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RESUMO: O presente artigo tem por finalidade analisar a natureza juridica
das sancSes por improbidade, estabelecendo um panorama das principais
alteracoes da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/1992),
promovidas pela Lei n. 14.230/2021, em relacao a cada uma das espécies
de sangdes: ressarcimento ao Erario, perdimento de bens, perda de funcio
publica, suspensio de direitos politicos, multa civil e proibi¢ao de contragio
com o Poder Publico. A partir de revisao bibliografica e jurisprudencial
atinente ao tema, conclui-se que as san¢des por improbidade integram o
direito administrativo sancionador, sendo de natureza eminentemente
administrativa e independentes de san¢oes aplicadas em outras esferas, com
as mitigacOes previstas pela LIA e consolidadas na Jurisprudéncia.

PALAVRAS-CHAVE: San¢oes por improbidade administrativa. Direito
administrativo. Direito administrativo sancionador. Independéncia de
esferas punitivas. Principio do non bis in idem.

ABSTRACT: The purpose of this article is to analyze the legal nature of
sanctions for administrative misconduct, establishing an overview of the
main changes to the Administrative Misconduct Act (Law No. 8,429/1992),
promoted by Law No. 14,230/2021, in relation to each of the types of
penalties: compensation to the Treasury, confiscation of assets, loss of
public office, suspension of political rights, civil fine and prohibition of
contracting with the public power. Based on a bibliographical and case law
review on the subject, it is concluded that the sanctions for administrative
misconduct are part of the administrative sanctioning law, being essentially
administrative and independent of penalties applied in other spheres, with
the mitigations provided for by the Administrative Misconduct Act and
consolidated in case law.

KEYWORDS: Administrative misconduct penalties. Administrative law.
Administrative sanctioning law. Independence of the punitive spheres. Non
bis in idem principle.
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INTRODUCAO

O presente estudo tem por finalidade analisar a natureza juridica
das san¢Ses por improbidade, estabelecendo um panorama das principais
alteracoes da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/1992 — LIA),
promovidas pela Lei n. 14.230/2021, bem como suas relagdes com san¢des
aplicadas em outras esferas punitivas. Nesse contexto, questiona-se: qual
a natureza juridica das san¢des por improbidade, e como sua defini¢do se
relaciona com san¢des aplicadas por outras esferas, segundo a redagdo atual
da LIA?

A partir de revisdo bibliografica e jurisprudencial atinente ao tema,
importa estabelecer quais elementos normativos e dogmaticos permitem
extrair a natureza das san¢des por improbidade, no contexto do direito
administrativo sancionador. Em seguida, serdo analisadas as alteracdes
normativas mais relevantes no que diz respeito as espécies de sangdes e
sua dosimetria, referindo ao final a sua relacdo com sang¢des aplicadas em
outras esferas.

Ao longo do texto, serdo destacados os pontos mais relevantes da
reforma, e como eles tém sido apreciados apds a sua vigéncia em a¢oes
de controle concentrado de constitucionalidade manejados em face de
dispositivos da Lei n. 14.230/2021. Destacam-se, nesse patticular, as acoes
diretas de inconstitucionalidade (ADIs) n. 7.042% e 7.043, que trataram do tema
relacionado a legitimidade ativa para ajuizamento da acio de improbidade,
e, especialmente, a ADI n. 7.236," a qual tem por objeto diversos pontos da
nova redacdo da LIA atinentes as san¢Oes e sua aplicacgio.

1. NATUREZA JURIDICA DAS SANCOES POR IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

A Constituicao de 1988, ao tratar do tema do combate a corrupgio e da
tutela da probidade no servico publico, instituiu a possibilidade de aplicacao
de sang¢des por meio de um sistema administrativo préprio, apartado do
sistema penal e daquele dito tipicamente administrativo. Nesse particular,
previu expressamente sancoes aplicaveis aos atos de improbidade, tais como a

2 Ajuizada em 07/12/2021 pela Associagio Nacional dos Procuradores dos Estados e do Distrito Federal —
ANAPE, Rel. Min. Alexandre de Moraes, transitada em julgado em 08/03/2023.

3 Ajuizada em 07/12/2021 pela Associagdo Nacional dos Advogados Publicos Federais — ANAFE, Rel. Min.
Alexandre de Moraes, transitada em julgado em 08/03/2023.

4 Ajuizada em 05/09/2022 pela Associagio Nacional dos Membros do Ministério Publico - CONAMP, Rel.
Min. Alexandre de Moraes, ainda em curso de julgamento.
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suspensao dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade
de bens e o ressarcimento ao Erario (art. 37, § 4°).

Para Juarez Freitas (1996), o referido art. 37, § 4°, refere sanc¢Oes
principais, permitindo a possibilidade de que a legislacio infraconstitucional
preveja outras sangdes relacionadas a atos improbidade administrativa, nao
sendo o rol taxativo. Tanto é assim que, promulgada a LIA em 1992, dando-se
concretude a previsao constitucional, foram incluidas previsdes normativas
de san¢des nao expressamente discriminadas no texto da Constituigo, tais
como a multa civil e o perdimento de bens.

A par disso, ao prever as sancdes, a norma do art. 37, § 4°, explicita
que elas serdo aplicadas “sem prejuizo da agdo penal cabivel”, o que ja assenta
o carater ndo penal da san¢io por improbidade, bem como um indicio de
autonomia dessa esfera sancionatoria. Igualmente, a0 mesmo tempo em que
a Carta de 1988 veda a cassacio de direitos politicos, é prevista no art. 15
a possibilidade de sua suspensio, tanto em casos de “condenacdo criminal
transitada em julgado, enquanto durarem seus efeitos” (inciso 11I), quando
nos casos de improbidade administrativa (inciso V), assentando também af
a autonomia das esferas.

Apbs a sua promulgacio, o texto da LIA teve somente altera¢oes
pontuais, mantendo-se relativamente estavel. Ao longo de varios anos de
vigéncia, foi ela objeto de diversas discussGes judiciais, as quais redundaram
em entendimentos consolidados sobre varios temas, especialmente perante
o STJ e o STF. Em razdo de uma suposta tendéncia jurisprudencial de
ampliacdo do alcance das sanc¢Ses por improbidade, bem como de algumas
criticas relacionadas a um potencial excesso na sua aplicac¢io, ganhou forca
um movimento de mudanca da lei, o qual culminou em uma reforma ampla
pela Lei n. 14.230/2021.

Ja antes da reforma se discutia qual seria a natureza juridica das san¢Ges
por improbidade, ainda que estas viessem previstas no texto constitucional no
contexto das normas que regem a Administracao Publica. Mais precisamente,
questiona-se se seria possivel o seu enquadramento no ambito do direito
administrativo, considerando que as penas sdo de regra aplicadas pelo Poder
Judiciario, e nao pela Administracio.

