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Opinido: O Direito Intertemporal eanova L e delmprobidade

Encerradaatramnagao bicameral, a Camara dos Deputados concluiu, no ultimo dia 6, a votacéo do
el n° 8.429/92, que dispde sobre improbidade administrativa.
cial.

OPINIAO

Se vier a ser promulgado nos termos em gue aprovado, 0

novel diplomatrard substanciais modificacdes naLei de Improbidade Administrativa (LIA). Destaque,
por exemplo, para supresséo da modalidade culposa do artigo 10 daLe n°8.429/92, e, no tocante a
normas de natureza processual, a supressao da fase de defesa prévia ao recebimento da petico inicial,
algo sempre por nos defendido, pela sua virtua inutilidade e atraso no procedimento.

Em matéria de Direito Intertemporal, € de se indagar como se dara a aplicacéo dainovacdo legidativa
aos processos de improbidade administrativa em curso e aos casos ja julgados, inclusive com transito em
julgado.

Em relac8o as normas de natureza processual, parece ndo remanescer maiores duvidas quanto a
aplicabilidade imediata, aos processos em curso, das inovagdes normativas, em razéo da inteligénciado
artigo 14 do CPC, e, por anaogia, do artigo 2° do CPP, que preveem a aplicacdo imediata de norma
processual aos processos em Curso.

A guest&o que certamente suscitara maiores discussoes diz respeito a aplicabilidade das normas de
natureza material, especialmente no tocante ao caréter retroativo daquel as consideradas mais benéficas
em relacdo a disciplinaatual da matéria.

A LIA, enquanto produto do poder punitivo estatal, integra o chamado Direito Administrativo
sancionador 1. Como manifestacdo do Direito punitivo que &, esse ramo do Direito submete-se um
nucleo basico de direitos individuais consagrados na CF, que se colocam como uma protecdo do cidaddo
contra o exercicio arbitrério e/ou ilegal do ius puniendi do Estado.

Parte da doutrina defende que ndo ha maiores diferencas entre normas penais e normas administrativas
sancionadoras, uma vez que ambas constituem expressdes do poder punitivo estatal 2 3.
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A semelhanga, € bem verdade, ndo exclui o fato de que tanto o Direito Penal como o Direito
Administrativo sancionador submetem-se a regimes juridicos proprios, regidos por normas e principios
gue ndo se confundem entre si. Porém, ndo ha como negar a possibilidade de "nucleos duros* aos quais
determinadas realidades normativas devem reportar-se, em uma perspectiva unitaria. Ele é composto de
clausulas constitucionais, decorrentes da opcéo constitucional por um Estado de Direito, que veiculam
conteidos minimos a serem observados em qualquer forma de exercicio do poder punitivo estatal, sgja
de ordem administrativa, seja penal.

Dentro desse espectro de garantias do cidaddo, além das clausulas do devido processo legal, do
contraditorio e da ampla defesa (artigo 5°, LII1, LIV e LV, da CF), inserem-se os principios da
legalidade, sob o viés datipicidade (artigo 5°, |1 e XXXI1X, e artigo 37, caput), da culpabilidade e da
pessoalidade da pena (artigo 5°, XLV), daindividualizagéo da sanc&o (artigo 5°, XLV1), darazoabilidade
e da proporcionalidade (artigos 1° e 5°, LIV) e, no que interessa ao presente estudo, da retroatividade da
lel mais benéfica (artigo 5°, XL) 4.

E inegével que o Projeto de Lei n° 2.505, tal como esté redigido, contempla uma série de normas de
natureza material que podem ser interpretadas como mais benéficas ao réu. |sso afetara diretamente as
acoes de improbidade em curso. Pense, por exemplo, na hipétese de uma demanda que tenha como causa
de pedir a conduta cul posa previstano artigo 10 da Lel n° 8.429/92. Com a extingéo dessa figurano
novel diploma normativo, abre-se espaco para perda superveniente do interesse de agir, pelo f

ato de anovalei ter deixado de considerar ilicita a conduta com base nalegislacéo revogada, atraindo,
por analogia, a causa de extingdo da punibilidade capitulada no artigo 107, 111, do CP.

