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RESUMO

O estudo volta-se a analise critica do item quatro da tese firmada no Tema 1.199 do
STF, que trata da (ir)retroatividade da prescri¢ao intercorrente introduzida pela Lei n°
14.230/21, que alterou substancialmente a Lei n° 8.429/92, a qual dispde sobre o
processo de apuracdo e puni¢do dos atos de improbidade administrativa. Tomou-se
como marco tedrico o garantismo processual, analisou-se a natureza da norma que prevé
a prescri¢ao intercorrente e foi utilizado o método de analise de decisdes judiciais para
se chegar ao resultado do estudo.
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ABSTRACT

The study focuses on a critical analysis of item quatro of the thesis established in Topic
1,199 of the Brazilian Supreme Court (STF). This item concerns the (non)retroactivity
of the statute of limitations introduced by Law No. 14,230/21, which substantially
amended Law No. 8,429/92. The latter law regulates the investigation and punishment
of acts of administrative misconduct. The analysis is based on the theoretical framework
of procedural guarantees, examining the nature of the rule that stipulates the statute of
limitations and employing the method of judicial decision analysis to arrive at the
study’s conclusions.
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1 INTRODUCAO

Em 1992, no contexto politico dos escandalos de corrup¢ao que envolviam o
entdo Presidente da Republica Fernando Collor de Melo, foi promulgada a Lei n°
8.429/92, que dispde sobre as sancdes aplicaveis em virtude da pratica de atos de
improbidade administrativa. Com isso foi regulamentado o paragrafo 4° do art. 37 da
Constitui¢do Federal®, que trata da responsabiliza¢io dos agentes improbos. Ao longo
de pouco mais de vinte anos a partir da publicagdo da lei, algumas mudangas

importantes aconteceram, refletindo o momento politico e os anseios da sociedade.

Em 2021 ocorreu a ultima grande mudangca na Lei de Improbidade
Administrativa, no contexto politico-social das diversas a¢des para responsabilizacio de
agentes publicos que foram investigados pela Operagao Lava Jato, de conhecimento
notorio e ampla divulgacdo pela imprensa brasileira. Dessa forma, varias mudancas
introduzidas pela Lei n° 14.230/21 parecem ter tornado mais brando o processo de
apuracdo ¢ puni¢do de agentes improbos, entre elas a previsdo da prescri¢ao
intercorrente no processo de apuragdo da responsabilidade por ato de improbidade

administrativa.

Nao tardou para que casos concretos chegassem ao Supremo Tribunal Federal
para que resolvesse questdes surgidas quanto a aplicacdo da nova lei, tendo como
parametro a Constituicdo Federal. Por ser matéria de repercussao geral, a analise do
caso paradigma resultou no Tema 1.199, cuja tese abarca, no item quatro, a analise

sobre a retroatividade do regime prescricional.

O presente estudo foi desenvolvido com base em pesquisa bdsica, indireta,
exploratoria, qualitativa, documental, descritiva e historica, baseada em consultas a
doutrina existente sobre o assunto, breve histérico da legislacao a respeito da questao, e
metodologia de andlise de decisdo judicial, numa reflexdo critica sobre a decisdo,
verificando a aplicagdo de conceitos, valores, institutos e principios constitucionais.
Optou-se pelo garantismo processual como marco tedrico do estudo e pela andlise

pormenorizada do item quatro da tese, considerando a necessidade de aplicagdo técnica

2 BRASIL. Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da
pratica de atos de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do art. 37 da Constitui¢do Federal; e da
outras  providéncias.  Brasilia/DF:  Palacio do  Planalto, 1992. Disponivel em: <
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18429.htm >. Acesso em: 14 abr. 2024.

“§ 4° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da
fun¢do publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo previstas
em lei, sem prejuizo da acao penal cabivel.”


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8429.htm

da prescrigdo aos inumeros casos de improbidade administrativa que estdo em curso no

Poder Judiciario e que necessariamente serdo atingidos pela decisao do STF.

Sendo notorio que o assunto perpassa por varios ramos do direito, promoveu-se
um dialogo entre as doutrinas mais consagradas do direito constitucional, direito
processual civil, direito processual penal e direito administrativo, incluindo o direito
administrativo sancionador, com foco neste ultimo, verificando-se também sua relagao

com o processo penal e com a Constituicao.

2 LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: UM MARCO NO COMBATE A
PRATICAS ILICITAS CONTRA A ADMINISTRACAO PUBLICA

A responsabilidade dos agentes publicos por atos de improbidade administrativa
decorre da Constituicdo Federal de 1988, que traz no art. 37 os principios de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia como norteadores da
administracdo publica, e prevé no paragrafo 4° do mesmo dispositivo que “os atos
de improbidade administrativa importardo a suspensao 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 acdo penal cabivel”. Segundo Frederico
Wildson, “a efetivagdo de ambos dispositivos constitucionais, no entanto, s6 se tornou
possivel a partir do principal instrumento legal de fiscalizagdo da honestidade na
Administragdo Publica, a Lei n° 8.429/92, que instituiu o regime juridico de controle
judicial da pratica de atos de improbidade administrativa”.’A promulgacio da referida
lei foi, portanto, um marco no combate a pratica de atos ilicitos contra a Administracao
Publica, pois até entdo a sociedade contava apenas com uma norma constitucional de
eficacia limitada: sem a edigdo de uma lei, nenhum agente poderia ser responsabilizado
por improbidade®.

A Lei de Improbidade Administrativa — LIA surgiu em momento conturbado da
politica brasileira, em que o chefe do Poder Executivo Federal recebia diversas
dentncias de corrupcao, que acabaram levando ao impeachment do entdo presidente da

Republica, Fernando Collor de Mello, em 29 de dezembro de 1992. A lei aprovada

3 DANTAS, Frederico Wildson da Silva. Consideragdes Teoricas sobre a Justa Causa na Acdo de
Improbidade Administrativa. Revista da Se¢ao Judiciaria de Alagoas, Ano 4, n. 4, p. 125-148, 2009, p.
127.

* SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p.
126-127, Apud MARTINS, Ricardo Marcondes. Responsabilizacdo de agentes publicos e improbidade
administrativa: uma historia conturbada. Sequéncia (Florianodpolis), v. 43, p. €86720, 2022.



aumentou o rol de sangdes aplicaveis aos casos de enriquecimento ilicito, passando a
prever as hipoteses de perda de fungdo, suspensao de direitos politicos, entre outros, em
adicao as san¢des de sequestro, perdimento de bens e confisco, previstas na legislacao
anterior que regulamentava o assunto. Além disso, previu sangdes aos atos que causam
enriquecimento ilicito, e passou a sancionar atos que causam lesdo ao erario e atos que
atentam contra os principios da Administragdo Publica.’ Em seu texto expresso,
estabeleceu que sdo de improbidade os atos dos agentes publicos que importem em
enriquecimento ilicito (art. 9°), dano ao erario (art. 10) ou que atentem contra os
principios da Administracdo Publica (art. 11) — inovando na prote¢do expressa a tais
principios.

Algumas reformas foram feitas na lei, cabendo pontuar duas delas, ocorridas nos
anos 2000: uma decorrente da Medida Provisoria n® 2.088-35/2000, cuja finalidade era
combater o uso indiscriminado de a¢des de improbidade administrativa por membros do
Ministério Publico, a partir de acusagdes infundadas ou demandas temerarias (apelidada
de “Lei da Mordaga”); e a segunda, em resposta a Lei da Mordaca, em que o Executivo,
pressionado pela tese da inconstitucionalidade daquela, editou nova Medida Provisoéria
(n® 2.225-45/2001), que excluiu a maior parte das restrigdes, mantendo tdo-somente o
juizo de admissibilidade da inicial, como condi¢do para o processamento da agdo de
improbidade administrativa, € a punic¢do do litigante de ma-fé.°

No entanto, nenhuma outra reforma foi tdo significativa, do ponto de vista da
efetividade da punigdo, quanto a estabelecida pela Lei 14.230/21. Na doutrina tem sido
comum o entendimento de que a nova lei dificultou o exercicio do poder de puni¢ao do
Estado frente aos atos de improbidade administrativa. Por todos, destaco as

consideragdes de Ricardo Marcondes Martins:

Foi surpreendente que o texto originario da Lei Federal n. 8.429/92 tenha
sobrevivido por tanto tempo. Em paises assolados pela corrupgdo, costuma
haver uma simbiose entre o poder politico e o poder econdmico. (...) A Lei
Federal n. 14.230, de 25.10.21, alterou boa parte dos dispositivos da Lei
8.429/92. Basta uma leitura apressada para perceber, de modo claro e
cristalino, que foi editada como resposta ao desconforto gerado pela
utilizagdo do sistema de improbidade contra os interesses da Administracao
paralela.’