Primeiramente, é relevante delimitar como conceito de ilicito
administrativo o “comportamento voluntario, violador da norma de conduta
que o contempla [...], no exercicio da funcdo administrativa”, conforme
refere Daniel Ferreira (2001, p. 63). Ocorrido o ilicito administrativo, cabera
a respectiva san¢ao, a qual é definida por Wallace Paiva Martins Jr. (2022)
como “a consequéncia pelo descumprimento da norma juridica”, a qual
“consiste na previsao normativa de reagdo a pratica da a¢io (...) no querida
porque agride bem juridico tutelado”.
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Estabelecidas essas premissas, parte da doutrina entende que
a sangdo por atos de improbidade nio se enquadraria na categoria das
‘san¢Oes administrativas’, na medida em que elas nio seriam aplicadas
pela Administracdao, mas pelo Poder Judiciario. Daniel Ferreira (2021),
seguindo a posicio de Celso Antdnio Bandeira de Mello, entende que o ilicito
administrativo se distingue do ilicito penal ou do civil por conta da autoridade
competente para a imposicao de sanc¢io, sendo o primeiro pela autoridade
administrativa e o segundo pelo Poder Judiciario. Ademais, para ele (2021),
a infragdo por atos de improbidade administrativa ¢ diversa da infracio
administrativa, ainda que naquela haja “necessidade de manejo das regras e
principios do regime juridico administrativo para o [seu] reconhecimento”,
visto que o que definiria a natureza juridica seria a funcdo da autoridade
que a aplica, que no caso ¢ diversa.

Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves (2011, p. 505) seguem esse
entendimento, classificando a penaliza¢io por improbidade administrativa
como sangao de natureza civil, uma vez que ¢ aplicada pelo juiz civil, com
aplicacdo do Codigo de Processo Civil, ainda que haja um “necessario influxo
do direito penal, fonte mor do direito sancionador” (2011, p. 509). Para
eles, entender “que o sistema de coibi¢do a improbidade administrativa esta
incluido sob a epigrafe do direito administrativo (sancionador), com a singela
explicacdo de que se insurge contra ilicitos tipicamente administrativos, é
afrontar aspectos basilares do sistema” (Garcia; Alves, 2011).

Wallace Paiva Martins Jr. (2022), ao tratar do tema, busca referir os
ambitos de repressdo a improbidade administrativa, separando, a partir do
texto da Constituicio, as san¢oes administrativas (p. ex. a perda de cargo do
art. 41, II) daquelas previstas no art. 37, § 4°, referenciadas como “civis”. A
par disso, refere que as sangdes por improbidade administrativa podem ter
diversas naturezas, tais como a “eleitoral (art. 14, § 9°, ¢ 15, V, da Constituicio),
administrativa (art. 41, II), civil e penal (art. 37, § 4°) e politico-administrativo
(art. 85, V), além da responsabilidade civil relacionada ao ressarcimento
do dano (Martins Jr., 2022).

Em ambito judicial, a Jurisprudéncia do STF parece adotar o
entendimento de que a improbidade guarda natureza civil, como uma espécie
de vinculagio das suas san¢des a responsabilidade civil, conforme referido
no julgamento do Tema 576. Nesse julgado, referiu-se que “a Constituicio
Federal inovou no campo civil para punir mais severamente o agente piblico
corrupto |...], independentemente das ja existentes responsabilidades penal
e politico-administrativa de Prefeitos e Vereadores” (Brasil, 2019a).

Em sentido contrario, Fabio Medina Osério (2007, p. 227) entende
que a san¢do por improbidade administrativa, ao se configurar como
categoria juridica relacionada a coibir ilicitos administrativos, faz parte
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do género “san¢io administrativa”, nao sendo de todo relevante o fato de
ser eventualmente aplicada pela Administracdo ou pelo Poder Judiciario.
Segundo ele (Osério, 2007), o critério adequado deve ser relacionado ao seu
conteudo, e no vinculado a autoridade que a aplica a san¢dao administrativa,
uma vez que esta

¢ o contetdo de um ato sancionador, jurisdicional ou administrativo,
consistente no mal ou castigo imposto ao administrado ou jurisdicionado,
em carater geral e pro futuro, conforme com as regras e principios do direito
administrativo, como consequéncia da pratica de um ilicito administrativo
por omissao ou comissao.

Segundo Osoério (2007, p. 224), é equivocada a ideia de que o Poder
Judicidrio teria uma funcao repressiva, enquanto a Administracio Publica teria
uma fungio preventiva, uma vez que o direito administrativo sancionador
pode ser repressivo, e nao perderia essa caracteristica ainda que no que
fosse aplicado pela Administracdo. Ha confusio entre o que seja direito
materialmente administrativo, e direito processual, que diga respeito a forma
de aplicacio de san¢des (Osoério, 2007, p. 225). O direito administrativo
sancionador, na sua perspectiva material, visa coibir os “ilicitos tipicamente
administrativos, aqueles que devem ser castigados pela Administracao Publica
ou pelo Poder Judiciario, nao importa, mas que tém como figurante no polo
passivo da agressio a Administracdo Publica” (Osério, 2007).

De fato, o entendimento de que as sanc¢bes por improbidade
administrativa sdo de natureza civil é muito mais fundado no intento de
estabelecer seu carater “ndo penal” e diferencia-las das san¢bes aplicadas
de forma auténoma pela Administracio Puablica. Com efeito, ao se tratar
de ressarcimento ao Erario, ou mesmo de perdimento de bens vinculados
a um ressarcimento, pode-se extrair um conteudo nitidamente civil, uma
aplicacio do principio do neminem laedere, conforme a previsdao do art. 927
do Cédigo Civil. Entretanto, como se vera adiante, o ressarcimento sequer
pode ser considerado uma sancio stricto sensu, 0 que nao ocorre com as tipicas
sanc¢Oes por improbidade previstas no art. 11 da LIA, que possuem carater
eminentemente punitivo.

Nesse particular, se os atos de improbidade sdo infra¢oes a ordem
administrativa, tendo a Administracdo como sujeito passivo, nio parece haver
uma diferenca substancial desses atos com outros que sejam tipificados em
outras normas administrativas, mesmo porque em muitos casos as sangoes sao
idénticas. A nova lei, nesse particular, fez constar do art. 1° da LIA que o bem
a ser tutelado pelo “sistema de responsabilizacdo por atos de improbidade”
¢ “a probidade na organizacio do Estado e no exercicio de suas fungdes,
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como forma de assegurar a integridade do patrimoénio publico e social”
(Brasil, 1992), o que faz ressair sua natureza administrativa de forma clara.

Acrescenta-se, ainda, no § 4° do mesmo artigo 1°, que “aplicam-se ao
sistema da improbidade disciplinado nesta Lei os principios constitucionais
do direito administrativo sancionadot” (Brasil, 1992), estabelecendo
expressamente uma aproximacio do sistema de repressiao a improbidade
ao direito administrativo em geral. A partir dessa positivacio legal, tanto em
relacio ao escopo da tutela da probidade, quanto aos principios administrativos
que regem sua aplicacdo, ndo parece que seja juridicamente possivel atribuir
carater meramente civil as san¢Ges por improbidade.

Da mesma forma, o fato de que algumas san¢des guardam uma
espécie de reserva de jurisdicdo nio tem o condido de descaracterizar o seu
carater eminentemente intrinseco ao direito administrativo. Em regra, as
san¢des administrativas sdo aplicadas pela propria Administracdo, no seu
exercicio de autotutela, o que ndo desnatura sua esséncia caso tenha a lei
— considerada a gravidade das penalidades — determinado que elas sejam
aplicadas exclusivamente pelo Poder Judiciario.

Para se ter uma referéncia em outro ramo do direito, um exemplo
relacionado as hipéteses de autotutela previstas no Codigo Civil (Brasil, 2002)
pode ilustrar esse fenémeno. Uma reintegracao forcada da posse tem um nitido
carater de sancio civil /ato sensu a uma conduta ilicita (o esbulho), tendo-se
bem delineado o bem juridico tutelado (a posse). Seja ela realizada por meio
de desfor¢o imediato (art. 1.210, § 1°, do CC), seja por decisao e mandado
emanado do Poder Judiciario, ndo se modifica a sua natureza de san¢io
civil, visto que os seus elementos intrinsecos permanecem rigorosamente
os mesmos. O mesmo raciocinio se aplica a natureza administrativa das
sang¢bes por improbidade.

