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RESUMO

A presente monografia possui como tematica central a mitigacdo do principio da
independéncia entre as instancias penal e administrativa a luz das altera¢@es introduzidas pela
Lei 14.230/2021 na Lei de Improbidade Administrativa. Dessa forma, como plano de fundo, o
objeto € inserto no contexto fenomenoldgico da multiplicidade sancionatdria estatal, na
medida em que o Estado (detentor do ius puniendi) dispde de um plural espectro de vertentes
sancionatdrias que se fazem valer sobre 0 mesmo sujeito em raz&o de uma mesma conduta
antijuridica. Nesse sentido, a problematica exsurge sob a forma do seguinte questionamento:
“a acdo penal e seus resultados (condenacdo ou absolvigdo) podem interferir na acdo de
improbidade administrativa com objeto semelhante — mitigando-se a independéncia
constitucional entre ambas as instancias sancionadoras?”. Isso posto, o objetivo geral é
demonstrar que, ante a inegavel proximidade entre Direito Administrativo Sancionador e
Direito Penal, o forte axioma da independéncia entre instancias deve ser relativizado para que
seja adotado um enfoque conjunto e integrado no campo da politica sancionadora. Para tanto,
foi empregada a metodologia dedutiva, partindo-se de uma revisdo bibliografica e
jurisprudencial acerca da aproximacao entre o Direito Administrativo Sancionador e Direito
Penal, passando-se pela abordagem da improbidade administrativa e as alteragdes advindas da
Lei 14.230/2021, para finalizar com a andlise especifica da mitigacdo da independéncia entre
instancias na seara da improbidade. Os resultados revelam a necessidade de relativizar o
referido mantra — outrora assumido para ceifar a proporcionalidade e razoabilidade
sancionatoria —, para que o julgador da acéo de improbidade administrativa, utilizando-se das
lentes da proporcionalidade, volte os olhos para as decisdes advindas de outras esferas
punitivas (mormente a penal) e aplique a regra de comunicabilidade dos fundamentos penais
absolutdrios e a regra da compensacao de san¢des de mesma natureza.

Palavras-chave: Principio da independéncia entre instancias. Direito Administrativo
Sancionador. Improbidade Administrativa. Direito Penal.



ABSTRACT

This monograph has as its central theme the mitigation of the principle of independence
between the criminal and administrative bodies in light of the changes introduced by Law
14.230/2021 in the Administrative Improbity Law. In this way, as a background, the object is
inserted in the phenomenological context of the multiplicity of state sanctions, insofar as the
State (holder of the ius puniendi) has a plural spectrum of sanctioning aspects that apply to the
same subject due to of the same unlawful conduct. In this sense, the problem arises in the
form of the following question: “can the criminal action and its results (conviction or
acquittal) interfere in the action of administrative improbity with a similar object — mitigating
the constitutional independence between both sanctioning bodies?”. That said, the general
objective is to demonstrate that, given the undeniable proximity between Sanctioning
Administrative Law and Criminal Law, the strong axiom of independence between instances
must be relativized so that a joint and integrated approach is adopted in the field of
sanctioning policy. To this end, the deductive methodology was used, starting from a
bibliographic and jurisprudential review about the approximation between Sanctioning
Administrative Law and Criminal Law, passing through the approach of administrative
improbity and the changes arising from Law 14.230/2021, to finish with the specific analysis
of the mitigation of independence between instances in the area of improbity. The results
reveal the need to relativize the aforementioned mantra - once assumed to reap proportionality
and sanctioning reasonableness -, so that the judge of the administrative improbity action,
using the lens of proportionality, turns his eyes to the decisions coming from other spheres.
punitive (especially criminal) and apply the rule of communicability of absolute criminal
grounds and the rule of compensation for sanctions of the same nature.

Keywords: Principle of independence between instances. Sanctioning Administrative Law.
Administrative Dishonesty. Criminal Law.



RESUMEN

Esta monografia tiene como tema central la mitigacion del principio de la independencia entre
los organos penales y administrativos a la luz de los cambios introducidos por la Ley
14.230/2021 en la Ley de Improbidad Administrativa. De esta manera, como trasfondo, el
objeto se inserta en el contexto fenomenoldgico de la multiplicidad de sanciones estatales, una
vez que el Estado (titular del ius puniendi), debido a la pluralidad de segmentos punitivos que
posee, termina por aplicar a un mismo sujeto diversas sanciones por razon de la misma
conducta ilicita. En ese sentido, el problema se plantea en el siguiente cuestionamiento:
“,puede la accion penal y sus resultados (condenacion o absolucion) interferir en la accion de
improbidad administrativa que tenga un objeto similar — atenuando la independencia
constitucional entre ambos 6rganos sancionadores?”. Dicho esto, el objetivo general de este
trabajo es demostrar que, dada la innegable proximidad entre el Derecho Administrativo
Sancionador y el Derecho Penal, debe relativizarse el fuerte axioma de la independencia entre
instancias para que se adopte un enfoque conjunto e integrado en el ambito de la politica
sancionadora. Para ello se utilizd la metodologia deductiva, partiendo de una revision
bibliogréafica y jurisprudencial sobre la aproximacion entre el Derecho Administrativo
Sancionador y el Derecho Penal, pasando por el enfoque de la improbidad administrativa y las
modificaciones derivadas de la Ley 14.230/2021, para finalizar con un analisis especifico
sobre la atenuacion de la independencia entre instancias en el ambito de la improbidad. Los
resultados revelan la necesidad de relativizar el mencionado tema — que ha sido adoptado para
cosechar la proporcionalidad y la razonabilidad sancionadora —, para que el juez encargado de
la accién administrativa de improbidad, respaldado en la proporcionalidad, vuelva su mirada a
las decisiones provenientes de otras esferas punitivas (especialmente la penal) y, con eso,
transfiera la fundamentacion de absolucion penal utilizada y aplique la regla de la
compensacion por sanciones de la misma naturaleza.

Palabras clave: Principio de la independencia entre instancias. Improbidad Administrativa.
Derecho Administrativo Sancionador. Derecho Penal.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho monogréafico versa sobre a relativizagdo do principio da
independéncia entre as instancias penal e administrativa, a luz das novas disposicdes
introduzidas pela Lei 14.230/21 na Lei de Improbidade Administrativa.

A tematica abordada é de suma relevancia na esfera do Direito Publico. Ora, 0 agente
publico/politico, no ambito de suas atribuicbes, é constantemente demandado a tomar
importantes decisdes visando ao bom funcionamento da maquina pablica. Todavia, tal poder
decisorio, por vezes, € acompanhado de consequéncias gravissimas, em face do alto risco de
responsabilizacdo decorrente de um controle externo excessivo e disfuncional, a culminar no
fendmeno denominado “Direito Administrativo do Medo” .

Sob um contexto de um aparato de controle sedento por punicdes, ndo € raro que o
agente administrativo que pratica uma conduta ilicita venha a ser processado e punido em
mais de uma esfera juridica — mormente, administrativa e criminal — devido a uma mesma
acdo antijuridica.

Historicamente, constata-se que a problematica da multiplicidade sancionatdria estatal
tem origem na ocorréncia de movimentos pendulares entre o Direito Administrativo
Sancionador e o Direito Penal, recorrendo o legislador ora a um, ora a outro, para sancionar
condutas ilicitas.

Nesse contexto, em um fluxo dindmico, ambas as searas intensamente se
aproximaram. O Direito Penal caminhou, a passos largos, em direcdo ao Direito
Administrativo, dando origem ao fendmeno da “administrativizacdo” do Direito Penal. O
Direito Administrativo, por sua vez, caminhou, firmemente, em direcdo ao Direito Penal,
desembocando no fenbmeno da penalizacdo do Direito Administrativo — donde se observa
uma proliferacdo de leis estatais cada vez mais rigorosas e repressivas.

Ap0s tal movimento pendular — ora de “administrativiza¢do”, ora de penalizagdo do
ius puniendi estatal —, verificou-se, de um lado, a hipertrofia do Direito Penal e, de outro, a
hipertrofia do Direito Administrativo Sancionador. Como resultado as expansfes de seus
ambitos de abrangéncia, houve verdadeira zona de penumbra entre ambos, vigorando,
atualmente, uma verdadeira profusdo de competéncias nas diversas esferas para julgar fatos

idénticos envolvendo os mesmos agentes.

! DOS SANTOS, Rodrigo Valgas. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizacio dos
agentes publicos. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020.
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Nesse cenario, o principal garantidor da possibilidade de dispersdo de
responsabilidade e sancionamentos em diferentes esferas jurisdicionais € o principio da
independéncia das instancias — uma espécie de mantra, repetido a exaustdo, para justificar a
imposicdo de desproporcionais e injustas condenacdes.

Tal principio prevé que uma acdo ou omissdo é capaz de gerar reflexos em diversos
campos juridicos, o que traduz na necessidade de se estabelecer san¢Bes diversas ao autor de
transgressao das normas previstas. Dessa forma, a independéncia entre instancias, se traduz na
hipdtese de o Estado — detentor do poder sancionatdrio — ocupar a posicao de sujeito passivo
em diferentes campos juridicos, sem a necessidade de que as multiplas instancias
sancionatdrias guardem coeréncia, harmonia e proporcionalidade.

No ponto, ha de se ressaltar que a Constituicdo Federal brasileira trata os atos de
improbidade administrativa — tema objeto do presente estudo — como eventos de incidéncia
maltipla, ao firmar, em seu art. 37, 8§4°, que "sem prejuizo da acdo penal cabivel”, eles
importardo "a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo pablica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei". Dessa forma,
atribui-se autonomia entre a esfera criminal e a esfera administrativa/civil.

Ocorre que, em 25 de outubro de 2021, foi publicada a Lei 14.230, que trouxe novos
ares a Lei de Improbidade Administrativa. E, dentro das significativas alteracdes advindas da
novel legislacdo, passou-se a prever: (i) no art. 21, § 4°, da LIA, que a absolvigdo criminal em
acao que discuta os mesmos fatos, com base em qualquer dos fundamentos estampados no art.
386 do Codigo de Processo Penal, desde que confirmada por decisdo colegiada, impede o
tramite da acdo de improbidade administrativa; e, (ii) no art. 21, 8 5° da LIA, que sancdes
eventualmente aplicadas em outras esferas deverdo ser compensadas com as san¢ées aplicadas
nos termos da Lei de Improbidade Administrativa.

Isso posto, elaborou-se a seguinte problematica: a acdo penal e seus resultados
(condenacdo ou absolvigdo) podem interferir na acdo de improbidade administrativa com
objeto semelhante — mitigando-se a independéncia constitucional entre ambas as instancias
sancionadoras?

Nesse sentido, o objetivo geral é demonstrar que, ante a inegavel proximidade entre
Direito Administrativo Sancionador e Direito Penal — podendo-se considerar o ius puniendi
estatal como unitario —, o forte axioma da independéncia entre instancias deve ser relativizado
para que se adote um enfogque conjunto e integrado no campo da politica sancionadora.

Assim, o julgador da acdo de improbidade administrativa, utilizando-se das lentes da
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proporcionalidade, deve voltar os olhos para as decisdes advindas de outras esferas punitivas
(mormente a penal) para proceder: (i) em caso de absolvigdo penal, com a comunicagéo de
seus fundamentos para a esfera da improbidade administrativa, evitando-se decisdes
contraditdrias; ou, (ii) em caso de condenacdo, com a compensacdo de sancGes de mesma
natureza ja aplicadas, de modo a considerar, globalmente, os ramos sancionadores e impor
medidas adequadas, necessarias e proporcionais a conduta.

Ao longo do estudo, o método de abordagem a ser utilizado é o dedutivo, uma vez que
se parte dos argumentos gerais da aproximacdo entre o Direito Administrativo Sancionador e
Direito Penal — para fincar a unidade do ius puniendi estatal —, passando-se pela abordagem
da improbidade administrativa e as alteragdes advindas da Lei 14.230/2021, chegando-se, ao
final, na exposicdo dos fundamentos especificos para mitigacdo da independéncia entre as
instancias penal e administrativa na LIA e seus efeitos. Ja, quanto aos procedimentos e
técnicas empregados, realizar-se-4 pesquisa descritiva e explicativa, com analises
bibliogréfica, jurisprudencial, hermenéutica e de dados.

Para melhor cumprir o objetivo e alcancar a conclusdo de maneira ldgica, subdividiu-
se 0 presente trabalho em trés capitulos.

O primeiro deles, intitulado “A aproximagdo entre o Direito Penal e Direito
Administrativo Sancionador”, promoverd, inicialmente, uma analise evolutiva e conceitual do
Direito Administrativo Sancionador e sancdo administrativa. Em seguida, tratar-se-4 dos
fluxos dindmicos entre as searas mencionadas — ora de “administrativizagdo”, ora de
penalizacdo. Por ultimo, serdo brevemente analisadas as (in)diferencas entre sangédo
administrativa e sancdo penal e se apresentara a teoria unitéria do ius puniendi estatal.

Ja no segundo capitulo, denominado “A nova disciplina da Lei de Improbidade
Administrativa”, far-se-a, em primeiro lugar, a exposicdo da origem, do conceito e das
caracteristicas gerais da LIA. Em um segundo momento, serdo examinadas as alteracfes de
carater geral e de natureza processual realizadas pela Lei 14.230/2021. Ao final, se
estabelecerdo conclusdes preliminares sobre a novel legislacéo.

Por derradeiro, o terceiro capitulo, cujo titulo ¢ “A mitigacdo da independéncia entre
as instancias penal e administrativa na Lei de Improbidade Administrativa”, se tecerdo
consideracOes sobre a utilizagdo do principio da independéncia entre instancias como
justificacdo para multipla e desmedida incidéncia sancionatéria. Posteriormente, serdo
abordados os argumentos que fundamentam a necessidade de se relativizar o referido

principio, com analise de jurisprudéncia de julgados dos tribunais superiores. Na sequéncia,
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averiguar-se-d0 0s reflexos da sentenca penal absolutéria e condenatéria na acdo de
improbidade administrativa, consoante os ditames da Lei 14.230/2021. Por ultimo, se
estabelecera a proporcionalidade como base hermenéutica ao julgador, na aplicacdo do art. 21,
§ 4°¢e 5° da LIA.
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2 A APROXIMACAO ENTRE O DIREITO PENAL E DIREITO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Por obvio, o Direito Penal e o Direito Administrativo — como vertentes do Direito
Publico que verticalizam a relacdo entre o Estado e o individuo, em homenagem a supremacia
dos interesses coletivos — ndo podem ser vistos como ramos do ordenamento juridico
completamente dissociados.

Sabe-se que, desde 1830, com o Codigo Criminal do Império do Brasil, até o “atual”
Codigo Penal de 1940, prevé-se punicdo aos crimes contra a administracdo publica,
perseguindo-se, segundo Noronha, “fatos que impedem ou perturbam o desenvolvimento
regular da atividade do Estado e dos outros entes publicos™.

O proprio delito de trafico de entorpecentes, tipificado no art. 33 da Lei n°
11.343/2006, caracteriza-se como norma penal em branco, que somente se concretiza atraves
de uma portaria da Administracdo Pablica (ANVISA — Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria) para complementacéo.

Todavia, a aproximacdo entre as instancias penal e administrativa ndo se limita a
levantamentos rasos, meramente referenciais uma a outra. Ao contrario, & movimento
complexo que envolve ampla andlise historica, socioldgica, juridica e politica.

Hodiernamente, o Estado é demandado a responder de maneira rapida e eficiente aos
mais diferentes receios dos administrados. E, as mudancas sociais, econdémicas, bem como a
necessidade de protecdo frente a danos difusos e coletivos, tornam invidvel que a repressdo se
opere, unicamente, através do Direito Penal — no qual as reprimendas do poder punitivo
estatal sd0 aparentemente severas®.

Da multifacetada dindmica do Direito Administrativo — entendido como conjunto de
normas juridicas disciplinadoras da organizacdo, do funcionamento, da estruturacdo, do
exercicio, dos resultados e consequéncias, e do controle da producdo juridica a cargo das
Administragdes Publicas nos diversos oOrgdos e Poderes da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal* — urge a necessidade, para efetividade na defesa dos

2 NORONHA, E. Magalhes. Direito penal. 23 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2001, p. 227. 4 v.

¥ VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil: justificacdo, interpretacao e aplicacao.
Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 40

* OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti Grotti. Direito administrativo
sancionador brasileiro: breve evolucéo, identidade, abrangéncia e funcionalidades. Interesse Publico — IP,
Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83-126, mar./abr. 2020.
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interesses publicos, do estabelecimento de sanc¢Ges para regramento das condutas de agentes
publicos e administrados (pessoas fisicas e juridicas).

Da ideia de Estado, como interventor nos mais variados ambitos da vida privada e
promovedor de bem-estar social, nasce, entdo, a figura do Direito Administrativo
Sancionador, incontestavel manifestagdo do poder punitivo estatal, tal qual o Direito Penal. E
0 poder sancionatorio da Administracdo Publica expandiu-se, tanto em razdo do crescimento
exponencial da quantidade de 6rgéos e entidades revestidos de tal competéncia sancionatoria,
como do grau de lesividade das sang6es aplicadas”.

Semelhantemente, viu-se o Direito Penal, crescente e acentuadamente, caminhando em
direcdo ao Direito Administrativo, em razdo da complexidade e dinamicidade evolutiva da
sociedade e novas realidades socioecondmicas, buscando-se a tutela eficiente frente aos novos
tipos de criminalidade. Dessa forma, urge um direito penal reformulado, expansivo e prestes a
afastar-se do preceito de ultima ratio — com o acolhimento de novos bens juridicos tutelaveis
e a rendincia a exigéncia da ocorréncia de dano efetivo para punigao®.

Nesse diapasdo, a utilizacdo concomitante do Direito Administrativo Sancionador e do
Direito Penal como instrumentos aos desafios da sociedade moderna e as expansdes de seus
ambitos de abrangéncia, gera verdadeira zona de penumbra entre ambos, cuja busca pela
individualizacéo e classificacdo é empreitada ha muito iniciada pela doutrina’.

Nessa conjuntura complexa e imbricada, é fundamental reconhecer que os direitos
penal e administrativo, através de um fluxo dindmico e nédo linear, se comunicaram ao longo
do tempo, trocando caracteristicas e prioridades, sendo indispensavel — ante o inegavel viés
interdisciplinar (e até mesmo unitdrio) entre as matérias — avaliar a aplicabilidade de
principios e garantias constitucionais identificadas diretamente com o Direito Penal no &mbito

do Direito Administrativo Sancionador®.

® ROMAN CORDERO, Cristian. El derecho administrativo sancionador em Chile. Revista de Derecho de la
Universidad de Montevideo, ano 8, n. 16, 2009, p. 89-101.

® BACH, Marion. Multiplicidade sancionatéria estatal pelo mesmo fato: ne bis in idem e
proporcionalidade. 2021. Tese (Doutorado) — Escola de Direito da Pontificia Universidade Catélica do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2021, p. 33

" GUARDIA, Gregério Edoardo Raphael Selingardi. Principios processuais no direito administrativo
sancionador: um estudo & luz das garantias  constitucionais. Disponivel  em:
http://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/89256/Rev_2014 27. Acesso em: 03 mar. 2021.

® FEO, Rebecca. Direito Administrativo Sancionador e os principios constitucionais penais: analise dos
processos da ANP. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 45.
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2.1 EVOLUCAO E CONCEITO DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR
E DA SANCAO ADMINISTRATIVA

Precipuamente, ha de se realizar breve incursdo nas origens e evolucdes do Direito
Administrativo Sancionador, bem como dos principais conceitos que o permeiam.

Embora o nascimento do Direito Administrativo, como ramo autbnomo, tenha se dado
em fins do século XVIII e inicio do século XIX°, observou-se, no Brasil, a verdadeira e
crescente expansdo da Administracdo Publica com o advento da Constituicdo Federal de
1988. Manifestacdo maxima da relevancia do seu marco juridico-institucional, como elemento
fundamental no processo de desenvolvimento da sociedade brasileira, é o capitulo préprio
dedicado a ela (Titulo 11, Capitulo VII da CFRB/88).

Ainda em termos constitucionais, de se ver que, desde 1988, o desenvolvimento do
Direto Administrativo deu-se também com inauguracdo do modelo de Estado Social e
Democréatico de Direito’®. O Estado Social, ao visar a protecdo estatal de garantias
fundamentais individuais e sociais, provoca a dilatacdo das areas em que a administracao atua.
Ja o Estado Democratico, ao garantir o pluralismo politico e a consagracdo de diversos
instrumentos de participacdo dos cidaddos e da sociedade na organizacdo, gestdo e controle da
politica publica, resultou na gradativa “administrativizagdo” da vida social™".

Utilizando-se da constatacdo de Alice Voronoff, o Direito Administrativo ocupou
espacos e tornou-se onipresente’?: no transito, na vigilancia sanitaria, no setor elétrico, no
meio ambiente, nas compras publicas, na telefonia, entre outras infinitas hipoteses.

Esse acréscimo de funcGes conferidas a Administracdo Pablica acarretou 0 aumento na
producdo normativa, no que se refere a prdpria atuacdo administrativa, trazendo tais normas
direitos e deveres para os administrados — comportamentos a serem adotados ou a serem

suportados pelos individuos®.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30.ed. Rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2017. p. 34.

1 BACH, Marion. Multiplicidade sancionatéria estatal pelo mesmo fato: ne bis in idem e
proporcionalidade. 2021. Tese (Doutorado) — Escola de Direito da Pontificia Universidade Catélica do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2021, p. 45.

' OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Direito administrativo sancionador
brasileiro: breve evolucdo, identidade, abrangéncia e funcionalidades. Interesse Publico — IP, Belo
Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83-126, mar./abr. 2020, p. 02.

2 \VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil: justificacdo, interpretacdo e
aplicacao. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 25

¥ PRATES, Marcelo Madureira. Sangdo Administrativa Geral: anatomia e autonomia. Coimbra: Almedina,
2005, p. 35.
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Parte relevante desse fendbmeno se faz sentir justamente no campo sancionatorio.
Nesse sentido, a Administragdo Publica — visando a efetiva tutela de interesses puablicos e da
garantia de direitos individuais, sociais, difusos e coletivos —, diante de condutas ilicitas de
agentes publicos e administrados que ofendem bens e interesses relevantes a organizacdo do
Estado, necessita impor san¢des administrativas para vigorar™*,

Nesse viés, poder-se-ia apresentar o conceito europeu de sancdo administrativa, tal
qual entende Sauy Rincén, como qualquer mal infligido pela Administragio a um
administrado como consequéncia de uma conduta ilegal a resultar de um procedimento
administrativo e com finalidade puramente repressora™.

Em anélise, veja-se que tal proposta tedrica apresenta como elementos estruturais para
definicdo de sancdo administrativa, (i) a finalidade repressora da sancdo (elemento
teleoldgico), (ii) a autoridade administrativa como aplicadora (elemento subjetivo) e (iii) a
natureza administrativa do procedimento (elemento formal)®®.

Todavia, o estudo do Direito Administrativo Sancionador no Brasil leva a
identificacdo de diversas problematicas a tal definicdo, estritamente relacionadas aos seus
elementos formadores.

Quanto ao elemento teleoldgico, ndo se descarta o efeito aflitivo e repressivo da
sancdo administrativa — uma situacdo desfavoravel imposta a quem pratique um ilicito
administrativo, mediante privacdo de direitos, imposicdo de deveres, restricdo de liberdades
ou condicionamento —, entendimento este compartilhado pelos doutrinadores
administrativistas Rafael Munhoz de Mello*’, Fabio Medina Os6rio®®, Daniel Ferreira® e

Regis Fernandes de Oliveira®. Entretanto, deve-se considerar, em mesma proporcio, a

14 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinor4 Adelaide Musetti. Direito administrativo sancionador
brasileiro: breve evolucdo, identidade, abrangéncia e funcionalidades. Interesse Publico — IP, Belo
Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83-126, mar./abr. 2020, p.2

> RINCON, Jose Suay. Sanciones administrativas. Studio Albornotiana. Bolonha: Publicaciones del Real
Coleio de Espafia, 1989.

6 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. S&0 Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 95.

Y MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sancdes
administrativas & luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 76.

8 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. S&0 Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 112.

¥ FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infracdo administrativa a partir da Constituicdo Federal de 1988.
Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 21.

2 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Infracdes e sancdes administrativas. 2. ed. S&o Paulo; Revista dos
Tribunais, 2005, p. 19-20.
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finalidade preventiva da sancdo, ja que voltada a desestimular possiveis infratores com a
ameaca de um efeito desfavoravel.

Quanto ao elemento subjetivo, ndo obstante a predominante aplicacdo de sangfes
administrativas pelo Poder Executivo — como acusadora ou promotora do processo punitivo —,
tal qual sugere a definicdo europeia de sancdo administrativa, diversamente, esta ndo €
imprescindivel & sua caracterizagdo no ordenamento juridico brasileiro?. A ideia de sangio
administrativa por esse Vviés essencialmente subjetivo, atinente a presenca da Administracao
Publica como o6rgdo sancionador em um dos polos do procedimento, deixa de lado sangdes
administrativas conduzidas — e, nesse momento, ja adentrando a analise do elemento formal
(procedimento) da conceituacdo europeia — e impostas pelo Poder Judiciario, Poder
Legislativo®®, pelo Ministério Pablico e pelo Tribunal de Contas*.

Nesse viés, cumpre destacar que a Administracdo Publica, na constatacdo de ataques a
bens juridicos por ela protegidos, ou que ferem sua existéncia, pode assumir polos variados na
perspectiva processual — como promotora de acusagdes, como vitimas de ilicitos, ou ambas
simultaneamente. E, na posicdo de vitima, por mais que se tutele o interesse publico, pode
ocorrer que a titularidade para a imposicdo de sancGes seja outorgada por deliberacdo do
legislador ao judiciério, o que ndo afasta a aplicacdo do Direito Administrativo®.

Exemplo méximo da ruptura do elemento subjetivo da sancdo administrativa e que
merece guarida no bojo do Direito Administrativo Sancionador sdo o0 surgimento e a
consolidacdo do dominio da improbidade administrativa — expresso no artigo 37, paragrafo 4°,

da Constituicdo Federal, regulamentado, inicialmente, pela Lei n°® 8.429/1992.

2LVITTA, Heraldo Garcia. A sancdo no direito administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 65-67.

22 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 99.

% Digno de registro, nesse diapasdo, a atividade sancionatdria relacionada com a gestdo de carreiras, de
licitagdes, de contratos, de utilizacdo de bens publicos, que representam o exercicio de funcdo administrativa
tipica, no caso, de carater instrumental, considerando a funcdo legislativa como a principal dos Poderes
Legislativos. Ademais, cita-se o regime juridico sancionador proprio das sangdes de perda do mandato de
membros dos Poderes Legislativos, nas unidades federativas (artigos 32, paragrafo 3° e 27, paragrafo 1°, e 55 da
Constituicdo Federal de 1988) que constitui, segundo OLIVEIRA e GROTTI, o denominado Direito
Administrativo Sancionador Disciplinar Parlamentar. OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora
Adelaide Musetti. Direito administrativo sancionador brasileiro: breve evolucao, identidade, abrangéncia e
funcionalidades. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83-126, mar./abr. 2020, p. 15-16.

24 Com o status constitucional de érgdo auténomo de controle contabil, financeiro e orcamentério (artigo 71,
caput CF), as sancOes editadas pelos Tribunais de Contas (artigo 71, inciso VIII, CFRB/88) devem ser
consideradas sob o império do DAS, no pressuposto de que estas relevantes Instituicbes de Controle Externo
exercem funcdo administrativa singular de controle de legalidade, legitimidade e economicidade (art. 70, caput
CFRB/88). OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Op. cit., p. 15-16.

% OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. Sd0 Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 100.
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Esse dominio da improbidade administrativa, alids, fora impulsionado pelo crescente
fendmeno de enfrentamento de préticas corruptivas que, inegavelmente, influenciou a
evolucdo e desenvolvimento do préprio Direito Administrativo Sancionador®.

Nesse contexto, ndo se descuida que o tema da improbidade administrativa seja objeto
de analise de estudiosos de diversos campos do Direito, como constitucionalistas®’, penalistas
28 & processualistas®®. Todavia, 0 estudo de tal sistema punitivo cabe, do ponto de vista
material, ao Direito Administrativo Sancionador, por trata-se de sistema de responsabilizacao
geral e autdbnomo de agentes publicos e terceiros (pessoas fisicas e juridicas) que atentam
contra a legislacdo regente que tutela a Administragdo Publica no contexto da Organizacdo do
Estado®.

Ademais, importante destacar, nesse viés, que a Reforma da Lei de Improbidade
Administrativa (Lei 8.249/92), promovida pela Lei 14.230/2021 — cujas digressdes maiores
serdo feitas no Capitulo 3 — consagrou, explicitamente, a aplicabilidade dos principios
constitucionais do Direito Administrativo Sancionador (derivados do Direito Penal e
Processual Penal) ao campo da improbidade administrativa. Ao fazé-lo, apenas consolidou
direitos fundamentais aos réus e acusados em geral, reforcando o Estado Democréatico de
Direito®.

Por esta razéo, deve-se reconhecer, definitivamente, que a improbidade administrativa
pode e deve ser vinculada ao campo do Direito Administrativo Sancionador, mesmo que
venham a ser aplicadas diretamente pelo Poder Judiciario.

Dessa forma, ante o exposto, o conceito de san¢do administrativa deve ser atribuido
com base no ambito de incidéncia do Direito Administrativo, tanto no seu aspecto formal,
quanto material, permitindo-se a ampliacdo do campo abrangido pelo Direito Administrativo
Sancionador para que englobe a tutela dos mais variados bens juridicos, inclusive no plano

judicial, como ocorre com a improbidade administrativa®.

% OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Op. cit., p. 11-13.

2 SAMPAIO, José Adércio Leite. Improbidade Administrativa: 10 anos da Lei n°® 8.429/1992. Belo
Horizonte: Del Rey, 2002.

%8 CAPEZ, Fernando. Limites constitucionais a lei de improbidade. S&o Paulo: Saraiva, 2010.

2 NEIVA, José Antdnio Lishoa. Improbidade administrativa: estudo sobre a demanda na acdo de
conhecimento e cautelar. Niter6i: Impetus, 2006.

%0 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Op. cit., p. 11-12.

31 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 104-106.