> GRANDI, Flavia Campos Pereira; PINTO, Talles Oliveira Dantas. Improbidade Administrativa: Uma
Analise Historica e Critica. pp. 6-7

® DANTAS, Frederico Wildson da Silva. Consideragdes Tedricas sobre a Justa Causa na Ac¢do de
Improbidade Administrativa. Revista da Se¢do Judicidria de Alagoas, Ano 4, n. 4, p. 125-148, 2009, p.
129.

" MARTINS, Ricardo Marcondes. Responsabiliza¢io de agentes piblicos e improbidade administrativa:
uma histéria conturbada. Sequéncia (Florianépolis), v. 43, 2022.



Vale lembrar o momento politico que antecedeu a promulgacdo da reforma:
diversas agdes para responsabilizagdo de agentes publicos investigados pela Operagao

Lava Jato e todos os seus desdobramentos no cenario juridico e politico do Brasil.

2.1 Problematica trazida pela reforma da Lei n. 14.230/21: a prescricio

intercorrente e o direito intertemporal

Dentre as alteragoes trazidas pela Lei 14.230/21, esta a introducao do instituto da
prescricdo intercorrente, aquela que pode ocorrer no curso da agdo de improbidade
administrativa. Como em qualquer alteragdo legislativa, ¢ preciso que o aplicador do
direito saiba como a nova lei deve ser aplicada, quais questdes de direito intertemporal
estao envolvidas, especialmente a repercussao da mudanca nos casos que ja estdo em
curso no Poder Judicidrio.

A solugdo juridica para a aplicacdo da nova lei passa pela definicao da natureza
juridica da norma que trata da prescricdo intercorrente, se de direito material ou de
direito processual. No que concerne a aplicacdo da lei no tempo, ou direito
intertemporal, o art. 14 do Cddigo de Processo Civil vigente dispde que a norma
processual ndo retroagird e sera aplicavel imediatamente aos processos em curso,
respeitados os atos processuais praticados e as situagdes juridicas consolidadas sob a
vigéncia da norma revogada. Ou seja, ¢ a aplicacdo do principio do “tempus regit
actum’: os atos sdo regidos pela lei vigente ao tempo em que acontecem; aquela nao se
aplica a fatos passados, ja consumados, nem tem efeito retroativo.

A sistematica ¢ a mesma quando se trata de normas processuais penais, sendo
previsto no art. 2° do Codigo de Processo Penal que a lei processual penal aplicar-se-a
desde logo, sem prejuizo da validade dos atos realizados sob a vigéncia da lei anterior.

As previsdes, tanto de processo civil quanto do processo penal, tém guarida na
Constituicdo Federal, que, no art. 5°, inciso XXXVI, prevé que a lei ndo prejudicara o
direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.

J& no que se refere a aplicacdo de norma de direito material, a regulagao
normativa faz diferenciacdo quando se trata de direito civil ou de direito penal. No
ambito civel, vale a mesma regra das normas processuais, de que a lei regulamenta o ato

ou fato ocorrido sob sua vigéncia. A previsdo normativa estd no art. 6° da Lei de




Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-lei N° 4.657, de 4 de setembro de
1942), segundo o qual a lei tera efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico
perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada, norma recepcionada pela CF/88 cuja
previsdo inserta no art. 5°, inciso XXXVI, praticamente reproduz seus termos.

As regras de direito intertemporal aplicaveis ao direito penal, por outro lado,
preveem a possibilidade de retroagdo da lei posterior, quando a lei nova ¢ mais benéfica
ao réu. E o que prevé o art. 2° do Codigo Penal: “ninguém pode ser punido por fato que
lei posterior deixa de considerar crime, cessando em virtude dela a execugao e os efeitos

penais da sentenga condenatéria™®

. E o paragrafo tinico complementa: “a lei posterior,
que de qualquer modo favorecer o agente, aplica-se aos fatos anteriores, ainda que
decididos por sentenca condenatéria transitada em julgado”. A garantia da
retroatividade da lei penal mais benéfica ¢ encontrada na Constituicao Federal de 1988,
art. 5°, inciso XL - a lei penal ndo retroagird, salvo para beneficiar o réu.

A retroatividade da lei mais benéfica encontra seu fundamento valorativo na
finalidade do direito penal, que ¢ proteger os bens mais importantes € essenciais a
sobrevivéncia da sociedade de uma determinada época. O direito penal prevé aplicacao
das mais gravosas penas ao individuo para tutelar os bens eleitos por uma certa
sociedade como extremamente valiosos em um determinado tempo. Se em momento
posterior o legislador resolve ndo mais incriminar determinada conduta, retirando a
infragdo do ordenamento juridico-penal, considera-se que a sociedade evoluiu e entende
que a prote¢do ao bem juridico prescinde da atuagio do direito penal’.

Para andlise da correta aplicagdo da prescricdo intercorrente no processo de
apuracdo da responsabilidade por ato de improbidade administrativa, sera apreciada a
natureza da norma que passou a prever o instituto, sob a perspectiva do garantismo
processual aplicavel ao direito administrativo sancionador, sendo este o marco tedrico

do presente estudo.

3 LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: ENTRE A
RESPONSABILIZACAO E O GARANTISMO PROCESSUAL

8 BRASIL. Codigo Penal. Rio de Janeiro/RJ: 1940. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del2848.htm>. Acesso em: 30 mai. 2024.

® GRECO, Roggério. Curso de Direito Penal. Parte Geral. Vol. 1 17* Ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015. pp.
2e162.
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3.1 Da improbidade administrativa como ilicito administrativo qualificado pela
desonestidade, ensejando a aplicacdo de sancdes administrativas, civis e politicas

conforme o regime juridico da LIA

Na apuragdo dos atos de improbidade administrativa, dois grandes valores
protegidos pela Constitui¢do estdo envolvidos: a responsabilizagdo do agente improbo e
0 necessario respeito aos direitos e garantias fundamentais no processo de apuragdo da
responsabilidade.

Frederico Wildson'’, acompanhando Marcelo Figueiredo'!, define improbidade
administrativa como uma espécie de imoralidade qualificada pela desonestidade,
configurando um desvio de conduta que viola um dever juridico, seja funcional, de
lealdade para com a Constituicdo ou dever enquanto servidor publico, ensejando a
aplicacdo de sangdes administrativas, civis e politicas, conforme o regime juridico da
Lei de Improbidade Administrativa.

A leitura do art. 37, § 4°, da Constituicdo Federal revela a natureza civil das
sancdes por atos de improbidade administrativa quando ressalva, na parte final, a
possibilidade de persecugao penal (“sem prejuizo da agdao penal cabivel”), depois de
apontar para as diversas sancdes a que pode se sujeitar o agente improbo: suspensdo de
direitos politicos, perda da funcao publica, indisponibilidade de bens e ressarcimento ao
erario.

Dai se infere que, se a conduta praticada pelo agente também estiver prevista
como crime, a pratica do ato vai ser apurada na esfera penal, independentemente da
punicdo na esfera administrativa. Importante notar que, mesmo que nio haja previsao
ou punicdo no ambito penal, as sangdes impostas no campo civil sdo de extrema
gravidade porque importam grandes restricoes na vida do cidaddo, seja no pleno
exercicio de seus direitos (suspensdo dos direitos politicos e perda da fungao publica),
seja em seu patrimonio (indisponibilidade de bens e ressarcimento ao erario).

Desse modo, torna-se imperativo que a apuracao da responsabilidade do agente

respeite os direitos e as garantias individuais previstos na Constitui¢do Federal, como

1 DANTAS, Frederico Wildson da Silva. Controle jurisdicional da moralidade na administragio
publica pela pratica de atos de improbidade administrativa: perspectiva da eficiéncia do regime
juridico instituido pela Lei 8.429/1992, designadamente face o advento da Lei 10.628/2002, que
disciplina o foro privilegiado para julgamento das acdes de improbidade. 2003. Dissertacdo de
Mestrado. Universidade Federal de Pernambuco. p. 44.

"' FIGUEIREDO, Marcelo: O Controle da Moralidade na Constitui¢do. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 47
e ss. Apud DANTAS, Frederico Wildson da Silva. Consideracdes Tedricas sobre a Justa Causa na Agao de
Improbidade Administrativa. Revista da Secdo Judicidria de Alagoas, Ano 4, n. 4, p. 125-148, 20009.



forma de limitar ou direcionar o poder de punir do Estado. Nao que outros processos
estejam autorizados a desrespeitar os ditames constitucionais, mas considerando a
gravidade das sanc¢des que serdao aplicadas ao final do processo de responsabilizacdo do
agente por ato de improbidade administrativa, o cuidado e o respeito aos direitos e

garantias do cidaddo devem ser ainda maiores.