Nio obstante, é importante ndo perder de vista que o direito
administrativo sancionador, conquanto inserido dentro do género
‘administrativo’, nio se confunde com a repressiao penal a improbidade. Isso
porque um mesmo fato podera, além de ser tipificado como improbidade
administrativa pela LIA, ser também objeto de repressao criminal. O que vai
caracterizar, nesse ambito, as san¢oes penais, ¢ a possibilidade de aplicagao da
pena em sentido estrito, aqui entendida como a pena privativa de liberdade,
como referem Mendes 7 a/ii (2022). A san¢io administrativa, assim como a
sanc¢do por improbidade, nio seria uma sancio penal, pois nao poderia ser
cominada a privagdo da liberdade, sendo que igualmente jamais poderiam
ser convertidas penas de multa ou restritivas de direito em privacio de
liberdade, as quais guardam reserva exclusiva da esfera criminal.

Nesse particular, Marcal Justen Filho (2022, p. 139) refere que um
mesmo fato concreto pode configurar um ilicito por diferentes ramos do
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direito, violando normas diversas, sendo cabivel a aplicacio do “sancionamento
correspondente a cada uma das dimensdes”. Fabio Medina Osério (2007,
p. 229) aduz que “as enfermidades - delito e improbidade administrativa
- ocorrem simultaneamente”, sendo que o “delito pode contar com a
improbidade como um de seus elementos, cabendo ao julgador competente
incorrer na analise do direito administrativo que se integra no direito penal”.

Nesse prisma, ainda que se diferencie da dimensao punitiva penal, e
que dela seja relativamente independente, a agdo de improbidade tem “carater
eminentemente repressivo, destinada, mais que a tutelar direitos, a aplicar
penalidades. Sob esse aspecto, ela é marcadamente diferente da acio civil
publica e da a¢do popular”, conforme leciona Teori Zavascki (2017, p. 101).
Nio por outra razdo, na recente reforma da LIA, essa marca restou expressa de
forma muito clara no art. 17-D, que assenta uma expressa separacio teleolbgica
entre as acOes civil publica (ACP) e popular e a a¢io de improbidade, ao
referir que esta “é repressiva, de carater sancionatério, destinada a aplicacdo
de san¢oes de carater pessoal previstas nesta Lei, e nao constitui agao civil”
(Brasil, 1992). Para deixar mais clara ainda a sua diferenciacdo da ACP, a LIA
reformada veda “seu ajuizamento para o controle de legalidade de politicas
publicas e para a prote¢io do patrimoénio publico e social, do meio ambiente
e de outros interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos”, fazendo
remissio 2 Lei n. 7.347/ 1985 (Brasil, 1992).°

Nio obstante, embora se assemelhe 4 acdo penal pelo seu carater
repressivo, a a¢do de improbidade nao guarda exclusividade de iniciativa da
parte do Ministério Publico. Em que pese a redacdo da Lei n. 14.230/2021
ter restringido o seu direito de propositura apenas ao 6rgio ministerial,’ o
STF entendeu que a supressdo da legitimidade ativa das pessoas juridicas
interessadas seria inconstitucional, visto que “a legitimidade da Fazenda
Publica para o ajuizamento de a¢des por improbidade administrativa é
ordinaria, ja que ela atua na defesa de seu proprio patrimonio publico”, e
que sua supressdo seria uma “inconstitucional limita¢do ao amplo acesso
a jurisdicao (CF, art. 5°, XXXV) e a defesa do patrimonio publico, com
ferimento ao principio da eficiéncia (CF, art. 37, caput) e significativo
retrocesso quanto ao imperativo constitucional de combate a improbidade
administrativa” (Brasil, 2022a).

w

“Art. 17-D. [...] Paragrafo inico. Ressalvado o disposto nesta Lei, o controle de legalidade de politicas publicas
e a responsabilidade de agentes publicos, inclusive politicos, entes publicos e governamentais, por danos ao
meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico,
a qualquer outro interesse difuso ou coletivo, 2 ordem econ6émica, a ordem urbanistica, a honra e a dignidade
de grupos raciais, étnicos ou religiosos e ao patrimonio piblico e social submetem-se aos termos da Lei n®
7.347, de 24 de julho de 1985 (Brasil, 1992).

6 LIA,art. 17, caput, e dos §§ 6°-A e 10-C, e art. 17-B, caput, e §§ 5°e 7°.
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Assim, estabelecida a natureza administrativa das sangdes por
improbidade administrativa, importa detalhar as suas espécies, para em
seguida analisar as suas relagbes com sanc¢Oes previstas em outros ramos
tematicos do direito.

2. SANCOES POR IMPROBIDADE EM ESPECIE E OS PRINCIPAIS
IMPACTOS DA REFORMA DE 2021

Em relacao a classificagdo das san¢des por improbidade administrativa,
Wallace Paiva Martins Jr. (2022) faz referéncia a san¢des punitivas e
reparatorias, sendo estas consistentes no ressarcimento do dano e na perda
de bens. As sang¢es punitivas, segundo esse autor, seriam subdivididas
em “(a) restritivas de direitos (suspensdo temporaria de direitos politicos;
proibicio temporaria de contratagdo com a Administragdo Publica ou de
recebimento de beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios), (b) pecuniarias
(pagamento de multa civil), e () extintivas de situa¢des juridicas (perda da
funcao publica)”.

Em sentido semelhante, Silvio Antonio Marques (2010, p. 131) divide
as cominag¢bes da LIA em obrigacdes civis (ex. reparacdo ou ressarcimento
do dano e perda de bens ou valores) e penalidades que envolvam privacio
ou interdi¢ao temporaria de direitos (perda da funcio publica, suspensio
de direitos politicos, pagamento de multa civil, proibi¢do de contratacio
com o Poder Publico ou de recebimento de beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios).

Como malis adiante se detalhara, uma primeira andlise das sang¢des e
sua natureza permite separar o que se¢ja mero ressarcimento ao Erario, aqui
incluido eventual perdimento de bens com essa finalidade, do que sejam
“san¢des” propriamente ditas, as quais efetivamente envolvem restri¢ao
temporaria de direitos (suspensdo de direitos politicos, de contratacio com
o poder publico e de recebimento de beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios), penas pecuniarias stricto sensu (notadamente a multa) e extingao de
direitos (perda da funcio puiblica). Nesse sentido, o art. 12 da LIA foi alterado
pela Lei n. 14.230/2021, retirando-se a previsio de ressarcimento integral dos
paragrafos e prevendo-o no caput do artigo como medida independente do
sancionamento punitivo (Brasil, 1992)” Para melhor detalhar casa hipdtese
prevista na lei, sera cada uma delas abordada em tépicos proprios a seguir.

7 “Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano patrimonial, se efetivo, e das sangdes penais
comuns e de responsabilidade, civis e administrativas previstas na legislagio especifica, estd 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, 1992).
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2.1. Ressarcimento ao Erario

A feicdo da Lei de Improbidade, notadamente apds a sua recente
reforma, centra-se primordialmente na aplicagido de san¢des, sendo o
ressarcimento condena¢ao meramente acessoria (Chagas, 2022, p. 290). Com
efeito, como aduz Daniel Ferreira (2001, p. 650), “a san¢do administrativa
tem finalidade desestimuladora; a indeniza¢io apenas objetiva restaurar
o status quo ante”.