%2 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. S&0 Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 99.
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Consoante a primorosa licdo de Fabio Medina Osorio, consiste a sangdo
administrativa, portanto, em um mal ou castigo com efeitos aflitivos, imposto pela
Administracdo Publica, materialmente, considerada pelo Judicidrio ou por corporacdes de
direito puablico a um administrado, jurisdicionado, agente publico, pessoa fisica ou juridica,
sujeitos ou ndo a especiais relagcdes de sujeicdo com o Estado, como consequéncia de uma
conduta ilegal, tipificada em norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou disciplinar,
no ambito de aplicacio formal e material do Direito Administrativo®,

Urge salientar, no ponto, a caracterizac¢do da sangdo administrativa como um mal, uma
situacdo desfavoravel, e até mesmo um castigo. Ora, em termos conceituais, admite-se,
doutrinariamente, uma aproximacgao com termos usualmente adotados no Direito Penal para
se referir as penas, sugerindo haver uma origem unitaria ao poder punitivo estatal e uma
identidade nos fins buscados entre as searas administrativa e penal (identidade ontoldgica),
vez que justificadas a partir das mesmas bases tedricas™*.

E com essa definicdo lato sensu de sancdo administrativa — a qual se atribui como
sinbnimo de sancdo de Direito Administrativo, visando a ndo excluir, etimologicamente, as
san¢Oes aplicadas pelo Judicidrio — que se buscard o exame da unidade de pretensdo punitiva
do Estado e o alcance dos principios constitucionais do Direito Administrativo Sancionador, a
partir da funcionalidade normativa da clausula constitucional de devido processo legal.

Antes, porém, ha de se analisar uma espécie de crise de identidade do direito punitivo
estatal, que alavanca fluxos ndo lineares, ora de “administrativizacdo” de condutas antes
disciplinadas pelo Direito Penal, ora de penalizacdo de atividades até entdo tratadas como

infragdes administrativas, que reforcam a proximidade de ambos 0s institutos.

22 FLUXOS DINAMICOS ENTRE O DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR E O DIREITO PENAL

A depender da configuracdo do Estado, das opcGes ideoldgicas adotadas, bem como
do modelo de protecdo dos bens juridicos individuais e coletivos, constata-se, historicamente,
a ocorréncia de movimentos pendulares entre o Direito Administrativo Sancionador e o

Direito Penal, recorrendo o legislador ora a um, ora a outro, para disciplinar ilicitudes.

% OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 108.

% VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil: justificacdo, interpretacdo e
aplicacdo. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 96
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Nesse diapasdo, em um fluxo dindmico, o Direito Penal caminhou, a passos largos, em
direcdo ao Direito Administrativo, dando origem ao fendmeno da “administrativizagdo” do
Direito Penal. O Direito Administrativo, por sua vez, caminhou firmemente em direcdo ao
Direito Penal, desembocando no fendmeno da penalizacdo do Direito Administrativo —
também chamado como “recrudescimento sancionatorio” >>.

Como resultado, houve intensa aproximacgdo (e, consequentemente, recorrente
sobreposicdo) entre ambas as instancias, trazendo dificuldades ao operador do direito na
delimitacdo do espaco a ser ocupado pelo Direito Administrativo Sancionador, bem como nas

balizas voltadas a orientar a atuac&o sancionatoria da Administragdo Publica®.
2.2.1 O fenomeno da “administrativizacao” do Direito Penal

A “administrativizagao” do Direito Penal ¢ expressdo que comporta, para seu
entendimento, a complementacdo de preceitos distintos relacionados ao fenémeno: (i) o apoio
do Direito Penal no Direito Administrativo — em que a configuracdo da ilicitude penal
depende de regulamentos ou atos administrativos, através de técnicas legislativas de reenvio;
e, (i) a utilizacdo do Direito Penal, pelo Estado, como refor¢co ao Direito Administrativo
Sancionador, visando a assegurar o bom funcionamento da Administracio Ptblica®.

Em aspecto amplo e ndo exaustivo, intende destacar que tal fendmeno possui origem
nos avangos cientificos e tecnoldgicos que marcaram os Ultimos séculos e que criaram
diversos riscos globais universais® — todos se tornam, a um s6 tempo, vitimas e autores
potenciais de ilicitos —, de modo a desembocar no que Ulrich Beck denominou de Sociedade
de Risco®.

Ante os riscos advindos e a necessidade de conté-los, o Poder Punitivo Estatal

necessita socorrer-se ao Direito Penal como instrumento de forca e poténcia.

% BACH, Marion. Multiplicidade sancionatéria estatal pelo mesmo fato: ne bis in idem e
proporcionalidade. 2021. Tese (Doutorado) — Escola de Direito da Pontificia Universidade Catélica do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2021, p. 17.

% VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil: justificacdo, interpretacdo e
aplicacao. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 120.

¥ BACH, Marion. Multiplicidade sancionatéria estatal pelo mesmo fato: ne bis in idem e
proporcionalidade. 2021. Tese (Doutorado) — Escola de Direito da Pontificia Universidade Catolica do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2021, p. 34.

% “Esta sociedade mundial do risco trata-se, portanto, de uma sociedade catastréfica, na medida em que se
caracteriza pelo surgimento de catastrofes nucleares, de desastres genéticos, de crises financeiras ou ameacgas
terroristas globais, e cuja reflexividade torna a maior parte dos aspectos da atividade social suscetiveis a revisao
cronica a luz de novas informag¢des ou conhecimentos”. ALFLEN DA SILVA, Pablo Rodrigo. Aspectos criticos
do direito penal na sociedade do risco. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 46, 2004, p. 73-93.

% BECK, Ulrich. Sociedade de Risco: rumo a uma outra modernidade. Traducio de Sebastido Nascimento. 2
ed. S&o Paulo: Editora 34, 2011.
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Todavia, campos da sociedade como o sistema financeiro, o sistema tributario, o0 meio
ambiente, o setor de energia nuclear, o sistema de biosseguranga, o sistema industrial
alimenticio e farmacoldgico etc., séo altamente formalizados e exigem do legislador penal um
conhecimento técnico e aprofundado, o qual ndo possui.

Assim, aproximando as searas penal e administrativa, o legislador busca nas
regulamentacdes e normativas técnicas da Administracdo Publica, as informagdes e
complementos necessarios & legislacio.

Num primeiro momento, a “administrativizacdo” do Direito Penal transparece em
distintas técnicas legislativas que, ao criminalizarem condutas, fazem remissdo ao direito
administrativo — denominadas técnicas de reenvio. Para restringir o estudo as mais frequentes
e importantes, registre-se o caso das (i) leis penais em branco, dos (ii) tipos penais abertos e
das (iii) remissdes a atos administrativos individuais.

Nesse contexto, tém-se as leis penais em branco, consistentes em tipos penais
incompletos e que remetem seu complemento a atos da administragdo publica como
autorizacdes, permissoes e licencas*'. Exemplo classico dessa conceituacio é a ja mencionada
Lei 11.343/2006 (popularmente conhecida como Lei de Drogas), que se utiliza da Portaria n.
344/98 da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) — ente da administracdo
pUblica indireta*? — para definicdo e caracterizacéo do que é droga.

Dessa forma, a utilizacdo pelo poder legislativo das leis penais em branco, da-se,
tradicionalmente, para permitir a lei penal que se flexibilize e se atualize, de forma acelerada e
continua®, visando a que esta acompanhe as constantes evolugdes sociais da Sociedade de
Risco — da qual o Direito Penal ndo seria capaz de amparar, se o Direito Administrativo ndo o
complementasse™.

Nesse sentido, Garcia-Pablos de Molina sintetiza que, diante da presenca e setores
complexos e dinamicos — como é o caso do meio ambiente, da genética, da ordem econémica,

etc. — ha uma inevitavel escolha: a permanente alteracdo da lei penal ou a sua petrificacéo e

“ GUARAGNI, Fabio André; BACH, Marion. Norma penal em branco e outras técnicas de reenvio em
direito penal. S&o Paulo: Almedina, 2014, p. 163.

*1 CIRINO DOS SANTOS, Juarez. Direito Penal. Parte Geral. 3. ed. rev. e ampl. Curitiba: ICPC. Lumen Juris,
2008, p. 260.

2 BRASIL. ANVISA. Agéncia Nacional de Vigilancia  Sanitaria.  Disponivel  em:
http://portal.anvisa.gov.br/wps/portal/anvisa/anvisa/agencia. Acesso em: 19 abr. 2022.

*VEGA, Dulce Maria Santana. EI Concepto de Ley Penal en Blanco. Buenos Aires: Ad Hoc, 2000, p. 17.

* FALAVIGNO, Chiavelli Facenda. A deslegalizacdo do direito penal: leis penais em branco e demais
formas de assessoriedade administrativa no ordenamento punitivo brasileiro. 1 ed. Florianopolis: Emais
Academia, 2020, p. 101.
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superacao. Assim, complementa o doutrinador espanhol, que é recomendavel que a lei penal
seja somente um “marco”, e se transfira a normatizagdo do seu contetido variavel a autoridade
hierarquicamente inferior®.

Da mesma forma, ha de se tecer consideragdes sobre a técnica de reenvio do Direito
Penal ao Direito Administrativo dos tipos penais abertos. Nesse caso, o legislador penal, ao
invés de descrever de modo completo e exaustivo a conduta proibida, opta por descrevé-la de
modo incompleto, transferindo ao intérprete o encargo de complementar o tipo®. E,
atendendo o escopo do presente trabalho, por vezes, o intérprete ird se socorrer no Direito
Administrativo.

No ponto, urge salientar que o legislador ndo opta pela criagdo de tipos penais abertos
por arbitrio e a seu bel prazer. Os tipos penais abertos — guardando nova relacdo com 0s
mencionados avancos cientificos e tecnolégicos — existem em razdo da impossibilidade de
prever e descrever todas as condutas possiveis de acontecer em sociedade®.

Como exemplo, pode-se citar o que acontece em uma morte decorrente de acidente de
transito. Para que o Poder Judiciario conclua pela (in)ocorréncia de homicidio doloso na
direcdo de veiculo automotor, € necessario que recorra as normativas administrativas de
transito para observar se essas foram ou ndo descumpridas.

A terceira técnica legislativa mencionada, que guarda importante relacdo com a
acessoriedade administrativa do Direito Penal, trata-se das remissdes penais a atos
administrativos individuais — considerados em carater de alcance geral (portarias, decretos e
resolucdes). Nessa hipotese, diferentemente dos tipos penais abertos, o julgador ndo necessita
buscar complementos que “fechem” o tipo penal, mas tdo somente verificar se, no caso
concreto, houve ou ndo a observancia ao provimento administrativo imposto pelo legislador*®,

E possivel a observacdo de tal técnica de reenvio nas recorrentes tipificages que se
utilizardo de preceitos como “fazer tal conduta sem autorizagdo”, “realizar tal conduta em
desacordo com a autorizacdo legal”, “realizar tal conduta sem a autorizacdo expressa da

autoridade competente”.

* GARCIA-PABLOS DE MOLINA, Antonio. Derecho Penal — Parte General. Madri: Jurista Editores, 2009,
p. 364.

* ASSIS TOLEDO, Francisco. Principios Basicos de Direito Penal. Sdo Paulo: Saraiva, 1994, p. 136.

* GRECO, Rogério. Curso de Direito Penal — Parte Geral. 122 ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2010, p. 162.

*® GUARAGNI, Fabio André; BACH, Marion. Norma penal em branco e outras técnicas de reenvio em
direito penal. Sdo Paulo: Almedina, 2014, p. 42.
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A legislacéo penal esta repleta de remissGes penais a atos administrativos concretos,
sendo o exemplo mais latente a Lei dos Crimes Ambientais (Lei 9.605/1998), nos crimes
contra a fauna tipificados nos artigos 29*°, 30°° e 31°%.

Ante 0 exposto, é possivel constatar que as leis penais tém feito constante utilizacao de
técnicas de reenvio de seus tipos ao Direito Administrativo, tornando evidente a intima
aproximac&o entre as duas searas™.

Todavia, o fendmeno da “administrativizacao” do Direito Penal nao se encerra nesse
unico panorama. Outra sintomatica de tal manifestacdo é a utilizacdo, pela atividade
administrativa estatal, do seu instrumento de forca maior — o Direito Penal — como meio de
reforgo ao seu bom funcionamento.

Pois bem. A globalizacdo de transportes e comunicagdes, intensificada no final do
século XX, deslocou para o ambiente corporativo privado parcelas de poder antes ocupadas
pelo Estado. No Brasil, a onda neoliberal, da década de 90, transferiu de maos atividades
respectivas a setores estratégicos da vida econdmico-social — como telecomunicaces,
telefonia, transportes, fornecimento de &agua e luz. Como consequéncia, houve o
enfraguecimento do aparelho de Estado, passando a ter um papel de geréncia das atividades
deslocadas para a iniciativa particular.

Ademais, o panorama de consolidagdo da economia capitalista em escala mundial —
com a combinagéo de industrializacdo, urbanizagdo, mercado, produtividade, competitividade
e individualismos —, potencializado pela ampliacdo dos meios de comunicacdo em massa,
gera um ambiente explosivo na ja mencionada Sociedade de Riscos™, que clama por respostas
rapidas e efetivas.

Nesse cenario, o Estado, para gerenciar tais atividades e conter os riscos da

modernidade, percebe que o Direito Administrativo, unicamente, ndo satisfaz as expectativas

9 Art. 29. Matar, perseguir, cacar, apanhar, utilizar espécimes da fauna silvestre, nativos ou em rota migratéria,
sem a devida permissdo, licenca ou autorizacdo da autoridade competente, ou em desacordo com a obtida: Pena -
detencdo de seis meses a um ano, e multa.

%0 Art. 30. Exportar para o exterior peles e couros de anfibios e répteis em bruto, sem a autorizagdo da autoridade
ambiental competente: Pena - reclusdo, de um a trés anos, e multa.

L Art. 31. Introduzir espécime animal no Pais, sem parecer técnico oficial favoravel e licenca expedida por
autoridade competente: Pena - detencdo, de trés meses a um ano, e multa.

> BACH, Marion. Multiplicidade sancionatoria estatal pelo mesmo fato: ne bis in idem e
proporcionalidade. 2021. Tese (Doutorado) — Escola de Direito da Pontificia Universidade Catélica do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2021, p. 39.

% CAMPOS, Rosana Soares. O impacto das reformas econdmicas neoliberais na América Latina:
desemprego e pobreza. Polis, 2017. Disponivel em: http://journals.openedition.org/polis/12585. Acesso em: 21
abr. 2022.

% BECK, Ulrich. Sociedade de Risco: rumo a uma outra modernidade. Tradugdo de Sebastido Nascimento. 2
ed. S&o Paulo: Editora 34, 2011.
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de inibicdo das atividades arriscadas, seja pela auséncia de estrutura fiscal ou policial
preventiva, seja pela baixa capacidade de intimidac&o™.

Assim, o Direito Penal é convocado ao refor¢o do Direito Administrativo no papel de
instrumento de controle de riscos futuros, refletindo-se na expansdo do primeiro para propor-
antes da afetacdo do bem juridico protegido®®.

Dessa forma, tem-se que o Direito Penal abandona sua vertente tradicional de protecédo
dos bens juridicos relevantes individuais e repressdo a delitos de lesdo concreta — em uma
subversao do principio da intervengdo minima, que atribui sua utilizagdo sempre como ultima
ratio —, expandindo seu campo de abrangéncia para atribuir em suas normas crimes de perigo

abstrato®’®®

, visando & gestdo punitiva de riscos gerais para evitar que o dano se produza™.

Nesse momento, o Direito Penal da um passo em direcdo ao Direito Administrativo e
passa também a criminalizar condutas cujo potencial ofensivo esta ndo no agir individual,
mas no potencial agir coletivo®.

Com isso, constata-se que o Direito Penal “administrativizou-se”. Isso porque eram
associados ao Direito Administrativo a prevencdo das condutas ilicitas, 0s mecanismos que
evitam os danos e as previsdes gerais que inibam as condutas indesejadas®’.

Como consequéncia de tal fenémeno, fragiliza-se o principio da lesividade, vez que as
modalidades delitivas acabam por sancionar a inobservancia de regras de conveniéncia da
Administracdo Puablica e visando antes a organizacdo estatal do que a protecdo de bens
juridicos penais. Criminalizam-se matérias meramente organizacionais, condutas nao fixadas
puramente como de carater penal em seu viés tradicional e que correspondem somente a uma

desobediéncia administrativa, sem consequéncias mais graves®.

> BOTTINI, Pierpaolo Cruz. Crimes de Perigo Abstrato: Uma anélise das novas técnicas de tipificacdo no
contexto da sociedade de risco. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 68.

*® BOTTINI, Pierpaolo Cruz. Crimes de Perigo Abstrato: Uma anélise das novas técnicas de tipificacdo no
contexto da sociedade de risco. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 70.

%" Nas palavras de Claus Roxin, os crimes de perigo abstrato sdo: “aqueles em que se castiga a conduta
tipicamente perigosa como tal, sem que no caso concreto tenha de ocorrer um resultado de exposicdo a perigo”.
ROXIN, Claus. Derecho Penal: parte general. Fundamientos. La estrutura de la Teoria del Delito. Madrid:
Civitas, 1997, p. 404.

%8 Hassemer afirmava que o crime de perigo abstrato é a forma delituosa da modernidade. HASSEMER,
Winfried. Direito Penal libertario. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 198.

¥ SANCHEZ, Jests-Marfa Silva. La expansion del derecho penal — aspectos de la politica criminal em las
sociedades pos industriales. 22 ed. Madrid: Civitas, 2001, p. 75.

% D"AVILA, Fabio Roberto. Ofensividade em Direito penal. Escritos sobre a teoria do crime como ofensa a
bens juridicos. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 119.

%1 FEQ, Rebecca. Direito Administrativo Sancionador e os principios constitucionais penais: analise dos
processos da ANP. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 47-49.

%2 REALE JUNIOR, Miguel. Instituicdes de direito penal. V. I. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 21.
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Assim, a grande problematica desse pilar da “administrativiza¢dao” do Direito Penal ¢ a
desconsideragdo dos limites necessarios a utilizagdo da norma penal, donde advém
verdadeiras zonas de penumbra entre as searas — que passam a se confundir®.

Feitas tais consideracOes, evidente que o Direito Penal caminha em direcdo ao Direito
Administrativo e cada vez mais se torna um Direito Penal “administrativizado”. Todavia,
constata-se, também, um efeito em sentido inverso, que se refere a influéncia do Direito Penal
no Direito Administrativo, na sua vertente sancionadora, o que chamamos de penalizagédo do

Direito Administrativo Sancionador.
2.2.2 O fendmeno da penaliza¢do do Direito Administrativo Sancionador

Complementando o exposto no topico retro, constata-se, historicamente, que o0s
fendmenos que culminaram na aproximacdo do Direito Administrativo Sancionador e do
Direito Penal — ora de “administrativiza¢do”, ora de penaliza¢ao do ius puniendi estatal —
constituem movimentos pendulares e ndo lineares relacionados a opcéao ideoldgica estatal.

Para além da exposicdo registrada no tdépico 2.1 acerca da evolucdo do Direito
Administrativo Sancionador — com foco no desenvolvimento do Estado Democratico de
Direito e o Estado Social —, interessante destacar que no inicio do século XX, foram
estruturados modelos de Estado forte, denominado Estado-Nacédo, interventor nos mais
variados &mbitos da vida privada e promovedor do bem-estar social®. Nesse cenério,
expandiu-se o sistema de sangdes administrativas, no passo em que o Estado, por meio do
Direito Administrativo, regulamentava, fiscalizava, provia e, também, punia.

Ademais, o carater expansivo do Direito Penal, em sua voca¢do assumida na
Sociedade de Riscos, ndo exsurgiu infenso a criticas. O doutrinador alemdo Winfried
Hassemer identificou diversas problematicas relacionadas a legitimidade e eficacia do novo
viés penal, defendendo um resgate a sua origem tradicional para que o Direto Penal retorne a
tutela dos bens juridicos mais caros a sociedade, como a vida, o patriménio e a integridade
fisica. Dessa forma, identificou-se uma espécie de crise de identidade na vocacdo assumida

pelo Direito Penal na Sociedade de Riscos®.

% LOBO DA COSTA, Helena Regina. Direito Penal Econdmico e Direito Administrativo Sancionador: ne
bis in idem como medida de politica sancionadora integrada. Tese de Livre-Docéncia apresentada ao
Departamento de Direito Penal, Medicina Forense e Criminologia da Universidade de Séo Paulo, S&o Paulo,
2013, p. 115.

% HABERMAS, Jiirgen. O Estado-Nacdo Europeu frente aos Desafios da Globalizagdo: O Passado e o
Futuro da Soberania e da Cidadania. Novos Estudos CEBRAP, n. 43. Sdo Paulo: 1995, p. 17.

% HASSEMER, Winfried. Direito Penal libertario. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 198.
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E é em meio a esse cenario que se insere, factualmente, o fortalecimento da
Administracdo Publica para aplicacdo de san¢des, observando-se uma proliferacdo de leis
estatais sancionadoras cada vez mais rigorosas e repressivas, esvaziando-se 0 carater
preventivo tipico do ambito administrativo®®. Por consequéncia, viu-se um Direito
Administrativo caminhando em diregdo ao Direito Penal e se tornando cada vez mais
penalizado.

Nesse marco, ndo hd como deixar de novamente destacar o advento, em 1992, da ja
mencionada Lei de Improbidade Administrativa®’ (Lei 8.429/92). A LIA — que sera
amplamente examinada nos seguintes capitulos do presente estudo —, possui matriz no art. 37,
§4° da Constituicdo Federal, prevendo aos agentes publicos, agentes politicos®® e até
particulares que violem o dever de agir com probidade, as seguintes sanc¢des: suspensdo dos
direitos politicos, perda da fungdo publica, indisponibilidade dos bens e ressarcimento do
erério, na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel. Além de tais
reprimendas, a legislacéo infraconstitucional previu ainda as san¢fes de pagamento de multa
civil e a proibicdo de contratar com o poder publico ou receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios.

Em 2013, contemplou-se o nascimento da Lei 12.846/2013, popularmente conhecida
como Lei Anticorrupgao, que possui como objetivo principal construir mecanismo legislativo
para responsabilizacdo — tanto na esfera judicial, quanto na administrativa — de pessoas
juridicas em caso de pratica de ato ilicito contra a Administracdo Publica por seus
funcionérios, acionistas e diretores®.

Tal legislacdo, em seu art. 19, prevé rigidas sangdes como: (i) perdimento dos bens,

direitos ou valores que representem vantagem ou proveito direta ou indiretamente obtidos da

66 FEO, Rebecca. Direito Administrativo Sancionador e os principios constitucionais penais: analise dos
processos da ANP. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 56.

®7 A titulo ilustrativo, embora ndo se concorde, urge salientar que Fabio Medina Os6rio recomenda que a Lei de
Improbidade Administrativa seja renomeada como Cddigo Geral de Conduta (dos agentes publicos brasileiros).
“A LGIA, em nosso entender, encaiXa-se nesse conceito de “Codigo”, por suas caracteristicas fundamentais,
tendo por objeto central regular a “conduta” de todos os agentes publicos brasileiros, com a cominagdo de
sangdes juridicas as posturas transgressoras”. OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade
Administrativa: ma gestao publica — corrupcéo — ineficiéncia. Sdo Paulo: Thomson Reuters — Revista dos
Tribunais, 2018. OST, Francois. O tempo do direito. Lisboa: Instituto Piaget, 1999, p. 163.

% Nesse sentido, destaca-se que: “a jurisprudéncia do STJ se firmou no sentido de que os agentes politicos se
submetem aos ditames da Lei de Improbidade Administrativa, sem prejuizo da responsabilizacdo politica e
criminal estabelecida no Decreto-Lei n. 201/1967 e na Lei n. 1.079/1950”. STJ, Aglnt no AREsp 1229652/RS,
Segunda Turma, Min. Rel. Og Fernandes, DJE 15.09.2020.

% MOREIRA, Egon Bockmann. Lei Anticorrupcéo: principais aspectos e primeiras impressdes. In: Aspectos
controvertidos da lei de improbidade administrativa: uma andlise critica a partir dos julgados dos Tribunais
Superiores. DINIZ, Claudio Smirne; ROCHA, Mauro Sérgio; CASTRO, Renato de Lima (orgs.). Belo
Horizonte: Del Rey, 2006, p. 299.
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infracdo; (ii) suspensdo ou interdicdo parcial das atividades da pessoa juridica
responsabilizada; (iii) dissolucdo compulséria da pessoa juridica; e, (iv) proibicdo de receber
incentivos, subsidios, subvencgdes, doacdes ou empréstimos de drgdos ou entidades publicas e
de instituicdes financeiras publicas ou controladas pelo poder publico. Ademais, urge salientar
que tais sangdes poderdo ser aplicadas de forma isolada ou cumulativa (art. 19, 83° da Lei
12.846/2013) e as penas de multas™ aplicadas na esfera administrativa poderdo chegar a
elevados patamares, vez que calculadas em percentuais do faturamento bruto do dltimo
exercicio anterior ao da instauracdo do processo.

As legislagdes supracitadas sdo, sem sombra de diavida, pontos de encontro entre o
Direito Administrativo Sancionador e o Direito Penal, seja pela inquestionavel proximidade
ante os contetidos das referidas leis e de tipos penais preexistentes, seja pela coincidéncia com
as sancdes ja previstas na legislacdo penal, seja pela extensdo/gravidade de seus
sancionamentos ou, entdo, pela previsdo de institutos que tocam o Direito Penal (como, por
exemplo, o Acordo de Leniéncia, Acordo de N&o Persecucdo e o criminal compliance)” .

Além das legislacdes que dependem — ao menos em parte — da atuacdo do Poder
Judiciério, interessa ainda destacar o fendmeno da “agencificagdo”, em que o Direito
Administrativo Sancionador brasileiro presenciou a criagdo de diversas autarquias com
competéncias regulatérias e, dentro dessa atribuicdo ampla, tais entidades administrativas
foram investidas com competéncias sancionadoras em relevantes setores da vida social %,

Como exemplo, pode-se citar o advento da Lei 13.506/2017, que coordena 0 processo
administrativo sancionador na esfera de atuacdo do Banco Central do Brasil (BACEN) e da
Comisséo de Valores Mobiliarios.

No que refere as penalidades aplicaveis pelo Banco Central (BACEN), prevé o art. 5°
da Lei a (i) admoestacao publica, (ii) multa, (iii) proibicdo de prestar determinados servicos
para as instituicdes financeiras, (iv) proibicdo de realizar determinadas atividades ou

modalidades de operacéo, (v) inabilitacdo para atuar como administrador e para exercer cargo

" Art. 6°. Na esfera administrativa, serdo aplicadas as pessoas juridicas consideradas responséaveis pelos atos
lesivos previstos nesta Lei as seguintes san¢des: | - multa, no valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte
por cento) do faturamento bruto do Gltimo exercicio anterior ao da instauracdo do processo administrativo,
excluidos os tributos, a qual nunca seré inferior a vantagem auferida, quando for possivel sua estimac&o.

"t BACH, Marion. Multiplicidade sancionatéria estatal pelo mesmo fato: ne bis in idem e
proporcionalidade. 2021. Tese (Doutorado) — Escola de Direito da Pontificia Universidade Caté6lica do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2021, p. 49.

2 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Direito administrativo sancionador
brasileiro: breve evolugado, identidade, abrangéncia e funcionalidades. In: Revista Interesse Publico, Belo
Horizonte, ano 22, p. 30.
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em oOrgdo previsto em estatuto ou em contrato social de instituicdo financeira e, por fim, (vi)
cassacao de autorizacao para funcionamento.

Ja a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) pode aplicar, cumulativamente ou néo,
as seguintes penalidades as pessoas fisicas e juridicas que atuam neste ambito: (i) adverténcia,
(if) multa pecuniéria, (iii) inabilitacdo temporaria, pelo prazo de até dez anos, para 0 exercicio
do cargo de administrador das pessoas juridicas que atuam neste &mbito; (iv) cassacdo ou
suspensdo da autorizacdo para o exercicio de atividade, operacdo ou funcionamento.

Enfim, abordou-se — de forma ndo exauriente — exemplos caracteristicos do processo
de inchago e recrudescimento do Direito Administrativo Sancionador. Para o jurista chileno
Cristian Roman Cordero, constata-se uma espécie de “elefantiasis” dos poderes
sancionatorios da Administracao Publica (inclusas as san¢fes advindas de normas com carater
material administrativo e aplicadas pelo Poder Judiciario), decorrente tanto do crescimento
exponencial da quantidade de O&rgdos e entidades administrativos revestidos dessas
competéncias sancionatérias, como do grau de lesividade das sancées que eles aplicam”®.

Dessa forma, no final do século XX, ap6s 0 mencionado movimento pendular — ora de
“administrativizagdo”, ora de penalizagdo do ius puniendi estatal —, verificou-se, de um lado a

hipertrofia do Direito Penal™

e, de outro, a hipertrofia do Direito Administrativo
Sancionador’. Assim, o processo de expansio do Direito Penal é acompanhado pela
expansdo do Direito Administrativo Sancionador’®.

Com ambos se expandindo, a consequéncia &, primeiro, a aproximacdo entre direito
penal e direito administrativo, com fronteiras cada vez menos demarcadas entre 0s dois
ambitos, num cenério em que san¢des estatais ora se confundem, ora se cumulam, ora se
confundem e cumulam’’ — donde advém verdadeira “zona de penumbra” a resultar no
discurso tedrico de que infracdes administrativas e infracdes penais ndo se distinguem, sendo

0 ordenamento punitivo do Estado t&o somente um.

* ROMAN CORDERO, Cristian. El derecho administrativo sancionador em Chile. Revista de Derecho de la
Universidad de Montevideo, ano 8, n. 16, p. 89-101, 2009.

™ SILVA SANCHEZ, Jesis Maria. A Expansdo do Direito Penal. Aspectos da politica-criminal nas
sociedades pds-industriais. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002.

> OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 84.

® CARLOS DE OLIVEIRA, Ana Carolina. Direito de intervencéo e direito administrativo sancionador: o
pensamento de Hassemer e o direito penal brasileiro. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Direito da Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2012, p. 241.

" Ibidem.



33

2.3 SANCAO ADMINISTRATIVA, SANCAO PENAL E A TEORIA UNITARIA DO
IUS PUNIENDI ESTATAL

Na doutrina, ha corrente tedrica que sustenta a ideia de que ndo ha diferencas
substanciais entre normas penais e normas administrativas sancionatorias, proveniente de uma
série de construgdes tedricas e jurisprudenciais dos Tribunais Superiores e Cortes
Constitucionais europeias. A partir desse fenbmeno, percebe-se que as sangdes penais e as
sancOes administrativas sdo manifestagdes de um mesmo poder estatal, 0 que permitiria a
idealizacdo da teoria do ius puniendi estatal Gnico, com diversos efeitos praticos’®.