3.2 As ac¢des de improbidade no ambito do direito administrativo sancionador e o
garantismo processual

No campo do exercicio do direito de punir do Estado, tem sido crescente o
estudo na doutrina do Direito Administrativo Sancionador — DAS, subcampo do direito
administrativo que cuida da atuag¢do do Estado na regulagdo dos atos do particular que
estejam ligados ao desenvolvimento de atividades estatais ou relacionadas aquele.
Benedito Gongalves e Renato Cesar Guedes Grilo afirmam que “o direito administrativo
sancionador ¢ a expressdo do efetivo poder de punir estatal, que se direciona a
movimentar a prerrogativa punitiva do Estado, efetivada por meio da Administra¢do
Publica e em face do particular ou administrado”, defendendo que deve permear todos

os campos do direito em que a Administragdo expressa sua prerrogativa punitiva'?.

Para os autores, na esséncia nao existe diferenga entre as sangdes administrativa
e penal, pois nas duas situacdes o Estado expressa seu poder de punir condutas
antijuridicas, por meio dos 6rgdos publicos competentes. Surge, entdo, a necessidade de
se respeitar um nucleo minimo de garantias ao cidaddo, oponiveis ao Estado quando em
sua expressdo punitiva, seja ela exercida e efetivada por 6rgdos administrativos, seja

pela justica criminal."

Dentro da seara do direito administrativo sancionador, o recorte que mais merece
destaque nos estudos doutrinarios ¢, sem duvida, o da improbidade administrativa, dada
a gravidade das sang¢des decorrentes da pratica do ato previsto como improbo. E para
eliminar qualquer duvida sobre localizar o processo por ato de improbidade
administrativa no campo do direito administrativo sancionador, o legislador previu, no

art. 1°, § 4° da Lei n°® 8.429/92, a partir das mudangas trazidas pela Lei 14.230/21, que

2. GONCALVES, Benedito; GRILO, Renato Cesar Guedes. Os principios constitucionais do direito
administrativo sancionador no regime democratico da constituicao de 1988. REI-REVISTA ESTUDOS
INSTITUCIONAIS, v. 7, n. 2, p. 467-478, 2021. p. 468
¥ GONCALVES, Benedito; GRILO, Renato Cesar Guedes. Os principios constitucionais do direito
administrativo sancionador no regime democratico da constituicdo de 1988. REI-REVISTA ESTUDOS
INSTITUCIONALIS, v. 7, 1. 2, p. 467-478, 2021. p. 469
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devem ser aplicados, ao sistema da improbidade disciplinado pela lei, os principios do
direito administrativo sancionador: “Aplicam-se ao sistema da improbidade disciplinado

nesta Lei os principios constitucionais do direito administrativo sancionador.”™

Hé autores, como Hugo Nigro Mazzilli, que retiram do campo do direito
sancionador os sistemas de puni¢do que ndo sdo aplicados pela propria Administragao;
quando quem estd sancionando ¢ o Poder Judiciario, caso em que se enquadraria a
apuracdo da responsabilidade por ato de improbidade administrativa, por exemplo. O
autor considera que, tecnicamente, nao se estaria no campo do direito administrativo
sancionador. Para ele, a previsdo do art. 1°, § 4° da Lei n°® 8.429/92, ndo seria suficiente
para entender que a lei de improbidade administrativa estaria se colocando no campo do
direito administrativo sancionador, mas que a intencao do legislador foi a de se fazer
observar, no processo por improbidade administrativa, as regras e garantias pertinentes

ao direito administrativo sancionador'’.

Mostra-se mais coerente, no entanto, o entendimento segundo o qual devem ser
respeitadas as regras e garantias do direito sancionador ao processo de apuracao da
improbidade administrativa, que apresenta pontos de contato com o direito penal e com

o direito processual penal, como o proprio Mazzilli reconhece:

a mens legis ¢ a de que no processo por improbidade administrativa sejam
aplicadas as regras de garantias pertinentes ao Direito Administrativo
sancionador, o que acabard por levar, ainda além, a serem ali aplicados
principios do Direito Penal que acaso sejam compativeis (como o da reserva
legal e anterioridade da lei penal, o da irretroatividade da lei penal mais
grave, o da presun¢do de inocéncia, o in dubio pro reo). Algumas dessas
aplicacdes sdo mesmo naturais e até ja estdo previstas na propria
Constituicdo, como quando esta equipara o processo punitivo penal e o

administrativo no tocante a ampla defesa e aos acusados em geral.

O autor refere-se ao artigo 5°, inciso LV da Constitui¢do Federal, que garante
aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral a

observancia do contraditorio e da ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.

“BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as san¢des aplicaveis em virtude da
pratica de atos de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do art. 37 da Constituigdo Federal; e da
outras  providéncias.  Brasilia/DF:  Palacio do  Planalto, 1992. Disponivel em: <
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8429 .htm >. Acesso em: 14 abr. 2024.

'S MAZZILLI, Hugo Nigro. A natureza juridica da agdo de improbidade administrativa no direito
brasileiro. Revista do Ministério Publico do Rio Grande do Sul, v. 1, n. 92, p. 191-203, 2022.
Disponivel em: https://revistadomprs.org.br/index.php/amprs/article/view/290. Acesso em: 18/05/2024. p.
200.
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Vale destacar que “o processo judicial € a grande e maxima garantia que a Constituicao

estabelece para a defesa dos direitos individuais desrespeitados por qualquer pessoa”'®.

E através do processo judicial que as garantias fundamentais impostas pela
Constitui¢ao se concretizam, seja através das normas previstas pelas leis e pelos
regulamentos, seja pela aplicagdo dos proprios principios, quando as normas forem

ausentes ou conflitantes.

Nesse  contexto, encontra-se 0  garantismo  processual, corrente
filosofico-doutrinaria que expressa a observancia irrestrita, em processos judiciais, a
Constitui¢ao e aos Pactos internacionais que se encontrem no mesmo nivel juridico. Os
autores que defendem este pensamento buscam um juiz comprometido com as garantias
constitucionais, nio com uma pessoa ou uma coisa distinta da Constitui¢do'’, o que, em
suma, evita decisdes casuisticas, tomadas no calor de uma situagao politica ou com base

na pessoa que estd sendo processada. O estudo seguird adotando esse posicionamento.

4 INTRODUCAO DA PRESCRICAO INTERCORRENTE NA LEI DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA PELA LEI N° 14.230/2021

4.1 Da mudanca trazida pela reforma: introducdo da prescricio dentro do

processo (intercorrente) na Lei de Improbidade Administrativa

Dentre as varias alteragdes trazidas pela Lei n® 14.230/2021, esta a introdugao

da prescrigdo intercorrente na agdo de improbidade administrativa.

No regramento antecedente, com a redagdo dada pela Lei n® 13.019/2014 a LIA,
o artigo 23 dispunha que as acdes visando a aplicagdo de sangdes por ato de
improbidade administrativa poderiam ser propostas dentro do prazo de 5 anos apos o
término do exercicio de mandato, cargo em comissdo ou funcdao de confianga ou
contados da apresentacdo a administragdo publica da prestacdo de contas final pelas
entidades que recebam subvencdes, beneficios, incentivos fiscais ou crediticios ou

aquelas para cuja criagcdo ou custeio concorreu algum 6rgdo publico. Também incluia a

1 RAMOS, Glauco Gumerato. O Garantismo Processual. Revista Direito Processual Civil, v. 1, n. 2, p.
33-59,2019. p. 52

7 RAMOS, Glauco Gumerato. O Garantismo Processual. Revista Direito Processual Civil, v. 1, n. 2, p-
33-59,2019. p. 52
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perda do direito de punir do Estado para faltas disciplinares puniveis com demissao a
bem do servigo publico, no prazo previsto em lei especifica.

Dessa maneira, encerrava-se o tratamento do tema. J4 no atual diploma, com a
redacdo dada pela Lei 14.230/21, o artigo 23 reza que a agdo para a aplicagdo das
sangdes previstas nesta Lei prescreve em 8 (0ito) anos, contados a partir da ocorréncia
do fato ou, no caso de infragdes permanentes, do dia em que cessou a permanéncia,
aumentando o prazo de prescricdo, como se v€, de 5 para 8 anos. O paragrafo 4° do
mesmo artigo prevé quatro causas de interrupcao da prescrigdo prevista no caput € o
paragrafo 5° complementa: interrompida a prescri¢do, o prazo recomega a correr do dia

da interrupgdo, pela metade do prazo previsto no caput do artigo'®.