Nio obstante, o ressarcimento ao Erario ¢ uma importante medida
de protegao do patriménio publico, ndo apenas no sentido de reparar os
danos que seriam arcados por toda a sociedade, mas também na medida
em que retira do patriménio do infrator aquilo os valores suficientes para
tanto, sendo mais um elemento de desestimulo a pratica da improbidade,
a par de seu sancionamento. Nesse particular, a reforma da LIA teve uma
especial aten¢do ao que seja o objeto do ressarcimento, prevendo em diversos
dispositivos a necessidade de sua comprovagio efetiva.

Primeiramente, o art. 10 da LIA ja conceitua a lesdo ao Erario como
uma conduta que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacao, dentre
outros danos, desde que o faga “efetiva e comprovadamente”, expressoes
incluidas na recente reforma.® Em reforco a essa disposicao, o paragrafo 1°
desse mesmo art. 10, incluido pela reforma, prevé que “nos casos em que a
inobservincia de formalidades legais ou regulamentares nio implicar perda
patrimonial efetiva, ndo ocorrera imposicdo de ressarcimento, vedado o
enriquecimento sem causa das entidades referidas no art. 1° desta Lei” (Brasil,
1992). Disposi¢ao semelhante foi incluida no capuz do art. 12, ao referir que a
imposic¢do de ressarcimento integral do dano patrimonial se da “se efetivo”,
reforcando-se a sua necessidade de comprovagio.

Essa questdo, importante referir, foi objeto de controvérsia perante
o STJ, que afetou em 2021 recurso ao rito dos recursos repetitivos (Tema
1.096), para o fim de “definir se a conduta de frustrar a licitude de processo
licitatério ou dispensa-lo indevidamente configura ato de improbidade que
causa dano presumido ao Erario (@ re ipsa)” (Brasil, 2024). Apos a entrada
em vigor da Lei n. 14.230/2021, contudo, entendeu-se que “a nova redagio
do art. 10, VIII, da Lei 8.429/92, resolve, aparentemente, a questio objeto da
controvérsia afetada, dispondo que, para fins de configuracdo de improbidade
administrativa, o ato devera acarretar ‘perda patrimonial efetiva” (Brasil,
2024), cancelando-se a afetacdo do referido tema.

8  “Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao eririo qualquer a¢do ou omissao
dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente, perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou
dilapidagio dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta Lei (..)” (Brasil, 1992).
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Seguindo essa mesma linha de limitacio do ressarcimento aos danos
efetivamente comprovados, o § 3° do art. 18 prevé que “para fins de apuragio
do valor do ressarcimento, deverio ser descontados os servicos efetivamente
prestados” (Brasil, 1992). Essa norma, de fato, reproduz a 16gica de vedagao
ao enriquecimento sem causa (art. 10, § 1°), na medida em que desobriga
o ressarcimento relacionado a servicos que foram efetivamente prestados.
Neste particular, ha que se ter cautela na aplicacio desse dispositivo, pois em
muitos casos um ato de corrup¢io pode envolver servicos que nao teriam
utilidade ou cabimento para a administrago.

Pense-se, por exemplo, num contrato administrativo realizado de
forma ilicita, que previsse a lavagem diaria de vidros de um determinado
edificio publico. Ainda que o servico tivesse sido prestado, ¢ de se ver que a
propria previsio de uma lavagem diaria compde o ato de improbidade, visto
que notoriamente descabida e desnecessaria, e fundada no dnico propésito
de onerar o ente contratante e aumentar os ganhos do contratado. Nessa
hipétese, deve-se entender o desconto dos servigos prestados como aqueles
que seriam contratados numa situacao de adequac¢io e normalidade, jamais
se podendo cogitar do desconto de servicos totalmente descabidos, sob
pena de chancelar proveitos econdémicos exclusivamente decorrentes de
atos de improbidade.

Por dltimo, questiona-se acerca da possibilidade de ressarcimento ao
Erario por dano moral, decorrente de ato de improbidade administrativa.
No ambito do STJ, consolidou-se essa possibilidade de ressarcimento, sob
o fundamento do moral difuso ou coletivo, muito antes da reforma, sendo
igualmente admitida por grande parte da doutrina (p. ex. Osorio, 1999, dentre
outros). Contudo, considerando-se o novo texto da LIA, pode-se questionar
se subsistiria essa possibilidade, na medida em que esse tipo de dano é de
dificil comprova¢io material, uma vez que geralmente nio é possivel apurar
um valor pecuniario exato, como ocorre com o dano material.

Nesse particular, ¢ de se ver que o dano moral, ainda que de natureza
diversa do dano material, é uma forma de prejuizo, nio havendo nenhuma
limitagao na lei que o exclua, mesmo porque ele decorre de uma clausula
geral de neminem laedere, de fundo constitucional. A partir do detalhamento
da LIA reformada, entretanto, impde-se que a comprovac¢iao do dano moral
seja especifica, demonstrando o efetivo dano, nao se admitindo, em principio,
a mera alegacdo de dano genérico causado por um ato de improbidade.

Em outras palavras, deve haver uma comprovacao da efetiva vinculagdo
do ato de improbidade com um dano moral relacionado diretamente a ele, o
que poderia ocortrer, por exemplo, num caso de improbidade que envolvesse
a compra de vacinas falsas. O ato de fornecer a populagio uma vacina falsa,
por si, tem relacdo direta e efetiva com a imagem do Estado e a confianca
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no sistema publico de saude, prejudicando concretamente eventual adesiao
a campanhas de vacinacdo e causando danos difusos a saude publica da
populacio.’

2.2. Perda de bens

O perdimento de bens ¢ instituto que esta intimamente ligado a ilicitos
que se relacionam com determinados bens materiais, seja por serem eles
utilizados como seus instrumentos ou por se constituirem como produto
ou proveito obtido com a pratica ilicita (Lépez, 2015, p. 18). Analisando
suas hipéteses de declaracio, o perdimento de bens pode ter a feicdo de
penalidade pura e simples, também chamada nesse caso de confisco (Freitas,
2011, p. 44), ou ser entendido como forma de repara¢io ou compensagio por
eventual dano ou prejuizo causado, situagio que o aproxima do ressarcimento
ao Erario.

Conforme ja referido, a reforma retirou o ressarcimento ao Erario dos
paragrafos do art. 12, apartando-o da categoria das sangoes, e entendendo-o
mais como efeito civil acessorio da condenacio sancionatéria. Contudo, em
relacio ao perdimento de bens, ele permanece na LIA ao lado das sancdes,
o que permite inferir que foi mantido seu carater também punitivo.

Com efeito, caso fosse aplicado o mesmo entendimento relacionado ao
ressarcimento pecuniario, somente poderiam ter declaracio de perdimento
os bens que fossem equivalentes ao prejuizo comprovado e efetivo, o que
nio se mostra adequado. Veja-se que nio ¢ de todo inviavel que o valor dos
bens ilicitamente adquiridos supere o montante dos prejuizos comprovados,
o que se pode dar por dificuldades de apuracido dos danos, ou mesmo por
eventual valorizacdo do bem ou pelo recebimento de frutos.