Iniciando as digressdes sobre o tema, imperioso ressaltar que, no plano tedrico,
diversos critérios foram utilizados pelos juristas para a tentativa de legitimar o Direito Penal e
o Direito Administrativo Sancionador em regimes juridicos absolutamente distintos — todos
falhos e lacunosos, no entendimento de Fabio Medina Osério”®.

Quanto a distincdo em razdo da autoridade que impde a sancdo, destaca-se sua
ineficiéncia e obsolescéncia, em razdo da constatacdo ja abordada no presente estudo de que,
atualmente sancGes administrativas, como demonstrado no presente Capitulo, sdo impostas
tanto pela Administracdo, quanto pelo Poder Judiciario.

Por outro lado, novamente se mostra insuficiente o critério de diferenciacdo em razao
da pena que é imposta — critério quantitativo. Isso porque, em decorréncia da “penalizagdo”
do Direito Administrativo Sancionador, constatou-se um recrudescimento das sancdes
administrativas, de modo que nem sempre o ilicito penal serd mais gravemente apenado do
que o ilicito administrativo®. Veja-se que nem mesmo a possibilidade de cominacdo da pena
privativa de liberdade ndo é suficiente para identificar a autonomia do Direito Penal em
relacdo as demais formas de manifestacdo de poder punitivo, porquanto tal san¢do é também
autorizada, excepcionalmente, na esfera administrativa disciplinar, pelo descumprimento de
ordenacdes administrativas militares, e na esfera judicial civel, em razdo do inadimplemento
de obrigacdo alimentar®".

Ademais, ndo se mostra coerente a distin¢do entre as san¢fes penais e administrativas

por efeito da finalidade buscada por ambas — critério teleoldgico. Isso porque, da mesma

® VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil: justificacdo, interpretacdo e
aplicagdo. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 203-205.

" OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. Sd0 Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 134.

% Ibidem, p. 137

81 AREDES, Sirlene Nunes. Ambito Constitucional de Aplicagdo do Direito Penal e do Direito
Administrativo. In: Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, 2017, p. 435 e ss. v. 129.
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forma que a sancdo penal, a sancdo administrativa também é atribuido carater retributivo,
reparador e preventivo, conforme expde Eugenio Radl Zaffaroni e José Henrique Pierangeli®®.
Nesse sentido, as san¢des administrativas podem cumprir fungdes idénticas as funcbes penais,
restaurando a paz no ordenamento juridico e punindo o transgressor®.

Da mesma forma, ndo parece razoavel distinguir normas penais de normas
administrativas, a partir dos valores tutelados ou da imoralidade inerente a umas ou outras
infracBes. Valores éticos podem e devem ser protegidos pelo Direito Administrativo. E o
Direito Penal, a seu turno, esta cada vez mais pragmatico, tutelando interesses difusos e
coletivos, muito mais centrado na defesa de direitos constitucionais do que propriamente na
justificacdo moral de seus preceitos proibitivos® — consoante registrado no tépico 2.2.1.

Assim, renomados administrativistas, dentre eles, Regis Fernandes de Oliveira®,
Daniel Ferreira®, e Heraldo Garcia Vitta®’, defendem a inexisténcia de diferencas ontolégicas
entre a sangdo administrativa e a sancdo penal e, com isso, decorrem de um ius puniendi
estatal unico.

Como se verd, a teoria de que ha tdo somente um Unico poder estatal punitivo pretende
conter o poder da Administracdo Publica historicamente imanado ao arbitrio — com a
transposicdo de garantias e principios do Direito Penal ao Direito Administrativo Sancionador
— e guarda forte influéncia do Direito espanhol em razdo dos movimentos politicos ocorridos
naquele pais®.

No pais hispanico, o Poder Executivo fora exercido de forma ilimitada pelas
monarguias ao longo do século XIX, e ganhou novos desdobramentos no periodo da ditadura
de Francisco Franco (1939-1975)%°. Na época, buscava-se que determinados delitos fossem

tratados como infracGes administrativas, com o objetivo de justificar a auséncia de garantias

82 ZAFFARONI, Eugenio Rall; PIERANGELI, José Henrique. Manual de direito penal brasileiro: parte
geral. 5. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 132 e ss.

% RINCON, Jose Suay. Sanciones administrativas. Bolonha: Publicaciones del Real Colegio de Espafia, 1989,
p. 77.

% OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. Sd0 Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 135.

8% OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Infrages e sancées administrativas. Sdo Paulo: RT, 1985.

% FERREIRA, Daniel. Sancdes administrativas. S&o Paulo: Malheiros, 2001.

¥ VITTA, Heraldo Garcia. A sangéo no direito administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2003.

% VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil: justificacdo, interpretacdo e
aplicagdo. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 204.

8 ABRAO, Janete. Espanha: politica e cultura. Porto Alegre: EDIPUCRS, 2010. Disponivel em:
https://bibliodigital.unijui.edu.br:8443/xmlui/bitstream/handle/123456789/1454/Espanha%20pol%C3%ADtica%
20e%20cultura.pdf?sequence=1&isAllowed=y. Acesso em: 23 abr. 2022.
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processuais e a desnecessidade do controle judicial na aplicacdo de sancbes e conducdo do
processo®.

Assim, passado o periodo ditatorial, ocorreu vultoso afinco doutrinario e legislativo
acerca da construcdo de um regime juridico mais protetivo ao Direito Administrativo
Sancionador®®. Um regime, com base na premissa de ius puniendi estatal tnico, assentado na
extensdo de garantias e principios originariamente penais a esfera administrativa®.

Na legislacéo e jurisprudéncia espanhola, esta aceita a tese de que o Estado possui um
poder punitivo unitario em relacdo aos que estdo sob seu dominio, porque ndo haveria
possibilidade de distincdes qualitativas, substanciais entre o ilicito criminal e administrativo®.

Inclusive, fez-se constar expressamente na Constituicdo democratica espanhola de
1978, em seu art. 25>, a submissdo de delitos, faltas e infragdes administrativas a um mesmo
tratamento.

Nas palavras de Garcia de Enterria e Tomas-Ramon Fernandez, o artigo 25 da
Constituicdo Espanhola incluiu em uma mesma formula as penas e san¢des administrativas no
que tange a aplicabilidade dos principios da legalidade, da tipicidade e da irretroatividade. A
unidade do poder punitivo estatal e a consequente unidade de tratamento juridico seriam,
portanto, um imperativo constitucional®.

Ademais, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional da Espanha, no julgamento do
Recurso de Amparo n° 101/1980%, firmou entendimento de que os principios processuais
penais, consagrados no art. 24 da Constituicdo espanhola®’, aplicam-se também as sangoes

atribuidas pela Administracdo Publica.

% OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. Direito de intervencdo e direito administrativo sancionador: o
pensamento de Hassemer e o direito penal brasileiro. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Direito da Universidade de S&o Paulo, Séo Paulo, 2012.

%% VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil: justificacdo, interpretacdo e
aplicacao. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 42.

% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Derecho Administrativo. 9.
ed., v. 2, Madrid: Civitas, 2004, p. 167.

% OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. Sd0 Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 139.

% Art. 25:1. Ninguém pode ser condenado ou sancionado por acdes ou omissdes que, no momento de sua
ocorréncia, ndo constituam delito, falta ou infracdo administrativa, de acordo com a legislacdo vigente naquele
momento.

% GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Derecho Administrativo. 9.
ed., v. 2, Madrid: Civitas, 2004, p. 167.

% Tribunal Constitucional da Espanha, Sentenca Constitucional n® 4/1980, Sala Primera, Recurso de Amparo n°
101/1980, de 19 de setembro de 1980.
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No Brasil, por também sofrer os efeitos de um periodo ditatorial — com um arcabouco
normativo e tedrico permeado de construcBes autoritarias —, o discurso de extensdo de
garantias penais a seara administrativa, com base na teoria do ius puniendi estatal, encontrou
terreno fértil.

O advento da Carta de 1988 é prddiga tanto em assegurar direitos e garantias
fundamentais, quanto na positivacio de normas voltadas a conformar a atividade do Estado®.
Por mais que o0s principios constitucionais ndo se refiram expressamente ao Direito
Administrativo Sancionador, estabelecem-se limites ao poder punitivo estatal — esteja ele
associado a sanc¢des penais ou administrativas — para que seja sempre exercido no marco do
Estado Democrético de Direito®.

Como adendo ao exposto no presente topico, ndo se descuida da presenca de inimeros
entendimentos diversos e criticas. Alias, € por demais pretensioso querer apresentar, nestas
breves linhas, resposta a um debate que h&d mais de século se impde, portanto o que se
apresenta sdo as opgoOes (e justificativas pelas quais foram realizadas) que serdo tomadas
como base para a construgdo da presente tese.

Todavia, o renomado jurista Fabio Medina Osério € claro ao afirmar que, se o Estado
possui uma unitaria pretensdo punitiva ou ndo, certo é que Direito Penal e Direito
Administrativo obedecem a comandos constitucionais e, nesse sentido, submetem-se a

principios constitucionais que norteiam o poder punitivo estatal'®.

2.4  PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS PENAIS APLICAVEIS AO DIREITO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Diante do cenario descrito em tdpico retro, passa-se a analisar a aplicacdo dos
principios diretamente identificados com o Direito Penal, previstos na Constitui¢do de 1988,
capazes de nortear o Direito Administrativo Sancionador. Para analise mais didatica, podem,

grosso modo, ser agrupados sob os planos material e formal. Eis alguns deles: (i) devido

garantias, a utilizar os meios de prova pertinentes para sua defesa, a ndo testemunharem contra si mesmos, a ndo
confessarem culpa e a presuncao de inocéncia. A lei regulard os casos em que, por razdo de parentesco ou de
segredo profissional, ndo se estara obrigado a declarar sobre os fatos presumidamente delitivos.

% VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil: justificacdo, interpretacdo e
aplicagdo. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 211.

% MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sancdes
administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 76.

1% OSORIO, Féabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. Sio Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 173-175.
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processo legal; (ii) legalidade; (iii) tipicidade; e (iv) retroatividade da norma sancionadora

mais benéfica.
2.4.1 Principio do devido processo legal

O principio do devido processo legal tem como pilares de sustentacdo a ampla defesa
e o contraditorio, que deverdo ser assegurados aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral'®
art. 5°, LV'%,

O contraditorio, consolidado na classica licdo de Joaquim Canuto Mendes de

, conforme texto constitucional expresso no

Almeida, representa a ciéncia bilateral dos termos e atos do processo e a possibilidade de
contraria-los'®. Na perspectiva de promogéo da igualdade substancial no contraditério, ha
que propugnar uma real participacdo dos sujeitos processuais ao longo do processo,
assegurada a efetividade e plenitude do contraditorio. Ademais, o principio constitui método
essencial a reconstrucdo dos fatos, dialética, indiscutivelmente, valiosa para o processo
administrativo.

Ademais, para Odete Medauar, o desdobramento mais direto do principio do
contraditério € a informacéo geral — o direito de ambos os polos processuais de conhecer
adequadamente os fatos que se encontram na base da formacdo do processo e de todos os
demais documentos, provas e dados™®*.

J& o principio da ampla defesa apresenta dupla génese protetiva. Primeiro se apresenta
como autodefesa: consolidado pelo direito de audiéncia — que se traduz na possibilidade de o
acusado influir sobre a formulacdo do convencimento do juiz mediante o interrogatério; e,
pelo direto de presenca — entendido como a oportunidade de tomar posic¢do, a todo momento,

perante as alegaces e as provas produzidas, pela imediacdo com o juiz, as razées'®™. Em

101 DA SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 42. ed., ver. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2019, p. 432.

192 Art. 5. LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditério e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes;

108 MENDES, Joaquim Canuto. A contrariedade na instrugdo criminal. S&o Paulo: Saraiva, 1937, p. 110.

194 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 11. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p.
166-167

1% GRINOVER, Ada Pellegrini; FERNANDES, Antonio Scarance; GOMES FILHO, Antonio Magalhes. As
nulidades no processo penal. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 91.
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segundo, a ampla defesa se manifesta como defesa técnica, entendido como o direito de
participacéo efetiva de um defensor*®.

Nada obstante as diferencas entre os regimes juridicos e a técnica processual entre
Direito Penal e Direito Administrativo, inegavel que ambas as searas devem se compatibilizar
com o exercicio do contraditorio e da ampla defesa, reafirmando-se o nicleo bésico presente
na Constituicdo Federal.

Assim, na licdo de Humberto Theodoro Junior, o principio do devido processo legal,
que anteriormente era explicito apenas ao processo penal, agora é enderecado, em texto claro
e direto, também ao processo administrativo. Em suma, é uma garantia fundamental a de que,
onde houver um processo para solucionar um litigio, seja perante a Justica, seja perante a
Administracdo, presente estara a garantia constitucional do due process of law, em toda sua

extensio”’.
2.4.2 Principio da legalidade

O artigo 5°, XXXIX, da Constitui¢ao de 1988 prevé que “nao ha crime sem lei anterior
que o defina, nem pena sem prévia cominacao legal;”.

Entdo, o principio da legalidade tem funcéo constitutiva, pois cria o crime, ao positivar
em norma juridico-penal a associa¢do de uma pena especifica a conduta ilicita, mas também
possui funcdo de garantia individual, na medida em que exclui a possibilidade de aplicagéo de
penas ndo dispostas em lei'%.

De se ver que, na seara penal, o referido principio apresenta-se de forma rigorosa,
sendo que somente poderdo dispor sobre crimes e respectivas penas aplicaveis a lei ordinaria
ou a lei complementar — atos normativos, em ambito nacional, oriundos do Poder

Legislativo'®.

1% No ponto, ndo se descuida o teor da Sumula Vinculante n. 5, do Supremo Tribunal Federal, que consigna
como ndo obrigatoria a presenca de advogado no processo administrativo disciplinar. Todavia, tal simula é alvo
de intensas criticas da doutrina, conforme assevera Bacellar Flho e Hachem: “impende concluir seguramente que
a Sumula Vinculante n° 5 ostenta graves vicios materiais de inconstitucionalidade — além dos vicios formais,
analisados na Proposta de Cancelamento ajuizada pelo Conselho Federal da OAB — ja que a defesa técnica,
consoante amplamente demonstrado, constitui inobjetavel exigéncia do direito fundamental a ampla defesa no
processo administrativo disciplinar.”. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder. A
necessidade de defesa técnica no processo administrativo disciplinar e a inconstitucionalidade da Sumula
Vinculante n° 5 do STF. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 10,
n. 39, p. 27-64, jan./mar. 2010

97 THEODORO JUNIOR, Humberto. A garantia fundamental do devido processo legal e o exercicio do
poder de cautela no direito processual civil. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 665, 1991, p. 15.

1% BATISTA, Nilo. Introducdo Critica ao Direito Penal Brasileiro. 11 ed. Rio de Janeiro: Revan, 2007, p. 68.
19 DA SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 42. ed., ver. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2019, p. 430.
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No &mbito do Direito Administrativo, o principio da legalidade — expressamente
previsto no art. 37 da Constituicdo Federal como principio da Administracdo Publica — possui
conotacdo diversificada. Na classica licdio de Hely Lopes Meirelles, a legalidade
administrativa indica que na Administracdo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal,
sendo permitido fazer tio somente o que autorizado por lei'™.

Todavia, tal concepgéo passou por mudancas. No atual Estado de Direito, priorizou-se
o0 culto a constitucionalidade em face do culto a legalidade, sendo, entdo, que a Administracao
Publica deve agir de acordo com os principios gerais de Direito contemplados na Constitui¢éo
de 1988 (expressa ou implicitamente), ndo bastando & mera conformidade dos atos
administrativos com a lei, como a perspectiva cléassica da legalidade administrativa aponta***.

Em comparacdo a legalidade penal, no ambito da Administracdo Publica, ndo ha
centralizacdo da producdo normativa pela Unido. Ao contrario, os Estados legislam sobre os
temas regionais e 0s Municipios sobre os de interesse local, o que é essencial ao
desenvolvimento das atividades publicas, sem que haja reserva de lei federal de ambito
nacional para a maior parte dos temas**2.

Além disso, observa-se, em ambito administrativo, o fendmeno da deslegalizacao, que
consiste na transferéncia da atividade normativa do ambito do Poder Legislativo para outras
entidades dotadas de autonomia com fundamento constitucional. Assim, o principio da
legalidade administrativa deve ser entendido em seu sentido amplo, constituindo sua fonte
todas as normas que compde o ordenamento juridico, desde a Constituicdo até o ato
normativo produzido a partir da funcdo administrativa™.

Todavia, interessa constatar que o Direito Administrativo Sancionador néo se satisfaz
plenamente com a legalidade vista no Direito Administrativo. A imposi¢cdo normativa de
punicdes pela Administracdo Pablica exige que a legalidade nessa seara seja mais rigorosa do
que a exigida pelo Direito Administrativo, aproximando-se do Direito Penal***.

Assim, levando em consideracdo que o principio da legalidade tem a funcéo de limitar

a irracionalidade no exercicio do poder punitivo estatal, ndo se pode compreender, no campo

10 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 86.
11 MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da administracdo publica. 2. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2004.

112 FEO, Rebecca. Direito Administrativo Sancionador e os principios constitucionais penais: analise dos
processos da ANP. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 46.

13 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais da Administracdo Publica. Belo Horizonte:
Del Rey, 1994, p. 92-104.

14 FEQ, Rebecca. Direito Administrativo Sancionador e os principios constitucionais penais: analise dos
processos da ANP. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 76.
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do Direito Administrativo Sancionador, que tal atividade punitiva seja realizada sem que
esteja prevista em normas legais expedidas pelo Poder Legislativo™.

No entendimento de Eduardo Garcia de Enterria, ndo sdo possiveis nem disposi¢des
regulamentares independentes ou que tentem tipificar condutas sancionaveis ou sanc¢des —
como é o caso das agéncias reguladoras, que detém a expertise técnica para regular, fiscalizar
e penalizar as infragOes praticadas no seu campo de atuagdo — sem a adequada cobertura
legal™®.

Nesse viés, em recente julgamento da ADI 4.874/DF, no Plenario do STF, a Ministra
Relatora Rosa Weber afirmou que ¢ inadmissivel “a delegacdo pura e simples a
Administracéo, a criagcdo ad nutum de uma figura infracional, por portaria ou resolucdo, com a
imposicdo da correspondente san¢do” .

Todavia, no campo regulatério, ndo ha afronta ao principio da legalidade, os atos
normativos secundarios que regulamentam normas legais de carater sancionatério, desde que
respeitadas as balizas, os limites e os condicionamentos minimamente descritos na lei em
sentido formal'.

Ante 0 exposto, notoria a licdo de Marcal Justen Filho, o qual adverte que, embora
Direito Penal e Direito Administrativo ndo se confundem, dificultosa é a tarefa de distinguir
de forma absoluta e precisa as sancGes administrativas e penais — sendo inegavel a
proximidade dos fendmenos. Dessa forma, ndo se pode imaginar um Estado Democratico de

Direito sem o principio da legalidade das infracdes e sancdes®.
2.4.3 Principio da tipicidade

Na seara penal, o principio da tipicidade indica que, para o pleno atendimento do
principio da legalidade, ndo basta a criacdo de lei prévia que comine san¢do, devendo-se
descrever de modo certo e inconfundivel modelos abstratos de comportamentos, os quais, em

virtude de sua desvaloragéo social, necessitam de repressdo. Seus desdobramentos repercutem

115 AREDES, Sirlene Nunes. Ambito constitucional de aplicacdo do Direito Penal e do Direito
Administrativo Sancionador. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais. S8o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, marco de 2017, p. 443.

116 ENTERRIA, Eduardo Garcia. Curso de Direito Administrativo. Vol. 2. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2014, p. 199.
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18 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; GARCIA, Flavio Amaral. A principiologia no direito
administrativo sancionador. Revista eletrdnica de Direito de Estado (REDE), Salvador, n. 37, jan./mar. 2014.
p. 111-114. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=702. Acesso em 24 abr.
2022.

119 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 17. ed. 32 tr. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 1340.
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em duplo sentido, tanto como garantia — em face da determinagdo subjetiva ou discricionaria
dos fatos que configuram ilicito penal —, como também, meio de prevencéo individual e social
— vez que a publica ciéncia das sancdes desencoraja possivel infrator'%.

O conceito nao diverge na seara administrativa, impondo-se a Administracdo Publica a
predeterminacdo normativa da conduta — com completude — e de suas respectivas sancdes, de
forma que o administrado possa prever com suficiente grau de certeza suas acles e
consequéncias delas resultantes*?'.

Nesse viés, Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara bem discorrem acerca da
completude das normas sancionadoras, constatando, para tal fim, que esta seja capaz de
antecipar abstratamente para os sujeitos envolvidos tanto a qualificacdo juridica dos fatos
futuros, quanto o contetido dos atos administrativos possiveis'®.

Nesse diapasdo, expde Fabio Medina Osorio, em mais uma de suas ilustres licdes, que
sem a garantia da tipicidade, a Administracdo PUblica, em sua atividade sancionatéria, poderia
atingir seus administrados com extremo grau de arbitrariedade e desigualdade, ante a
inexisténcia de parametros razoaveis para delimitar a atuacdo do aplicador da norma'?,
Assim, restariam violados os incisos XXXIX e XLVI do art. 5° da Constitui¢do Federal.

Efeito pratico a aplicacdo principioldgica da tipicidade é que ndo se permite a
aplicacdo da analogia em prejuizo do acusado de infracdo administrativa. Levando em
consideracdo essa funcao de garantia, o STJ, no julgamento do Recurso Especial 879.360/SP,
decidiu pela aplicacdo dos principios da legalidade e da tipicidade no Direito Administrativo
Sancionador, como consectarios das garantias constitucionais, para o fim de excluir a
possibilidade de aplicacdo da analogia in malam partem*** - vedando a cumulacdo das
san¢Oes da acdo popular com as da acéo por ato de improbidade administrativa.

Além disso, a nova disciplina da Lei de Improbidade Administrativa, advinda da novel
Lei 14.230/2021, privilegiou o principio da tipicidade, ao tornar taxativo o rol das condutas

improbas previstas no art. 11 — afastando completamente qualquer tipo de interpretacdo
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2022.

122 SUNFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Dever regulamentar nas sancdes regulatorias. Revista
de Direito Publico da Economia — RDPE. Ano 8, n° 31, jul./set. 2010. Belo Horizonte: Forum, 2010, p. 34.

12 OSORIO, Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. Sio Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 265.

124 STJ, REsp 879360/SP, Primeira Turma, Relator Ministro Luiz Fux, DJe de 11/9/2008.
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extensiva dos institutos previstos no referido artigo. Conforme André Bonat Cordeiro, “ndo ha
duvida de que a inseguranca juridica antes vista diminuir4 com essa alteracdo, que é bastante
positiva, sobretudo para se evitar muitos abusos interpretativos costumeiros”, seja por parte
do 6rgdo ministerial, seja por parte do préprio Poder Judiciario®.

Ante 0 exposto, tem-se como indispensdvel ao bom funcionamento da atividade
sancionatoria estatal, que a norma sancionadora possua um bom grau de descricdo e
detalhamento, a fim de salvaguardar ao administrado conhecer em que medida o
descumprimento de um dever juridico acarretard a incidéncia de uma determinada infracdo

administrativa.
2.4.4 Principio da retroatividade da norma sancionadora mais benéfica

O artigo 5°, XL, da Constituicao de 1988 prevé que a “XL — a lei penal ndo retroagira,
salvo para beneficiar o réu;”.

A irretroatividade da lei penal, principio sempre estampado nas Constitui¢oes
brasileiras — com excecdo apenas da Constituicdo de 1969, do regime ditatorial — é regra
dominante e fundamenta-se na garantia da seguranca juridica no ordenamento, a fim de
impedir-se a criminalizacdo de condutas em momento posterior & sua pratica?.

A referida disposicdo da Constituicdo de 1988, contudo, prevé excecdo a regra da
irretroatividade, estabelecendo a retroatividade da lei penal mais benéfica ao agente. E &,
precisamente, tal ressalva que merece atencdo na presente discusséo.

Segundo o penalista alemao Winfried Hassemer, a retroatividade das leis favoraveis ao
acusado, de certa forma, pode dificultar a necessidade de retribuicdo e a busca pela vinganca
ao ato tido, ao tempo em que praticado, como ilicito. Todavia, prossegue o autor, a
retroatividade traz confianca a justica como uma instituicdo de controle social, na medida em
que criminaliza pensadamente e n&o criminaliza maliciosamente’.

Nesse Vviés, 0 advento da nova disciplina da LIA trouxe diversas alteracdes normativas

que podem ser consideradas benéficas para os acusados da pratica de improbidade,

12 CORDEIRO, Andre Bonat. As inovacdes da Lei de Improbidade Administrativa. Consultor Juridico. 19
jan, 2022. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-jan-19/cordeiro-inovacoes-lei-
improbidadeadministrativa. Acesso em: 28 fev. 2022.

126 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal. Volume 1. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo,
2020, p. 223.

12 HASSEMER, Winfried. Introducdo aos fundamentos do direito penal. Traducdo: Pablo Rodrigo Aflen da
Silva. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2005, p. 342.
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ferventando a discussdo acerca da aplicacdo da norma do artigo 5° XL, da Constituicdo de
1988, no Direito Administrativo Sancionador.

Todavia, para tal exame, é necessario, anteriormente, o detalhamento da expressao “lei
penal” constante na referida disposi¢ao constitucional.

Segundo Rebecca Feo, cumpre destacar que a utilizagdo do termo “lei penal” remete,
claramente, a ideia de pena. Assim, ao deixar de descrever quais condutas ensejariam tais
penas (pratica de crimes, contravencdes penais etc.), € possivel compreender que nela estdo
incluidas todas as leis que aplicam penalidades pelo Estado a determinadas condutas
proibidas — tanto aquelas reprimidas pelo Direito Penal, quanto aquelas reprimidas pelo
Direito Administrativo Sancionador'?,

A aplicacdo da retroatividade da norma sancionadora mais benéfica encontra previséo,
ainda, no art. 9° do Pacto de S&@o José da Costa Rica, que ndo restringe a incidéncia do
principio ao Direito Penal, motivo pelo qual seria plenamente possivel a sua aplicacdo as
acBes de improbidade administrativa'®’.

Assim, compreende-se a retroatividade benéfica como fundamento a seguranca
juridica, sendo que a mera acdo temporal ndo ampara a aplicacdo da penalidade em um
momento e em outro ndo. E, como direito fundamental que estabelece garantia e resguarda o
Estado Democratico de Direito, alcanca toda e qualquer atividade sancionatéria estatal.

No entendimento de Fabio Medina Os6rio, se ndo ha dividas de que, na érbita penal,
vige em sua plenitude, o principio da retroatividade da norma benéfica ou descriminalizante,
ndo havera de ser outra a orientacdo do Direito Punitivo em geral, notadamente do Direito
Administrativo Sancionador, dentro do devido processo legal**°,

Nesse mesmo sentido, ja se manifestou o STJ em diversas oportunidades, como no
julgamento do Recurso Especial 1.153.083/MT™, do Agravo Interno em Recurso Ordinario

em Mandado de Seguranca 65.486/RO™? e do Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca

128 FEQ, Rebecca. Direito Administrativo Sancionador e os principios constitucionais penais: analise dos
processos da ANP. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 91.

129 0 art. 9° do Pacto de Sdo José da Costa Rica, na forma do anexo ao Decreto 678/1992, dispde: “Ninguém
pode ser condenado por acdes ou omissfes 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 aplicdvel no momento da
perpetracdo do delito. Se depois da perpetracdo do delito a lei dispuser a imposicdo de pena mais leve, o
delinquente sera por isso beneficiado.”

1% OSORIO, Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. Sio Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 312.

131 97J, REsp 1.153.083/MT, Primeira Turma, Relator Ministro Sérgio Kukina, DJe 19/11/2014.

132 Agint no RMS 65.486/R0, segunda turma, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, julgado em 17/08/2021,
DJe 26/08/2021.
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37.031/SP**. No primeiro julgado, consignou a Ministra Regina Helena Costa, relatora do

voto vencedor que:

Quando uma lei é alterada, significa que o Direito esta aperfeicoando-se, evoluindo,
em busca de solugdes mais proximas do pensamento e anseios da sociedade. Desse
modo, se a lei superveniente deixa de considerar como infragdo um fato
anteriormente assim considerado, ou minimiza uma sancéo aplicada a uma conduta
infracional j& prevista, entendo que tal norma deva retroagir para beneficiar o
infrator. Constato, portanto, ser possivel extrair do art. 5°, XL, da Constituicdo da
Republica principio implicito do Direito Sancionatério, qual seja: a lei mais benéfica
retroage. (STJ, REesp 1.153.083/MT, Primeira Turma, Relator Ministro Sérgio
Kukina, DJe 19/11/2014).

Assim, vé-se como pacificada a incidéncia do principio constitucional da
retroatividade da lei benéfica no Direito Administrativo Sancionador, tanto em doutrina, como
na jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga.

Especificamente, quanto as mudancas benéficas da Lei de Improbidade
Administrativa, urge salientar que a questdo da (ir)retroatividade da Lei 14.230/21 esta sob
avaliacdo no ambito do Supremo Tribunal Federal, ja tendo sido reconhecida a repercussdo
geral da matéria (Tema 1.199). Todavia, recentemente, diversos tribunais brasileiros, como o

Tribunal de Justica de Santa Catarina™*, o Tribunal de Justica de Sdo Paulo™®

6

, 0 Tribunal

137

Regional Federal da 3* Regido'®* e o Tribunal Regional Federal da 5° Regido™®’ se

manifestaram positivamente.

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

134 TJSC, Apelagdo n. 0900599- 55.2017.8.24.0039, do Tribunal de Justica de Santa Catarina, relator
Desembargador Paulo Henrique Moritz Martins da Silva, Primeira Camara de Direito Publico, julgado em
01/02/2022; TJSC, Apelacdo n. 0900191-30.2017.8.24.0018, do Tribunal de Justica de Santa Catarina, relatora
Desembargadora Bettina Maria Maresch de Moura, Terceira Camara de Direito Publico, julgado em 16/11/2021.
135 TJSP, Agravo de Instrumento n. 2146747-50.2021.8.26.0000, Relator Torres de Carvalho, Décima Camara de
Direito Publico, julgado em 16/12/2021

13 TRF 32 Regifo, 32 Turma, Apelacdo Civel n. 5000547-79.2018.4.03.6118, Relator Desembargador Federal
Luis Carlos Hiroki Muta, julgado em 17/12/2021.