As causas de interrup¢do da prescricdo previstas no paragrafo 4° sdo: a) o
ajuizamento da agdo de improbidade admnistrativa, b) a publicacdo da sentenca
condenatoria, c) a publicacdo de decisdo ou acorddo de Tribunal de Justica ou Tribunal
Regional Federal — TRF que confirma sentenga condenatoria ou que reforma sentenca
de improcedéncia, d) a publicacdo de decisdo ou acorddo do Superior Tribunal de
Justica — STJ ou do Supremo Tribunal Federal — STF que confirma acdrdao

condenatorio ou que reforma acorddo de improcedéncia.

Como ja afirmado anteriormente, a definicdo da natureza da norma que trata da
prescri¢ao intercorrente ¢ determinante para a conclusdo acerca da possibilidade ou ndo
de retroagdo das disposicoes legais. Nessa perspectiva, serdo abordados o conceito e a

natureza da prescri¢ao “pura” e da prescri¢ao intercorrente.

4.2 A natureza da norma que introduziu a prescricio intercorrente na Lei de

Improbidade Administrativa pela reforma da Lei n° 14.230/2021

Tradicionalmente a prescricdo “pura” ¢ estudada por civilistas, por ser categoria
do direito civil, e ndo do direito processual, embora haja inegaveis repercussdes neste

espago. Serdo abordadas, de maneira resumida, as quatro teorias que explicam a

¥ BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da
pratica de atos de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do art. 37 da Constitui¢ao Federal; e da
outras  providéncias.  Brasilia/DF:  Palacio do  Planalto, 1992. Disponivel em: <

https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18429 htm >. Acesso em: 14 abr. 2024.
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natureza juridica da prescrigdo, tratadas por Nelson Rosenvald", antes de adentrarmos
na prescri¢do intercorrente. O civilista apresenta quatro teorias que versam sobre a
prescricdo. A primeira, tradicional, baseia-se no direito romano e ¢ definida como a
perda do direito de agdo. Foi defendida por Clovis Bevilaqua e adotada pelo Codigo
Civil de 1916, que recebeu influéncia daquele autor, como ¢ fato conhecido na
comunidade juridica. E criticada porque o direito de agir ndo deixa de existir, tanto que,
quando o juiz examina a prescri¢ao, o direito de propor a agdo ja foi exercido, de modo

que ele passa a examinar a exigibilidade do direito, ou seja: a pretensao.

A segunda, defendida por Caio Mario, sustenta que a prescri¢do fulmina o
direito subjetivo do credor. A incoeréncia deste pensamento reside no fato de que o
direito subjetivo do credor permanece, mesmo apods ultrapassado o prazo da prescrigao,
tanto que, acaso haja o pagamento pelo devedor, ndo havera direito a repeticdo de
indébito. A exce¢do no direito brasileiro fica a cargo do Codigo Tributdrio Nacional —
CTN, art. 156, inciso V, que prevé como causas extintivas do crédito tributario (direito
do credor) a prescricdo e a decadéncia. Nesse caso, se o cidadao paga divida prescrita,

tem direito a repeticao de indébito.

A terceira teoria afirma que a prescricdo ¢ a perda da pretensdo. Também
criticada porque o devedor poderia renunciar a prescri¢do consumada e pagar a divida; e
a pretensao do credor ainda subsistiria, independente do curso do prazo da prescri¢do ou

do pagamento pelo devedor.

A quarta e ultima teoria apresentada por Nelson Rosenvald tem a prescrigao
como fato juridico que cria uma excecdo de prescri¢do, de direito material, que
neutraliza a pretensdo do credor, uma defesa indireta de mérito. Estaria a prescri¢cao
caracterizada como um direito potestativo do devedor, dentro da esfera de direitos
disponiveis (direito patrimonial), sendo dele a decisdo de fazer valer ou ndo aquele

direito.

Essa ultima teoria mostra-se bastante coerente ¢ se baseia no pensamento de
Pontes de Miranda, adotado por Beclaute Oliveira Silva, para quem “a prescri¢ao ¢ fato
juridico que, uma vez conhecido judicialmente, encobre a pretensdo, tornando a outrora

obrigagdo exigivel em obrigacao natural. (...) Por ser a prescri¢do um fato juridico, ¢ seu

' CONCEITOS fundamentais de Direito Civil — Nelson Rosenvald — prescrigdo [S.L: s.n.] 2020. 1 video

(55min 17s). Publicado pelo canal Nelson Rosenvald. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=E2hr6 MPcsdg>. Acesso em: 27.05.24.
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efeito que tem o conddo de encobrir a pretensdo” %, Nesse contexto, a fluigdo do tempo
se apresenta como um dos elementos do suporte fatico da prescrigdo, o qual, uma vez

decorrido, passa a encobrir a pretensao.

Agnelo Amorim Filho, em classico estudo em busca de um critério cientifico
para distinguir prescricdo de decadéncia, publicado originalmente na RT 300, de 1960,
relaciona a prescricdo com as agdes condenatérias, que visam exigir a prestagdo de
outro sujeito, o qual deve se submeter ao titular do direito, em contraposicdo a
decadéncia, que estd ligada a direitos potestativos e agdes constitutivas. No caso da
prescricdo, defende que, violado o direito, nasce a pretensdo do titular do direito de
exigir do devedor a prestacdo (exigibilidade). O momento inicial do prazo de prescri¢do
¢ determinado pelo nascimento da agdo (actio nata), que ocorre com a violagdo do
direito. Se o direito ndo ¢ desrespeitado ou ameacado, ndo ha acdo a ser exercida e,

portanto, ndo se inicia qualquer prazo prescricional.

O jurista cita varios autores que comungam da ideia de que o termo inicial da
prescrigdo esta condicionado as duas condigdes antes mencionadas: lesdo ou violagdo de
um direito ¢ nascimento da acdo, entre eles Camara Leal, Pontes de Miranda, De

Ruggiero, Carpenter, Von Tuhr e Lehmann®'.

O instituto da prescri¢do, como visto, ¢ tratado na legislagdo civel e por
civilistas, mas tem inegaveis implicacdes no direito processual civil porque € no
contexto do processo judicial que a prescri¢ao ¢ alegada e eventualmente reconhecida,

produzindo efeitos no mundo fatico.

Nessa conjuntura, outro conceito que tem muita implicagdo no direito processual
civil — e estd diretamente ligado ao tema ora proposto, € o da prescri¢do intercorrente,
pois liga a prescri¢ao (direito material) ao curso do processo no Judiciario, uma vez que
trata do decurso do tempo dentro do processo, depois de iniciada a demanda (posterior

ao exercicio do direito de acdo, a manifestacdao da pretensdo).

2 QILVA, Beclaute de Oliveira. O novo regramento da prescricdo no curso da execugdo por titulo
executivo extrajudicial e no cumprimento da sentenga. In: ASSIS, Araken de; BRUSCHI, Gilberto
Gomes (Coord.). Processo de Execu¢io e Cumprimento da Sentenga — temas atuais e controvertidos.
Vol. 3. Sao Paulo: Thomson Reuters Revista dos Tribunais, 2022. P. 620.

2l AMORIM FILHO, Agnelo. Critério cientifico para distinguir a prescricdo da decadéncia e para
identificar as agdes imprescritiveis. RT Ano 86, v. 744, out. 1997, pp 725-750. Disponivel em

<https://repositorio.ufc br/bitstream/riufc/28114/1/1960_art aamorimfilho.pdf > Acesso em: 06 jun.24.
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Para Silas Silva Santos, a prescricao intercorrente ¢ aquela cujo prazo flui e se
consuma no curso de um processo pendente’. Tanto uma (prescri¢do “pura”) quanto a
outra (intercorrente) tém como fundamento a seguranca juridica, a pacificacao social € o
objetivo de evitar que um estado de incerteza se perpetue no tempo. A prescri¢ao
intercorrente acrescenta um valor intrinseco ao processo civil, que ¢ a protecdo a
razoavel duracdo do processo, principio previsto constitucionalmente (art. 5°,

inciso LXXVIID)*.

No direito brasileiro, a prescri¢do intercorrente ¢ tratada no Codigo Civil,
diploma onde a prescri¢do mereceu um capitulo inteiro (Capitulo I do Titulo IV), com
18 artigos, entre os quais ha previsdo de causas de interrupcao e de suspensao do prazo
prescricional. O ultimo artigo do capitulo, art. 206-A, traz a previsdao expressa da
prescrigdo intercorrente [“Art. 206-A. A prescricdo intercorrente observara o mesmo
prazo de prescri¢do da pretensdo, observadas as causas de impedimento, de suspensdo e
de interrupcdo da prescri¢ao previstas neste Codigo e observado o disposto no art. 921

da Lein°® 13.105, de 16 de margo de 2015 (Codigo de Processo Civil)]*.