Pense-se, por exemplo, num caso em que o dinheiro desviado e
recebido indevidamente pelo agente improbo seja utilizado para a compra
de determinadas a¢Ges no mercado de capitais, as quais passam por elevaciao
expressiva no seu valor, redundando num montante patrimonial superior ao
dano comprovado. Seria um contrassenso entender-se que seria cabivel apenas
o perdimento do montante de a¢des correspondente a0 dano monetariamente
atualizado, relegando um saldo — de origem comprovadamente ilicita — em
propriedade do infrator. Nesse sentido, Fabio Medina Osoério (1999) faz
referéncia a essa finalidade multipla do perdimento de bens, seja para garantir

9 O TJDF, a esse respeito, possui interessante entendimento, no sentido de que “o dano moral coletivo ocorre
com a violagio intensa de valores da sociedade, o que nio se confunde com a mera realizacio de ato improbo,
devendo se analisar os aspectos do caso concreto, tais como valor do prejuizo, abalo social, propaga¢io da
informagio, repulsa das pessoas. Sem considerar estes elementos, todo e qualquer ato de improbidade geraria
a condenagio por dano moral coletivo, entendimento que incluiria indevidamente uma nova sangio no rol do
artigo 12, da Lei n® 8.429/92, em manifesta usurpacio da atividade legislativa” (Brasil, 2021c).
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o ressarcimento ao Erario, seja como san¢ao ao agente, para retirar de seu
patrimonio os bens acrescidos ilicitamente:

Nao ha direito de propriedade aos bens obtidos ilicitamente ou aos bens
que devem garantir ressarcimento ao erario. Nao ha falar-se em excesso,
eis que se trata de medidas estritamente vinculadas as finalidades legais,
a saber: ressarcimento ao erario e recuperacio dos bens incorporados
ilicitamente ao patriménio do agente improbo.

Por essa razio, e considerando a posi¢ao topografica do perdimento
de bens na LIA reformada, entende-se que o perdimento tem uma dupla
dimensao, sendo ele ndo apenas destinado a reparacao do dano (ressarcimento),
mas também a funcionar como sancionamento, a fim de que o infrator seja
alijado daquilo que auferiu ilicitamente. Esse é o comando que a lei prevé
no art. 18, ao impor, a par da aplicacido das sang¢des, o ressarcimento dos
danos e a perda de bens auferidos ilicitamente, pouco importando se seu
valor é superior ao valor de eventual prejuizo (Brasil, 1992).

2.3. Perda da fungio publica

Em relacdo a perda da funcdo publica, cabe destacar que, apds a
reforma, ela ndo tem mais cabimento mais os casos de viola¢io aos principios
da administragio (art. 11), tendo sido suprimida essa san¢io do rol do art.
12, I11. Restando aplicavel apenas para os casos dos art. 9° e 10, a nova lei
previu que a perda do cargo atinge apenas o cargo que o agente detinha
no momento do cometimento da infracdo, nos seguintes termos do art.
12, § 1°1° A reforma, nesse sentido, buscou modificar o entendimento ja
consolidado no STJ a respeito do tema, o qual previa que a perda do cargo
seria relacionada a “qualquer cargo ou funcio exercida no momento do
transito em julgado da condena¢io”, como se vé em parte da ementa do
seguinte julgado, o qual pacificou o entendimento das turmas da 1* Se¢ao
da Corte, em sede de embargos de divergéncia (Brasil, 2020):

3. O art. 12 da Lei n. 8.429/92 deve ser compreendido semanticamente,

no que diz respeito a san¢io de perda da func¢io publica, como integrante

de um sistema que repele a inser¢ao no servigo publico de pessoas cujo
comportamento passado ja sinalizou a pouca afei¢do aos valores entoados

10 “Art. 12, § 1° A sangdo de perda da fungio publica, nas hipSteses dos incisos I e IT do caput deste artigo, 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 infragdo, podendo o magistrado, na hipétese do inciso I do caput deste artigo, e

em cariter excepcional, estendé-la aos demais vinculos, consideradas as circunstincias do caso e a gravidade
da infragio” (Brasil, 1992).
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pelo att. 37 da CF/88. Em outras palavras, nio se pode acoimat de
ampliativa interpretacdo que prestigia os designios da Administragdo
Publica, ndo obstante concorra com outra menos nociva ao agente, mas
também menos reverente a tessitura normativa nacional.

4. Nio parece adequado o paralelo entre a perda do cargo como efeito
secundario da condenacio penal e como efeito direto da condenagio
por improbidade administrativa. E que, repita-se, a san¢io de perda da
funcdo cominada pela Lei de Improbidade tem o propésito de expurgar
da Administracao o individuo cujo comportamento revela falta de sintonia
com o interesse coletivo.

5. Nem se diga que tal pena tetia cariter perene, pois o presente voto
propde que a perda da fungdo puiblica abranja qualquer cargo ou funcio
exercida no momento do transito em julgado da condenacio. Incide uma
limitacdo temporal da sangio.

Ocotte que o referido dispositivo da Lei n. 14.230/2021 foi suspenso
em sede de decisio sobre medida cautelar, nos autos da referida ADI-
MC n. 7.236, assentando-se razdes semelhantes as referidas pelo ST]. Na
fundamentacio da decisdo proferida na ADI-MC, consignou-se que a nova
disposicao legal

traca uma severa restricio ao mandamento constitucional de defesa da
probidade administrativa”, mostrando-se “desarrazoada, na medida em
que sua incidéncia concreta pode eximir determinados agentes dos efeitos
da sangio constitucionalmente devida simplesmente em razio da troca
de func¢do ou da eventual demora no julgamento da causa (Brasil, 2022c).

A decisao da ADI-MC, com efeito, afasta situacdo potencial de total
ineficacia da nova redacdo da LIA, visto que a troca de cargos — em especial
os eletivos — ¢ algo corrente e muito comum. Nio obstante, caso o agente
esteja aposentado no momento do trinsito em julgado da condenagio, o
STJ tem entendido pela impossibilidade de conversio da pena de perda da
funcdo em cassac¢io de aposentadoria."! Da mesma forma, a Corte ja profetiu
varios julgados no sentido de que essa conversiao nio poderia ser realizada
em sede de cumprimento de sentenca, por violagio a coisa julgada.”

11 Dentre vérios julgados, REsp 1941236/ES, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 24/08/2021, DJe 18/10/2021; Aglnt no AREsp 1391197/R], Rel. Ministro GURGEL DE FARIA,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 08/09/2021, DJe 14/09/2021.

12 Aglntno REsp 1521182/SC, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA, julgado em 15/08/2019,
DJe 21/08/2019; Aglnt no REsp 1496347/ES, Rel. Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 02/08/2018, DJe 09/08/2018.
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2.4. Suspensio dos direitos politicos

No que diz respeito a sancio de suspensao dos direitos politicos, a
recente reforma da LIA propiciou uma alteragio substancial no periodo
de sua duracgdo. Para as hipdteses do art. 9°, a sangio passou de oito a 10
anos para “até 14 (catorze) anos” (art. 12, I). Para as hipéteses do art. 109,
passou de cinco a oito anos para “até 12 (doze) anos” (art. 12, 1), tendo sido
suprimida para os casos do art. 11. Pelo que se v¢, houve um incremento
substancial em relagdo aos maximos previstos, tendo havido, contudo, uma
reducio consideravel em relagdo ao minimo, que deixou de ser previsto. Por
essa razio, ndo € simples estabelecer se a nova redagao foi mais branda ou se
houve um recrudescimento da penalizagdo, para fins de aplicacio retroativa,
questao que devera ser enfrentada na Jurisprudéncia vindoura.