137 TRF 52 Regi&o, 22 Turma, Apelacdo Civel n. 0000830-56.2013.4.05.8205, Relator Desembargador Federal
Thiago Batista Ataide, julgado em 17/12/2021.
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3 A NOVA DISCIPLINA DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
3.1 BREVE HISTORICO DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Lei de Improbidade Administrativa (LIA), constitui instrumento juridico propicio
para combater a conduta do agente publico ou do particular que infringe a moralidade
administrativa'®®, sendo resultado de uma série de transformacdes normativas ocorridas ao
longo dos séculos XIX e XX. Para o professor Daniel Neves, a previsdo de instrumentos
como a LIA, capazes de enfrentar “a desonestidade, a corrup¢do e a deslealdade com o trato
da coisa publica”, representam ‘“importante critério de verificacdo da seriedade de
determinado Estado” *.

No Brasil, muito antes dos atos de improbidade alcancarem status de norma
constitucional nos termos da Carta Magna de 1988, e merecerem a abordagem especifica a
partir de uma Lei de Improbidades Administrativas, a preocupacdo com a probidade no
exercicio das fungdes publicas e com a cominagdo de san¢des aos atos de corrupcao ja existia,
ainda que mediante institutos normativos muito prematuros, dos quais vale citar as
Ordenacdes Filipinas e o Codigo Criminal de 1830.

Findo o periodo imperial, com a instauracéo da Republica, denota-se uma preocupacao
ainda maior com a probidade na gestdo publica, haja vista que todas as ConstituicGes
Republicanas submetem os atos do Chefe de Estado ao crivo da probidade administrativa®.

Todavia, merece destaque a Constituicdo Federal de 1946 que, superado o Estado
Novo, vai além das Cartas anteriores, ao estipular que a legislacdo infraconstitucional
disponha sobre o manejo das medidas de sequestro e perdimento de bens nos casos de
enriquecimento ilicito por influéncia ou com abuso de cargo, funcdo publica ou emprego em
entidade autarquica. Nesse contexto, surgem a Lei do Impeachment (Lei Federal 1.079/1950),
a Lei Pitombo-Goddi llha (Lei Federal 3.164/1957) e a Lei Bilac Pinto (Lei Federal

1% NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Manual de improbidade
administrativa: direito material e processual. 6. Ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense; S&o Paulo:
METODO, 2018. p. 32.

39 hidem.

140 Destacam-se: o artigo 54, § 6°, da Constituigio de 1891; o artigo 57, alinea “f”, da Constituigio 1934; o artigo
835, alinea “d”, da Constituicdo de 1937; o artigo 89, inciso V, da Constituicdo de 1946; o artigo 84, inciso V, da
Constituicdo de 1967; o artigo 82, inciso V, da Emenda Constitucional n° 1 de 1969; e o artigo 85, V, da Carta de
1988.
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3.502/1958), as quais embora representem um avango normativo sobre a tematica, ndo
conseguiram imprimir tantos efeitos na pratica*".

Com o golpe militar de margo de 1964, instaurada a ditadura militar, foram publicados
0s Atos Institucionais, compostos por uma série de medidas absolutistas e autoritarias, que
visavam centralizar a competéncia para o controle da probidade administrativa e a cominagédo
das respectivas san¢des no Poder Executivo, ou seja, nos proprios militares. Sob esse véu, foi
institucionalizada a corrupcdo, enquanto o controle da probidade era direcionado apenas para
guem se opusesse ao regime militar, em forma de perseguicdo. Por sua vez, as Constitui¢des
outorgadas durante o regime seguiram esta mesma linha de raciocinio, instrumentalizando o
combate & corrupcao em favor do regime militar'*.

Isto posto, foi novamente num contexto de transi¢cdo de um regime autoritario para um
regime democratico, que houve novos avancos normativos sobre a matéria em comento.
Nesse sentido, a Constituicdo Federal da Republica Brasileira de 1988 trouxe, em seu artigo
37, a previsdo ndo apenas dos principios que regeriam a Administragdo Publica, mas também
as sancgdes previstas aos atos de improbidade, relegando a legislacdo infraconstitucional a
competéncia para complementa-la. A partir desse momento, travaram-se os debates que
levaram a promulgacdo da Lei Federal 8.429/1992, a Lei de Improbidade Administrativa
(LIA).

Originalmente, o Projeto de Lei 1.446/1991 enviado ao Congresso Nacional pelo
Presidente da Republica em exercicio, Fernando Collor de Mello, tinha por objetivo
regulamentar o § 4°, do artigo 37, da Constituicdo Federal, e, conforme se extrai da exposi¢éo
de motivos enviada pelo entdo Ministro da Justica, Jarbas Passarinho, pretendia-se que fosse
“um marco no processo de modernizagdo do pais”, vez que se vivia num periodo em que “a
pratica desenfreada e impune de atos de corrupgdo, no trato com os dinheiros publicos”
constituia uma das maiores mazelas que afligiam a nagéol43.

Nessa conjuntura, os parlamentares responsaveis pelo desenvolvimento da proposta

legislativa pautaram-se no anseio popular pelo combate a corrupcdo e, diante disso,

11 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 5. ed. Revista e ampliada.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.

142 para que fique mais claro, convém citar a Carta de 1967 que, nas palavras de Marcelo Peregrino Ferreira,
impds “a disciplina mais farta e generosa sobre as inelegibilidades em toda a historia constitucional brasileira,
demonstrando a eficacia, para os regimes de forca, da subtracdo dos direitos politicos como etapa impostergavel
para sua propria viabilizagdo”. In FERREIRA, Marcelo Ramos Peregrino. O Controle de Convencionalidade
da Lei da Ficha Limpa: Direitos politicos e inelegibilidade. 3. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020.

13 BRASIL. Ministério de Estado da Justica. Exposicdo de Motivos n® EM. GM/SAA/0388. Brasilia: Diério do
Congresso Nacional, Secdo 1, p. 14124, 1991. Disponivel em: https://wwwz2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1992/lei-
8429-2-junho-1992-357452-exposicaodemotivos-149644-pl.html. Acesso em: 02 ago. 2021.
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pretendiam que a norma abarcasse todos 0s atos, comissivos ou omissivos, dolosos ou
culposos, que pudessem ser interpretados como imorais e em desacordo com 0s principios que
regem a administracdo publica.

Assim, resguardados pelo discurso anticorrupcdo, bem como pelo reflexo positivo
deste no eleitorado, 0s congressistas que participaram da elaboracdo da Lei de Improbidade
Administrativa convergiram para a construcdo de trés tipos administrativos sancionatérios,
sejam eles: (i) o artigo 9, que traz os atos de improbidade administrativa que importam em
enriquecimento ilicito; (ii) o artigo 10, que incorpora os atos de improbidade administrativa
que causam prejuizo ao erério; e, por fim, (iii) o artigo 11, que de modo diverso dos demais,
néo traz elementos objetivos para sua configuragéo, limitando-se aos atos - comissivos ou ndo
- que atentem contra os principios da administracdo ptblica®**.

Nesse sentido, desde ja é de se notar a finalidade que se tinha para a referida Lei:
instrumentalizar o combate repressivo aos atos de corrup¢do mediante a criacdo de institutos
normativos “fortes”, e essa forga, na verdade, decorria da abrangéncia desses institutos. Isto &,
pretendia-se que todas as condutas que pudessem ser consideradas improbas fossem objeto
dos tipos administrativos sancionadores, evitando a impunidade e, consectariamente,
conferindo legitimidade ao Estado Brasileiro por seus representantes’*®. Trata-se, no ponto, de
um movimento juridico popularmente conhecido como Rule of Law (ROL), que no Brasil
ficou marcado também pelo fortalecimento de 6rgédos como o Ministério Publico.

Entretanto, viu-se, ao longo dos anos de vigéncia da Lei de Improbidade
Administrativa, a instauracdo de um estado de extrema inseguranca juridica e arbitrariedades
que permeiam a Administracdo Pablica™*®.

Ora, 0 agente publico, no &mbito de suas atribuicGes, é constantemente demandado a
tomar importantes decisdes visando ao bom funcionamento da méaquina publica. Todavia, tal

poder decisorio, por vezes, é acompanhado de consequéncias gravissimas, em face do alto

% SOBRANE, Sérgio Turra. Improbidade Administrativa: Aspectos Materiais, Dimens&o Difusa e Coisa
Julgada. Séo Paulo: Atlas, 2010, p. 61.

145 Aqui traca-se um paralelo com a modalidade de dominagéo legal ou racional de que trata o soci6logo Max
Weber e a necessidade de mecanismos de accountability. In SANTQOS, Denisson da Silva. Improbidade
administrativa no Brasil: uma analise de output. Dissertacdo (Mestrado em Sociologia) - Universidade
Federal de Alagoas. Instituto de Ciéncias Sociais. Programa de P6s-Graduagdo em Sociologia. Maceid, 2014.

146 JUSTEN FILHO, Marcal. Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada: Lei
14.230, de 25 de outubro de 2021. 1. ed., Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 8.
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risco de responsabilizagdo decorrente de um controle externo excessivo e disfuncional, a
culminar no fendmeno denominado “Direito Administrativo do Medo™ **'.

Na realidade préatica, observam-se agentes publicos competentes abdicando de cargos
publicos de gestdo e cargos publicos de confianca — como em comissdes de licitagdo, por
exemplo —, sob o0 argumento de estarem amplamente expostos a possibilidade de sofrer graves
sangOes e enfrentar todo um desgaste pessoal, familiar e profissional, caso venha a responder
a uma Acdo de Improbidade Administrativa.

Sob um contexto de um aparato de controle sedento por punicdes, agentes
administrativos sdo acusados por meros equivocos, sem sequer ter atuado de ma-fé, sendo-
Ilhes atribuidas duras sancdes, em razdo dos mesmos fatos, nas diversas matizes
administrativa, civel e criminal.

Diante disso, o Poder Legislativo promoveu uma série de mudancas, dentre as quais
vale citar a Lei Federal 13.655/2018, que trouxe novos ares a Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB) — na medida em que imp0s a vedacao as decisdes fundamentadas
em valores juridicos abstratos, sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da
decisdo, e, ainda, restringiu a responsabilizacdo do agente publico por suas decisdes ou
opiniBes técnicas aos casos em que houver dolo ou erro grosseiro.

Todavia, os efeitos praticos da referida legislacdo foram inexpressivos e a Lei de
Improbidade Administrativa ainda carecia de seguranca juridica para impor suas severas
sancdes. Consoante Lohbauer, Batish, Tamanaha e Almeida, “a redacdo original estava
defasada e dependia de uma atualizacdo para conferir maior racionalidade e previsibilidade a
responsabilizagao pela pratica de improbidade administrativa™*,

Assim, a recente Lei 14.230/21, em suas inumeras e significativas mudancas,
contemplou o que ha muito ja era preconizado pela doutrina e jurisprudéncia no que tange a
aproximagéo de institutos do Direito Penal para o Direito Administrativo Sancionador — com
a transposicéo de garantias e principios para a esfera da improbidade administrativa, visando
impor limites a persecucdo estatal e a propositura descontrolada de a¢Ges sem elementos

concretos aptos a aferir justa causa®.

17 DOS SANTOS, Rodrigo Valgas. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagio dos
agentes publicos. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020.

8 |_LOHBAUER, Rosane Menezes, et. al. Comentérios sobre as mudancas na Lei de Improbidade
Administrativa. Consultor Juridico. 13/11/2021. N. p. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-
nov13/opiniao-comentarios-mudancas-lei-improbidade. Acesso em 28 abr. 2022.

9 MELO, Viviane; MELO, Valber. Absolvicdo criminal e a nova Lei de Improbidade. Consultor Juridico,
1°/03/2022. N. p. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-mar-01/opiniao-absolvicao-criminal-lei-
improbidade. Acesso em 02 maio. 2022.
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3.2 APUBLICACAO DA LEI 14.230/2021

Na data de 26 de outubro de 2021, entrou em vigor a Lei 14.230"°. Contando com
apenas cinco artigos, a nova normativa promoveu alteracdes de relevo sobre a Lei de
Improbidade Administrativa — dentre acréscimos, alteracdes e revogacdes —, passando a ser
alcunhada, inclusive, de “nova lei de improbidade administrativa” 151

A Lei 14.230/2021, vale dizer, foi originada do Projeto de Lei 10.887/2018,
apresentado em 17/10/2018 na Céamara dos Deputados, de autoria do Deputado Federal
Roberto de Lucena (PODEMOS/SP)™? e votado pelo plenario em 16/06/2021'%%. Referido
projeto, entre as datas de 09/07/2021 e 01/10/2021, foi avaliado e emendado no ambito do

1% “onde foi

Senado Federal (casa revisora) pelo relator, o Senador Weverton (PDT/MA)
assumido o numero de PL 2.505/2021.

Retornado o Projeto de Lei 2.505/2021 para a Camara dos Deputados (casa iniciadora)
para analise das emendas, este sofreu mais discussdes sobre seu contetdo entre as datas de
04/10/2021 e 25/10/2021, sendo aceitas sete das oito emendas aprovadas pelo Senado com
base no relatério do Senador Weverton™>. Nesse caminho, transformou-se o documento na
Lei ordinaria n. 14.230/2021 e encaminhado para san¢éo presidencial™*®.

O ato do Presidente da Republica, Jair Bolsonaro, foi pela sancdo integral do texto,

sem quaisquer vetos, ocorrido na mesma data de 25/10/2021, assumindo a Lei 14.230/2021 a

130 BRASIL. Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021. Altera da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, que
dispOe sobre improbidade administrativa. Didrio Oficial da Unido: Brasilia, 2021. N. p.

51 GAJARDONI, Fernando da Fonseca, et. al. Comentarios & Nova Lei de Improbidade Administrativa: Lei
8.429/1992, com as alteracdes da Lei 14.230/2021. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thompson Reuters
Brasil, 2021, p. 17

12 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n° 2505, de 2021. Brasilia, 2021. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/149081. Acesso em 28 fev. 2022.

15 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n® 2505/2021 (n° Anterior: PL 10887/2018). Brasilia,
2018. N. p. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2184458. Acesso em 28 fev. 2022
1> BRASIL. Senado Federal. Lei define novas regras para improbidade administrativa. Brasilia, 2021. N. p.

Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2021/10/26/lei-define-novas-regras-
paraimprobidade-administrativa. Acesso em 06 mar. 2022.
15 Ibidem.

1% BRASIL. Congresso Nacional. Projeto de Lei n° 10887/2018. Brasilia, 2018. N. p. Disponivel em:
https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-bicamerais/-/ver/pl-10887-2018. Acesso em 28 fev.
2022.
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publicacdo no Diario Oficial da Unido na data seguinte (26/10/2021)*"

, com vigéncia
imediata de seus dispositivos (art. 5°*°%).

Vale dizer, nesse contexto, que a movimentacdo para constru¢do de uma nova Lei de
Improbidade Administrativa decorreu da situacdo de inseguranca que paralisava 0s agentes
pUblicos no exercicio de suas funcdes™®. Consoante Marcal Justen Filho, a Lei 8.429/1992, no
formato em que se encontrava, “propiciou a proliferacdo de julgamentos em primeiro grau
sem a producéo de prova, fundada em presungdes de diversa ordem”.

Ademais, segundo o autor, por faculdades previstas na normativa, como a condenacao
com base na mera culpa, prevista no art. 10 da LIA, e a formulagdo de peticdo com pedidos
indeterminados (pleito pela condenacdo pelos arts. 9, 10 ou 11, sucessivamente), “muitas
acOes de improbidade passaram a ser orientadas a fins diversos daqueles constitucionalmente
previstos”lGO.

Segundo Cristiana Fortini, a “vocagdo da lei nunca foi a penalizacdo do inabil, mas do
agente publico corrupto, pelo que necessaria a distincdo entre ilegalidade e improbidade

161 ~ o . C
”=°%. Por essa razdo, segundo ela, “parte significativa do mundo juridico reage

administrativa
ao expressivo volume de acBes de improbidade, aduzindo que desacerto por vezes relatados,
ainda que reais, ndo traduzem casos de improbidade, quando ausente a desonestidade do
comportamento”162 .

Com base nessas conclusdes, inclusive, é que, previamente a apresentacdo do PL
10.887/2018, constituiu-se, na Camara dos Deputados, uma comissdo de juristas para
formular a reforma da Lei de Improbidade Administrativa. Presidida pelo Ministro do STJ,
Mauro Campbell Marques, a comisséo foi integrada por Cassio Scarpinella Bueno, Emerson
Garcia, Fabiano da Rosa Tresolin, Fabio Bastos Stica, Guilherme de Souza Nucci, Mauro
Roberto Gomes de Matos, Ney Bello, Rodrigo Mudrovitsch, Sérgio Arenhardt e Marcal

Justen Filho'®,

17 BRASIL. Imprensa Nacional. Diario Oficial da Unido n° 202. Brasilia, 26 out. 2021. N. p. Disponivel em:
https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=515&pagina=1&data=26/10/2021. Acesso em:
28 fev. 2022.
158 Art. 5° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacfo. (BRASIL. Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021.
Diario Oficial da Unido: Brasilia, 2021, n. p.).
%9 JUSTEN FILHO, Marcal. Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada: Lei
14.230, de 25 de outubro de 2021. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 8.
190 Ipidem, p. 8.
11 FORTINI, Cristiana. Retroatividade benigna da Lei 14.230: o que dizer de decisdes transitadas em
julgado? Consultor Juridico, 17 fev. 2022. N. p. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-
Igzvﬂ/interesse—publico—retroatividade—benigna—lei—1423021. Acesso em 28 fev. 2022,

Ibid.
163 JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., p. 9.
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E segundo estes especialistas, o objetivo dos dispositivos da Lei 14.230/2021 consiste
em reservar a agdo de improbidade para infracbes muito graves, que comportem execragao
diferenciada. Ainda, a “expectativa ¢ que propiciem a agilizacdo dos processos ¢ a efetividade
da punicao a condutas improbas”, consoante destaca Justen F ilho™®*.

Nos termos de Prado Filho e Alves, finalmente, o “texto aprovado pela Camara esta
longe do ideal, mas ¢ o avango possivel enquanto ndo mudarmos a nossa cultura juridica” e
enquanto “ndo estivermos todos preocupados em criar condigdes de estimulo e seguranca
juridica ao bom administrador” 165,

Ademais, consoante Assumpg¢do Neves, a “reforma legislativa representa, em ultima
analise, uma descaracterizacdo da redacdo originaria do texto legal, com a modificacdo de
quase todos os dispositivos da Lei 8.429/1992”. Em verdade, “restou preservada a numeragao
da Lei 8.429/1992. Contudo, sob o aspecto material, o conteudo da LIA foi intensamente
alterado. Trata-se, de fato, de uma nova Lei com a mesma numeragdo” 166,

Nesse caminho, torna-se possivel a avaliacdo pormenorizada acerca das alteracoes

promovidas pela Lei 14.230/2021 na Lei 8.429/1992.

33 AS ALTERACOES PROMOVIDAS PELA LEI 14.230/2021 NA LElI DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E A APROXIMACAO AOS INSTITUTOS DO
DIREITO PENAL

3.3.1 Alterac0es de carater geral realizadas pela Nova Lei

Considerando o exposto em tdpico retro, a Lei 14.230/2021 emergiu da necessidade
de alteracdo da forma em que estava sendo promovida a responsabilizacdo dos agentes por
improbidade administrativa, muitas vezes inadequada aos fatos ocorridos e sem o
desenvolvimento escorreito da imputagdo e comprovacdo dos eventos perante o Poder
Judiciério.

Fernando Capez sempre alertou para o risco da imposic¢ao das pesadas sang¢des da LIA

sem critérios rigidos. Segundo constatou o autor, penas com severidade igual ou superior as

184 Ibidem, p. 10

15 PRADO FILHO, Francisco Octavio de Almeida; ALVES, Adriano. Alteracdes na Lei de Improbidade:
Avancos e reflexos eleitorais. Consultor Juridico. 07 fev. 2022. N. p. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2022-fev-07/direito-eleitoral-alteracoes-lei-improbidade-avancos-reflexos-eleitorais.

Acesso em 01 mar. 2022

166 NEVES, Daniel Amorim Assumpg&o. Comentarios & reforma da lei de improbidade administrativa: Lei
14.230, de 25.10.2021 comentada artigo por artigo. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 3.
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de natureza criminal, como sdo as da Lei de Improbidade Administrativa, ndo podem ser

impostas sem o preenchimento de requisitos de verificacdo da responsabilidade individual,

sob pena de afrontar os principios constitucionais limitadores do poder punitivo estatal*®’.

Nesse caminho, é de ressaltar, de inicio, que mudanca relevante promovida pela Lei
14.230/2021 compreendeu a exigéncia de demonstragdo do elemento subjetivo “dolo” para
fins de responsabilizagdo. Nos termos de Luana Pedrosa de Figueiredo Cruz, os trés primeiros
paragrafos do art. 1° da LIA'®, apos a reforma, “ja ‘ddo o recado’, passando a mensagem e a

ténica da nova lei, pois modificam substancialmente a caracterizagcdo do ato de improbidade,

excluindo a possibilidade de ato de improbidade culposo” **°:

Art. 1° O sistema de responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa
tutelaré a probidade na organizacdo do Estado e no exercicio de suas fungdes, como
forma de assegurar a integridade do patrimdnio publico e social, nos termos desta
Lei.

81° Consideram-se atos de improbidade administrativa as condutas dolosas
tipificadas nos arts. 9%, 10 e 11 desta Lei, ressalvados tipos previstos em leis
especiais.

§2° Considera-se dolo a vontade livre e consciente de alcangar o resultado ilicito
tipificado nos arts. 92, 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a voluntariedade do agente.
83° O mero exercicio da funcdo ou desempenho de competéncias publicas, sem
comprovagdo de ato doloso com fim ilicito, afasta a responsabilidade por ato de
improbidade administrativa.

Margal Justen Filho, no mesmo sentido, indica que “apenas existe improbidade nos
casos em que 0 agente estatal tiver consciéncia da natureza indevida da sua conduta e atuar de
modo consciente para produzir esse resultado” . Em outros termos, o autor conceitua a
demonstragdo do dolo como “a consciéncia do sujeito quanto a antijuridicidade de sua
conduta e a vontade de praticar a acdo ou omissao necessaria a consumacao da infracao™".

Ademais, importa dizer que o dolo necessario, disciplinado pela Lei 14.230/2021, nao
¢ aquele genérico, mas o “dolo especifico”. Assim, deve-se compreender que o dolo, “podera

e devera ser tratado como ndo apenas a vontade livre e consciente, mas a vontade livre e

7 CAPEZ, Fernando. Improbidade Administrativa — limites constitucionais. 2* Edigao. S&o Paulo: Saraiva,
2015, p. 24.

18 BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Diério Oficial da Unido: Brasilia, 1992.

19 CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo. In: Comentarios & nova lei de improbidade administrativa. 2. ed.
rev. atual. e ampl. S8o Paulo: ed. Revista dos Tribunais, 2012, p. 44.

170 JUSTEN FILHO, Marcal. Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada: Lei
14.230, de 25 de outubro de 2021. 1. ed., Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 36.

" Ihidem, p. 35.



53

consciente de praticar atos de tal maneira, que vao além do ato praticado sem cuidado, sem
cautela [...]” 1%

Nesse sentido, conforme Oliveira e Halpern, “ao contrario da jurisprudéncia
tradicional do STJ, firmada a partir da interpretacdo originaria da LIA, no sentido de que
bastaria o dolo genérico para caracterizacdo da improbidade, o 82° do art. 1° da LIA exige, a
partir de agora, o dolo especifico para configuracio da improbidade™".

E tal constatacdo é assegurada pelo regramento disposto no art. 11, 88 1° e 2°, da
LIAY (com redacéo dada pela Lei 14.230/2021), em que se fez constar que somente havera
responsabilizacdo, sob quaisquer atos de improbidade administrativa, “quando for
comprovado na conduta funcional do agente publico o fim de obter proveito ou beneficio
indevido para si ou para outra pessoa ou entidade".

Nesse diapasdo, veja-se que a percepcdo das nefastas san¢fes advindas de condenacgéo
em Acdo de Improbidade Administrativa torna necessaria a demonstragdo do dolo para a
configuracgdo e responsabilizacdo de ato improbo — assemelhando-se ao critério de verificagdo
da responsabilidade individual do réu aquele exigido no ambito penal.

Exemplificando o sobredito, a exigéncia de dolo especifico em obtencdo de vantagem
pessoal a si ou a outrem contido no art. 11, 81° c/c 82° da LIA é justamente o que atualmente

17
|5

requer o art. 337-F do Cddigo Penal ™ — tipo penal cuja exigéncia do citado elemento

subjetivo ja fora consagrada pela jurisprudéncia do STJ'"®.

2 CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo. In: Comentarios & nova lei de improbidade administrativa. 2. ed.
rev. atual. e ampl. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 46.

'3 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, Erick. A retroatividade da Lei mais benéfica no
Direito Administrativo sancionador e a reforma da Lei de Improbidade pela Lei n° 14.230/2021. Rev. IOB
de Direito Administrativo. Sdo Paulo, v. 17, n. 194, p 75-85, fev. 2022. Disponivel em: https://zenite.blog.br/wp-
content/uploads/2021/12/lei-mais-benefica-no-direito-administrativo-sancionador-e-areforma-de-lei-de-
improbidade.pdf. Acesso em: 15 abr. 2022.

74 Art. 11. § 1° Nos termos da Convengéo das Nagées Unidas contra a Corrupgao, promulgada pelo Decreto n°
5.687, de 31 de janeiro de 2006, somente havera improbidade administrativa, na aplicacao deste artigo, quando
for comprovado na conduta funcional do agente publico o fim de obter proveito ou beneficio indevido para si ou
para outra pessoa ou entidade. § 2° Aplica-se o disposto no § 1° deste artigo a quaisquer atos de improbidade
administrativa tipificados nesta Lei e em leis especiais e a quaisquer outros tipos especiais de improbidade
administrativa instituidos por lei.

15 Art. 337-F. Frustrar ou fraudar, com o intuito de obter para si ou para outrem vantagem decorrente da
adjudicacdo do objeto da licitacdo, o carater competitivo do processo licitatorio: Pena - reclusdo, de 4 (quatro)
anos a 8 (oito) anos, e multa. (Decreto-Lei 2.848, de 07 de dezembro de 1940. Codigo Penal. Diario Oficial da
Unido, Rio de Janeiro, 31 dez. 1940.)

176 Acerca do tema, ainda sob a égide do art. 90 da Lei 8.666/1993, o Superior Tribunal de Justica exige a
presenca de dolo especifico, pois o tipo do crime de frustracdo ou fraude a licitacdo exige a finalidade especial
de se obter vantagem para si ou para outrem. (STJ, HC 384.302/TO, 52 Turma, Rel. Min. Ribeiro Dantas, julg.
em 01.06.2017, DJe de 09.06.2017).
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Segundo o ilustre doutrinador Fernando Capez, a Lei 14.230/2021, ao exigir dolo com
finalidade especial do agente, “equipara o Direito Penal ao Direito Administrativo
Sancionador, dando a situacdes equivalentes, tratamento assemelhado”. E, assim, “impede
que sancdes tdo rigorosas quanto as de natureza penal sejam impostas com supressdo do
ntcleo de garantias do processo penal” *"”.

Também colaborando para a protecdo do agente publico em ac¢Bes de improbidade
administrativa, consoante atualizado art. 1°, §4°, da LIA'®, é possivel perceber a referéncia
expressa a incidéncia dos principios do Direito Administrativo Sancionador.

Consoante indica Figueiredo Cruz'™

, tal regramento traz uma andlise mais garantista
que auxilia na aplicacdo justa da legislacdo ao proteger a liberdade e seguranca no sistema de
responsabilidade por atos de improbidade administrativa nos termos do art. 5° da Constituicao
Federal.

Nesse diapasdo, conforme destacado no Capitulo 2 do presente estudo, urge salientar
que a ldgica por detras dos principios do Direito Administrativo Sancionador emana da
prépria logica conferida a aplicacdo das garantias estabelecidas no Direito Penal, ao
estabelecerem limites ao poder punitivo estatal considerado em sua vertente latu sensu.

No ponto, valiosa a licdo de Fabio Medina Os6rio*®:

Direito Penal e Direito Administrativo confluem para dar nascimento ao Direito
Administrativo Sancionador. H& principios constitucionais comuns ao Direito

Pdblico punitivo. Ao Direito Administrativo Sancionador se aplicam os principios
do Direito Penal e Processual Penal, com matizes, por simetria.

Nesse sentido €, inclusive, que atraves da Lei 14.230/2021, foi promovida a limitacéo
dos atos de improbidade administrativa que consistam em violacdo a principios (art. 11 da

LIA™Y), passando-se a prever rol taxativo de condutas. Assim, uma conduta que ndo se

YT CAPEZ, Fernando. Dolo Penal na improbidade administrativa. Consultor Juridico. 09 dez. 2021. N. p.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-dez-09/controversias-juridicas-dolo-penal-improbidade-
administrativa. Acesso em: 12 abr. 2022.

78 Art. 1°, § 4° Aplicam-se ao sistema da improbidade disciplinado nesta Lei os principios constitucionais do
direito administrativo sancionador. (BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Diario Oficial da Unido:
Brasilia, 1992, n. p.).

19 CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo. In: Comentarios & nova lei de improbidade administrativa. 2. ed.
rev. atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 50.

180 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo Sancionador. 6. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters/Revista
dos Tribunais, 2019, p. 83.

181 Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administracéo publica
a acdo ou omissao dolosa que viole os deveres de honestidade, de imparcialidade e de legalidade, caracterizada
por uma das seguintes condutas: [...]. (BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Diério Oficial da Unido:
Brasilia, 1992, n. p.).



55

subsuma as hipdteses dos incisos do art. 11 é destituida de tipicidade, ndo podendo ensejar
responsabilizacdo’®.

Segundo Aldem Johnston Barbosa Araujo, “ha um profundo redesenho deste artigo
11, pois o dispositivo perde o carater de ‘norma penal em branco’ que era complementado
pela interposicdo que o operador do Direito desse a conceitos juridicos indeterminados (como
moralidade, por exemplo)”*®,

Ainda, conforme André Bonat Cordeiro, “ndo ha davida de que a inseguranga juridica
antes vista diminuira com essa alteracdo, que € bastante positiva, sobretudo para se evitar
muitos abusos interpretativos costumeiros”, seja por parte do 6rgao ministerial, seja por parte
do proprio Poder Judiciario®®*.

Assim, com a interpretacdo taxativa das condutas e a aplicacdo expressa dos principios
constitucionais do direito administrativo sancionador, dispde o legislador de uma analise mais
aprimorada realizando uma subsuncéo entre as condutas descritas previamente na norma — em
homenagem aos renomados principios da legalidade, da tipicidade (formal e material) e da
anterioridade®”.