Note-se que este ultimo artigo citado faz referéncia ao art. 921 do Codigo de
Processo Civil, que também trata da prescri¢do, embora o tema seja afeito ao direito
material. Nele sdo previstas causas de suspensdo da execucdo, bem como o tratamento
que deve ser dado ao processo de execucao, findadas as causas de suspensao. O art. 924,
logo em seguida, no capitulo sobre extingao do processo de execugao, prevé como uma

das causas de extingdo a ocorréncia da prescri¢ao intercorrente (inciso V).

Muitos dos paragrafos do art. 921 tiveram a reda¢do modificada ou foram
acrescentados pela Lei n°® 14.195/2021, que tem sido criticada pela doutrina®, por ter

tratado de inumeros assuntos, totalmente desconexos (a exemplo da regulamentacao da

22 SANTOS, Silas Silva. Prescrigdo intercorrente: os problemas criados pela Lei 14.195/2021. In: ASSIS,
Araken de; BRUSCHI, Gilberto Gomes (Coord.). Processo de Execucio e Cumprimento da Sentenca —
temas atuais e controvertidos. Vol. 3. Sao Paulo: Thomson Reuters Revista dos Tribunais, 2022. P. 578.

2 BRASIL. Constituicio Federal. Brasilia/DF: Palicio do Planalto, 1988. Disponivel em: <
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm >. Acesso em: 29 mai. 2024.

4 BRASIL. Codigo Civil. Brasilia/DF: 2002. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm >. Acesso em: 30 mai. 2024.

> A exemplo de: SANTOS, Silas Silva. Prescri¢do intercorrente: os problemas criados pela Lei
14.195/2021. In: ASSIS, Araken de; BRUSCHI, Gilberto Gomes (Coord.). Processo de Execucéo e
Cumprimento da Sentenca — temas atuais e controvertidos. Vol. 3. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Revista dos Tribunais, 2022. P. 580 ¢ MOTTA, Cristina Reindolf da e CASTRO, Roberta Dias Tarpinian
de. Prescri¢do intercorrente: analise critica da Lei 14.195/2021. In: ASSIS, Araken de; BRUSCHI,
Gilberto Gomes (Coord.). Processo de Execu¢do e Cumprimento da Sentenca — temas atuais e
controvertidos. Vol. 3. Sao Paulo: Thomson Reuters Revista dos Tribunais, 2022. P. 596-597.
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profissdo de tradutor e intérprete publico, da disciplina sobre a obten¢do de energia
elétrica, facilitagdo de abertura de empresas, entre outros), além de ser de
constitucionalidade duvidosa porque adveio de conversao de Medida Provisoria (MP
1.040/2021), que nao previa a modificacdo do Codigo de Processo Civil na redacao
originaria. Originariamente, a Medida Proviséria buscava conceituar a prescri¢ao
intercorrente no proprio Codigo Civil, acrescentando-lhe o art. 206-A; quando a MP foi
convertida em lei, no entanto, a conceituacao foi inserida no Codigo de Processo Civil,
no que pertine a prescricdo intercorrente. Observe-se que a veiculagao de matéria de
direito civil em medida provisoria ndo encontra vedagdo no art. 62, § 1°, inciso I da
Constituicdo Federal, cuja limitacdo ¢ feita para matérias de direito penal, processual

penal e processual civil.

Tudo isso para chegarmos ao cerne da questdo, de suma importancia para o
presente estudo: a prescricao intercorrente seria norma de direito material ou de direito
processual? Mais uma vez valem as ligdes de processualistas selecionados por Araken
de Assis e Gilberto Gomes Bruschi em coordenagdo de revista de processo civil*. No
contexto da analise da constitucionalidade da Lei n. 14.195/2021, Silas Silva Santos
mencionou: “Especificamente sobre o tema da prescri¢do intercorrente, pode-se dizer
que ndo se trata de matéria genuinamente processual. Apesar de suas repercussoes na
seara do processo, a prescri¢do ostenta natureza de direito material (...)” e repete mais a
frente: “Apesar de suas repercussdes processuais, os assuntos mencionados no paragrafo
anterior sao todos de direito material (termo inicial, interrup¢do, suspensao da
prescri¢ao), razao pela qual ndo incide a vedacdo a que alude o art. 62, § 1°, inciso I da

Constitui¢do Federal™’.

Cristina Reindolff da Motta e Roberta Dias Tarpinian de Castro afirmaram:

Pode-se pensar que o art. 32 da MP 1040/2021 nada tem de equivocado,
afinal, modificou o Cddigo Civil, cuja tematica pode ser tratada por
medida provisoria (auséncia de vedacao do art. 62, § 1°, I, da CF). No
entanto, a referida modificacdo no Codigo Civil ndo passou de trampolim
para as modificagdes introduzidas no momento de conversdo da medida
provisoria em lei, modificagdes essas que ferem o devido processo
legislativo. (...) Ao que parece, tudo nao passou de estratégia legislativa.
Apresentou-se, na medida provisoria, alteragdo no Codigo Civil sobre a

?6 ASSIS, Araken de; BRUSCHI, Gilberto Gomes (Coord.). Processo de Execu¢io e Cumprimento da
Sentenca — temas atuais e controvertidos. Vol. 3. Sdo Paulo: Thomson Reuters Revista dos Tribunais,
2022.

2 SANTOS, Silas Silva. Prescri¢do intercorrente: os problemas criados pela Lei 14.195/2021. In: ASSIS,
Araken de; BRUSCHI, Gilberto Gomes (Coord.). Processo de Execucido e Cumprimento da Sentenca —
temas atuais e controvertidos. Vol. 3. Sao Paulo: Thomson Reuters Revista dos Tribunais, 2022. pp.
581-582.
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prescricao intercorrente (inocua, vale dizer) para, entdo, no momento da
conversdo em lei, inserir modifica¢cdes em diploma legal que ndo pode ser
objeto de medida provisoria (Codigo de Processo Civil).?

Curiosamente, quando se trata da prescricdo intercorrente, o tema passa a ser
tratado mais por processualistas do que por civilistas. Todavia, os proprios especialistas
em processo civil, ao tratarem da prescricdo intercorrente, t€ém indicado a prescrigdao
como tema do direito material, de direito civil. E nitida a existéncia de uma zona
cinzenta, onde se avolumam os debates acerca da natureza juridica da prescricao

intercorrente.

No estudo do tema, vé-se que intercorrente, a0 menos no direito civil, nada mais
¢ do que aquela prescricdo que ocorre durante o curso do processo; o fato juridico que
tem como um dos elementos do suporte fatico o decurso do tempo, o escoar do prazo
previsto em lei, encerrado o qual ha o encobrimento da pretensdo do titular do direito,
seja ele um particular a cobrar o pagamento do crédito ou o Estado no exercicio de seu

poder-dever de punir o agente improbo.

Desse modo, apesar da controvérsia que envolve o tema, pode-se concluir que a
prescricao intercorrente ¢ assunto de direito material; e como tal, merece tratamento

especifico para este tipo de norma.

4.3 A prescricio intercorrente no direito penal e no direito administrativo

sancionador

No campo do direito penal também se fala em prescrigdo intercorrente, € o

debate sobre a natureza juridica da prescri¢ao € igualmente presente.

Rogério Greco, penalista, define a prescricdo como o instituto juridico que faz
com que ocorra a extingdo da punibilidade pelo Estado, por este ndo ter tido a
capacidade de fazer valer o seu direito de punir em determinado espaco de tempo

previsto pela lei e reconhece a discussdao existente sobre a natureza juridica da

2 MOTTA, Cristina Reindolf da e CASTRO, Roberta Dias Tarpinian de. Prescri¢do intercorrente: anélise
critica da Lei 14.195/2021. In: ASSIS, Araken de; BRUSCHI, Gilberto Gomes (Coord.). Processo de
Execucio e Cumprimento da Sentenca — temas atuais e controvertidos. Vol. 3. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Revista dos Tribunais, 2022. p. 596. As autoras consideram indcuo conceituar prescrigdo
intercorrente na lei porque o conceito ja era conhecido e aplicado pela jurisprudéncia e pela doutrina sem
qualquer divergéncia.
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prescricao, se de direito material ou processual penal (ou mista). Citando Cezar Roberto

Bitencourt, o autor filia-se ao pensamento de que se trata de direito material.”’