Quanto ao momento de sua aplica¢do, foi mantida a exigéncia de
transito em julgado da decisdo, que era prevista no art. 20, reforcada agora
com mesma previsio no art. 12, § 9°. No que diz respeito ao termo inicial
de contagem do tempo da sancio, o § 10 introduzido no art. 12 prevé
que “computar-se-a retroativamente o intervalo de tempo entre a decisdo
colegiada e o transito em julgado da sentenca condenatoria”. O fundamento
dessa alteracio, a principio, seria harmonizar a LIA com a LC n. 64/1990,
que possui causa de inelegibilidade contada a partir da data de decisio
colegiada, no art. 1°, I, “1”.1

Ocorre que a referida disposi¢do foi suspensa pela decisdo monocratica
proferida na ja citada ADI n. 7.2306, tendo-se entendido que “a suspensio dos
direitos politicos em virtude de improbidade administrativa, nos termos do
art. 37, § 4°, nio se confunde com a previsio de inelegibilidade do art. 1°,1,
1, da LC 64/1990” (Brasil, 2022¢). O fundamento pata tanto setia o fato de
que as previsdes tém fundamentos diversos e seriam diferentes, conquanto
complementares, possibilitando mesmo eventual cumula¢io, conforme
definido nas ADCs 29 e 30 e na ADI 4.578.

2.5. Multa civil

A alteracdo mais significativa relacionada a multa civil consiste
na alteracio de seu valor maximo e na sua forma de aplicagdo. Antes da
reforma, o art. 12 da LIA previa um limite maximo para a san¢ao de multa,
relacionado a cada uma das hipéteses dos artigos 9° a 11°, havendo uma

13 “Art. 1° Sdo inelegiveis: I - para qualquer cargo: (...) 1) os que forem condenados a suspensio dos diteitos politicos,
em decisdo transitada em julgado ou proferida por 6rgao judicial colegiado, por ato doloso de improbidade
administrativa que importe lesdo ao patrimonio publico e enriquecimento ilicito, desde a condenagio ou o
transito em julgado até o transcurso do prazo de 8 (0ito) anos apés o cumprimento da pena” (Brasil, 1990).
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potencial dosimetria entre um minimo de zero até o maximo previsto. Na
nova redacido da lei, o valor da multa foi substancialmente reduzido, mas
tornado fixo para as hipéteses dos artigos 9° e 10, ndo mais se permitindo
seu arbitramento dentro de uma faixa legal, salvo para as hip6teses do art. 11.

Para as condutas que impliquem em vantagem patrimonial do agente
(art. 9°), a multa passa a ser fixada no valor “equivalente ao acréscimo
patrimonial” (na reda¢do anterior do art. 12, I, era fixada em “até trés
vezes” esse valor). Para os casos de lesao ao Erario (art. 10), a multa se da
em montante “equivalente ao valor do dano” (antes era “até duas vezes”
esse valor, art. 12, II). No caso das condutas do art. 11 (que atentem contra
os principios da administracdo publica), a multa deixa de ser “de até cem
vezes o valor da remuneragdo percebida pelo agente”, limitando-se o valor
até 24 vezes o valor da remuneracio (art. 12, I11).

Com efeito, a nova redacio da LLIA, a0 menos em relagio as condutas
dos artigos 9° e 10, torna impositiva a aplicacdo de multa, ja que ndo seria
dado ao julgador deixar de aplica-las, e nem reduzir o montante legal fixado.
A objecio que se poderia fazer a nova redac¢ao dalei (art. 12, I e II) é que, em
se tratando de sanc¢io, descaberia uma previsao legal em montante fixo, o que
alijaria a aplicacdo do principio da proporcionalidade, intrinseco a qualquer
sistema punitivo e, especialmente, ao direito administrativo sancionador. Se,
por um lado, a nova lei tornou a pena de multa menos gravosa em relagio aos
maximos do art. 12, I e I1, por outro houve substancial aumento quanto aos
minimos, e sobretudo quanto a forma de aplicacio. De fato, a natureza ¢ a
gravidade do fato deveriam ser analisadas para o arbitramento do montante
da multa, sendo nesse ponto por demais rigida a nova lei, ressalvada a hipotese
de eventual aplicagio em dobro, prevista no art. 12, § 2° (Brasil, 1992).1

Outra inovagdo em relagdao a pena de multa é a possibilidade de sua
aplica¢ao como tnica sangio, a par do ressarcimento e perdimento de bens,
para “atos de menor ofensa aos bens juridicos tutelados” pela LIA (art. 12,
§ 5°). Tem-se, af, uma espécie de aplicacao do principio da insignificancia
em matéria de improbidade administrativa, a qual, mesmo sem isentar o
agente de sancdo, limita-a apenas a multa, dispensando-se as demais espécies.

Por ultimo, a nova redagio do art. 8° da LIA refere que, em caso de
falecimento do agente condenado, apenas a obrigacio de reparacdo do Erario
ou restituicdo de valores auferidos ilicitamente passa para os herdeiros, até o
limite da heranga. A obrigacio de pagamento de multa civil, tratando-se de
sancdo, nio pode ser cobrada dos herdeiros, o que parecer ser uma resposta

14 “Art. 12, § 2° A multa pode ser aumentada até o dobro, se 0 juiz considerar que, em virtude da situagio econoémica
do réu, o valor calculado na forma dos incisos I, IT e III do caput deste artigo ¢ ineficaz para reprovagio e
prevencio do ato de improbidade” (Brasil, 1992).
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legislativa ao entendimento consolidado no STJ, no sentido da possibilidade
de sua transmissio (Brasil, 2019b).1®

2.6. Proibigao de contratagao com o Poder Publico

De forma semelhante a2 modificagido do regime da suspensiao dos
direitos politicos, a reforma alterou profundamente os prazos de dura¢ao das
penalidades relacionadas a proibi¢ao de contratagdo com o Poder Publico.
Na hipétese do art. 12, I, o prazo antes fixo em 10 anos passou a ser “nio
inferior a 14 anos”. Embora no maximo tenha havido aumento, a sancao
torna-se mais flexivel quanto ao minimo, permitindo também a fixagdo da
penalidade por prazo inferior ao anteriormente previsto.

Nesse particular, o ST] desde varios anos ja havia consolidado a
possibilidade de modula¢do da extensdao dos seus efeitos, com base no
agora revogado paragrafo unico do art. 12 da LIA (Brasil, 1992).° Essa
interpretagdo permitia a realizagdo de um controle de proporcionalidade e
razoabilidade'” para a fixacio do alcance dessa proibi¢ao, tanto em relagio
a pessoa lesada quanto a abrangéncia territorial. Dentro desse escopo, a
tendéncia era a restricdo da sancdo a area abrangida pelo ente federativo
lesado (Brasil, 2012)

Entretanto, a reforma modificou esse entendimento substancialmente,
a0 se estabelecer como regra a limitagdo da sancio ao ente publico lesado, s6
podendo ser ampliada como exce¢io e por motivos relevantes, “observados
os impactos econémicos e sociais das san¢oes, de forma a preservar a
funcao social da pessoa juridica” como consta do art. 12, § 4° (Brasil, 1992).
Ainda, a nova lei prevé expressamente, no art. 12, § 7°, a impossibilidade de
cumulacio das san¢Ses por improbidade com aquelas previstas na chamada
Lei Anticorrupcio (Lei n. 12.846/2013), aqui compreendidas as vedacoes
a contrata¢do com o Poder Publico. Além disso, o § 8° do mesmo artigo
determina que a san¢do em questdo e sua extensao territorial deverdo constar
do Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS).