Né&o fosse suficiente, com relacdo ao mesmo artigo 11, foram revogados os incisos | e
II, a fim de “evitar a banalizacdo da improbidade administrativa” e ‘“afastar a identificacdo

» 188 além de ter sido dada nova redacéo a todos os outros

entre ilegalidade e improbidade
incisos remanescentes do dispositivo. Os incisos IX e X também foram revogados,
considerando que previam atos os quais ndo se enquadravam no ambito da improbidade
administrativa'®’.

Por seu turno, com relagdo ao art. 10 da LIA'®®, além de ter sido diretamente afetado
pela necessidade de demonstracdo de conduta dolosa, passou a ser necessaria melhor
demonstracdo com relacdo ao dano provocado a Administracdo. Consoante Luiz Manoel

Gomes Junior e Rogerio Favreto, “com a utilizagdo dos termos efetiva e comprovadamente

182 JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., p. 136.

8 ARAUJO, Aldem Johnston Barbosa. Primeiras impressdes sobre a nova LIA & luz do Direito
Administrativo  sancionador. Consultor Juridico. 28 out. 2021. N. p. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2021-out-28/johnston-lia-luz-direito-administrativo-sancionador. Acesso em: 01 mar.
2022.

184 CORDEIRO, Andre Bonat. As inovacdes da Lei de Improbidade Administrativa. Consultor Juridico. 19
jan, 2022. N. p. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-jan-19/cordeiro-inovacoes-lei-
improbidadeadministrativa. Acesso em 28 fev. 2022.

185 CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo. In: Comentarios & nova lei de improbidade administrativa. 2. ed.
rev. atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 51.

186 JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., p. 136.

87 |bidem., pp. 142-143.

188 BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Diario Oficial da Unido: Brasilia, 1992. N. p.
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passa a lei a afastar a possibilidade da lesividade presumida defendida por parte da doutrina e

adotada pela jurisprudéncia™®’:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erério
qualquer acdo ou omissdo dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente, perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou
haveres das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente: [...].

Assentam 0s autores, inclusive, que “a pena de ressarcimento sé ¢ aplicavel ao agente
se 0 prejuizo ao erério for real, isto é, tiver conteldo econémico ou patrimonial, ndo sendo
possivel a aplicagio da pena se a lesdo for considerada do ponto de vista moral ou social”*%.
Logo, maior o trabalho da parte autora na acdo de improbidade, assim como mais extensa a
producdo probatdria nessa seara.

No mesmo sentido, consoante Mudrovitsch e NoObrega, o Ministério Publico, na
qualidade de legitimado ativo, “ndo podera furtar-se a indispensabilidade da comprovacao de
dano efetivo, a falta do qual ndo havera que se falar em ressarcimento ao erario — ou, sequer,
em interesse processual”lgl.

Tratando das penalidades da Lei, urge salientar que toda a reforma da Lei de
Improbidade Administrativa teve como finalidade afastar os excessos na aplicacéo da lei e das
suas sancoes.

Veja-se que a nova normativa ndo restou por revogar quaisquer das graves san¢oes ja
previstas na LIA, em sua redacdo anterior. Continuam sendo elas: (i) perda dos bens
acrescidos ilicitamente; (ii) ressarcimento integral do dano; (iii) perda da funcéo publica; (iv)
suspensdo dos direitos politicos; (v) multa civil; e, (vi) proibi¢do de contratar com o poder
publico ou receber beneficios.

Todavia, houve alteracdo nos limites minimos e méximos dispostos no art. 12'%
assim como afastada a hipotese de aplicacdo da penalidade de suspensao dos direitos politicos

quando ocorrida mera violacao a principios pelo agente pUblico®*;

8 GOMES JUNIOR, Luis Manoel; FAVRETO, Rogério. In: Comentérios & nova lei de improbidade
administrativa. 2. ed. rev. atual. e ampl. S8o Paulo: ed. Revista dos Tribunais, 2012, p. 115.

199 Ihidem., p. 116.

191 MUDROVITSCH, Rodrigo de Bittencourt; NOBREGA, Guilherme Pupe da. Improbidade, ressarcimento e
um diélogo entre precedentes. Consultor Juridico. N. p. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-
out29/improbidade-debate-imprescritibilidade-ressarcimento-erario-fundado-improbidade. Acesso em 15 mar.
2022.

192 BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Diério Oficial da Unido: Brasilia, 1992. N. p.

1% GOMES JUNIOR; FAVRETO, In: Comentarios & nova lei de improbidade administrativa. 2. ed. rev.
atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 190.
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Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano patrimonial, se
efetivo, e das san¢Bes penais comuns e de responsabilidade, civis e administrativas
previstas na legislacdo especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade sujeito
as seguintes cominacdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de
acordo com a gravidade do fato:

I - na hipétese do art. 9° desta Lei, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao patriménio, perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos até 14
(catorze) anos, pagamento de multa civil equivalente ao valor do acréscimo
patrimonial e proibicdo de contratar com o poder publico ou de receber beneficios
ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo nédo superior
a 14 (catorze) anos;

Il - na hip6tese do art. 10 desta Lei, perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patriménio, se concorrer esta circunstancia, perda da fungéo publica,
suspensdo dos direitos politicos até 12 (doze) anos, pagamento de multa civil
equivalente ao valor do dano e proibicdo de contratar com o poder publico ou de
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda
que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio majoritario, pelo prazo ndo
superior a 12 (doze) anos;

Il - na hipdtese do art. 11 desta Lei, pagamento de multa civil de até 24 (vinte e
quatro) vezes o valor da remuneracgdo percebida pelo agente e proibicdo de contratar
com o poder publico ou de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
socio majoritario, pelo prazo ndo superior a 4 (quatro) anos; [...] §4° Em carater
excepcional e por motivos relevantes devidamente justificados, a sancdo de
proibicdo de contratagdo com o poder publico pode extrapolar o ente publico lesado
pelo ato de improbidade, observados os impactos econdmicos e sociais das sancoes,
de forma a preservar a funcéo social da pessoa juridica, conforme disposto no §3°
deste artigo.

Ponto importante de tal normativa reside em ressaltar que as penas previstas ndo
devem, de forma obrigatdria, ser aplicadas cumulativamente, sendo indispensavel uma
gradacdo tendo em vista a gravidade do ato praticado™®.

Embora a introdug@o da expressao “podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente,
de acordo com a gravidade do fato” ter sido acrescida por redagdo dada pela Lei 12.120/2009,
urge salientar que a Lei 14.230/2021 trouxe novas e importantes diretrizes a aplicacdo
gradativa das penas.

Isso porque o art. 17-C da nova disciplina da LIA, expressamente, previu que o
julgador da Acédo de Improbidade Administrativa devera — em um olhar conjunto a aplicagao
isolada ou cumulativa das sangdes estabelecidas no art. 12 do mesmo diploma, bem como
seus limites minimos e maximos — realizar uma dosimetria da pena, considerando: (i) 0s
principios da proporcionalidade e da razoabilidade; (ii) a natureza, a gravidade e o impacto da
infracdo cometida; (iii) a extensdo do dano causado; (iv) o proveito patrimonial obtido pelo

agente; (V) as circunstancias agravantes ou atenuantes; (vi) a atuagdo do agente em minorar 0s

1% GOMES JUNIOR, Luis Manoel; FAVRETO, Rogério. In: Comentérios & nova lei de improbidade
administrativa. 2. ed. rev. atual. e ampl. So Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 175.
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prejuizos e as consequéncias advindas de sua conduta omissiva ou comissiva; e, (vii) 0s
antecedentes do agente *.

Ora, resta evidente que a dosimetria da pena na aplicagdo da sancdo por ato de
improbidade administrativa guarda estrita similaridade como aquela prevista no art. 59 do
Codigo Penal para aplicacdo de penalidade, sendo forte sintomético da mencionada
aproximagédo entre as searas penal e administrativa — com a transposi¢cdo de garantias e
principios para a esfera da improbidade administrativa.

Ademais, existente previsao expressa pela possibilidade de aplicacdo Unica e exclusiva
da penalidade de multa, quando for inferior a violagdo aos bens juridicos tutelados (art. 12,
§5°'%) _ em uma espécie de ato improbo dito “privilegiado” — tornando inviavel a
cumulatividade sancionatoria.

Ainda quanto as penalidades e dentro da premissa da Lei 14.230/2021 de estabelecer,
no &mbito da acdo de improbidade administrativa, a aplicacdo do regime juridico de Direito
Administrativo Sancionador, inseriu-se no sistema, através do art. 18-A da LIA'®, disposicio
atinente a unificacdo de penas aplicadas ao agente publico para os casos de continuidade de
ilicito ou a pratica de diversas ilicitudes.

O art. 18-A, I, da Lei 8.429/1992, ora comentado, estabelece a possibilidade de o juiz
unificar eventuais sancdes aplicadas com outras ja impostas em outros processos, tendo em
vista a ocorréncia de continuidade de ilicitos, mantendo-se a maior sancdo aplicada,
aumentada de 1/3 (um ter¢o), ou a soma das penas, o que for mais benéfico ao réu.

O mesmo ocorre na seara penal, conforme o art. 71'*® do Cédigo Penal, em que ha

aplicacdo de um so6 dos crimes (com aumento fracionario) quando o agente, mediante mais de

1% JUSTEN FILHO, Marcal. Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada: Lei
14.230, de 25 de outubro de 2021. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 8.

19 & 50 No caso de atos de menor ofensa aos bens juridicos tutelados por esta Lei, a sancdo limitar-se-4 a
aplicacdo de multa, sem prejuizo do ressarcimento do dano e da perda dos valores obtidos, quando for o caso,
nos termos do caput deste artigo. (BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Diério Oficial da Unido:
Brasilia, 1992. N. p.).

197 Art. 18-A. A requerimento do réu, na fase de cumprimento da sentenga, o juiz unificara eventuais sangdes
aplicadas com outras ja impostas em outros processos, tendo em vista a eventual continuidade de ilicito ou a
pratica de diversas ilicitudes, observado o seguinte: | - no caso de continuidade de ilicito, 0 juiz promovera a
maior san¢do aplicada, aumentada de 1/3 (um tergo), ou a soma das penas, o que for mais benéfico ao réu; 1
- no caso de pratica de novos atos ilicitos pelo mesmo sujeito, o juiz somara as sangdes. Paragrafo Unico. As
san¢Oes de suspensdo de direitos politicos e de proibicdo de contratar ou de receber incentivos fiscais ou
crediticios do poder publico observardo o limite méximo de 20 (vinte) anos. (BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de
junho de 1992. Diério Oficial da Unido: Brasilia, 1992. N. p.).

198 Art. 71. Quando o agente, mediante mais de uma acdo ou omissdo, pratica dois ou mais crimes da mesma
espécie e, pelas condicfes de tempo, lugar, maneira de execucdo e outras semelhantes, devem os subsequentes
ser havidos como continuacdo do primeiro, aplica-se-lhe a pena de um sé dos crimes, se idénticas, ou a mais
grave, se diversas, aumentada, em qualquer caso, de um sexto a dois tercos. (BRASIL. Decreto-Lei 2.848, de 07
de dezembro de 1940. Cddigo Penal. Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 31 dez. 1940.)
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uma acao ou omissdo, pratica dois ou mais crimes da mesma espécie e, pelas condi¢bes de
tempo, lugar, maneira de execucdo e outras semelhantes.

Segundo Gajardoni, adotou-se, da mesma forma que no ambito do Direito Penal, a
teoria da ficcdo juridica, no sentido de que apesar da existéncia de varios ilicitos, ao menos
para fins de aplicacéo de sancdes, eles sdo considerados ilicito inico™®.

N&o se tratando de ilicitos continuados, havendo diversas condenacgdes pela préatica de
improbidade administrativa, com diversas san¢fes aplicadas em cada um dos processos, elas
serdo somadas para cumprimento. Este € o teor do art. 18-A, Il, da LIA, incluido pela Leli
14.230, de 2021, que guarda estrita similaridade com a aplicacdo das penas em casos de
crimes cometidos em concurso material, consoante delineia o art. 69%°° do Cédigo Penal.

No mesmo viés, o novo modelo vai estabelecer, tanto quanto ja ha no ambito do

Direito Penal (art. 75, caput, do Cédigo Penal®*

), um limite temporal maximo para o
cumprimento das penas somadas de suspensdo de direitos politicos e proibicdo de contratar
com o poder publico e receber incentivos fiscais e crediticios: 20 anos (art. 18-A, paragrafo
unico, da LIA).

Finalmente, quanto ao presente topico, foi também alterada a previsdo legal a respeito
da prescricao (art. 23 da LIA?%%), passando-se & existéncia de regra tnica para a contabilizacdo
do prazo necessario para ajuizamento da acdo. No mais, prevé-se a suspensdo do prazo
prescricional em razdo do desenvolvimento de investigacdo sobre os fatos (art. 23, §1°), no
entanto, “a prescricdo € suspensa apenas por at¢ 180 dias, ndo pelo prazo total da
investigagﬁo”203.

Ademais, o art. 23 da Lei de Improbidade veicula expressiva modificagdo no regime
de prescricdo, com inclusdo de marcos interruptivos pelo ajuizamento da acdo de

improbidade, publicacdo de sentenca condenatéria, publicacdo de decisdo/acordao por TJ ou

199 GAJARDONI, Fernando da Fonseca. In: Comentarios & nova lei de improbidade administrativa. 2. ed.
rev. atual. e ampl. S&o Paulo: ed. Revista dos Tribunais, 2012, p. 435.

200 Art. 69. Quando o agente, mediante mais de uma agdo ou omisso, pratica dois ou mais crimes, idénticos ou
ndo, aplicam-se cumulativamente as penas privativas de liberdade em que haja incorrido. No caso de aplicacéo
cumulativa de penas de reclusdo e de detencdo, executa-se primeiro aquela. (BRASIL. Decreto-Lei 2.848, de 07
de dezembro de 1940. Cddigo Penal. Diério Oficial da Uniéo, Rio de Janeiro, 31 dez. 1940.)

201 Art, 75. O tempo de cumprimento das penas privativas de liberdade ndo pode ser superior a 40 (quarenta)
anos. (BRASIL. Decreto-Lei 2.848, de 07 de dezembro de 1940. Codigo Penal. Diario Oficial da Unido, Rio de
Janeiro, 31 dez. 1940.)

202 Art. 23. A acgdo para a aplicacdo das sancBes previstas nesta Lei prescreve em 8 (oito) anos, contados a partir
da ocorréncia do fato ou, no caso de infragdes permanentes, do dia em que cessou a permanéncia. (BRASIL. Lei
n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Diario Oficial da Unido: Brasilia, 1992. N. p.)

23 MARTINS, Tiago do Carmo. A prescricdo na nova Lei de Improbidade Administrativa. Consultor
Juridico. 3 nov. 2021. N. p. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-nov-03/martins-prescricao-lei-
improbidadeadministrativa. Acesso em: 28 fev. 2022.
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TRF, publicacdo de decisdo/acorddo pelo STJ ou STF confirmando condenacgdo, ou
reformando julgado de improcedéncia®.

Além disso, previu-se a ocorréncia de prescri¢do intercorrente, atingida apdés 4 anos
(art. 23, §5°205), “entre o ajuizamento e a sentenga condenatdria; entre esta e o acoérdao do
TJTRF que a mantenha ou reforme a sentenca absolutéria; entre este acdrddo e o
pronunciamento com cunho condenatorio do STJ” e ainda “entre a decisdo do STJ e a do STF,
que confirme a condenagdo anterior ou reverta a absolvi¢ao”, consoante indica Tiago do
Carmo Martins®®,

Veja-se, no ponto, que o art. 23, 85° da LIA abarca normativa ja prevista no Direito
Penal (art. 110, §1°, do Cédigo Penal®®”), mormente pois a indubitavel natureza sancionatoria
da Acdo de Improbidade Administrativa tornou — através da Lei 14.230/2021 — por transportar
institutos do Direito Penal e Processual Penal para esfera do Direito Administrativo
Sancionador, como forma de avultar garantias em face do poder punitivo estatal.

Ante 0 exposto, cabe a0 momento presente, também, a delimitacdo das alteracbes de

carater processual realizadas através da Lei 14.230, de 26 de outubro de 2021.
3.3.2 AlteracGes de natureza processual realizadas pela Nova Lei

Embora pelo aspecto material e material-processual tenham sido expressivas as
alteracOes promovidas pela Lei 14.230/2021, pelo aspecto procedimental, é de dizer que ainda
foram maiores as mudangas, tendo-se alterado significativamente o formato das acGes de
improbidade administrativa.

Salienta-se, no entanto, que o objetivo presente ndo € o esgotamento da tematica,
tampouco a realizacdo de apontamentos sobre todas as mudancas realizadas sobre o rito da
acdo de improbidade administrativa, mas a apresentacdo de arcabouco para compreensao
acerca da aproximacdo de institutos proprios da seara penal ao Direito Administrativo

Sancionador (mormente na Lei de Improbidade Administrativa) e 0 consequente

204 BOLINA, Mariela. Reconhecimento da prescricdo nas acdes de improbidade em curso. Migalhas. 04
jan.2022. N. p. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/depeso/357408/reconhecimento-da-prescricao-
nasacoes-de-improbidade-em-curso. Acesso em: 15 mar. 2022.

205 Art. 23, § 5° Interrompida a prescricdo, o prazo recomeca a correr do dia da interrupcéo, pela metade do prazo
previsto no caput deste artigo. (BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Diério Oficial da Unido: Brasilia,
1992, n. p.).

2 MARTINS, Tiago do Carmo. Op. cit.

207 Art. 110, § 1° A prescricdo, depois da sentenca condenatéria com transito em julgado para a acusagdo ou
depois de improvido seu recurso, regula-se pela pena aplicada, ndo podendo, em nenhuma hipétese, ter por
termo inicial data anterior a da deniincia ou queixa.
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desmantelamento do mantra da independéncia entre instancias — foco central do presente
trabalho monografico.

Nesse diapasdo, atualizacdo de relevo foi promovida com relacdo a medida de
indisponibilidade de bens.

Nesse Vviés, urge salientar que, previamente a vigéncia da Lei 14.230/2021, a Primeira
Secdo do Superior Tribunal de Justica, no julgamento do REsp 1.319.515/ES (Rel. para o
Acorddo Min. Mauro Campbell Marques), por maioria de votos, assentara o entendimento de
que ndo era necessario ser demonstrado concretamente o risco de dano irreparavel (periculum
in mora) para que se pudesse, no ambito da improbidade administrativa, se decretar a
indisponibilidade dos bens do antigo art. 7° da Lei 8.429/1992, atualmente art. 16 da LIA (na
redacdo da Lei 14.230/2021).

A Secdo entendeu que o periculum in mora, no caso, seria legalmente presumido em
razdo da gravidade do ato e da necessidade de garantir o ressarcimento do patrimdnio publico
em caso de condenacdo, ndo sendo necessaria a demonstracdo do risco de dano irreparavel
para se conceder a medida cautelar.

Assim, entendia parcela da jurisprudéncia, a partir da posicdo externada pelo STJ, que
a indisponibilidade de bens na Lei de Improbidade Administrativa ndo teria natureza
propriamente cautelar, sendo hipétese de tutela de evidéncia®®.

Todavia, com a entrada em vigor da nova disciplina da Lei de Improbidade
Administrativa, ndo ha outro entendimento para o instituto da indisponibilidade de bens sendo
como medida cautelar com escopo assecuratério: garantir a eficacia e a utilidade de
providéncia jurisdicional pleiteada em carater principal®®.

Além da previsao expressa da normativa sobre a aplicagdo do “regime da tutela de

proviséria de urgéncia da Lei 13.105” (art. 16, 88° 210

), afastou-se a possibilidade de
constricdo patrimonial sem a demonstracdo do periculum in mora (“no caso concreto de

perigo de dano irreparavel ou de risco ao resultado atil do processo”) e fumus bonis iuris

%8 Nesse sentido: "a decretacdo de indisponibilidade de bens néo se condiciona & comprovacéo de dilapidacio
efetiva ou iminente de patrimdnio, porquanto tal medida consiste em tutela de evidéncia, uma vez que o
periculum in mora ndo é oriundo da intencdo do agente dilapidar seu patrimdnio e, sim, da gravidade dos fatos e
do montante do prejuizo causado ao erario, 0 que atinge toda a coletividade" (REsp 1.339.967/MG, rel. Min.
Herman Benjamin, j. 03.09.2013, Dje 25.09.2013).

2% GAJARDONI, Fernando da Fonseca. In: Comentérios & nova lei de improbidade administrativa. 2. ed.
rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: ed. Revista dos Tribunais, 2012, p. 175.

210 Art. 16, §8° Aplica-se a indisponibilidade de bens regida por esta Lei, no que for cabivel, o regime da tutela
proviséria de urgéncia da Lei n® 13.105, de 16 de margo de 2015 (Cddigo de Processo Civil). (BRASIL. Lei n.
8.429, de 2 de junho de 1992. Diario Oficial da Unido: Brasilia, 1992, n. p.).
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(“desde que o juiz se convenca da probabilidade da ocorréncia dos atos descritos na peticao
inicial com fundamento nos respectivos elementos de instru¢do”), consoante previsto no art.
16, §3°, da LIA?! — com redagdo dada pela Lei 14.230/2021.

Nesse sentido, destaca Marcal Justen Filho ndo haver mais espago para tutela de
evidéncia (art. 311 do CPC) como regra em improbidade administrativa. Segundo ele, “essa
solucdo é reservada para hipdteses em que existe um substrato muito consistente quanto a
procedéncia da pretensao deduzida pela parte”212.

Em consequéncia, impera ressaltar, € rechacado o Tema 701 do Superior Tribunal de
Justica, segundo o qual “a indisponibilidade de bens em acdo civil publica por ato de
improbidade constitui tutela de evidéncia, dispensando a comprovagéo de periculum in mora”
213 (grifo no original).

E com relacdo ao Gltimo ponto, destacam Pedro Henrique Mazzaro Lopes e Vitor
Marques que se afasta “de forma expressa o excesso de cautela pelo bloqueio sucessivo dos
bens dos réus, bem como se afasta a antecipacdo de pena com a exclusdo da ocasional
multa”?** .

Assim, em razdo da nitida carga sancionatdria que permeia a LIA, ndo ha como
deixar de tracar comparativos entre a medida cautelar de indisponibilidade de bens na Acao
de Improbidade Administrativa com as medidas cautelares assecuratorias — diversas da prisao
— penais, principalmente em crimes financeiros.

Sob esse ponto de vista, o Capitulo IV do Codigo de Processo Penal elenca, como
medidas cautelares, (i) o sequestro, (ii) o arresto e (iii) a hipoteca legal. Ademais, o art. 4° da
Lei de Lavagem de Capitais (com redagdo dada pela Lei 12.683/2012), estabelece que o juiz
podera decretar medidas assecuratorias de bens direitos ou valores do acusado.

Tal qual na Acdo de Improbidade Administrativa, para se aplicar determinada

medida assecuratoria resta inequivoca a necessidade de comprovacdo do fumus boni iuris e do

211 Art. 16, §4° § 3° O pedido de indisponibilidade de bens a que se refere o caput deste artigo apenas sera
deferido mediante a demonstragao no caso concreto de perigo de dano irreparavel ou de risco ao resultado (til do
processo, desde que o juiz se convenca da probabilidade da ocorréncia dos atos descritos na peticdo inicial com
fundamento nos respectivos elementos de instrugdo, ap6s a oitiva do réu em 5 (cinco) dias. (BRASIL. Lei n.
8.429, de 2 de junho de 1992. Diario Oficial da Unido: Brasilia, 1992, n. p.).

212 JUSTEN FILHO, Marcal. Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada: Lei
14.230, de 25 de outubro de 2021. Rio de Janeiro: Forense, 2022, pp. 193-194.

13 FREITAS, Daniel Santos de. Improbidade: principais jurisprudéncias e temas afetados pela Lei
14.230/2021. Consultor Juridico. 29 jan. 2022. N. p. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-
jan29/freitas-principais-jurisprudencias-temas-afetados-lei-14230. Acesso em: 01 mar. 2022.

214 MAZZARO, Pedro Henrique; MARQUES, Vitor. O fim do milagre da multiplicacdo dos bloqueios.
Consultor Juridico. 19 nov. 2021. N. p. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-nov-19/lopes-
marquesfim-milagre-multiplicacao-bloqueios. Acesso em: 28 fev. 2022.
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periculum in mora. Em que pese no processo penal a aplicacdo de tal principiologia seja
criticada, muito em prol dos mais adequados periculum libertatis e fumus commissi delicti,
tem-se que para efetivacdo de medidas assecuratérias, que mais se aproximam de satisfacéo
de cunho patrimonial — emprestadas do Cddigo de Processo Civil —, tais expressdes sdo
corretas®™.

De outro plano, percebe-se que a Lei 14.230/2021 “inseriu expressamente no regime
juridico da Lei n° 8.429/1992 a necessidade de individualizacdo das condutas na peticao
inicial, tendo em vista possibilitar as partes o exercicio efetivo do contraditorio” 216 (art. 17,
§6°, inc. 1 2").

Em outros termos, “para que a acao de improbidade possa ser recebida, necessario que
o0 autor especifique na inicial, as condutas praticadas e individualizadas por cada um dos que
figuram no polo passivo” *8, devendo-se ainda realizar a tipificacdo objetiva, indicando-se
apenas um dos artigos dentre 0 9%, 10 e 11 da Lei de Improbidade Administrativa (art. 17,
§10- D 29).

Explicando o sobredito, Marcal Justen Filho indica que o “processo pode envolver
uma pluralidade de condutas e cada uma delas sujeitar-se-a ao tratamento no dispositivo ora
examinado”, contudo, “inexistente vedacdo a que a conduta imputada ao réu apresente
complexidade suficiente para o seu desdobramento em atos ilicitos diversos” 220,

Ademais, consoante prevé o art. 17, § 6°, inc. I, da LIA?*!, deve-se demonstrar, ja na
exordial, os “indicios suficientes da veracidade dos fatos e do dolo imputado™.

No ponto, a nova normativa, tomando por base os reflexos negativos ao réu da mera
instauracdo da acdo para condenacdo por improbidade administrativa, deixa de admitir

imputacdes sem exposicdo de fatos que se subsumam as hipéteses normativas ou se 0 minimo

215 BRASILEIRO, Renato. Manual de processo penal. Salvador: JusPODIVM, 2019, p. 1.251.

218 MELO, Valber. Nova Lei de Improbidade Administrativa e individualizagdo da conduta. Consultor
Juridico. 18 nov. 2021. N. p. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-nov-18/valber-melo-
leiimprobidade-individualizacao-conduta. Acesso em: 28 fev. 2021.

27 Art. 17, §6° A peticéo inicial observara o seguinte: | - deveré individualizar a conduta do réu e apontar 0s
elementos probatorios minimos que demonstrem a ocorréncia das hipoteses dos arts. 92, 10 e 11 desta Lei e de
sua autoria, salvo impossibilidade devidamente fundamentada; (BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992.
Diério Oficial da Unido: Brasilia, 1992, n. p.).

28 MELO, Valber. Op. cit.

219 Art. 17, §10-D. Para cada ato de improbidade administrativa, devera necessariamente ser indicado apenas um
tipo dentre aqueles previstos nos arts. 92, 10 e 11 desta Lei. (BRASIL. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992.
Diério Oficial da Unido: Brasilia, 1992, n. p.).

220 JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., p. 218.

221 Art. 17, §6° A peticéo inicial observara o seguinte: [...]II - sera instruida com documentos ou justificacéo que
contenham indicios suficientes da veracidade dos fatos e do dolo imputado ou com razdes fundamentadas da
impossibilidade de apresentagdo de qualquer dessas provas, observada a legislacdo vigente, inclusive as
disposicdes constantes dos arts. 77 e 80 da Lei n® 13.105, de 16 de margo de 2015 (Codigo de Processo Civil).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm#art77
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13105.htm#art80
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de provas suficientes para evidenciar a materialidade do ilicito e para vincular um sujeito a
sua pratica??,

Dessa forma, a nova legislacdo aproxima os requisitos da peticdo inicial aqueles
observados na exordial acusatoria penal, mormente do exposto no art. 41 do Cddigo de

Processo Penal®®

— prestigiando assim a ampla defesa e o contraditério.

Por outro lado, a previsdo contida no art. 17, § 6° inc. Il, da LIA, ao estabelecer
explicita garantia ao réu, toma emprestada a ideia de justa causa penal, consistente, segundo
Aury Lopes Junior’®*, na “existéncia de uma causa juridica e fatica que legitime e justifique a
acusacdo”, sendo relacionada com a “existéncia de indicios razoaveis de autoria e
materialidade de um lado e, de outro com o controle processual do carater fragmentario da
intervengao penal” 225,

Por outro lado, eliminou-se a controvérsia quanto ao segundo grau de jurisdi¢do
obrigatorio em sede de improbidade, ao dispor-se que “ndo havera remessa necessaria nas
sentencgas de que trata esta Lei” (art. 17-C, 83°). Na visdo de Gomes Junior e Favreto, acertada
a decisdo legislativa, visto que “estamos analisando regra de Direito Sancionador, com
interpretaco restritiva dos institutos que possam agravar a situagdo do réu” 2%,

Por derradeiro, a Lei 14.230/21 proporcionou um consideravel avan¢o na aplicacdo de
solucBes consensuais as acdes de improbidade administrativa.

Previu-se no art. 17-B da Lei de Improbidade Administrativa?*’, a realizacéo de acordo
de ndo persecucdo civel, o que muito aproxima as acdes de improbidade da 6tica do consenso
presente no processo penal (acordo de ndo persecucdo penal, previsto no art. 28-A do Codigo

de Processo Penal®®).

222 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit., p. 211.

22 Art. 41. A denlncia ou queixa contera a exposicdo do fato criminoso, com todas as suas circunstancias, a
qualificacdo do acusado ou esclarecimentos pelos quais se possa identifica-lo, a classificacdo do crime e, quando
necessario, o rol das testemunhas.

224 |LOPES JR., Aury. Direito processual penal. 17. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2020, p. 345.

225 Nao obstante a melhor doutrina se refira ao caréter fragmentério do direito penal — o Direito Penal ndo deve
sancionar todas as condutas lesivas a bens juridicos, mas tdo somente aquelas condutas mais graves e mais
perigosas praticadas contra bens mais relevantes —, tem-se a fragmentariedade como caracteristica presente
também na Lei de Improbidade Administrativa, mormente pois nem toda ilegalidade praticada por agente
publica denota a préatica de ato improbo.

“26 GOMES JUNIOR; FAVRETO, Op. cit., p. 401.

227 Art. 17-B. O Ministério Pablico poderé, conforme as circunstancias do caso concreto, celebrar acordo de néo
persecucdo civil, desde que dele advenham, ao menos, 0s seguintes resultados: [...]. (BRASIL. Lei n. 8.429, de 2
de junho de 1992. Diario Oficial da Unido: Brasilia, 1992, n. p.).