Semelhante raciocinio se aplica ao caso de absolvicéo criminal em acdo que discuta os mesmos fatos,
confirmada por decisdo colegiada, conforme inteligéncia do novel 84° do artigo 21, com aredacdo dada
pelo Projeto de Lei n° 2.505.

A orientacdo podera alcancar os casos ja julgados, inclusive com a possibilidade de reversdo das sanctes
aplicadas, a exemplo da perda de cargos ou da suspensdo dos direitos politicos. A questdo podera ser
ventilada por meio de embargos a execucao ou de impugnacdo ao cumprimento de sentenca, a depender
dafase processual que o feito se encontre, por inexequibilidade do titulo ou inexigibilidade da obrigacdo
(artigos 525, 81°, 111, 535, 111, €917, |, todos do CPC), ou mediante ajuizamento de acéo rescisoria por
violagcdo da normajuridica (artigo 966, V, do CPC), dentro do prazo decadencial de dois anos apés o
trénsito em julgado da decisdo de mérito, em umainterpretacdo mais conservadora e estritamente
processual.

Contudo, temos de ir além. Entendemos ser 0 caso de haver dispensa do ajuizamento da agao rescisoria,
bastando manifestacdo, com o contraditério do Ministério Plblico, com futura decisdo. A regramais
benéfica deve ser aplicada e agui prevalece até sobre a coisa julgado. Ha realidade normativa mais
benéfica que deve ser obrigatoriamente considerada, sob pena de violagdo aos postulados da
proporcionalidade, razoabilidade e o daigualdade.
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Tangenciam essa mesma hipdtese 0s casos de penas que tenham sido revogadas pela novel legislacéo,
como a perda da funcéo publica para os casos de improbidade previstos no artigo 11 daLei n°
8.429/1992.

Deigua modo anovel previsdo do artigo 12, 81°, do Projeto de Lel n° 2.505, de 2021, de acordo com o
gual a sancdo de perda da funcdo publica, nas hipoteses dosincisos| e ll do artigo 12 daLei n° 8.429/92,
atinge apenas o vinculo de mesma qualidade e natureza que o agente publico ou politico detinha com o
poder publico na época do cometimento da infracéo.

A aplicacao do principio da retroatividade da norma mais benéfica no Direito Administrativo
sancionador radica-se nas mais variadas razées. Embora o artigo 5°, XL, da CF, fagareferéncia apenas a
"lel penal”, entende-se que o dispositivo deve ser interpretado como um principio juridico geral,
aplicavel ndo apenas ao Direito Penal, mas a toda manifestagdo do jus puniendi 5.

No cerne da questdo esta aideia de que a mesma razéo que subsidia a aplicacdo daretroatividade dalei
mais benéfica no Direito Penal deve se estender aos demais ramos do Direito que veiculam semelhante
expressao do poder punitivo, tal como o Direito Administrativo Sancionador (ubi eademratio ibi idem
jus) 6.

Com isso, evita-se que sujeitos de direito sgjam prejudicados com a aplicacdo ou cumprimento de sangéo
por fato que norma posterior deixou de considerar ilicitos que haja uma pena diferenciado de menor
extensdo. Por igual modo, privilegia-se, como adiantado, o principio darazoabilidade e o dever de
coeréncia que deve nortear as agdes da Administracgo Publica e, de forma geral, o proprio Estado, afinal
como manter a aplicacéo de punicdo posteriormente reconhecida como desnecessaria ou desarrazoada
pelo préprio ente publico normatizador 77?

Pensar de forma diversa poderia criar situagdes no minimo inusitadas, como, por exemplo, alguém
figurar no polo passivo de uma agdo de improbidade e poder vir a ser condenado na figura culposa do
artigo 10 daLei n° 8.429/92, tdo somente porque a demanda foi distribuida momentos antes da entrada
em vigor danovale. Note-se que, a depender das circunstancias, algumas horas ou minutos poderéo
definir a situacéo juridica de um cidaddo, o que ndo soa nada coerente para uma sociedade que se quer
ver ornamentada por um semblante de Estado democrético de Direito. Desse cenario decorreriagrave
ofensa ao principio daisonomia, ante a potencial chance de tratamento distinto a guem se encontraem
semel hante posicéo fatica-juridica.