Julio Fabbrini Mirabete e colaborador conceituam prescricdo como a perda do
direito de punir do Estado pelo decurso do tempo; escoado o prazo previsto em lei para
a prescrigdo, ocorre a prescricdo da pretensdo punitiva do Estado, chamada
. . - . 130 d
impropriamente, segundo o autor, de prescricdo da ac¢do penal.” Concorda-se com o
penalista sobre a ideia de que ¢ imprdprio chamar a perda do direito de punir do Estado
como prescricao da agdo penal, sendo coerente com a teoria descrita anteriormente de
que a prescricdo ¢ um fato juridico que encobre a pretensdo, mas o direito de acdo

continua preservado.

No direito penal também se fala de prescri¢ao intercorrente. Todavia, a analise
do conceito aplicavel ao direito penal, o instituto se distancia um pouco do direito civil
porque pressupde a existéncia de sentenga penal condenatéria e o prazo da prescricdo
intercorrente ¢ calculado com base na pena aplicada na sentenga. Assim, “aplicada a
pena na senten¢a e ndo havendo recurso da acusagao, a partir da data da publicagdo da
sentenca comeca a correr o prazo da prescrigao intercorrente, prazo calculado sobre essa

pena concretizada™'.

A prescri¢do intercorrente no direito penal pode ocorrer entre a publicacdo da
sentenga e o transito em julgado para a defesa ou do julgamento de eventual recurso
interposto pelo réu, durante a tramitagdo do recurso especial e do recurso extraordinario,
por exemplo. Tanto que a prescri¢do intercorrente ¢ chamada também de prescrigao
retroativa e superveniente ou subsequente, ndo se confundindo com a do direito civil

que encobre a pretensao antes mesmo da existéncia de sentenga de mérito.

No direito administrativo sancionador, ha lei especifica que trata do tema da
prescrigdo, a Lei n° 9.873/99°2, que estabelece prazo de prescri¢do para o exercicio de

acdo punitiva pela Administragdo Publica Federal, direta e indireta, e d& outras

2 GRECO, Rogério. Curso de Direito Penal. Parte Geral. Vol. 1 17* Ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2015.
pp. 803-804.

* MIRABETE, Julio Fabbrini. FABBRINI, Renato N. Manual de Direito Penal, Volume 1: parte geral,
arts. 1° ao 120 do CP. Sdo Paulo: Atlas, 2015. pp 395-396.

3 MIRABETE, Julio Fabbrini. FABBRINI, Renato N. Manual de Direito Penal, Volume 1: parte geral,
arts. 1° ao 120 do CP. Sdo Paulo: Atlas, 2015. p. 409.

32 BRASIL. Lei n° 9.873, de 23 de novembro DE 1999. Brasilia/DF: 1999. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I9873.htm#:~:text=LEI%20N0%209.873%2C%20DE%2023%2
ODE%20NOVEMBRO%20DE%201999.&text=Estabelece%20prazo%20de%20prescri%C3%A7%C3%A30%2
Opara,indireta%2C%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAncias. >. Acesso em: 02 jun. 2024,
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providéncias. Trata-se de uma lei de texto curto, com 8 (oito) artigos que cuidam da
prescricao em geral no ambito da Administracdo Publica Federal, quando esta estiver no

exercicio do poder de policia, objetivando apurar infracdo a legislacdo (poder

sancionador).

O prazo geral ¢ de 5 (cinco) anos, indicado no art. 1° da Lei. Logo no paragrafo
primeiro, a lei prevé a ocorréncia de prescrigdo durante o curso de procedimento
administrativo que apura a ocorréncia do fato a ser punido, quando paralisado por mais
de trés anos. A lei também determina que, quando o fato objeto da acdo punitiva da
Administragdo também constituir crime, a prescricdo serd regida pelo prazo previsto na

lei penal (art. 1°, § 2°).

Nos artigos 2° e 2°-A, o diploma legal prevé causas de interrupcao da prescri¢ao
da agdo punitiva da Administragao, sendo que o primeiro mencionado cuida dos
procedimentos administrativos em geral e o segundo (art. 2°-A), trata da interrupgao da
acdo de execucdo fiscal. S3o causas de interrup¢do da prescricdo da agdo punitiva
(geral, art. 2°): a) notificag¢do ou cita¢ao do indiciado ou acusado, inclusive por edital; b)
qualquer ato inequivoco, que importe apuracdo do fato; c) decisdo condenatoria
recorrivel; d) ato inequivoco que importe em manifestacdo expressa de tentativa de

solucdo conciliatoria no ambito interno da administragdo publica federal.

No caso de processos tributarios, interrompe-se a prescri¢do: a) pelo despacho
do juiz que ordenar a citacdo em execucdo fiscal; b) pelo protesto judicial; c) por
qualquer ato judicial que constitua em mora o devedor; d) por qualquer ato inequivoco,
ainda que extrajudicial, que importe em reconhecimento do débito pelo devedor; e) por
qualquer ato inequivoco que importe em manifestacdo expressa de tentativa de solugdo

conciliatoria no ambito interno da administragcdo publica federal.

O artigo 3° tratou de uma unica causa de suspensdo da prescri¢cdo, que ocorreria
durante a vigéncia dos compromissos de cessagdo ou de desempenho, respectivamente,
previstos nos arts. 53 ¢ 58 da Lei n° 8.884, de 11 de junho de 1994. Ocorre que esta lei
se encontra revogada e tratava da transformacao do Conselho Administrativo de Defesa
Economica (CADE) em autarquia e dispunha sobre a prevengdo ¢ a repressdo as

infragdes contra a ordem econdmica.
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J& o art. 5° reza que “o disposto nesta Lei ndo se aplica as infra¢des de natureza

33 excluindo do seu

funcional e aos processos e procedimentos de natureza tributaria
ambito de atuacdo tanto a acdo punitiva disciplinar quanto a a¢do punitiva tributéria,
ambas sujeitas a prazos prescricionais proprios (Lei n® 8.112/90 e  CTN,

respectivamente).

Apesar de ser uma lei bastante reduzida, hé vérias dificuldades de interpretagdo e
aplicagcdo. Marcelo Madureira Prates, em artigo que discorre sobre a mencionada Lei n°
9.873/99, afirma “procuraremos, neste estudo, salientar essas dificuldades e propor
algumas solucdes possiveis, sem, no entanto, ignorar que tanto os problemas
interpretativos quanto as solugdes viaveis sdo bastante diversificados, dadas a

complexidade do tema e a inconsisténcia da legislagdo relacionada™*.

Qualquer que seja a solugdo, todavia, nao terd implicagdes no ambito da acdo de
improbidade administrativa porque esta conta com legislacdo especifica sobre o tema e
aplica-se o principio da especialidade, por meio do qual, diante de conflito aparente de
normas, a regra especial devera prevalecer sobre a geral, cabendo aos aplicadores do
direito voltarem a andlise da prescrigdo na agdo de improbidade administrativa as
previsdes da Lei n°® 8.429/92 com as alteragdes advindas da reforma promovida pela Lei

n° 14.230/21.

5 ANALISE DO VOTO VENCEDOR: O ITEM QUATRO DO TEMA 1.199 DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - STF (PRESCRICAO INTERCORRENTE
E RETROATIVIDADE) A LUZ DA NATUREZA DA NORMA E DO DIREITO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

3 BRASIL. Lei n° 9.873, de 23 de novembro DE 1999. Brasilia/DF: 1999. Disponivel em:

DE°2NVEMBR°2DE°21 &Ltext=F lece%20prazo%20de%2 [i%C3%A7%C3%A30%2
Opara,indireta%2C%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAncias. >. Acesso em: 02 jun. 2024.

3 PRATES, Marcelo Madureira. Prescri¢do administrativa na Lei 9.873, de 23.11.99: entre simplicidade
normativa e complexidade interpretativa. Revista de Doutrina da 4* Regido. Publicacdo da Escola de
Magistratura do TRF da 4* Regidio -  EMAGIS. Disponivel em: <
https://revistadoutrina.trf4.jus.br/index.htm?https://revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao0 1 0/marcelo_
prates.htm > Acesso em: 02 jun. 2024.
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No julgamento do Agravo em Recurso Extraordinario — ARE 843989, que deu
origem ao Tema 1.199, o Supremo Tribunal Federal — STF decidiu a seguinte tese, em 4

(quatro) itens:

1) E necessiria a comprovagio de responsabilidade subjetiva para a
tipificacdo dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos
9°,10 e 11 da LIA - a preseng¢a do elemento subjetivo - DOLO;

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

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

4) O novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021 ¢
IRRETROATIVO, aplicando-se os novos marcos temporais a partir da
publicagdo da lei.