228 Art. 28-A. Nao sendo caso de arquivamento e tendo o investigado confessado formal e circunstancialmente a
pratica de infragdo penal sem violéncia ou grave ameaca e com pena minima inferior a 4 (quatro) anos, o
Ministério Publico poderd propor acordo de ndo persecucdo penal, desde que necessario e suficiente para
reprovacgdo e prevencao do crime, mediante as seguintes condi¢des ajustadas cumulativa e alternativamente:
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A redacdo original da Lei de Improbidade Administrativa, de 1992, vedava qualquer
espécie de transacdo, acordo ou conciliagdo nas acdes de improbidade — sob o argumento de
que o interesse publico seria direito indisponivel e a consensualidade ndo o poderia
proteger’®. Todavia, a recente Lei 13.964/2019 (pacote anticrime) tornou por revogar o artigo
que vedava a utilizacdo dos métodos consensuais nas Acbes de Improbidade Administrativa,
enunciando a possibilidade do acordo de nédo persecucdo civel — que somente fora, de fato,
regulamentado na Lei 14.230/2021%%°,

A proposta pode ser oferecida pelo Ministério Publico tanto no curso da investigacao
quanto ja durante a acdo de improbidade ou, ainda, no momento da execucdo de sentenca
condenatéria (artigo 17-B, 84°). Ao propor o acordo, 0o Ministério Publico avaliard a
personalidade do agente, a natureza, circunstancias, gravidade e repercussao social do ato,
bem como as vantagens de uma solucdo rapida do caso (artigo 17-B, §2°). Entre as condi¢des
estdo, obrigatoriamente, o integral ressarcimento do dano e a reversdo da vantagem

indevidamente obtida (artigo 17-B, 1 e II).
34 OART.21,884°E5° DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Tecidas consideracdes acerca das alteracdes de carater material e processual que a Lei
14.230/2021 lancou no sistema da improbidade administrativa — mormente quanto a expressa
fixacdo de sua natureza administrativa sancionadora e & introducdo de notaveis institutos
penais garantistas (a validar as conclusdes efetuadas no Capitulo 2) —, urge necessario, dada a
importancia ao presente estudo, reservar um topico especifico para discussdo acerca das
regras expressas no art. 21, 88 4° e 5°, da LIA.

Quanto ao § 4° do art. 21, da LIA, trata-se de grande novidade trazida pela Lei
14.230/2021, ao dispor que a absolvicdo criminal em acdo que discuta os mesmos fatos, com
base em qualquer dos fundamentos estampados no art. 386 do Codigo de Processo Penal,
desde que confirmada por decisdo colegiada, impede o trdmite da acdo de improbidade

administrativa.

22 DRUMMOND, Fernando. Acordo de ndo persecucdo civel: solugdo para os processos de improbidade?
Consultor Juridico. 9 jan. 2022. N. p. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-jan-09/drummond-
acordo-nao-persecucao-civel-
improbidade#:~:text=Como0%20funciona%200%20acordo%20de,atos%20de%20improbidade%?20ali%20debatid
0s. Acesso em: 17 mai. 2022.

20 QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de. O acordo de n&o persecucéo civel nos tribunais. ANPR — Associagio
Nacional dos Procuradores da Republica. N. p. Disponivel em: https://www.anpr.org.br/imprensa/artigos/25565-
o-acordo-de-nao-persecucao-civel-nos-tribunais. Acesso em: 15 abr. 2022.
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E que o art. 386 do Codigo de Processo Penal prevé que “o juiz absolverd o réu,
mencionando a causa na parte dispositiva” e, em seguida, traz sete distintas causas: I — estar
provada a inexisténcia do fato; Il — ndo haver prova da existéncia do fato; 111 — ndo constituir
o fato infracdo penal; IV — estar provado que o réu nao concorreu para a infracdo penal; V —
ndo existir prova de ter o réu concorrido para a infracdo penal; VI — existirem circunstancias
que excluam o crime ou isentem o réu de pena ou mesmo se houver fundada divida sobre sua
existéncia e VII — ndo existir prova suficiente para a condenacéo.

Em suma, a disposicdo do novo diploma da LIA amplia — além das hipdteses
anteriormente previstas da inexisténcia do fato e negativa de autoria na acdo penal (art. 386, |
e 1V, do CPP) — as possibilidades de comunicacdo da solugdo de improcedéncia da acéo penal
para a esfera da improbidade, que agora ocorrerd por quaisquer dos fundamentos legais em
que fundada a absolvigo criminal®".

Exemplificando o sobredito, imagina-se a hipGtese de ser ajuizada contra agente
publico uma agdo penal pela pratica do crime de contratacdo publica ilegal (art. 337-E do
Cadigo Penal) e, concomitantemente, uma acdo de improbidade administrativa por dispensa
indevida de licitacdo (art. 10, VIII, da LIA). Apds o tramite, a acdo penal é julgada
improcedente por falta de provas da autoria (art. 386, Il, do CPP). Na sequéncia, referida
sentenca € confirmada por decisdo do Tribunal de Justica local ou Tribunal Regional Federal.

No sistema revogado, ndo havia impedimento para que a acdo de improbidade
administrativa prosseguisse, podendo sofrer quaisquer das sanc¢des dispostas no art. 12 da
LIA. Todavia, no novo regime introduzido pela Lei 14.230/2021 — especialmente na regra
disposta em seu art. 21, 84° — em caso de absolvi¢cdo criminal, a acdo de improbidade
administrativa tera seus pedidos sancionatorios desacolhidos.

A razdo para a ampliacdo da comunicabilidade entre as instancias penal e
administrativa deve ser creditada, sobretudo, ao j& mencionados arts. 1°, 84° e 17-D, da
propria LIA (inseridos pela Lei 14.230/2021) que concederam a acdo de improbidade
administrativa natureza prevalentemente punitiva. Assim, o principio da seguranca juridica
gue norteia 0 ordenamento patrio implica a necessidade de coeréncia entre as decisdes

proferidas pelas diversas vertentes punitivas estatais®.

21 GAJARDONI, Fernando da Fonseca. In: Comentérios & nova lei de improbidade administrativa. 2. ed.
rev. atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 493.

282 JUSTEN FILHO, Marcal. Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada: Lei
14.230, de 25 de outubro de 2021. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 264.
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Ademais, prestigiou-se 0 juizo ordinariamente vocacionado para a aplicacdo de
sancOes, o criminal, fazendo com que a sua decisdo gerasse sempre impactos na agdo de
improbidade ante aos fatos de incidéncia mualtipla®®.

No ponto, o doutrinador Fernando da Fonseca Gajardoni, tratando a multipla
incidéncia sancionatoria constitucionalmente permitida na hipotese ora tratada, aduz ndo
vislumbrar qualquer inconstitucionalidade no novo art. 21, §4°, da LIA. Isso porque o art. 37,
84°, da Constituicdo Federal, ao tratar da improbidade, estabeleceu ser possivel apuracéo
concomitante nas duas esferas (civil e criminal), mas ndo impediu que a absolvi¢do criminal
gerasse efeitos sobre a acdo da improbidade, tampouco fechou a possibilidade de o legislador
infraconstitucional estabelecer critérios de comunicagio entre as referidas searas?**,

Ja quanto ao § 5°, do art. 21, da LIA®®, infere-se uma clara preocupacéo do legislador
com o duplo sancionamento do agente publico na cominacdo de sancbes aplicadas nos
ditames da Lei de Improbidade Administrativa com outras esferas. Nesse sentido,
estabeleceu-se que sancbes eventualmente aplicadas em outras esferas deverdo ser
compensadas com as sancOes aplicadas nos termos da Lei de Improbidade Administrativa.

Em suma, quando constatada que a mesma conduta foi apenada, no ambito civil,
administrativo ou criminal, com sancfes de mesma natureza as previstas na Lei de
Improbidade Administrativa, havera de ser conferida a compensacéo na acdo que decretou a

responsabilizacdo por ato improbo®*®

. Arrigor, o pedido de compensagéo deve ser efetuado na
prépria acdo de improbidade administrativa, demonstrando o agente que ja cumpriu ou esta a
cumprir sanc&o equivalente aplicada na seara penal ou administrativa/disciplinar®’.

Por fim, urge salientar que ndo se pretende, no presente momento, fazer uma digresséo
exaustiva acerca dos regramentos contidos no art. 21, 88 4° e 5° da LIA, mas tdo somente
apresenta-los ao leitor para que se possa estabelecer as bases primordiais ao arrazoado contido
no dltimo capitulo — intitulado “A mitigacdo da independéncia entre as instancias penal e

administrativa na lei de improbidade administrativa”.

23 GAJARDONI, Fernando da Fonseca. In: Comentarios & nova lei de improbidade administrativa. 2. ed.
rev. atual. e ampl. S8o Paulo: ed. Revista dos Tribunais, 2012, p. 494.

234 Op. cit., p. 494.

%5 Art. 21, § 5°. SancBes eventualmente aplicadas em outras esferas deverdo ser compensadas com as sancdes
aplicadas nos termos desta Lei.

2% GAJARDONI, Fernando da Fonseca. In: Comentarios & nova lei de improbidade administrativa. 2. ed.
rev. atual. e ampl. S&o Paulo: ed. Revista dos Tribunais, 2012, p. 500.

27 No ponto, O art. 17-C, inc. V, da LIA, inserido pela Lei 14.230/2021, é expresso no sentido de que o juiz da
acdo de improbidade administrativa devera "considerar na aplicacdo das san¢Oes a dosimetria das sancGes
relativas ao mesmo fato ja aplicadas do agente".
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3.5 CONCLUSOES PRELIMINARES SOBRE A LEI 14.230/2021

De todo o exposto, importa especialmente concluir que o fenémeno de aproximacéo
do Direito Administrativo Sancionador e do Direito Penal e o ideal garantista de transposicéo,
institutos originariamente penais a esfera administrativa sancionadora — contextos abordados
no Capitulo 2 do presente estudo — sdo os fundamentos basilares para as mudangas advindas
da novel Lei 14.230/21.

A intencdo do legislador, no que se refere a dita aproximacédo — tomando emprestado
conceitos do Direito Penal para a seara da improbidade administrativa — foi justamente impor
limites mais rigidos a persecucdo estatal, tutelando os direitos fundamentais e garantias
processuais de agentes publicos e politicos que se veem, diariamente, ameacados pela
propositura descontrolada de acdes sem elementos concretos aptos a aferir justa causa.

No que tange a essa interface, é possivel perceber, no conjunto normativo advindo da
novel Lei 14.230/2021, a referéncia expressa a natureza repressiva da acdo de improbidade
administrativa, atraindo a incidéncia dos principios do Direito Administrativo Sancionador.

Especialmente, o legislador, no art. 21, § 4°, da LIA®*®, trouxe o que ha tempos era
aguardado pela melhor doutrina no sentido que a absolvi¢do criminal deve surtir efeitos na
acao de improbidade administrativa, independentemente da causa de absolvicao.

Sobre esse contexto, urge salientar que a Constituicdo Federal brasileira, ao
estabelecer no art. 37, § 4° que os atos improbos importardo em diversas sangdes, “sem
prejuizo da acdo penal cabivel”, tornou as esferas criminal e civil/administrativa, como regra,
autbnomas, cada qual atuando em um campo de incidéncia especifica. E o que propde a
assente teoria da "independéncia das instancias”, abstracdo que avaliza a individualizacdo das
responsabilidades civel, penal e administrativa que, simultaneamente, derivam de um mesmo
comportamento ilicito?°.

Todavia, a independéncia das instdncias penal e administrativa ndo é principio
absoluto e sofre mitigacOes, até mesmo porque a mera segmentacdo do Direito em
ramificacbes tem mais fundamento didatico do que estritamente juridico, sendo o

ordenamento juridico um sistema uno.

%8 Art. 21. § 4° A absolvicdo criminal em acdo que discuta 0os mesmos fatos, confirmada por decisdo colegiada,
impede o trdmite da acdo da qual trata esta Lei, havendo comunicacdo com todos os fundamentos de absolvicéo
previstos no art. 386 do Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941 (Cédigo de Processo Penal).

% GAJARDONI, Fernando da Fonseca, et. al. Comentarios & Nova Lei de Improbidade Administrativa: Lei
8.429/1992, com as alteracdes da Lei 14.230/2021. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thompson Reuters
Brasil, 2021, p. 491.
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Assim, importante marco confirmador de tal independéncia relativa entre as instancias
penal e administrativa sancionadora sdo as previsfes contidas no art. 21, 88 4°e 5° da LIA —
advinda da novel Lei 14.230/21 —, firmando que a acdo penal e a acdo de improbidade
administrativa devem se comunicar.

Logo, a autonomia e independéncia das instancias punitivas, outrora utilizada como
argumento a justificar a multiplicidade sancionatéria — desmedida e, por vezes, conflitante —
do Estado, se mitiga para estabelecer que julgador, na acdo de improbidade administrativa,
volte os olhos aos resultados transcorridos na acédo penal.

Tecidas essas breves consideracOes, passa-se a analisar, mais detidamente, a
relativizagdo da independéncia entre as instancias penal e administrativa na Lei de

Improbidade Administrativa.
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4 A MITIGACAO DA INDEPENDENCIA ENTRE AS INSTANCIAS PENAL E
ADMINISTRATIVA NA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

41 O PRINCIPIO DA INDEPENDENCIA ENTRE INSTANCIAS COMO
JUSTIFICACAO PARA A MULTIPLA E DESMEDIDA INCIDENCIA SANCIONATORIA

Conforme ilustrado anteriormente, no @mbito do poder punitivo estatal constatou-se,
historicamente, a ocorréncia de movimentos pendulares entre o Direito Administrativo
Sancionador e o Direito Penal, recorrendo o legislador ora a um, ora a outro, para sancionar
condutas ilicitas.

Nesse diapasdo, em um fluxo dinamico, o Direito Penal caminhou, a passos largos,
em direcdo ao Direito Administrativo, dando origem ao fenomeno da “administrativizagdo”
do Direito Penal. O Direito Administrativo, por sua vez, caminhou firmemente em dire¢do ao
Direito Penal, desembocando no fenémeno da penalizacdo do Direito Administrativo — donde
se observa uma proliferacéo de leis estatais cada vez mais rigorosas e repressivas>*.

Apos tal movimento pendular — ora de “administrativizagdo”, ora de penalizagdo do
ius puniendi estatal —, verificou-se, de um lado a hipertrofia do Direito Penal®** e, de outro, a
hipertrofia do Direito Administrativo Sancionador?*?. Como resultado as expansdes de seus
ambitos de abrangéncia, houve verdadeira zona de penumbra entre ambos, vigorando,
atualmente, uma verdadeira profusdo de competéncias nas diversas esferas para julgar fatos
idénticos envolvendo os mesmos agentes.

De tal constatacdo, aliado a crescente mentalidade de combate a corrupcéo advinda de
recentes episddios brasileiros, provém um aparato estatal sedento por punices que processam
e julgam o suposto agente infrator nas diversas matizes — administrativa, civel e criminal —,
ensejando o actimulo de sangdes e agravamento desmedido da condigdo do agente apenado®®.

Sob esse contexto, o principal garantidor da possibilidade de dispersdo de
responsabilidade e sancionamentos em diferentes esferas jurisdicionais € o principio da

independéncia das instancias, amplamente reconhecido pelo ordenamento juridico brasileiro.

20 BACH, Marion. Multiplicidade sancionatéria estatal pelo mesmo fato: ne bis in idem e
proporcionalidade. 2021. Tese (Doutorado) — Escola de Direito da Pontificia Universidade Catolica do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2021, p. 34.

1 SILVA SANCHEZ, Jesis Maria. A Expansdo do Direito Penal. Aspectos da politica-criminal nas
sociedades pds-industriais. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002.

22 OSORIO, Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. Sio Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 84.

23 CHAGAS, Gabriel Pinheiro. O “non bis in idem” no Direito Administrativo Sancionador. In; Direito
Administrativo Sancionador: estudos me homenagem ao professor emérito da PUC/SP Celso Antdnio Bandeira
de Mello. José Roberto Pimenta Oliveira (coord.). Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 291 e 292.
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Tal principio prevé que uma agdo ou omissdo € capaz de gerar reflexos em diversos
campos juridicos, o que traduz na necessidade de se estabelecer sanc¢@es diversas ao autor de
transgressao das normas previstas. Dessa forma, a independéncia entre instancias, se traduz na
hipdtese de o Estado — detentor do poder sancionatdrio — ocupar a posicao de sujeito passivo
em diferentes campos juridicos, concedendo legitimidade para que, concomitantemente,
utilize seu poder-dever, sem que a aplicacdo de sancBes dubias e acumuladas configure
excesso punitivo®*.

Nesse sentido, prevé a Constituicdo Federal de 1988, a possibilidade de mudltipla
persecucdo e punicdo. Veja-se, por exemplo, que no art. 225, §3° ha previsdo de triplice
sancionamento no que refere aos ilicitos ambientais: “As condutas e atividades consideradas
lesivas a0 meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sancdes
penais e administrativas, independentemente da obrigag@o de reparar os danos causados”.

Da mesma forma, a legislacdo infraconstitucional é repleta de previsGes que
homenageiam a autonomia entre as instancias e a perspectiva de cumulagdo de
responsabilidade sobre a pratica de uma mesma conduta.

A Lei 8.112/1990, que traz regramento atinente aos servidores publicos, em seu art.
121, estabelece expressamente que “o servidor responde civil, penal ¢ administrativamente
pelo exercicio irregular de suas atribui¢des”. Ja no art. 125, também de modo direto, registra
que “as sangdes civis, penais e administrativas poderdo cumular-se, sendo independentes entre
si”.

Ademais, a Lei 9.503/1997 — Codigo de Tréansito Brasileiro —, prevé, em seu art. 256,
81°, que a autoridade de transito, na esfera da prépria competéncia e circunscricdo, devera
aplicar as infracfes as penalidades previstas, sem que isso suprima as penalidades resultantes
de crimes de trénsito.

Também, a recentemente promulgada Lei 13.964/2019 — conhecida como pacote
anticrime — corroborou a autonomia entre as esferas administrativa e penal, consoante dispde
0 art. 52 da Lei de Execucdo Penal, em que a pratica de crime doloso constitui falta grave e

sujeitara o preso ao regime disciplinar diferenciado, “sem prejuizo da sanc¢do penal”.

%4 LIMA, Paulo Natanael Vieira. Aproximacdo do Direito Processual e Material Penal ao sistema
jurisdicional administrativo como hipdtese a obscuridade existente entre os dois &mbitos juridicos. Revista
Eletrénica de Direito Penal e Politica Criminal, v. 7, n. 2, p. 60-100, 2019.
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Nesse sentido, a independéncia entre as instancias se tornou uma espécie de mantra,
repetido a exaustdo para justificar a imposicdo de desproporcionais e injustas condenacgdes. A
doutrina tradicionalmente se posicionou — e se posiciona — nesse mesmo sentido.

Consoante licao de Carlos Eduardo Elias de Oliveira:

[...] um mesmo fato pode caracterizar ilicito penal, administrativo e civil, e, portanto,
pode desencadear responsabilizacdo nas trés instancias concomitantemente e de

modo independente. O individuo pode ser absolvido em uma instancia e ser

condenado em outra, pois, em regra, as instancias de responsabilidade s&o

independentes. Trata-se do principio da independéncia das instancias®*.

Ainda, o doutrinador Daniel Ferreira descreve inexistir impedimento constitucional ou
legal de se estabelecer, de forma cumulativa, puni¢cbes a um administrado através de uma
pena (criminal) e uma san¢do administrativa, desde que sua conduta se amolde a um
comportamento reprovavel nas duas ordens normativas®*.

Da mesma maneira, a jurisprudéncia dos tribunais brasileiros apresenta uma ampla
gama de julgados no sentido de que as instancias penal e administrativa sao independentes e
autdnomas. O Supremo Tribunal Federal®*’ e o Superior Tribunal de Justica®*® — mormente
que “eventual improcedéncia de demanda ajuizada na esfera civil ou de procedimento

1 2% _ v&0 na mesma linha.

administrativo instaurado nao vincula acao pena
A luz do exposto, infere-se que as regras constitucionais e infraconstitucionais, bem
como doutrina e jurisprudéncia, em sua maioria, defendem a independéncia entre as instancias
e, especialmente, a possibilidade de um mesmo fato gerar processos e sangdes multiplas,
através justamente da incidéncia de ramos distintos do direito. Nao € diferente na seara da
improbidade administrativa — tema objeto do presente estudo.
A Constituicdo Federal brasileira trata os atos de improbidade administrativa como

eventos de incidéncia multipla, ao firmar, em seu art. 37, §4°, que "sem prejuizo da acdo

> OLIVEIRA, Carlos Eduardo Elias de. Conexdes entre as instancias penal, administrativa, civil e de
improbidade: prescricdo e efeito vinculante. Brasilia: Nucleo de Estudos e Pesquisas, CONLEG/Senado,
2018, p. 01

246 FERREIRA, Daniel. Sancdes Administrativas. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 133.

7 A independéncia entre as instancias é entendimento majoritario na jurisprudéncia do STF, vide RMS 28.919
AgR, Rel. Ministro Dias Toffoli, Primeira Turma, DJe de 11/02/2015; Al 681487 AgR, Relator Min. Dias
Toffoli, Primeira Turma, DJe 31/01/2013; MS 22899 AgR, Relator Min. Moreira Alves, Tribunal Pleno, DJ
16/05/2003.

% \/ide STJ, MS 19779/DF, Primeira Secdo, Min. Rel. Napoledo Nunes Maia Filho, DJe 15.12.2017; STJ Agint
no RMS 53362/MT, Primeira Turma, Min. Rel. Sérgio Kukina, DJe 19.04.2018; MS 19779/DF, Primeira Secéo,
Min. Rel. Napoledo Nunes Maia Filho, DJe 15.12.2017; STJ, AgRg no AREsp 1345660/RS, Quinta Turma, Min.
Rel. Jorge Mussi, DJe 25.08.2020.

9 STJ, HC 503954/SP, Quinta Turma, Min. Rel. Joel llan Paciornik, DJe 25.06.2020; STJ, AgRg no HC
509346/RN, Sexta Turma, Min. Rel. Nefi Cordeiro, DJe 22.06.2020; STJ, HC 306865/AM, Quinta Turma, Min.
Rel. Ribeiro Dantas, DJe 17.10.2017.
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penal cabivel", eles importardo "a suspensao dos direitos politicos, a perda da fungdo publica,
a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erério, na forma e gradacdo previstas em
lei”. Dessa forma, separa-se a esfera criminal da de natureza administrativa/civil.

O mesmo é corroborado pela previsdo exposta no art. 12>° da Lei 8.429/1992, donde
se extrai que as sangdes previstas para 0s atos improbos sdo independentes da aplicacdo de
sancBes penais, civis e administrativas constantes em legislaco especifica. E os arts. 9352
do Coédigo Civil e 66*? do Codigo de Processo Penal colorem o regramento
infra/constitucional, ao estabelecerem, respectivamente, que "a responsabilidade civil é
independente da criminal.

Todavia, ha de se atentar para os nefastos efeitos de tal concepgéo.

Além da ja citada (i) utilizacdo da independéncia das esferas como possibilidade de
cumulacéo desproporcional de sancgdes, a tese da independéncia das esferas desdobra-se em
outros dois contetdos principais, quais sejam: a independéncia (ii) como possibilidade de uma
esfera sancionadora ndo aguardar a decisdo de outro; e ainda (iii) como possibilidade de
uma seara punitiva ndo ser influenciada por outra em uma eventual decisdo de absolvicéo ou
de condenagdo *°3 — consequéncias estas que serdo afastadas ao longo do presente capitulo.

Quanto a utilizacdo da autonomia das esferas, para que uma instancia ndo aguarde a
deciséo da outra, atribui-se o entendimento de que a absolvi¢cdo ou condenagcdo em uma, ndo
geraria quaisquer repercussoes & outra®>*.

Ja quanto a ultima das consequéncias elencadas — uma seara punitiva ndo ser
influenciada por outra —, urge alertar que tal entendimento impde um bloqueio a reflexdo
juridica sobre como diferentes programas juridicos sancionadores devem interagir e se
relacionar quando incidentes sobre um mesmo fato. No ponto, elucidativos os ensinamentos

de Helena Lobo da Costa:

20 Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano patrimonial, se efetivo, e das sances penais
comuns e de responsabilidade, civis e administrativas previstas na legislagdo especifica, esta o responsavel pelo
ato de improbidade sujeito as seguintes cominagdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de
acordo com a gravidade do fato: (BRASIL. Lei n. 8.429, de 02 de junho de 1992. Diario Oficial da Unido:
Brasilia, 1992, n. p.).

21 Art. 935. A responsabilidade civil é independente da criminal, ndo se podendo questionar mais sobre a
existéncia do fato, ou sobre quem seja o seu autor, quando estas questdes se acharem decididas no juizo criminal.
(BRASIL. Lei n. 10.406, 10 de janeiro de 2002. Cédigo Civil. Diério Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 11 jan.
2002).

52 Art. 66. Nao obstante a sentenca absolutéria no juizo criminal, a ac&o civil poderé ser proposta quando n&o
tiver sido, categoricamente, reconhecida a inexisténcia material do fato. (BRASIL. Decreto-Lei N° 3.689, de 03
de outubro de 1941((Cddigo de Processo Penal). Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 03 out. 1941).

%3 MACHADO, Maira Rocha. Independéncia como indiferenca: ne bis in idem e mdltipla incidéncia
sancionatoria em casos de corrupcdo. Direito, Estado e Sociedade — PUC Rio, v. 55, p. 257-295, 2019, p. 286.
%4 Op. cit., p. 287.
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[A independéncia entre instancias] nega todos os pontos de contato entre direito
administrativo e direito penal, como se pudessem se desenvolver paralelamente ao

outro, criando um fechamento artificial no sistema e gerando, por consequéncia,

resultados muitas vezes insatisfatrios em termos de coeréncia e logicas juridicas®®.

Dessa forma, nada obstante ecoar, em todos os cantos, 0 mantra da independéncia
entre as instancias, ha que se reconhecer que legislacéo, doutrina e jurisprudéncia se curvam
ao fato de que tal independéncia ndo € — e ndo pode ser — absoluta. Isso porque a mera
segmentacdo do Direito em ramificacbes tem mais fundamento didatico do que estritamente

juridico, sendo o ordenamento juridico um sistema uno.

42 A MITIGACAO DA INDEPENDENCIA ENTRE AS INSTANCIAS PENAL E
ADMINISTRATIVA

Nada obstante os ramos do ordenamento juridico serem tradicionalmente
compreendidos como independentes, pela imprescindibilidade da justica, razoabilidade e
proporcionalidade do Estado, as multiplas esferas sancionatorias estatais devem ser coerentes
entre si — motivo pelo qual ha de se reconhecer que a independéncia entre as instancias é
relativa.

Nesse sentido, urge destacar os valiosos ensinamentos do jurista José Cretella Junior:

A comunicabilidade de instancias ou interdependéncia dos juizos administrativo e
penal é da mais alta importancia, devendo, entretanto, entender-se em seus justos
termos. Ndo deve tal interdependéncia ocorrer sempre, como também a teoria da
independéncia das jurisdi¢des serd compreendida nos casos particulares em que se
verifica. O pronunciamento de autoridade do Estado, quer do Poder Executivo, quer
do Poder Judiciario, deve ser, de preferéncia, uniforme, para que a diversidade de
decisdes ndo concorresse para o desprestigio de um dos Poderes e, em ultima
analise, do préprio Estado »*°.

Ora, 0 agente publico/politico — submetido a multiplicidade sancionatoria estatal — ndo
pode ter sua conduta considerada licita nos ditames de um pronunciamento oriundo da esfera
civel/administrativa e, concomitantemente, ver-se acusado da préatica de crimes em razdo de

suposta transgressao ao ordenamento penal — tudo isso através das mesmas condutas. Assim,

0 ideério de seguranca juridica e coeréncia, coibindo-se atuacfes abusivas ou obscuras do

5 COSTA, Helena Regina Lobo da. Direito administrativo sancionador e direito penal: a necessidade de
desenvolvimento de uma politica sancionadora integrada. In: Direito administrativo sancionador.
BLAZECK, Luiz Mauricio Souza; MARZAGAO JR., Laerte I. (Coord). S&o Paulo: Quartier Latin, 2014, p.107-

118.

20 CRETELLA JUNIOR, José. Repercussdo da sentenca penal na esfera administrativa. In: Revista da

Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo: n. 67, 1972, p. 135-160.
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Estado, reflete na formatacdo de barreiras ao pleno reconhecimento da independéncia
completa entre esferas®’.

O que dé sentido a relativizacdo da independéncia entre esferas é a busca de unidade
do ordenamento juridico e, principalmente, o reconhecimento de que o Estado possui uma
Unica pretensdo punitiva ante a inexisténcia de diferencas ontoldgicas entre a sancéo
administrativa e a sancdo penal, conforme prévios apontamentos realizados na presente
monografia.

Para Fabio Medina Osorio, um dos grandes desafios contemporaneos é, justamente, o
de aproximar e tornar mais harménicas tais atividades sancionatdrias, na tutela de idénticos
bens juridicos, o que pode ocorrer desde distintas vertentes tedricas, institucionais e
normativas®*®,

O propdsito € justamente congregar o que os dois &mbitos tém de positivo: busca-se
utilizar o sistema de protecdo penal e as garantias de devido processo legal alinhados aos
principios constitucionais penais, de forma a aplicad-los ao processo administrativo/civil
sancionador, na intencdo de torna-lo bem estruturado e capaz de processar, com
proporcionalidade e razoabilidade, as matérias que sempre Ihe pertenceram.

Na legislacdo infraconstitucional, ainda que de maneira timida, é possivel extrair
exemplos relativizadores da independéncia entre sub-ramos punitivos.

Nesse sentido, apontam-se os efeitos das sentengas penais condenatdrias, de acordo
com os arts. 91 e 92 do Cddigo Penal, ao tratarem de repercussdes de carater administrativo
ou civel. Efeitos notaveis desses artigos sdo o de tornar certa a obrigacdo de indenizar o dano
causado pelo crime ou a de ensejar a perda de cargo, funcdo publica ou mandado eletivo,
tratando-se, numa ou noutra hipdtese, de situacbes que se materializam como sancGes
puramente administrativas e autbnomas, veiculaveis em processos punitivos de indole diversa.