Outro aspecto a ser observado ¢ que na reforma foi incluida disposicao
expressa assentando que as san¢des do art. 12, dentre elas a proibicio de
contratagao, s podem ser aplicadas ap6s o transito em julgado da sentenca

15  “Somente os sucessores do réu nas agdes de improbidade administrativa fundadas nos arts. 9° ¢/ou 10 da Lei
n. 8.429/1992 estio legitimados a prosseguir no polo passivo da demanda, nos limites da heranca, para fins de
ressarcimento e pagamento da multa civil” (Brasil, 2019b).

16 Redagio original do paragrafo unico revogado: “Na fixacdo das penas previstas nesta lei o juiz levard em conta
a extensio do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente”.

17 V. EDcl no REsp n. 1.021.851/SP, relatora Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 23/6/2009,
DJe de 6/8/2009.
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condenatoria, o que anteriormente era expresso apenas em relacdo a “perda
da funcio publica e a suspensdo dos direitos politicos”.

3. RELAGAO DAS SANCOES DE IMPROBIDADE COM SANCOES DE
OUTRAS NATUREZAS

Ao estabelecer a possibilidade de sancionamento por conta de atos
de improbidade administrativa, a Constituicao de 1988 (Brasil, 1988) elenca
expressamente no art. 37, § 4°, a sua independéncia da esfera penal, ao
referir as sanc¢des elencadas serdo aplicadas “sem prejuizo da ac¢do penal
cabivel”. Essa disposicao é referida de maneira geral como o fundamento
constitucional para a chamada “independéncia de instancias”, que permite que
um mesmo ato de improbidade seja objeto de sancionamento por diferentes
ambitos, a par do direito administrativo sancionador, tais como o penal e
o administrativo autoexecutdrio — aplicado pela prépria Administracdo —,
por exemplo.

A nova redacio introduzida pela Lei n. 14.230/2021, embora tenha
incluido a referéncia ao ressarcimento do dano e a possibilidade de cumulagio
de san¢bes no caput do art. 12 da LIA, manteve a independéncia de instancias
como norma geral do sistema punitivo da improbidade administrativa.'®
Essa independéncia, diga-se, ndo ¢ exclusividade do sancionamento por
improbidade administrativa, tendo assento constitucional também para crimes
ambientais, conforme a previsao do art. 225, § 3° da Constituicao, que prevé
que “as condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitarao
os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢Ges penais e administrativas,
independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados”. A referéncia
a sangoes penals “e” administrativas deixa claro que se trata de instancias
independentes, havendo, ainda que nio se trata de san¢io propriamente dita,
independéncia no que diz respeito a medidas de ressarcimento.

Igualmente, ha referéncias a independéncia de instincias na Lei n.
8.112/90, art. 125, que aduz serem independentes e cumulaveis as sancoes
“civis, penais e administrativas”, ressalvando-se as administrativas no art.
126, “no caso de absolvi¢do criminal que negue a existéncia do fato ou sua
autoria” (Brasil, 1990b). O mesmo se apresenta no art. 7° da Lei n. 13.869/2019
(Lei de abuso de autoridade), que refere que “as responsabilidades civil e
administrativa sdo independentes da criminal”, previsio semelhante a do
art. 935 do Cédigo Civil.

18 “Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano patrimonial, se efetivo, e das san¢oes 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, 1992).
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De fato, o ordenamento constitucional e legal brasileiro alberga de
forma sistematica a possibilidade de que haja varias dimensoes sancionatérias,
relativamente independentes entre si, ndo se mostrando aqui vigente a ideia
de unidade punitiva estatal (Mendes ez a/zi, 2023)" Nesse aspecto, relevante
¢ o posicionamento de Helena Lobo da Costa (2013, p. 176-177), que refere
que o maior rigor para a aplicagdo de sangdes pelo direito administrativo
sancionador nao decorre de sua identidade com o direito penal — que nao
existe —, mas da gravidade de sua intervencdo em direitos fundamentais
dos implicados. Ao afastar a concepcio unitaria do jus puniendi, segundo
refere, ndo se poderia aceitar uma mera transposicao do regime juridico do
direito penal para o direito administrativo sancionador, o que niao impede
a existéncia de graus diferentes de rigor quanto a aplicacdo de normas, de
acordo com a gravidade das sancGes.

Para Wallace Paiva Martins Jr. (2022), o fundamento da citada
independéncia de instancias encontra-se na “diferencia¢io de bens juridicos
tutelados” e “na natureza da resposta institucional” dada pelo ordenamento,
o que “alija de seu contexto receio ao bis in idens”. No ambito jurisprudencial,
o STJ possui diversos entendimentos acolhendo a independéncia das
instancias, admitindo que “o sancionamento imposto ao recorrente no
ambito eleitoral nao inviabiliza nova condenagao, desta feita por violacdo da
Lei de Improbidade Administrativa” (Brasil, 2021a). O enunciado da Simula
n. 651 do STJ, nesse sentido, permite a autoridade administrativa aplicar
pena de demissdo por improbidade administrativa, “independentemente de
prévia condenagio, por autoridade judiciaria, a perda da funcgao publica”.
Quanto a eventual cumulac¢io de sangdes, entende a Corte Superior que “nio
configura bis in idem a coexisténcia de acérdao condenatério do Tribunal de
Contas ao ressarcimento ao Erario e de sentenca condenatoria em agio civil
publica por improbidade administrativa” (Brasil, 2021b)

No ambito do STF, igualmente tem sido chancelada a independéncia de
instancias, conforme se denota do ja citado Tema 576, no qual se definiu que
“o processo e julgamento de prefeito municipal por crime de responsabilidade
(Decteto-lei 201/67) nao impede sua responsabilizacio por atos de improbidade
administrativa previstos na Lei 8.429/1992, em virtude da autonomia das
instancias” (Brasil, 2019d). Entretanto, essa independéncia de instancias nao
¢ — e nem poderia ser — absoluta, uma vez que muitas penalidades previstas

19 Cf. Mendes ez alii (2023), “a discussdo acerca da aplicacio do ne bis in idem na relacio entre Direito Penal e
Direito Administrativo Sancionador nio decorre de uma unidade do poder punitivo, mas da constatagio de
que violagoes aos fundamentos desse principio — a proporcionalidade e a seguranca juridica — nio se dio
exclusivamente pela existéncia de multiplos processos ou multiplas sangdes no interior de cada uma dessas
esferas, mas podem ocorrer também quando um mesmo fato é processado ou sancionado cumulativamente
por ambas”.
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em diferentes diplomas sdo semelhantes, e uma cumulacido indevida geraria
um excesso punitivo, ocasionando bis in idem.

Esse aspecto, analisando o conjunto de reformas preconizadas pela
Lei n. 14.230/2021, a independéncia de instancias ganhou especial atencio,
passando o art. 21 da LIA a contar com normas que de certa forma mitigam
possiveis efeitos de bis in idem sancionatério.”” Quanto as normas relacionadas
aos efeitos de “inexisténcia da conduta ou pela negativa da autoria” (§ 3°),
sua inclusio no texto da LIA vem tdo somente positivar entendimento
que ja era corrente na Jurisprudéncia, e que tem guarida em varias normas
congéneres do ordenamento, as quais garantem possiveis efeitos absolutérios
para além do direito penal.