O item quatro trata da aplicagdo da prescricdo intercorrente introduzida pela
Lei n° 14.230/21, matéria do presente estudo, e optou pela irretroatividade da norma, de

modo que os novos marcos temporais devem ser aplicados a partir da publicacdo da lei.

A ementa do acérdio fixa que o art. 5° inciso XL (a lei penal ndo retroagira,
salvo para beneficiar o réu) ¢ inaplicavel ao direito administrativo sancionador por
auséncia de previsdo normativa. O dispositivo 11 da ementa acrescenta que a
retroatividade representaria desrespeito a constitucionalizagdo das regras de regéncia da
Administragdo Publica e responsabilizagdo dos agentes publicos corruptos, com

flagrante desrespeito e enfraquecimento do Direito Administrativo Sancionador’:

o principio da retroatividade da lei penal, consagrado no inciso XL do artigo
5° da Constituicdo Federal (“a lei penal ndo retroagira, salvo para beneficiar
o réu’”) nao tem aplicag@o automatica para a responsabilidade por atos ilicitos
civis de improbidade administrativa, por auséncia de expressa previsdo legal
e sob pena de desrespeito a constitucionalizacdo das regras rigidas de
regéncia da Administragdo Publica e responsabiliza¢do dos agentes publicos
corruptos com flagrante desrespeito e enfraquecimento do Direito
Administrativo Sancionador.

Dai ja se vé uma incoeréncia interna da decisdo porque afasta a aplicacdao do

Direito Administrativo Sancionador por auséncia de previsdao legal e utiliza o

> BRASIL. STF. ARE 843989. Min. Relator Alexandre de Moraes. DJe 12/12/2022. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15355258369&ext=.pdf >. Acesso em: 03 jun.
2024. p. 73 e ss.
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subsistema como argumento para refor¢ar a necessidade de responsabilizacdo dos
agentes corruptos. Além disso, pode-se notar uma incoeréncia sist€émica, com todo o
ordenamento juridico, pois o paragrafo 4° do art. 1° da Lei n® 8.429/92, incluido pela Lei
n® 14.230/21, foi expresso em determinar a aplicagdo dos principios do direito
administrativo sancionador, o que — ndo se pode duvidar — inclui os principios

aplicaveis ao direito penal e o art. 5° inciso XL da Constitui¢do, que constitui uma

garantia ao réu.

Considera-se, no entanto, que a ementa pode ter tido uma imprecisao na
redagdo e ndo refletiu exatamente o voto vencedor, sendo necessario analisa-lo. E o que
se faz a partir de entdo: examinar o voto vencedor no ponto V, que trata da Auséncia de

Inércia Estatal e Irretroatividade do novo Sistema Prescricional®®.

O voto inicia afirmando que o devido processo legal, em seu sentido material,
deve garantir ao cidaddo efetiva e real prote¢do contra o poder arbitrario do Estado, com
imposicdo de moderacdes substanciais a este, quando se tratar de restricdo a liberdade
ou a propriedade individual, apresentando a prescricio como uma limitagdo a este
exercicio. E segue afirmando que o desrespeito as regras legais do processo para
julgamento de agentes por atos de improbidade vai de encontro a garantia do devido
processo legal, tanto no ambito material, de prote¢do ao direito de liberdade e
propriedade do cidaddo, quanto no aspecto formal, de assegurar paridade de condi¢des

entre o particular e o Estado persecutor.

Tais afirmagdes sdo coerentes com o garantismo processual, que visa a
protecdo do cidaddo através da observancia aos principios e garantias estabelecidos pela
Constituicdo Federal, evitando decisdes baseadas em determinado contexto politico ou

tomadas com vistas a prejudicar ou proteger determinada pessoa ou situagao.

Seguindo, o voto passa a analise da aplicacdo das regras mencionadas (devido
processo legal substancial) ao regramento da lei de improbidade administrativa,
destacando que os prazos prescricionais previstos atendem a seguranga juridica,
estabilidade, previsibilidade e devido processo legal — tudo em consonancia com o

garantismo processual.

% BRASIL. STF. ARE 843989. Min. Relator Alexandre de Moraes. DJe 12/12/2022. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15355258369&ext=.pdf >. Acesso em: 03 jun.
2024.p. 73 e ss.
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Na definicdo do que seria a prescricdo, o relator vale-se de licdes de Caio
Mario e de Clovis Bevilaqua, as quais, como se viu, ndo atenderiam ao melhor conceito
de prescricao, mas tal posicionamento ndo possui maiores implicagdes no contexto do
presente estudo, uma vez que o enfoque do voto consiste em apontar a inércia para
caracterizagdo da prescri¢cdo, o que ndo se discute. O ponto que causa mais perplexidade
consiste em situar a inércia do Estado nos processos de apuragdo da responsabilidade
por ato de improbidade administrativa e coloca-lo na posi¢ao de carecedor de protecdo,

em patamar de igualdade com o cidadao. Destacam-se alguns trechos:

A inércia nunca podera ser caracterizada por uma lei futura que, diminuindo
0s prazos prescricionais, passe a exigir o impossivel, ou seja, que,
retroativamente o poder publico — que foi diligente e atuou dentro dos prazos
a época existentes — cumpram algo até entdo inexistente®’.

Citando trecho do Ministério Publico de Sao Paulo, como reforgo

argumentativo, o relator frisa:

A incidéncia irrestrita e retroativa do novo marco temporal (data do fato) e do
novo prazo prescricional de oito anos aos fatos anteriores configuraria
abrupta alteracdo da regulamentagdo vigente, sem qualquer regime de
transi¢do, com a possibilidade de fulminar o ajuizamento de aciio em
casos nos quais ainda nio decorrido o prazo prescricional ou sequer
iniciada a sua contagem com base na disciplina anterior.*® (destaques do
original)

Mais adiante, cita uma decis@o de do STF de 1978 (RE 79327), que teve como
relator o Ministro Antonio Neder, tratando do direito intertemporal da prescri¢do, cuja
ementa transcrita no voto nao permite inferir se o caso trata de relacao entre particulares
ou entre um destes e o Estado®, o que certamente altera a conclusdo porque nio se pode

alegar inércia para proteger o Estado.

E segue a mencionar outra decisio do STF, desta feita mais recente, de
06/05/2005 (RE 184195) em que o Ministro Relator Carlos Veloso cita Pontes de

Miranda em licdes de direito intertemporal, para afirmar que a lei nova nao pode ter

3 BRASIL. STF. ARE 843989. Min. Relator Alexandre de Moraes. DJe 12/12/2022. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15355258369&ext=.pdf >. Acesso em: 03 jun.
2024. p. 78.
% BRASIL. STF. ARE 843989. Min. Relator Alexandre de Moraes. DJe 12/12/2022. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15355258369&ext=.pdf >. Acesso em: 03 jun.
2024. p. 79.
¥ BRASIL. STF. ARE 843989. Min. Relator Alexandre de Moraes. DJe 12/12/2022. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15355258369&ext=.pdf >. Acesso em: 03 jun.
2024. p. 80.
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efeitos retroativos. Para comentar o texto, indispenséavel a citacdo do trecho do voto do

Ministro Carlos Veloso, a fim de que o leitor entenda o contexto por completo:

Segundo Pontes de Miranda (op. Cit., pag. 98), ‘a grande prova de deficiéncia
dos estudos em matéria de direito intertemporal tem-se no momento em que
se vdo aplicar as leis de direito publico (exceto as penais, que de regra
juridica sd@o objeto de principio especiais de direito intertemporal), as
chamadas clausulas da garantia, constitucionais (...).

‘A cada passo se diz que as normas de direito publico — administrativo,
processual e de organizacdo judiciaria — sdo retroativas, ou contra elas ndo
se podem invocar direitos adquiridos. Ora, o que em verdade acontece é que
tais regras juridicas, nos casos examinados, ndo precisam retroagir, nem
ofender direitos adquiridos, para que incidam desde logo. O efeito, que se
lhes reconhece, é normal, o efeito no presente, o efeito imediato, pronto,
inconfundivel com o efeito no passado, o efeito retroativo, que é anormal.
Ja no direito privado, o efeito imediato nos deixa, por vezes, a ilusdo da
retroatividade. O que se passa no direito publico é que esses casos de ilusoria
retroatividade sdo o que mais acontece. ..................