A extensdo da aplicacdo do principio daretroatividade dalel penal mais benéfica parao Direito
Administrativo sancionador jafoi reconhecida pelo Superior Tribunal de Justi¢ca 8. No mesmo sentido,
h& diversos outros julgados 9 e doutrina estrangeira 10.

Sem embargo do acerto ou desacerto dessa tendéncia interpretativa, ndo ha como deixar de consignar o
posicionamento dagquel es que mostram contrarios a aplicacdo do principio daretroatividade dalei mais
benignas no ambito do Direito Administrativo sancionador, cujos fundamentos podem se colocar como
Obice aretroatividade das inovagdes implementadas pelo Projeto de Lei n° 2.505.
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O primeiro deles radica-se na aplicacdo do principio geral do direito do tempus regit actum, consagrado
no artigo 6°, caput, da LINDB, segundo o qual se deve aplicar anorma vigente a época dainfracdo. A
regra é que as normas juridicas sdo irretroativas, sendo editadas pararegular situagdes futuras. Apenas
de maneira excepcional, em casos expressamente contemplados nanorma, € que as relacdes juridicas
serdo regidas por lei distinta daquela vigente ao tempo da ocorréncia dos fatos que deram causa a sua
incidéncia.

Assim, para 0s adeptos desse pensamento, considerando que o artigo 5°, inciso XL, da CF trata de forma
especifica daretroatividade apenas dalei "pena”, sem qualquer referéncia as normas sancionatorias de
outra natureza, associado ao fato de que a Constituicdo ndo contém palavras inlteis, conclui-se que 0
constituinte pretendeu excluir do espectro de aplicacdo do principio da retroatividade outras normas que
ndo fossem de Direito Penal, pois, do contrério, o teriafeito explicitamente.

A razéo é que o referido dispositivo constitucional que estabelece aretroatividade dalei penal mais
benéfica funda-se em peculiaridades Unicas do Direito Penal, inexistentes no Direito Administrativo
sancionador, como, e.g. razdes humanitérias, relacionadas a liberdade do criminoso, bem juridico
diretamente atingido pela sangéo criminal, sem equivalente no Direito Administrativo sancionador 11.

A respeito do tema, colhem-se diversos precedentes baseados na auséncia de norma que autorize a
retroatividade benéfica para as normas de Direito Administrativo sancionador para af asté-la desse ramo
do direito, a exemplo do que ocorre com o Direito Penal e com o Direito Tributario sancionador (artigo
106, 11, "a", "b" e"c", do CTN) 12.

Embora ainda n&o tenha sido sancionado, € possivel antever, em juizo prospectivo, as possivels
contraposi ¢oes de interpretacdes e respectivos fundamentos acaso 0 Projeto de Lel 2.505/2021 venha a
ser sancionado.

Finalizamos no sentido de que a diretriz interpretativa da reforma é a adocéo de posi¢coes mais benéficas
ao réu, certo ou errada, a opcdo legisativa tem respaldo constitucional e jurisprudencial, ndo podendo
ser ignorada.

Deve prevalecer a vontade daqueles incumbidos pela Constitui¢céo de elaborar as eles, a menos enquanto
ndo houver decisdo em sentido contrario do Supremo Tribunal Federal, pois esta é a esséncia do Estado
democratico de Direito: respeitar leis e poderes constituidos.

Aqui ndo se pode afastar a antiga diretriz interpretativa: amplie-se o favorével e restrinja o odioso.

A repercussdo direta nas acoes de improbidade em curso e nos casos julgados, por certo, exigiraa
eficiente intervencdo dos tribunais superiores, com o objetivo de uniformizar o tratamento da matériae,
por conseguinte, preservar o tratamento equanime e objetivo da questéo.
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