A grande inovacio, de fato, foi introduzida no § 4° do art. 21, o qual
cria uma espécie de limite a a¢ao de improbidade, quando houver absolvi¢do
criminal confirmada por decisio colegiada, relacionada aos mesmos fatos.
O problema da redagio da norma é que, ao contrario do § 3° e de outras
congéneres, nio limita quais hipéteses de absolvigdo seriam capazes de
produzir esse efeito, sendo a redacdo por demais vaga e imprecisa.

Primeiramente, pode haver casos de atipicidade de fatos para o
ambito penal, mas nao para o ambito administrativo, o que nio impediria
o cabimento das sanc¢Ses no contexto do direito administrativo sancionador.
Além disso, uma eventual extin¢do da punibilidade penal pode guardar
circunstincias limitadas exclusivamente a esse Ambito, e ndo aplicaveis ao
ambito administrativo sancionador. Vejam-se, por exemplo, as hipdteses do
art. 386, V1 e VII, que tratam de absolvi¢do por circunstincias que excluam o
crime ou isentem o réu de pena ou insuficiéncia de provas, respectivamente.

Essas questdes foram aduzidas na inicial da referida ADI n. 7.230,
na qual se requer a declaracdo de inconstitucionalidade do referido § 4°
introduzido pela Lei n. 14.230/2021, dentre outros dispositivos. Na inicial,
sustenta-se que “a absolvi¢cio na esfera penal por insuficiéncia de provas
deve levar a extingdo da acio civil de improbidade administrativa”, o que

20 “Art. 21, § 3° As sentengas civis ¢ penais produzirio efeitos em relagio a agio de improbidade quando concluirem
pela inexisténcia da conduta ou pela negativa da autoria. § 4° A absolvigdo criminal em ag¢do que discuta os
mesmos fatos, confirmada por decisdo colegiada, impede o trimite da agdo da qual trata esta Lei, havendo
comunica¢io com todos os fundamentos de absolvi¢ao previstos no art. 386 do Decreto-Lei n® 3.689, de 3 de
outubro de 1941 (Cédigo de Processo Penal). § 5° Sangdes eventualmente aplicadas em outras esferas deverio
ser compensadas com as sangdes aplicadas nos termos desta Lei” (Brasil, 1992).
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“fere frontalmente a seguranca juridica e ocasiona prote¢io deficiente da
probidade administrativa e do patrimonio publico” (Brasil, 2022¢).*!

Sem referéncia mais aprofundada a esses pontos, em sede de decisao
sobre a medida cautelar pleiteada no ambito da ADI n. 7.230, foi deferida a
suspensao da eficacia da norma do art. 21, § 4°, tendo-se referido na decisao
que “a comunicabilidade ampla pretendida pela norma questionada acaba
por corroer a prépria 16gica constitucional da autonomia das instincias,
o que indica, a0 menos em sede de cognicao sumaria, a necessidade do
provimento cautelar”.

Em realidade, o STF tem adotado a chamada “independéncia
mitigada” de instancias, entendendo que casos de absolvi¢ao por negativa
de materialidade e/ou autoria na esfera penal teria reflexos no ambito do
direito administrativo sancionador. Tanto assim ¢, que nao houve qualquer
alteracdo da eficacia do § 3° do art. 21 da LIA, o qual refere que “as sentencas
civis e penais produzirdo efeitos em relagdo a agio de improbidade quando
concluirem pela inexisténcia da conduta ou pela negativa da autoria” (Brasil,
1992).* Essa mesma ideia pode também ser deduzida da redacio do § 5 do art.
21, incluido pela reforma, o qual prevé a compensagao de sangdes aplicadas em
outras esferas com aquelas aplicadas no ambito da LIA, permitindo eventual
composi¢ao e adequacio das san¢des no momento de sua dosimetria, tema
a ser mais adiante tratado.

Enfim, dado o panorama atual, pode-se dizer que o sistema de
tepressdo a improbidade, ap6s a reforma da Lei n. 14.230/2021, mantém como
principio basilar a independéncia de instancias, tendo, contudo, detalhado os
pontos em que ela resta mitigada, seja para excluir a possibilidade de san¢ao

21 Consta dainicial da ADI proposta pelo CONAMP: “A prevalecer essa recalcitrancia ao principio da independéncia
das instincias, mesmo a absolvi¢do na esfera penal por insuficiéncia de provas deve levar a extingdo da
acio civil de improbidade administrativa, o que também fere frontalmente a seguranga juridica e ocasiona
protecio deficiente da probidade administrativa e do patrimoénio publico. Sendo assim, nio ha davida que a
responsabilizacio por ato de improbidade nem sempre podera estar atrelada ao cabimento de acio penal, menos
ainda aos motivos decisérios do julgamento de uma agio penal. Portanto, hd inconstitucionalidade patente
a0 estender a comunicag¢do entre as instdncias em questio a todos os casos de absolvi¢ao criminal, salvo nas
hipéteses dos incisos ITT e IV do art. 386 do CPP, pois ¢é clara a ofensa a independéncia das instancias (art.37,
§4°), a0 principio do juiz natural, ao principio do livre convencimento motivado e ao principio da inafastabilidade
da jurisdicio (art.5°, XXXV, XXXVII), da Lei Maior” (Brasil, 2022c).

22 Registre-se que, ndo obstante a redacio da norma fazer referéncia a “sentenga”, a mitigacio da norma tem sido
excepcionalmente aplicada também em casos de decisdes interlocutérias que determinam trancamentos de
inquéritos em relagio a determinados investigados, como se vé na seguinte decisio monocritica proferida pelo
Min. Gilmar Mendes (Rcl 46.343, decisdo de 15/03/2023): “O que se sustenta no presente caso ¢ que a decisio
que encerrou o Inquérito 3.994/DF nio se limitou a reconhecer a auséncia de suporte probatério minimo
para o exercicio da agdo penal, mas também apresentou argumentos que apontam para a nio participa¢iao
dos réus em atos ilicitos, reconhecendo expressamente a fragilidade da narrativa construida em desfavor dos
reclamantes. Incide, portanto, a remansosa jurisprudéncia da Corte no sentido de que a mesma narrativa fatica
que deu ensejo a um juizo de certeza negativo na esfera criminal ndo pode provocar novo processo no ambito
do direito administrativo sancionador” (Brasil, 2023).
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por improbidade, seja para reduzir ou compensar penalidades impostas em
outros Ambitos.

CONCLUSAO

Conforme demonstrado no presente estudo, a nova redac¢do da LIA
consolidou textualmente a ideia de que a san¢io por improbidade integra
o ambito do direito administrativo sancionador, o que torna inadequado o
entendimento pela sua natureza meramente civil, ou “nao administrativa”,
conforme estabelecido por parte da doutrina. Nesse sentido, se por um lado
o fato de serem aplicadas tais san¢des pelo Poder Judiciario — e nido pela
Administracdo — nio desnatura sua natureza administrativa, por outro a sua
gravidade justifica que sejam aplicados principios constitucionais inerentes
a um direito eminentemente sancionador.

No mesmo sentido, diversas normas previstas na reforma da LIA
acentuam a aplicacdo de direitos tipicos de um sistema sancionador, tais
como a possibilidade de compensacio de penas impostas em relagio aos
mesmos fatos, a fim de ndo propiciar uma cumulagio integral desproporcional.
Nio obstante, embora tenha introduzido importantes alteragdes gerais no
regime de aplicacio das san¢oes e na sua dosimetria, a nova redagdo da LIA
nio descaracteriza a independéncia de instancias estabelecida pelo texto
constitucional de 1988, reforcando a tendéncia de “independéncia mitigada”
consolidada na Jurisprudéncia do STF.
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