A regra juridica de garantia €, todavia, comum ao direito privado e ao direito
publico. Quer se trate de direito publico, quer se trate de direito privado, a lei
nova nao pode ter efeitos retroativos (critério objetivo), nem ferir
direitos adquiridos (critério subjetivo), conforme seja o sistema adotado
pelo legislador constituinte. (destaques originais)

O que Pontes de Miranda estd a falar no trecho ¢ sobre o regramento da
vigéncia da lei no direito administrativo, cujas leis, ainda que modificadas em momento
posterior, regem os fatos ocorridos sob sua vigéncia, como igualmente tratou do tema
Celso Antonio Bandeira de Melo®. O subsistema é outro € nio se confunde com o
direito administrativo sancionador, que tem pontos de contato com o direito penal e visa
proteger o cidadao da forga e do arbitrio do Estado. Neste, se houver modificagdo de
regras punitivas, considera-se que a sociedade evoluiu a ponto de ndo entender mais

necessaria a punigao e, assim, deve retroagir para beneficiar o condenado.

O voto vencedor arremata afirmando “em conclusdo, o novo regime
prescricional previsto na Lei 14.230/21 NAO RETROAGE, em respeito ao ato juridico
perfeito e em observancia aos principios da seguranca juridica, do acesso a Justica e da
protecao da confianga, garantindo-se a plena eficacia dos atos praticados validamente
antes da alteragdo legislativa” (destaques do original). No texto, hd claramente uma
garantia do Estado para ele mesmo, ndo uma garantia do cidaddo contra a for¢a e o

poder do Estado, em total dissonancia com os ditames do garantismo processual e o

“ DE MELLO, Celso Ant6nio Bandeira. Aplicagdo da lei no tempo em direito administrativo. Revista de
Direito Administrativo, V. 134, p. 11-21, 1978. Disponivel em:

<file:///C:/Users/Juiz/Downloads/admin.+aplicacac%20(1).pdf >. Acesso em: 01/06/2024.
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direito administrativo sancionador, aproximando-se do ativismo judicial, em

contraponto ao garantismo processual.

A tonica do voto, que demonstra aproximag¢do ao ativismo judicial, pode ser
vista na Introducao, em que o Ministro Relator faz analise de jurimetria, demonstrando
o tempo médio de tramitagdo das agdes de improbidade ao longo dos anos (de 2011 a
2020), tanto nas instancias de origem quanto nas recursais, finalizando com seguinte
ideia: “A partir desses dados, conclui-se que o tramite da acdo de improbidade até o
acorddo da apelacao ¢, em média, de 4 anos. Assim, considerando que o prazo da
prescri¢do intercorrente também ¢ de 4 anos, constata-se que, em regra, incidira a

prescri¢ao nessas agdes, notadamente se houve a improcedéncia do pedido no 1° grau”

41

Ao que parece, a analise politica e contextual prevaleceu em relacdo ao exame
juridico-processual e sist€émico do Direito como ciéncia, como se a percorrer o caminho
inverso: mirando o resultado pretendido, faz-se uma gindstica argumentativa para
alcanca-lo, o que, no atual contexto politico brasileiro, pode ser defendido por alguns,
por atender a determinados interesses. Todavia, corre-se o risco de fragilizar o Estado
Democratico de Direito e vulnerabilizar o cidaddo que esteja em situagdo politicamente
desfavoravel, tomando-se decisdes casuisticas, quando o Estado deve proteger a todos,
respeitando-se as leis elaboradas pelos representantes da sociedade, bem como o

ordenamento juridico como um todo.

Como bem destacou Glauco Gumerato Ramos:

(...) o garantismo processual ndo tolera tergiversagdo da norma fundamental;
ao contrario, contenta-se modestamente que os juizes — mais uma vez,
comprometidos apenas com a Lei — declarem a certeza das relagéoes juridicas
conflitivas através da outorga do direito de defesa a todos os interessados,
resguardando a igualdade processual com uma clara imparcialidade funcional

para, assim, fazer plenamente efetiva a tutela legal de todos os direitos. 42
E preciso destacar que, em nenhum momento, o voto vencedor versou sobre a
natureza da norma que trata da prescri¢ao intercorrente nos processos de apuragdo de

responsabilidade por ato de improbidade administrativa, o que seria crucial para definir

* BRASIL. STF. ARE 843989. Min. Relator Alexandre de Moraes. DJe 12/12/2022. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15355258369&ext=.pdf >. Acesso em: 03 jun.
2024. pp. 36-39.

2 RAMOS, Glauco Gumerato. O Garantismo Processual. Revista Direito Processual Civil, v. 1, n. 2, p-

33-59, 2019. p. 53
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se a lei deve retroagir ou ndo, além de ser um critério objetivo de analise do caso e
aplicagdo da lei. Contudo, € certo que a prescricdo intercorrente ¢ aquela que ocorre
durante o curso do processo, depois que ja foi exercido o direito de agdo, refletindo a
aplicagcdo da norma de direito material dentro do processo, ndo havendo que se falar em
norma processual. Em vista disso, o resultado técnico-processual ¢ que haja
interpretacdo da lei material com sua aplicagdo retroativa, para beneficiar o réu,
diferentemente do que ocorreria em caso de aplicagdo da lei processual, que tem sua

aplicacdo imediata e nao retroage.

Relembre-se que a improbidade administrativa € o recorte mais destacado nos
estudos doutrinarios do direito administrativo sancionador, especialmente pela
gravidade das penas previstas para os agentes que praticarem tais atos, que toca em

pontos muito sensiveis do direito do cidaddo: direitos politicos e direito de propriedade.

Assim, reafirma-se que, sendo a prescri¢cdo intercorrente norma de direito
material e tendo em conta que a improbidade administrativa estd situada no direito
administrativo sancionador, que tem pontos em comum com o direito penal, € certo que
deve retroagir para beneficiar o acusado que ainda esteja com processo em curso. Ou
seja, o art. 5°, inciso XL da Constitui¢do Federal (“a lei penal ndo retroagira, salvo para
beneficiar o réu”) ¢ aplicavel ao direito administrativo sancionador, independentemente
de previsdo normativa expressa, pois veicula principio basilar do sistema de prote¢cdo do
cidaddo. O direito administrativo sancionador impde a aderéncia ao garantismo
processual, que envolve o devido processo legal substancial, com respeito as garantias
constitucionais do cidaddo, ndo tendo outra saida a ndo ser reconhecer a possibilidade
de retroacdo da lei que introduziu a prescri¢do intercorrente nos processos de apuracao
da responsabilidade por ato de improbidade administrativa, por ser norma material mais

benéfica ao réu.

6 CONCLUSAO
Ao final do presente estudo, chegou-se ao resultado que segue.

a) O processo de apuragao da responsabilidade por atos de improbidade
administrativa estd situado no campo do direito administrativo sancionador e deve

observar os principios correspondentes.
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b) O devido processo legal substancial, dentro do direito administrativo
sancionador deve ser guiado pelo garantismo processual, para que principios e garantias
constitucionais sejam respeitados e protejam o réu da forga e do arbitrio do Estado.

c) As alteracoes promovidas pela Lei n° 14.230/21, no que tange a
prescri¢do intercorrente, tém natureza juridica de norma de direito material, e como tal
caracterizam-se como mais benéficas ao réu, de modo que devem retroagir para
beneficia-lo, em consonancia com as garantias constitucionalmente previstas.

d) O voto vencedor do Agravo em Recurso Extraordinario — ARE 843989
do Supremo Tribunal Federal, no que toca ao item quatro da tese firmada
(irretroatividade do sistema de prescri¢do), ndo atentou para a natureza material da
norma que introduziu a prescri¢do intercorrente na improbidade administrativa e decidiu
por sua irretroatividade, em desrespeito a garantia de retroatividade da lei mais benéfica
ao réu, apresentando incoeréncia sistematica com o ordenamento.

e) Segundo o método de andlise de decisdes, o voto vencedor também
apresentou incoeréncia interna (dentro da propria decisdo), quando afastou a aplicacao
do direito administrativo sancionador por auséncia de previsdo legal e utilizou o
subsistema para reforcar a necessidade de responsabilizacdo dos agentes corruptos.

f) Ao afastar a aplicacdo do direito administrativo sancionador, o voto
vencedor do Agravo em Recurso Extraordinario — ARE 843989 do Supremo Tribunal
Federal cometeu outra incoeréncia sistémica, considerando que o paragrafo 4° do art. 1°
da Lei n° 8.429/92, incluido pela Lei n°® 14.230/21, prevé expressamente que 0S
principios do direito administrativo sancionador devem ser aplicados ao sistema de

improbidade.

Com essas consideragdes, espera-se ter contribuido para o estudo do processo
de apuragdo da responsabilidade por atos de improbidade administrativa e sua aplicagao
técnica e no contexto do sistema que ¢ formado pelo ordenamento juridico com todas as

suas normas e principios.
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