Quer-se dizer que h& sancBes administrativas que integram as consequéncias das
sentencas penais condenatorias. Isto ndo as torna sangdes penais, mas revela uma
interdependéncia entre as instancias e certa maleabilidade do Judiciario para aplicar san¢des

ndo penais no bojo de sentengas penais condenatorias. No ponto, segundo Fabio Medina

57 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 325.
58 Op. cit, p. 147.
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Osorio, “a tendéncia €, inegavelmente, avancar rumo a uma dogmatica unitdria,
comprometida com o chamado Direito Processual Punitivo” *°.

Essa corrente que mitiga e relativiza a independéncia entre as instancias vem
ganhando corpo no Direito brasileiro — ainda que sobre caminho pedregoso —, tanto que
acolhida na Reforma da Lei de Improbidade Administrativa, conforme consignado no topico
3.5 do presente estudo.

No ambito da Improbidade Administrativa, Fernando da Fonseca Gajardoni,
acertadamente, aponta que o art. 37, § 4° da Constituicio Federal ndo impediu que
absolvicdo/condenagdo criminal gerasse efeitos sobre a acdo de improbidade®®. Ao
estabelecer que é possivel apuracdo concomitante nas duas esferas (administrativa/civil e
criminal), a Constituicdo Federal optou por dar contornos proprios ao non bis in idem nessa
seara, mas nao fechou a possibilidade de o legislador infraconstitucional estabelecer os
critérios de comunicacdo dos fundamentos e compensacdo de sangdes entre elas.

Vale dizer, o art. 37, 8 4° da CF/1988 — que disciplina a cumulacdo sancionatdria
relativamente aos atos de improbidade administrativa, dispondo que eles importardo a
suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da ac¢do penal
cabivel — ndo obsta que o legislador infraconstitucional crie uma sistematica de efeitos das
decisdes penais condenatdrias ou absolutorias, sobre as acbes de responsabilizacdo por ato de
improbidade administrativa.

Destarte, tem-se que o julgamento em instancias distintas pode (e deve) repercutir, em
determinadas hipdteses e sob dadas circunstancias, direta ou indiretamente, nas demais
oOrbitas. Os pontos a seguir trabalhados apenas evidenciam que, sim, as instancias estdo — cada

vez mais e de forma indissociavel — relacionadas.
43 A RELATIVIZAQAO DO PRINCIPIO NOS TRIBUNAIS SUPERIORES

Nada obstante a majoritaria construcéo jurisprudencial no sentido de que as instancias
penal e administrativa sdo independentes e autbnomas, ha de se destacar as paradigmaticas

decisbes do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica que seguem rumos

% OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. S0 Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 326.

%0 GAJARDONI, Fernando da Fonseca, et. al. Comentarios & Nova Lei de Improbidade Administrativa: Lei
8.429/1992, com as alteracdes da Lei 14.230/2021. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thompson Reuters
Brasil, 2021, p. 491.
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diversos — relativizando-se 0 mantra outrora assumido para ceifar a proporcionalidade e
razoabilidade sancionatoria.

Em primeiro lugar, urge tecer algumas consideracdes sobre o julgamento da
Reclamacéo 41.557/SP?®* pelo Supremo Tribunal Federal. Em suma, o decisum tratou da
possibilidade de recebimento de acdo de improbidade administrativa lastreada sobre 0 mesmo
conjunto fatico-probatdrio de acdo penal trancada por meio de Habeas Corpus ante a auséncia
de justa causa.

Analisando-se mais detidamente o caso, infere-se que, em maio de 2018, o Orgéo
Especial do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo recebeu a representacdo
Criminal/Noticia-Crime, recebendo na integralidade a denincia em face do investigado —
incurso nos crimes do art. 317, caput, do Codigo Penal duas vezes, em continuidade delitiva,
e art. 1° da Lei 9.613/1998, em concurso material com a primeira infracdo de corrupcao
passiva.

Em face dessa deciséo, foi impetrado Habeas Corpus no STJ, em que 0s impetrantes
guestionam a auséncia de justa causa para acao penal, devido a inexisténcia de prova da
materialidade e de indicios de autoria. Posteriormente, o Habeas Corpus foi distribuido ao
STF — passando a tramitar com o nimero HC 158.319/SP, sob relatoria do Ministro Gilmar
Mendes, que concedeu a liminar para reconhecer a rejei¢cdo da denuncia e o trancamento da
Representacdo Criminal.

Apds o transito em julgado do Habeas Corpus, o Ministério Publico ajuizou acdo de
improbidade administrativa em face do mesmo acusado, para que fosse apurada sua
responsabilidade nos ditames da LIA, cuja inicial fora recebida pela 122 VVara Civel Federal da
Secdo Judiciaria de S&do Paulo.

Dessa forma, o ajuizamento da Rcl. 41.557/SP questionou recebimento da peticéo
inicial da acdo de improbidade administrativa, ante o ferimento da deciséo proferida pelo
Supremo Tribunal Federal em sede de HC, pugnando, ao final, pelo trancamento daquela.
Como se Vé, a pretensdo do Reclamante era estender os efeitos da decisdo da esfera penal
(acdo penal) para a agdo de improbidade administrativa (agdo civil/administrativa).

Em decisdo monocratica proferida pelo Ministro Gilmar Mendes — posteriormente
confirmada pela maioria da 22 Turma do STF —, julgou-se procedentes os pedidos da Rcl.
41.557/SP para determinar o imediato trancamento da acdo de improbidade administrativa.

%1 STF, RCL 41557/SP, Segunda Turma, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 15/12/2020.
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Em voto modelar de 15/12/2020 — portanto, antes da vigéncia da Lei 14.230/21 —, o
Ministro Gilmar Mendes apresentou entendimento no sentido de que a independéncia entre as
diversas esferas punitivas € relativa, devendo, necessariamente, ser criado espaco de consenso
e dialogo conjunto entre as vertentes sancionadoras. 1sso porque, segundo indicado, a Lei de
Improbidade Administrativa integra o Direito Administrativo Sancionador e, ante a inegével
proximidade com o Direito Penal, pode ser considerado como uma extensdo do ius puniendi
do Estado e do proprio sistema criminal.

Corroborando o objetivo do presente estudo, extrai-se excerto de Helena Lobo da
Costa citado no voto:

Para além de refletir e buscar solucionar os complexos problemas dogmaticos
trazidos pela aproximacdo entre direito penal e direito administrativo, €, também,
preciso adotar um enfoque conjunto no campo da politica sancionadora. Assim,
seguindo a proposta Rando Casermeiro, cré-se que uma politica juridica conjunta,

que leve em conta os dois ramos sancionadores, é imprescindivel para aportar um
minimo de racionalidade & quest&o %2

Ainda, abrem-se parénteses para as solidas conclusdes do Ministro Gilmar Mendes:

O ponto central de tensdo que aqui nos interessa nessa relacéo, para além de tragar
uma diferenciagdo formal e material entre o ilicito penal e o ilicito administrativo —
algo que foi objeto de preocupacdo da doutrina desde a publicacdo de Das
Verwaltungsstrafrecht, por Goldschmidt, em 1902 — é a limitagcdo do jus puniendi
estatal por meio do reconhecimento (1) da proximidade entre as diferentes esferas
normativas e (2) da extensdo de garantias individuais tipicamente penais para o
espaco do direito administrativo sancionador.

[-]

A ado¢do de uma nocdo de independéncia mitigada entre as esferas penal e
administrativa — esta parece ser a posicdo mais acertada diante dos principios
constitucionais reitores do sistema penal, principalmente da proporcionalidade, da
subsidiariedade e da necessidade — na interpretacdo da lei de improbidade
administrativa (Lei 8.429/92) [...] *.

De forma semelhante, a Sexta Turma do Superior Tribunal de Justica, no julgamento
do Agravo Regimental nos Embargos de Declaragdo no Habeas Corpus (AgRg nos EDcl no
HC) 601.533/SP, de forma unénime, determinou o cancelamento da punigdo de falta grave,
aplicada no ambito de procedimento administrativo disciplinar.

In casu, “o Unico fato que motivou a penalidade administrativa resultou em absolvicao

no ambito criminal, ainda que por auséncia de provas” 2®*. Assim, mesmo em se tratando de

%2 COSTA, Helena Regina Lobo da. Direito Penal Econdmico e Direito Administrativo Sancionador — ne bis
in idem como medida de politica sancionadora integrada. Tese de Livre-Docéncia apresentada na Universidade
de Sao Paulo (USP), em 2013.p. 122

263 STF, RCL 41557/SP, Segunda Turma, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 15/12/2020.

%4 AgRg nos EDcl no HC n. 601.533/SP, relator Ministro Sebastido Reis Junior, Sexta Turma, julgado em
21/9/2021, DJe de 1/10/2021.
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hipotese de absolvig¢do diversa dos casos de inexisténcia material ou de negativa de autoria, “a
autonomia das esferas h& que ceder espaco a coeréncia que deve existir entre as decisdes
sancionatorias™ .

Ante 0 exposto, vé-se, nos tribunais superiores, uma guinada — ainda que modesta — no
sentido de que as mudltiplas instancias sancionatérias devem se comunicar e caminhar,
conjuntamente, rumo a um unico sentido, afastando-se entendimentos retrégados que ha
muito justificavam posicionamentos controversos e sancionamentos imoderados.

Como ja aventado previamente, em reforco ao entendimento da relativizacdo da
independéncia entre as instancias, mostram-se vitais as disposi¢fes advindas do novo diploma
da Lei de Improbidade Administrativa, que ndo deixam duvidas acerca da necessidade de
didlogo entre acdo penal — mormente, sua decisdo e seus fundamentos — e a acdo de
improbidade administrativa.

Tecidas tais consideracdes, passa-se a analise mais detida acerca dos reflexos da

sentenca penal na acdo de improbidade administrativa.

44 OS REFLEXOS DA SENTENCA PENAL NA ACAO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

4.4.1 A sentenca penal absolutdria na a¢do de improbidade administrativa

Na légica processual penal, a sentenca pode ser definida como ato jurisdicional que
pde fim ao processo, pronunciando-se sobre os fatos que integram seu objeto e sobre a
participacdo do imputado neles, impondo-se uma pena ou absolvendo-o, como manifestacao
do poder jurisdicional atribuida ao Estado?®®.

Ponto nevralgico do referido ato processual é a exigéncia de sua motivacdo, que,
consoante os ditames do Cédigo de Processo Penal, imp&e que o juiz deva analisar e enfrentar
a totalidade — sob pena de nulidade — das teses acusatdrias e defensivas, demonstrando os
fundamentados que o levaram a decidir daquela forma. A devida motivacdo da sentenca é
atingida quando se debruca sobre as dimensdes fatica e juridica do caso apreciado, sendo que
na primeira procede-se com a valoracdo da prova e dos fatos e, na segunda, fundamenta-se

sobre as teses juridicas aventadas®®’.

265 H

Op. cit.
26| OPES JR., Aury. Direito processual penal. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2020, p. 1396.
%7 Op. cit., p. 1399
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Ao final, diante do contexto fatico-probatério incorrido nos autos, chegando-se a
conclusdo de que o réu deve ser absolvido, o julgador deve — por exigéncia do art. 381%°® do
Codigo de Processo Penal — indicar na parte dispositiva da sentenca a(s) causa(s) de
absolvicéo prevista(s) no art. 386 do mesmo diploma legal.

No artigo, o Codigo de Processo Civil prevé sete causas distintas de absolvicdo: | —
estar provada a inexisténcia do fato; 1l — ndo haver prova da existéncia do fato; Ill — néo
constituir o fato infragdo penal; IV — estar provado que o réu ndo concorreu para a infragcdo
penal; V — ndo existir prova de ter o réu concorrido para a infracdo penal; VI — existirem
circunstancias que excluam o crime ou isentem o réu de pena ou mesmo se houver fundada
duvida sobre sua existéncia e VII — ndo existir prova suficiente para a condenag&o.

Nesse sentido, quanto a absolvi¢do baseada na inexisténcia do fato e na prova de que

réu ndo é autor da infracao*®?"°

, hdo restam duvidas — consoante entendimento majoritario
da doutrina e jurisprudéncia?’* — de que ha repercussdo na esfera extrapenal, desencadeando
na improcedéncia da pretensdo acusatoria nas esferas civel e administrativa.

Ora, quando o réu for absolvido com base no art. 386, inc. I, do CPP, ndo sera possivel
a vitima demanda-lo em outras esferas sancionatorias, pois um fato natural ndo pode,
categoricamente, ndo existir e existir ao mesmo tempo.

Situacdo similar ocorre quando o réu é absolvido com base no art. 386, inc. 1V, do
CPP (estar provado que o réu ndo concorreu para infracdo penal). Trata-se, novamente, de
um argumento de ldgica juridica e credibilidade das decisdes. Como que alguém pode ndo ser

autor de um fato para o juizo penal e, em outra esfera, ser considerado o autor do mesmo fato?

268 Art. 381. A sentenca contera: | - 0s nomes das partes ou, quando ndo possivel, as indicacées necessérias para
identifica-las; 11 - a exposicao sucinta da acusacao e da defesa; 11 - a indicacdo dos motivos de fato e de direito
em que se fundar a decisdo; IV - a indicacdo dos artigos de lei aplicados; V - o dispositivo; VI - a data e a
assinatura do juiz.

289 \/eja-se, nesse ponto, que o art. 935 do Cadigo Civil prevé, inicialmente, a independéncia da responsabilidade
civil e criminal. Assim, é certo que ha possibilidade, por exemplo, de ajuizamento de agdo buscando a
responsabilizagdo civil independentemente de haver — ou ndo — o ajuizamento de acdo discutindo a
responsabilizacdo penal. Porém, o mesmo artigo, na sequéncia, estabelece que ndo se pode questionar, no civel,
sobre a existéncia do fato ou sobre quem seja o seu autor, quando tais questfes se acharem decididas no juizo
criminal.

270 Nesse sentido, ha também de se destacar as causas de exclusdo do crime e que isentam o réu da pena,
consoante os ditames do art. 65 do Codigo de Processo Civil: “Faz coisa julgada no civel a sentenga penal que
reconhecer ter sido o ato praticado em estado de necessidade, em legitima defesa, em estrito cumprimento de
dever legal ou no exercicio regular de direito”. A expressdo “faz coisa julgada”, consoante a ligdo de Aury Lopes
Jr., significa que ndo podera ser novamente discutida, pois é imutivel a decisdo. (LOPES JR., Aury. Direito
processual penal. 17. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2020, p. 400).

™ Sobre tal tema veja-se recente julgado do Superior Tribunal de Justica (REsp n. 1829682/SP, Terceira Turma,
Min. Relator Ricardo Villas Boas Cueva, DJe 08.06.2020): “O artigo 935 do Codigo Civil adotou o sistema da
independéncia entre as esferas civel e criminal, sendo possivel a propositura de suas acfes de forma separada.
Tal independéncia é relativa, pois uma vez reconhecida a existéncia do fato e da autoria no juizo criminal, estas
questdes ndo poderdo mais ser analisadas pelo juizo civel”.
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Diverso, entretanto, era o entendimento aplicado para as demais hipoteses de
absolvicdo, mormente baseadas na insuficiéncia probatoria. Nesses casos, essa decisdo ndo
impedia qualquer responsabilizacdo perante outro subgénero sancionatorio, vez que o nivel de
exigéncia probatoria (standard probatdrio) no processo penal é mais elevado que qualquer
outra instancia®’%.

Assim, h& de se destacar que o fendmeno relativizador da independéncia entre
instancias ja se fazia presente como consuetudinario da coeréncia entre decisbes — em uma
parcial comunicabilidade da sentenca penal a outras esferas.

Nada obstante, o advento da Lei 14.230/21, em seu art. 21, 8 4°, tornou integral a
comunicabilidade das motivacdes absolutérias, ao dispor que a absolvi¢do criminal em acéo
que discuta os mesmos fatos, com base em qualquer dos fundamentos estampados no art. 386
do Cddigo de Processo Penal, desde que confirmada por decisdo colegiada, impede o tramite
da Acdo de Improbidade Administrativa — conforme ja avistado no topico 3.4 da presente
monografia.

Dessa forma, a disposicdo do novo diploma da LIA amplia — além das hipoteses
anteriormente previstas da inexisténcia do fato e negativa de autoria na acdo penal (art. 386, |
e IV, do CPP) — as possibilidades de comunicacdo. Agora, em caso de absolvi¢do criminal, a
acdo de improbidade administrativa tera seus pedidos sancionatérios desacolhidos?’®.

Segundo o entendimento de Fabio Medina Osério, “no caso da Reforma da Lei de
Improbidade Administrativa, 0 que se quer evitar é que, em razdo dos mesmos fatos e mesmas
provas, a pessoa possa ser absolvida numa esfera e condenada noutra instancia, denotando
atuacao de um estado esquizofrénico” 214,

A razdo para a ampliagdo da comunicabilidade entre as instancias penal e
administrativa/civil deve ser creditada, sobretudo, aos ja mencionados arts. 1°, 84° e 17-D, da
propria LIA (inseridos pela Lei 14.230/2021) que concederam a acdo de improbidade
administrativa natureza prevalentemente punitiva/sancionadora, enquadrando-a como instituto
do Direito Administrativo Sancionador.

Trata-se do reconhecimento, ainda que implicito, de que a proximidade entre Direito

Penal e Direito Administrativo Sancionador — ante a auséncia de diferencas ontoldgicas entre

22| OPES JR., Aury. Direito processual penal. 17. ed. So Paulo: Saraiva, 2020, p. 399.

23 GAJARDONI, Fernando da Fonseca. In: Comentérios & nova lei de improbidade administrativa. 2. ed.
rev. atual. e ampl. S&o Paulo: ed. Revista dos Tribunais, 2012, p. 493.

2" OSORIO, Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 325.
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as searas, levando a conclusdo de que ambos provém de uma pretensdo punitiva estatal
unitaria’”> — demandam um enfoque conjunto no campo da politica sancionadora, com
coeréncia, razoabilidade e proporcionalidade entre as decisdes e san¢des aplicadas.

Nesse sentido, elementares as licdes do administrativista Medina Osorio:

[As disposicdes do art. 21, § 4°, da LIA] decorrem de um compromisso politico do
sistema punitivo com os valores da coeréncia e da unidade do ordenamento juridico,
resguardando vetores funcionais suficientes para estancar atos ilicitos dentro destes
esquemas normativos, a luz dos postulados da seguranca juridica e da racionalidade
estatal®’®.

Do exposto até o momento, infere-se que 0 novo regramento contido na Lei de
Improbidade Administrativa, tornou por afastar completamente o entendimento aplicado pelos
defensores de uma rigida independéncia entre instancias como fundamento a possibilidade de
uma seara punitiva ndo ser influenciada por outra.

Por outro lado, a nova legislacdo, evidentemente, prestigiou o juizo ordinariamente
vocacionado para a aplicacdo de sancdes, o criminal, fazendo com que a sua decisdo gerasse
sempre impactos na acdo de improbidade ante os fatos de incidéncia maltipla.

Nesse diapasdo, descreve Gajardoni que “a disposi¢do [do art. 21, § 4° da LIA]
amplia, sobremaneira, a regra da prevaléncia da jurisdicdo criminal sobre a esfera

civil/administrativa” 2"’

. Da mesma forma, Osorio afirma que se trata “muito mais do que
reconhecer a predominancia do juiz com atribuicdes na area penal, de homologar a
prevaléncia do Direito Penal em sentido estrito, com reflexos nas autoridades competentes por
forca da organizacdo judiciaria” 2.

Nada obstante defender-se o ideal de que garantias e principios do Direito Penal
devam ser transpostos ao Direito Administrativo Sancionador, trata-se de reconhecer que, no

Direito Legislado atual, ainda se identificam maiores garantias individuais na seara processual

25 Consoante fundamentos tedricos enfrentados no bojo do Capitulo 2 do presente estudo, & semelhanca dos
argumentos colacionados pelo Ministro Gilmar Mendes para mitigar independéncia entre instancias no
julgamento da mencionada Reclamagéo 41.557/SP.

27® OSORIO, Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. Sio Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 322.

2" GAJARDONI, Fernando da Fonseca. In: Comentarios & nova lei de improbidade administrativa. 2. ed.
rev. atual. e ampl. S&o Paulo: ed. Revista dos Tribunais, 2012, p. 494.

28 OSORIO, Fébio Medina. Direito administrativo sancionador. 8. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2022, p. 325
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penal e, por isso, sua primazia em detrimento a outras esferas no atual estado do Direito
brasileiro, configura-se como medida de protecéo a eventuais abusividades®”.

Com efeito, o reconhecimento da prevaléncia da jurisdicdo penal — na apreciacéo de
conduta que, de igual forma, possa ser enquadrada como ato punivel nos ditames da Lei de
Improbidade Administrativa — gera importante repercussdo na questdo cronoldgica de
julgamentos das ag¢Oes de improbidade e penal.

Nesse aspecto, caso a acdo de improbidade administrativa estiver apta a julgamento
antes da acdo penal, emana necessario que o julgador dessa proceda com a suspensdo®® do
processamento até que sobrevenha decisao do juizo penal, com arrimo no art. 315 do Codigo
de Processo Civil — de aplicacdo subsididria na acdo de improbidade. O dispositivo,
justamente, prevé que “se 0 conhecimento do mérito depender de verificacdo da existéncia de
fato delituoso, o juiz pode determinar a suspensdo do processo até que se pronuncie a justica
criminal”.

Tal imposicdo temporal decorrente da primazia do Direito Penal, h4 de se destacar,
alinha-se aos objetivos positivos pretendidos com a mitigacdo da independéncia entre
instancias e a pretensdo do legislador com o disposto no art. 21, § 42 da LIA, na medida em
que evitaria sentencas contraditdrias e garantiria ao acusado — em caso de absolvicao penal — a
comunicacdo dos fundamentos absolutérios ao juizo da acdo de improbidade.

Nesse sentido, com fundamento na prevaléncia da jurisdicdo penal, afasta-se, no
ambito da improbidade administrativa, a utilizacdo da independéncia entre as searas criminal
e administrativa/civil como base para a impossibilidade de suspensdo de um procedimento
sancionador até a decisdo de outro.

Por fim, ainda em relagdo ao art. 21, 8 4° da Lei 14.230/21, urge salientar que sua
aplicacdo ndo é tdo automatica quanto parece, merecendo uma cautelosa interpretacdo a ndo
comprometer a tutela do patriménio publico e o dever de probidade dos agentes publicos e

politicos.

" CARVALHO, Erika Mendes de; CARDOSO, Séonia Leticia de Méllo; SANTIAGO, Nestor Eduardo Araruna.
Duplicidade de san¢des ambientais e o principio non bis in idem. In: Pensar: Revista de Ciéncias Juridicas,
vol. 18, n. 2, p. 431- 469. Fortaleza: Universidade de Fortaleza, mai/ago 2013.

80 Conforme ja mencionado, durante a suspensdo, evitando a ocorréncia da ja& mencionada prescricio
intercorrente na acdo de improbidade administrativa, suspende-se, de igual forma, o prazo prescricional. No
ponto, estabelece o art. 200 do Cddigo Civil que ndo correré a prescricdo, antes da respectiva sentenca definitiva,
nas hipdteses em que a acdo se originar de fato que deva ser apurado no juizo criminal. Assim, como a conclusdo
da agdo de improbidade, nesta especifica hipGtese do art. 21, 8§4°, da LIA, estd na dependéncia do
pronunciamento final da justica criminal, considera-se existir uma causa de suspensdo da prescricdo da agéo de
improbidade administrativa, ainda que ndo explicitamente prevista na Lei 8.429/1992.
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Nesse sentido, hd de se promover uma aprofundada andlise para se aferir se a
absolvicdo teve como fundamento algo que também demandaria ser provado na seara da
improbidade. Caso o fato ou o elemento utilizado pelo juizo criminal para firmar a absolvigdo
ndo seja relevante para configurar o ato improbo, ndo havera comunicacdo do fundamento de
improcedéncia da acio penal®".

Como exemplo dessa hipotese, pode-se citar o caso de agente absolvido pela
atipicidade da conduta em razdo da aplicacdo do principio da insignificancia. Nesse caso, ha
entendimento que nega a incidéncia de tal principio no ambito da improbidade, eis que a
pratica atinge a Administragio Publica®®. Assim, mesmo absolvido o agente na esfera
criminal — com fundamento no art. 386, inc. Ill, do CPP —, a acdo de improbidade
administrativa podera ser ajuizada ou ter prosseguimento.

Por isso, demonstra-se a essencialidade da qualidade de fundamentacdo/motivacédo das
sentengas penais — conforme mencionado no introito do presente topico —, como vetor a
permitir uma escorreita aplicacdo das causas absolutérias comunicantes a acdo de

improbidade administrativa.
4.4.2 A sentenca penal condenatoria na acao de improbidade administrativa

Viu-se que todas as circunstancias da sentenca penal absolutoria se refletem na acao
de improbidade administrativa, todavia, para uma analise completa da mitigacdo da
independéncia entre as instancias penal e administrativa, ha de se tecer consideracGes sobre 0s
efeitos da sentenca penal condenatdria na acdo de improbidade.

Pois bem, sendo a sentenca condenatoria, 0 juizo penal devera observar o disposto no
art. 387%%% do Cédigo de Processo Penal e, no dispositivo do referido ato processual, far-se-a
uma andlise a luz do caso concreto para regulacdo da dosimetria da pena a ser aplicada,
considerando os vetores estabelecidos no art. 59 do Codigo Penal: a culpabilidade, os

antecedentes, a conduta social, a personalidade, os motivos e as circunstancias do crime?.

281 GAJARDONI, Fernando da Fonseca. In: Comentarios & nova lei de improbidade administrativa. 2. ed.
rev. atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 496.

%82 Agint no AREsp 1140901/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Rel. p/ Acérddo Min. Benedito
Gongalves, 12 Turma, Dje 03/12/2020.

283 Art. 387. O juiz, ao proferir sentenca condenatéria: | - mencionara as circunstancias agravantes ou atenuantes
definidas no Cédigo Penal, e cuja existéncia reconhecer; Il - mencionara as outras circunstancias apuradas e tudo
0 mais que deva ser levado em conta na aplicacdo da pena, de acordo com o disposto nos arts. 42 e 43 do Codigo
Penal; Il - mencionard as outras circunstancias apuradas e tudo o mais que deva ser levado em conta na aplicacdo
da pena, de acordo com o disposto nos arts. 59 e 60 do Decreto-Lei no 2.848, de 7 de dezembro de 1940 -
Cadigo Penal;

%84 | OPES JR., Aury. Direito processual penal. 17. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2020, p. 1402.
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Nesse diapasdo, prevé o art. 32 do Codigo Penal — a luz do disposto no art. 5°, inc.
XLVI, da CF — que poderéo ser aplicadas penas privativas de liberdade (recluséo e detencéo),
penas restritivas de direito (como, por exemplo, prestacdo de servico a comunidade e
limitacdo de fim de semana) e pena de multa®®.

Para além das descritas consequéncias (efeitos sancionatdrios penais), de se ver que ha
efeitos extrapenais da sentenca penal condenatdria e definitiva que refletem, sobremaneira, na
instancia administrativa e civil.

Nos reflexos na esfera administrativa, cita-se o art. 92 do Cddigo Penal, que arrola os
efeitos ndo automaticos da condenacédo e traz como possivel consequéncia a perda de cargo,
funcéo publica ou mandado eletivo®?’. Dessa forma, o préprio juizo penal pode, desde que
de modo fundamentado, estabelecer efeitos que repercutirdo no &mbito administrativo.

Ademais, também como efeito secundario, destaca-se a previsdo contida no art. 91 do
Codigo Penal que impde ao condenado a obrigacdo de indenizar a vitima pelos danos
sofridos e a perda em favor da unido dos instrumentos e produtos do crime?®® — efeitos estes
que refletirdo na esfera civel®®.

Como se V&, a condenacdo criminal impde ao réu diversas e severas penalidades —
aplicadas cumulativamente com os efeitos negativos extrapenais, que repercutem nas mais
variadas matizes —, tal como a condenacédo advinda da responsabilizacdo nos termos da Lei de
Improbidade Administrativa, que prevé em seu art. 12 as seguintes sangdes: (i) perda dos bens
acrescidos ilicitamente; (ii) ressarcimento integral do dano; (iii) perda da funcéo publica; (iv)
suspensdo dos direitos politicos; (v) multa civil; e, (vi) proibi¢do de contratar com o poder
publico ou receber beneficios.

Ocorre que, com o advento da Lei 14.230/21, o ecossistema da improbidade passou a

se preocupar com o duplo sancionamento do agente publico. Nesse sentido, firmou o art. 12, §

%85 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal. Volume 1. 26. ed. S&o Paulo: Saraiva Educagio,
2020, p. 630.

286 Existe a previsio da perda do cargo, funcdo ou mandato plblicos em duas distintas hip6teses: quando
aplicada pena privativa de liberdade por tempo igual ou superior a um ano, nos crimes em que 0 autor age com
abuso de poder ou violagdo de dever para com a Administragdo Publica ou quando for aplicada pena privativa de
liberdade por tempo superior a quatro anos, independentemente da relacdo do crime com o cargo, funcdo ou
mandato publicos. (BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal. Volume 1. 26. Ed. Sdo Paulo:
Saraiva Educacéo, 2020, p. 946).

7 BUSATO, Paulo César. Direito Penal — Parte Geral. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 1003.

288 Qualquer bem ou valor que constitua proveito auferido pelo agente com a prética do fato criminoso, conforme
dispdes o art. 91, alinea “b”, do Codigo Penal.

289 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal. Volume 1. 26. Ed. S&o Paulo: Saraiva Educacéo,
2020, p. 938.
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7°, da LIA® que as sanc6es aplicadas a pessoas juridicas com base nesta Lei e na Lei 12.846,
de 1° de agosto de 2013, deverdo observar o principio constitucional do non bis in idem.

Todavia, em dispondo a Constituicdo Federal — em seu art. 37, § 4° — que os atos de
improbidade serdo sancionados “sem prejuizo da acdo penal cabivel”, surgem
questionamentos ha tempos debatidos na doutrina sobre a aplicabilidade do principio do non
bis in idem — direito fundamental do cidad&o a ndo ser processado e sancionado duplamente
em razdo do mesmo fato — no caso de apuracdo do mesmo enredo fatico por acao penal e por
acao de improbidade administrativa.

Veja-se, nesse sentido, que o art. 37, 8 4° da CFRB/88, trouxe, desde a origem,
contornos préprios os bis in idem na seara da improbidade administrativa.

Trata-se do questionavel entendimento “abrasileirado” 2*2°? do instituto de que, pelo
fato de as instancias serem independentes e autdbnomas, ndo se vislumbra ofensa ao non bis in
idem na manifestacdo plural do ius puniendi estatal em programas juridicos distintos?*,
Defensor dessa tese, JapiassU afirma que “entre juizes com competéncia penal e outros, com
competéncia civel ou administrativa, o referido principio ndo tera aplicacdo, vez que se
considera que as disciplinas juridicas sdo independentes entre si” 294,

Embora o presente estudo nédo se filie a essa posicao, essa é a posi¢do do constituinte.
Assim, vé-se que o permissivo constitucional disposto no art. 34, § 4° autoriza o duplo
processamento sobre os mesmos fatos em instancias distintas, afastando o viés processual do
ne bis in idem.

Nada obstante, tal articulacdo entre os diferentes programas sancionadores no ambito
da Improbidade Administrativa ndo significa, necessariamente, que as sanc¢des advindas das

mais diversas matizes devem se cumular. E justamente a aplicagdo sancionatoria mdaltipla

2% Art. 12, § 7° As san¢Oes aplicadas a pessoas juridicas com base nesta Lei e na Lei n° 12.846, de 1° de agosto
de 2013, deverdo observar o principio constitucional do non bis in idem.

1 No ponto, Keity Saboya, revelando essa precariedade, observa uma preocupante “limitagdo interpretativa do
principio do ne bis in idem pela comunidade cientifica brasileira”, devido ao modo como a doutrina nacional
atribui diferentes identidades as consequéncias sancionatorias, bem como em razdo do obstaculo imposto a
aplicacdo do ne bis in idem pelas “regras de independéncia entre instincias penal e administrativa/civil”
(SABOYA, Keity. Ne bis in idem. Historia, Teoria e Perspectivas. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2014).
%92 \gja-se, por exemplo, decisdo do Superior Tribunal de Justi¢a que registra que “a nossa legislagio consagra o
principio da independéncia entre as instancias civil, penal e administrativa. (...) Ndo ha falar, pois, em bis in idem
em relacdo aos multiplos remédios concomitantes, complementares e convergentes do ordenamento juridico
contra violagdo de suas normas”. (STJ, Agint no AREsp 1517245/MG, Segunda Turma, Rel. Min. Francisco
Falcdo, DJe 19.12.2019).

2% MACHADO, Maira Rocha. Independéncia como indiferenca: ne bis in idem e maultipla incidéncia
sancionatoria em casos de corrupcdo. Direito, Estado e Sociedade — PUC Rio, v. 55, p. 257-295, 2019, p. 27.
24 JAPIASSU, Carlos Eduardo. O principio do ne bis in idem no direito penal internacional. Revista da
Faculdade de Direito de Campos, n° 4/5, ano 2003/2004, p. 91-122.
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desproporcional que o legislador confere protecdo com a previsdo de compensagdo prevista
no art. 21, 8 5° da LIA.

Assim, visando o atendimento da perspectiva material do non bis in idem e, de igual
forma, mitigando-se a independéncia entre as instancias, a solucdo encontrada pelo legislador
foi inserir — através da Lei 14.230/21 — o art. 21, 8 5° da LIA, estabelecendo que sancGes
eventualmente aplicadas em outras esferas deverdo ser compensadas com as san¢oes aplicadas
nos termos da Lei de Improbidade Administrativa®®®.

Em suma, quando constatada que a mesma conduta foi apenada, no ambito civil,
administrativo ou criminal, com sancfes de mesma natureza as previstas na Lei de
Improbidade Administrativa, havera de ser conferida a compensacdo na acdo que decretou a

responsabilizacdo por ato improbo®*®

. A rigor, o pedido de compensacdo deve ser efetuado na
prépria acdo de improbidade administrativa, demonstrando o agente que ja cumpriu ou esta a
cumprir sancéo equivalente aplicada na seara penal ou administrativa/disciplinar®®’.

Em verdade, tal disposicdo ja encontrava respaldo na Lei Federal n® 13.655/2018 — que
trouxe novos ares a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) —, quando em
seu art. 22, § 3° assenta que “as sancOes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na
dosimetria das demais san¢des de mesma natureza e relativas ao mesmo fato”. Todavia, 0
dispositivo, ainda que recente, € minimamente discutido pela doutrina e jurisprudéncia,
carecendo de aplicabilidade nas decises judiciais.

Com base, entdo, no Direito comparado, mostra-se oportuno a analise da orientacao
dada pelo Tribunal Constitucional espanhol no julgamento da Sentenca n. 2, de 16 de janeiro
de 2003. No caso, a Corte espanhola vislumbrou a possibilidade de compensagdo como forma
de evitar 0 excesso punitivo proibido pelo bis in idem, permitindo que a multa aplicada em
seara administrativa fosse computada na sancdo penal pecuniaria aplicada. Assim, embora
formalmente houvesse uma duplicidade sancionadora, o desconto efetuado da multa
administrativa na multa penal imposta afasta, em termos materiais, a ocorréncia do bis in

idem?®®, Nesse diapaséo, colaciona-se excerto elucidativo da Sentenca n. 2/2003:

2% GAJARDONI, Fernando da Fonseca. In: Comentarios & nova lei de improbidade administrativa. 2. ed.
rev. atual. e ampl. S8o Paulo: ed. Revista dos Tribunais, 2012, p. 500.

2% Op. cit.

27 No ponto, o art. 17-C, inc. V, da LIA, inserido pela Lei 14.230/2021, é expresso no sentido de que o juiz da
acdo de improbidade administrativa devera "considerar na aplicacdo das san¢Oes a dosimetria das sangGes
relativas a0 mesmo fato j& aplicadas do agente".

2% GORRIZ ROYO, Elena. Estudios penales y criminolégicos. Santiago de Compostela: Universidad de
Santiago de Compostela, 2004.
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Considerando os limites de nossa jurisdi¢do de amparo, uma solugdo como a adotada
neste caso pelo érgao judicial ndo pode ser considerada prejudicial a proibigdo
constitucional de incorrer em bis in idem, ante a inexisténcia de uma sancdo
desproporcional em particular, deduzida a multa administrativa e a duracdo da
privacdo da carteira de habilitacdo, conclui-se que ndo houve duplicacdo — bis in
idem - da san¢do constitutiva do excesso punitivo materialmente vedado pelo art.
25.1 EC*® (traducéo nossa).

Ademais, ressaltar-se que a importancia desse pronunciamento reside ndo apenas no
fato de utilizar o principio do non bis in idem para permitir a compensacdo de san¢des —, mas
também de estender sua aplicacdo a todo o ordenamento sancionador (penal e administrativo).

Ainda, de se ver que o julgado da Corte Constitucional espanhola invoca o principio
da proporcionalidade como fundamento material a compensacao de sancdes e a proibicdo ao
bis in idem — com a estrita finalidade de “evitar uma reagdo punitiva desproporcional”. Isso
porque tal excesso punitivo rompe com a garantia de previsibilidade das san¢fes, na medida
em que a “soma da pluralidade de sangdes cria uma sang¢dao alheia ao juizo de
proporcionalidade realizado pelo legislador e materializa a imposi¢cdo de uma sancdo nao

» 300 (traducdo nossa).

prevista legalmente

Tal proposta ja fora adotada em outros paises europeus de distintas formas e modelos.

Na Franga — em que pese a aplicacdo de san¢do administrativa e penal ao mesmo fato
seja tida como expressdo de causas juridicas diferentes, com func6es teoricamente diferentes
—, a Corte Constitucional, em homenagem ao principio da proporcionalidade, firmou em
precedentes que “caso haja imposigdo de pena e de san¢do administrativa pelos mesmos fatos,
nao se deve ultrapassar o montante mais elevado da sancao prevista” 301,

No caso da Italia, reconhece-se expressamente a possibilidade de o Poder Judiciario
realizar a compensacao entre san¢es administrativas e san¢gdes penais mutuamente impostas.
Por exemplo, no caso Grande Stevens, julgado pelo Tribunal Europeu de Direitos Humanos
em 2014, o governo italiano apresentou como argumento para afastar o bis in idem entre

ilicito penal e administrativo o fato de que “a Lei italiana permite ao juiz penal considerar a

2% TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE ESPANA. Sentencia 2/2003, de 16 de enero. Organo Pleno. BOE n.
43, de 19 de fevereiro de 2003, Disponivel em: http://hj.tribunalconstitucional.es . Acesso em: 01 jun. 2022.

0 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE ESPANA. Sentencia 2/2003, Op. cit.

%1 |LOBO DA COSTA, Helena Regina. Direito Penal Econémico e Direito Administrativo Sancionador: ne
bis in idem como medida de politica sancionadora integrada. Tese de Livre-Docéncia apresentada ao
Departamento de Direito Penal, Medicina Forense e Criminologia da Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo,
2013, p. 204 e 205.
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sancdo administrativa na aplicagdo da pena, eventualmente reduzindo a Gltima, de modo a
tornar ambas proporcionais as violagdes cometidas™ 2.

Por sua vez, o Tribunal Europeu dos Direitos Humanos também ja decidiu de forma
semelhante: entendeu ndo haver violacdo ao ne bis in idem — por ndo haver, em verdade,
desproporcionalidade — quando, em concreto, a san¢ao administrativa é descontada na san¢ao
penal (seja a sancdo de multa, seja a san¢do de interdicdo temporéria de direitos). Neste caso,
o TEDH afirmou que havia “duplo reproche aflitivo”, mas nao “duplo sancionamento”, ja que
uma sancdo era detraida na outra®®.

Assim, no ordenamento brasileiro, a busca por um supedaneo ao principio do non bis
in idem em seu aspecto material encontra no principio da proporcionalidade — cominado com
a regra da compensacdo de sancGes de diferentes matizes, disposta no art. 21, § 5°, da LIA —

s6lido fundamento, afastando-se a citada>®*

utilizacdo do mantra da independéncia das esferas
como possibilidade de cumulagédo excessiva e desmedida de sangdes.

Deveras, o principio da proporcionalidade constitui-se, ainda, como base hermenéutica
a ser utilizada pelo julgador no momento do sopesamento das sancdes ja aplicadas pelo juizo
penal e aquelas a serem aplicadas na acdo de improbidade administrativa, mitigando-se a
independéncia entre instancias para possibilitar uma resposta do ius puniendi estatal de
maneira ajustada a gravidade da ilicitude cometida. S8o essas diretrizes que possibilitam —
ainda que de maneira timida e incompleta — o atendimento ao menos da perspectiva material
do non bis in idem, mantendo-se respeitados, ainda, 0s mandamentos constitucionais previstos

no art. 37, § 4°, da CFRB/88.
45 A PROPORCIONALIDADE COMO BASE HERMENEUTICA AO JULGADOR

Restou assentado nos topicos antecedentes que, nos ditames da nova disciplina da Lei
de Improbidade Administrativa (com as disposi¢des inseridas pela Lei 14.230/21), o forte
axioma da independéncia entre instancias deve ser mitigado, a fim de que o Poder Judiciario,

nessa seara, volte os olhos para as decisdes advindas de outras esferas punitivas — mormente a

%02 SILVEIRA, Paulo Burnier da. O direito administrativo sancionador e o principio non bis in idem na
Unido Europeia: uma releitura a partir do caso “Grande Stevens” e os impactos na defesa da
concorréncia. In Revista da Defesa da Concorréncia (CADE), v. 2, n. 2, p. 5-22, nov., 2014.

%3 QUIROGA, Jacobo Lépez Barja de. El principio: non bis in idem. Cuadernos “Luis Jiménez de Asiia”.
Madrid: Dykinson, 2004, p. 74.

304 Rememora-se que no tépico 4.1 elencou-se os efeitos negativos da utilizacdo da independéncia entre
instancias (i) como possibilidade de cumulagdo desproporcional de sang¢des, (ii) como possibilidade de uma
esfera sancionadora ndo aguardar a decisdo de outro e, ainda, (iii) como possibilidade de uma seara punitiva ndo
ser influenciada por outra em uma eventual deciséo de absolvi¢do ou de condenagédo
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penal — e proceda: (i) em caso de absolvigéo penal, com a comunicagdo de seus fundamentos
para a esfera da improbidade administrativa; ou, (ii) em caso de condenagdo, com a
compensacao de sancdes de mesma natureza ja aplicadas.

E, em qualquer dos casos, a base hermenéutica ao julgador da acdo de improbidade
sera o principio da proporcionalidade — tanto para afastar decisfes contraditorias, como para
que se evite 0 excesso punitivo em homenagem a vertente material do principio do non bis in
idem.

Quando se pensa na ideia de proporcionalidade, logo se imagina diversos conceitos
sinbnimos como: equilibrio, harmonia, justa medida, moderacdo e relacdo equanime entre
duas grandezas. Todavia, alcancar a proporcionalidade — principalmente no ambito de
definicdo e aplicacao de sangdes, objeto alvo do presente topico — ndo é tarefa simploria.

Importante destacar, 0 conceito tedrico do principio da proporcionalidade guarda
origem na transformacgdo do Estado de Policia para o Estado de Direito, como instrumento
habil a conter o poder coativo dos governantes — imposto através de seu poder de policia —,
limitando-o através da justa medida entre os fins almejados pela Administracdo Publica e os
meios utilizados para tanto®*.

Autor classico que bem tratou da proporcionalidade na esfera sancionadora foi
Marqués de Beccaria, autor da obra Dos Delitos e Das Penas. Em seu entendimento, a pena
deveria atender os critérios de necessidade (ndo haver qualquer outra medida cabivel) e de
proporcionalidade (devendo-se adequar estritamente ao fato praticado) *°°.

Em linhas gerais, o principio da proporcionalidade se caracteriza pelo fato de presumir
a existéncia de relacdo adequada entre um ou Vvarios fins determinados e 0s meios com que
s30 levados a cabo®”. E proporcional ndo sé aquilo que seja conforme a razdo, supondo
equilibrio, adequacdo, moderacdo e harmonia, mas também aquilo que ndo seja arbitrario.

No sentido dessa breve defini¢do, pode-se afirmar que a proporcionalidade é principio
geral estruturante do Direito, norteador, pois, de qualquer disciplina juridica em qualquer

ambito do Direito®,

305 SIQUEIRA CASTRO, Carlos Roberto de. A Constituicdo Aberta e os Direitos Fundamentais: Ensaios
sobre o constitucionalismo pds-moderno e Comunitério. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 78.

%% BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas. Traducdo: Paulo M. Oliveira. 2. ed. Séo Paulo: Edipro, 2015.
p. 23-24.

%7 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 4. ed. Coimbra:
Almedina, 1998, p. 265-266.

%% BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das
leis restritivas de direitos fundamentais. Brasilia: Livraria e Editora Brasilia Juridica, 1996. p. 39.
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Ademais, imperioso destacar que o principio da proporcionalidade (latu sensu), ante a
grande abstrativizacdo que o permeia, é estudado pela doutrina atraveés de seus subprincipios —
a adequacdo, a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito —, compondo uma
relacdo juridica triangular entre motivo, meio e fim, para permitir um sentido mais concreto de
aplicacéo no ordenamento juridico®®.

Nesse diapasdo, o subprincipio da adequacéo dirige 0 meio — a ponte entre 0 motivo e
o fim. E nessa fase que se verifica a aptiddo/idoneidade do meio para a producéo do resultado
visado®'?,

Ap0s aferir a adequacdo do meio, deve-se investigar sobre sua qualidade e quantidade,
ou seja, inferir se 0 meio utilizado é indispenséavel para o alcance do fim pretendido e ndo
pode ser substituido por outro menos lesivo — trata-se do subprincipio da necessidade®'*.

Por ultimo, far-se-a analise da proporcionalidade em sentido estrito, que corresponde
a verificacdo de se a medida — mesmo adequada e necessaria — € mesmo proporcional e
preserva uma relagdo de “justa medida” entre os meios utilizados e o fim almejado®*,

Tecidas estas breves consideragbes introdutorias acerca do principio da
proporcionalidade, ha de se discorrer sobre sua aplicacdo no &mbito sancionador estatal — vez
que, como dito, a proporcionalidade é maxima atinente a todos as instancias do Direito,
estando o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador profundamente atrelados a
nogdo de proporcionalidade.

Pois bem. No ambito das san¢des, de forma inicial, verifica-se a aplicacdo da
proporcionalidade em dois momentos distintos: (i) em primeiro lugar, na elei¢do das condutas
que serdo criminalizadas ou administrativamente sancionadas; e, (ii) em segundo lugar, na
escolha das sancdes, em grau de medida e quantidade, que serdo impostas™".

Veja-se que, em ambos os momentos, o Poder Legislativo é o destinatario do principio
da proporcionalidade, que deve operar sua nobre atribuicdo de elaborar a legislagédo
sancionatoria, por um lado, de forma a conter os excessos estatais em prol da garantia dos

direitos fundamentais do cidadéo e, de outro, de maneira a conferir o dever de protecéo estatal

%9 SARLET, Ingo Wolfgang, MARINONI, Luis Guilherme e MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. 7. ed. S&o Paulo: Saraiva Educagdo, 2008. p. 235.

19 Op. cit.

1 Op. cit.

312 SARLET, Ingo Wolfgang, MARINONI, Luis Guilherme e MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. 7. ed. S&o Paulo: Saraiva Educacdo, 2008, p. 235.

33 MARTINELLI, Jodo Paulo Orsini; DE BEM, Leonardo Schmitti. Direito penal parte geral: licdes
fundamentais. 5. ed. Belo Horizonte, Sao Paulo: D Placido, 2020, p. 220.
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suficiente aos bens juridicos que lhe sdo mais caros — trata-se da chamada ambivaléncia do
principio da proporcionalidade®.

Assim, no ambito penal, o legislador elenca quais condutas devem ser passiveis de
punicdo, atribui a cada delito uma ou Vvarias espéecies de penalidade — aplicaveis de forma
cumulativa ou isolada — e delimita o quantum minimo e maximo de cada pena, bem como
elenca circunstancias agravantes e atenuantes, que serdo aplicadas de acordo com as
especificidades do caso concreto.

De maneira semelhante, na seara da improbidade administrativa, o legislador fixou no
art. 12 da LIA as espécies de san¢des cabiveis para cada hipOtese, a possibilidade de
cumulacdo entre elas, bem como circunstancias faticas que demandam a majoracdo ou
diminuicdo das consequéncias negativas a serem impostas ao condenado.

Nesse sentido, infere-se que o legislador, de forma separada em cada seara, realiza um
juizo de proporcionalidade — ao prever uma sanc¢do, sopesa o fato ilicito praticado dentro da
férmula dos subprincipios da proporcionalidade e correlaciona uma sancdo devidamente
ajustada a medida de suas pretensdes. Assim age o legislador, ressalta-se, em cada esfera
diferente.

Todavia, quando todas essas sanc¢des previstas pelo legislador se referem ao mesmo
fato, e sdo simplesmente cumuladas, é impossivel que essa proporcionalidade seja mantida —
em especial, porque se as sanc¢des impostas pelo Direito Penal e Administrativo Sancionador
ndo se sobrepdem em absoluto, a0 menos, em parte, elas coincidem®®®.

Em suma, se cada previsdo, isoladamente, considera a proporcionalidade entre a
sancdo e o fato ilicito, a mera soma/cumulacdo de todas as sancOes aplicaveis ao mesmo fato,
por decorréncia légica, viola a devida proporcionalidade. O legislador cuidara, quando da sua

314 No ponto, lucidas as ligdes de René Dotti: “Paralelamente & difundida funcdo da proporcionalidade como
proibicdo de excesso e como decorréncia da nocdo de deveres de prote¢do do Estado, desenvolveu-se a ideia de
gue o Estado também estd vinculado por um dever de prote¢do suficiente (no sentido de dotado de alguma
eficacia). Deveres de protecdo podem ser e sdo violados quando o titular do dever nada faz para proteger
determinado direito fundamental ou, ao fazer algo, falha por atuar de modo insuficiente. Dai se falar, tal como ja
se fez também no Brasil, de uma dupla face do principio da proporcionalidade, que passa a atuar como critério
de controle da legitimidade constitucional de medidas restritivas de direitos (do ambito de protecdo dos direitos
fundamentais), bem como para o controle da omisséo ou atuagdo insuficiente do Estado no cumprimento de seus
deveres de protecdo”. (DOTTI, René Ariel. Curso de Direito Penal. Parte Geral. 6. Ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2018, p. 210).

31> BACH, Marion. Multiplicidade sancionatéria estatal pelo mesmo fato: ne bis in idem e
proporcionalidade. 2021. Tese (Doutorado) — Escola de Direito da Pontificia Universidade Catélica do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2021, p. 214.
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atuacdo, que cada sanc¢do seja proporcional ao fato, mas ndo poderé cuidar que o conjunto
sancionatorio, possivelmente, aplicado sobre 0 mesmo fato seja proporcional®®®.

Nesse caso, ap0s 0 juizo de proporcionalidade feito pelo legislador, é o Poder
Judiciario o incumbido de, obrigatoriamente, realizar um novo filtro de proporcionalidade,
como forma de ajustar a san¢do advinda das mais variadas esferas sancionadoras ao caso
concreto.

Assim, cabe ao Poder Judiciario realizar uma analise casuistica do conjunto
sancionatorio (global) que esta, verdadeiramente, incidindo sobre aquele fato. Mais do que
isso, cabe ao Poder Judicirio realizar um ajuste punitivo, de modo a devolver a
proporcionalidade e, com isso, a legitimidade, ao conjunto sancionatério estatal®’.

No ponto, urge salientar que tal prognostico € validado pela mitigacdo da
independéncia entre as instancias, estando elas intimamente relacionadas para que seja
protegida a coeréncia, harmonia e proporcionalidade entre as “multivertentes” sancionadoras.
Significa reconhecer — conforme discorrido ao longo do presente capitulo — aquilo que vem
defendendo a doutrina especializada, as cortes internacionais e que fora recentemente
reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal: o ius puniendi estatal é uno e, por isso, deve-se
assumir um enfoque conjunto no campo da politica sancionadora, de modo a considerar
globalmente os ramos sancionadores e garantir racionalidade e proporcionalidade a questao.

De forma delimitada ao objeto compreendido no presente trabalho monografico, o
Poder Judiciario, visando garantir a proporcionalidade do conjunto sancionatdrio aplicavel a
um mesmo fato, deve o julgador da acdo de improbidade administrativa — de forma escorreita
— voltar seu olhar para as san¢des ja impostas na esfera penal, de modo a considera-la no
momento da imposi¢do da nova sangéo, consoante determina o art. 21, § 5°, da LIA.

O raciocinio inverso também merece ser aplicado. Quando o juizo penal esta a impor
uma sancdo, deve considerar aquelas j& aplicadas no ambito da improbidade administrativa.

Para ilustrar toda a exposi¢cdo realizada no presente topico, utiliza-se das sensatas

palavras de Luis Roberto Barroso:

“[...] ao aplicar uma regra que sanciona determinada conduta com uma penalidade
administrativa, o intérprete devera agir com proporcionalidade, levando em conta a

316 :

Op. cit.
317 BACH, Marion. Multiplicidade sancionatéria estatal pelo mesmo fato: ne bis in idem e
proporcionalidade. 2021. Tese (Doutorado) — Escola de Direito da Pontificia Universidade Catolica do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2021, p. 214.
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natureza e a gravidade da falta. O que se estara aplicando é a norma sancionadora,
sendo o principio da razoabilidade um instrumento de medida.” >,

318 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da constituicdo. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p.
384.
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5 CONCLUSAO

Em linhas gerais, o presente estudo é inserto no contexto fenomenol6gico da
multiplicidade sancionatéria estatal, na medida em que o Estado (detentor do ius puniendi)
dispde de um plural espectro de vertentes sancionatorias que se fazem valer sobre 0 mesmo
sujeito em razdo de uma mesma conduta antijuridica.

Nesse multifacetado poder punitivo estatal estdo insertos o ecossistema da
Improbidade Administrativa e o Direito Penal, concomitantemente utilizados pelo Estado
como mecanismos de processamento e punicao.

As consequéncias dessa constatacdo sdo preocupantes. De um lado, ndo raro exsurgem
decisdes conflitantes nas mencionadas esferas punitivas, ocasionando manifesta inseguranca
juridica. De outro, as diferentes searas punitivas impdem ao condenado um conjunto de
medidas sancionatdrias amplo e severo, que se revelam desproporcional e excessivo a conduta
praticada.

Nesse cenario, o principal garantidor da possibilidade de dispersdo de
responsabilidade e sancionamentos em diferentes esferas jurisdicionais € o principio da
independéncia das instancias — uma espécie de mantra, repetido a exaustdo para justificar a
imposicdo de desproporcionais e injustas condenagdes. A independéncia entre instancias, se
traduz na hipotese de o Estado — detentor do poder sancionatdrio — ocupar a posi¢do de sujeito
passivo em diferentes campos juridicos, sem a necessidade de que as multiplas instancias
sancionatorias guardem coeréncia, harmonia e proporcionalidade.

Assim, o objetivo central da presente monografia €, justamente, comprovar que, ante a
inegavel proximidade entre Direito Administrativo Sancionador (no qual inserto o escopo da
Improbidade Administrativa) e Direito Penal, o forte axioma da independéncia entre
instancias deve ser relativizado para que se adote um enfoque conjunto e integrado no campo
da politica sancionadora — utilizando-se como premissa a aplicacdo das novas disposices
contidas na Lei de Improbidade Administrativa (advindas da Lei 14.230/2021).

Para o alcance dessas conclusdes elementares, o estudo foi dividido em trés capitulos.

No primeiro deles, observou-se o fenémeno de aproximagéo entre o Direito Penal e
Direito Administrativo Sancionador. Nesse sentido, restou assentado que 0s movimentos
pendulares entre as duas searas — ora de “administrativizagdo” do Direito Penal, ora de
penalizagdo do Direito Administrativo — tornou por hipertrofia-las, acarretando uma constante

sobreposicdo de sancionamentos no ordenamento brasileiro. Ademais, no mesmo capitulo,
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foram tecidas consideracGes acerca da auséncia de diferencas ontoldgicas entre sancgéo
administrativa e da sancdo penal, concluindo-se que ambas provém de um Gnico direito estatal
de punir e, por isso, principios e garantias constitucionais penais se aplicam na esfera
administrativa sancionadora.

Apo6s, no segundo capitulo, iniciaram-se as digressdes especificas acerca da Lei de
Improbidade Administrativa — origem, conceitos, escopo e problematicas —, bem como das
significativas mudancas advindas da Lei 14.230/2021. No ponto, abordadas as alteracGes de
carater geral e de carater processual, verificou-se, na nova legislacdo, a expressa referéncia a
natureza repressiva da acgdo de improbidade administrativa, atraindo a incidéncia dos
principios de Direito Administrativo Sancionador.

Ademais, constatou-se que, ao inserir diversos institutos penais e processuais penais
no ecossistema da improbidade administrativa, a intencdo do legislador foi justamente impor
limites mais rigidos a persecucdo estatal, tutelando os direitos fundamentais e garantias
processuais do réu — o que resta por validar as conclusdes obtidas no capitulo anterior.

Ainda nesse capitulo, introduziu-se ao leitor os dois primordiais fundamentos a
mitigacdo da independéncia entre instancias na Lei de Improbidade Administrativa, previstos
nos 88 4° e 5°, do art. 21, da LIA (com redacOes dadas pela Lei 14.230/2021). Trata-se da
regra de comunicabilidade da sentenca penal absolutéria a acdo de improbidade e da regra de
compensacao de san¢des de mesma natureza ja aplicadas ao réu.

Todas as premissas estabelecidas nos capitulos prévios guiam as ilacbes obtidas no
ultimo capitulo: nada obstante os ramos do ordenamento juridico serem tradicionalmente
compreendidos como independentes, pela imprescindibilidade da justica e racionalidade
punitiva, as multiplas esferas sancionatdrias estatais devem ser coerentes e proporcionais
entre si — motivo pelo qual ha de se reconhecer que a independéncia entre as instancias é
relativa.

A busca por solugdes aos complexos problemas dogmaticos trazidos pela hipertrofia
do Direito Penal e Administrativo Sancionador — e a consequente sobreposicdo de
sancionamentos — perpassa pelo reconhecimento de que o Estado possui uma Unica pretensdo
punitiva e, por isso, é necessario adotar-se um enfogque conjunto no campo da politica
sancionadora.

Nesse sentido, mostram-se vitais as disposi¢fes advindas do novo diploma da Lei de

Improbidade Administrativa, que ndo deixam duvida acerca da necessidade de dialogo entre
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acdo penal — mormente, sua decisdo e seus fundamentos — e a acdo de improbidade
administrativa.

No ponto, ndo se descuida que a Constituicdo Federal brasileira trata os atos de
improbidade administrativa como eventos de incidéncia multipla, ao firmar, em seu art. 37,
84°, que "sem prejuizo da acdo penal cabivel”, eles importardo "a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario,
na forma e gradacao previstas em lei".

Todavia, 0 permissivo constitucional ndo obsta que o legislador infraconstitucional
crie uma sistematica de efeitos das decisGes penais condenatérias ou absolutorias, sobre as
acoes de responsabilizacdo por ato de improbidade administrativa.

Dessa forma, restou assentado que, nos ditames da nova disciplina da Lei de
Improbidade Administrativa (com as disposicdes inseridas pela Lei 14.230/21), o forte
axioma da independéncia entre instancias deve ser mitigado, a fim de que o Poder Judiciéario,
nessa seara, volte os olhos para as decisdes advindas de outras esferas punitivas — mormente a
penal — e proceda: (i) em caso de absolvicdo penal, com a comunicagdo de seus fundamentos
para a esfera da improbidade administrativa; ou, (ii) em caso de condenacdo, com a
compensacao de san¢des de mesma natureza ja aplicadas.

Na primeira hipétese (sentenca penal absolutdria), como consuetudinario da coeréncia
entre decisdes, afasta-se a possibilidade de atuacdo de um ius puniendi esquizofrénico,
evitando-se que em razdo dos mesmos fatos e mesmas provas, o cidaddo possa ser absolvido
numa esfera e condenado noutra instancia.

Na segunda hipotese (sentenca penal condenatoria), mitiga-se a independéncia entre as
instancias para possibilitar uma resposta punitiva estatal adequada a gravidade da ilicitude
cometida, afastando-se a cumulacao autoritaria e desmedida de sancionamentos. Dessa forma,
a regra da compensagdo de sangdes permite o atendimento da perspectiva material do
principio do non bis in idem, mantendo-se respeitado, ainda, 0 mandamento constitucional
previsto no art. 37, § 4°, da CF.

Por fim, com fundamento em precedentes italiano, francés, espanhol e do Tribunal
Europeu de Direito Humanos, assentou-se que o principio da proporcionalidade — através da
escorreita aplicacdo dos subprincipios da adequacgdo, necessidade e proporcionalidade em
sentido estrito — constitui a base hermenéutica a ser utilizada pelo Poder Judiciario no
momento do sopesamento das sancBes ja aplicadas pelo juizo penal e aquelas a serem

aplicadas na acédo de improbidade administrativa.
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