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RESUMO

O trabalho analisa se a modulacéo temporal fixada pelo Supremo Tribunal Federal no
Tema 1.199, ao limitar a retroatividade benéfica da Lei 14.230/2021 as acdes de
improbidade pendentes, harmoniza-se com os artigos 8.° e 9.° da Convengao
Americana sobre Direitos Humanos (CADH), instrumento de hierarquia supralegal no
ordenamento brasileiro. Parte-se da hipotese de que as sanc¢des previstas na Lei
8.429/1992 (perda de funcédo publica, suspensdo de direitos politicos e multas
expressivas) possuem natureza punitiva e, portanto, atraem integralmente as
garantias penais convencionais, inclusive a lex mitior. Adota-se metodologia juridico-
dogmatica, complementada por andlise comparada da jurisprudéncia do Tribunal
Europeu de Direitos Humanos (Engel, Oztiirk) e da Corte Interamericana (Baena
Ricardo, Rosadio Villavicencio). O estudo demonstra que o STF, ao privilegiar a coisa
julgada, deixou de aplicar a dupla compatibilidade vertical imposta pela CADH e
afastou precedente interamericano que exige a revisdo de sentencas definitivas
sempre que lei posterior seja mais favoravel. Conclui que a tese 2 do Tema 1.199 viola
o art. 9.° da CADH, expondo o Brasil a responsabilidade internacional, e propde como
caminhos de harmonizagao a revisao interna da modulagéo ou o controle difuso de

convencionalidade pelos tribunais.

Palavras-chave: improbidade administrativa; lex mitior; Convengdo Americana sobre
Direitos Humanos; controle de convencionalidade; Tema 1.199; Tribunal Europeu de

Direitos Humanos; Corte Interamericana de Direitos Humanos.



ABSTRACT

This study examines whether the temporal modulation adopted by Brazil's Supreme
Federal Court (STF) in Leading Case 1.199, which restricts the retroactive application
of Law 14,230/2021 to pending administrative-improbity actions, complies with Articles
8 and 9 of the American Convention on Human Rights (ACHR), a norm of supra-
statutory status in Brazilian law. It starts from the premise that the sanctions set forth
in Law 8,429/1992 (removal from public office, suspension of political rights, and
substantial fines) are punitive in nature and therefore attract the full range of
conventional criminal guarantees, including the lex mitior principle. The research
employs a doctrinal-legal methodology, supplemented by comparative analysis of case
law from the European Court of Human Rights (Engel, Oztiirk) and the Inter-American
Court (Baena Ricardo, Rosadio Villavicencio). The study shows that, by prioritizing res
judicata, the STF failed to apply the “double vertical compatibility” required by the
ACHR and disregarded Inter-American precedents that mandate review of final
judgments whenever a subsequent, more lenient law applies. It concludes that Thesis
2 of Leading Case 1,199 violates Article 9 of the ACHR, exposing Brazil to potential
international liability, and suggests two harmonization paths: internal revision of the

STF’s modulation or the exercise of diffused conventionality control by domestic courts.

Keywords: administrative improbity; lex mitior; American Convention on Human Rights;
conventionality control; STF Leading Case 1,199; European Court of Human Rights;
Inter-American Court of Human Rights.
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1. INTRODUCAO

A improbidade administrativa figura, no ordenamento brasileiro, como uma das
principais respostas estatais a corrupcao e a ma-gestdo da coisa publica. Desde a
promulgacéo da Lei 8.429/1992, contudo, sua natureza juridica civil, penal ou hibrida,
revelou-se controvertida e, com ela, a extensdo das garantias processuais devidas

aos réus.

A controvérsia ganhou novos contornos apés a reforma introduzida pela Lei
14.230/2021, que passou a exigir dolo, suprimiu a modalidade culposa e instituiu
acordo de ndo persecucao, aproximando ainda mais a acao de improbidade de um
auténtico processo sancionador de feicdo penal. Em agosto de 2022, o Supremo
Tribunal Federal, ao julgar o Tema 1.199 de repercusséo geral, reconheceu o carater
doloso da improbidade, mas modulou os efeitos temporais da lei reformadora,
negando a retroatividade benéfica as condenacdes ja transitadas em julgado, solugéo
gue reavivou o debate sobre a compatibilidade entre o direito interno e os

compromissos internacionais de direitos humanos assumidos pelo Brasil.

No plano externo, o pais € parte da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos
(CADH), incorporada pelo Decreto n. 678/1992 e elevada a patamar supralegal pelo
STF em 2008. Os artigos 8.° e 9.° da CADH consagram, respectivamente, o devido
processo legal pleno e o principio da retroatividade da lei mais benéfica (Ilex mitior). A
Corte Interamericana de Direitos Humanos interpreta a incidéncia de tais dispositivos
de forma material, aplicando-os a qualquer sancdo dotada de carga repressiva,
posicdo inaugurada nos leading cases Baena Ricardo y otros v. Panama (CIDH, 2001)

e reiterada em Rosadio Villavicencio v. Peru (CIDH, 2020).

Sob essa oOtica, as penas de improbidade (perda de funcdo, suspensdo de direitos
politicos, multas vultosas) qualificam-se como restricdes de natureza penal, de modo
que a lex mitior deveria alcancar também as sentencas definitivas. A tese fixada pelo
STF, contudo, privilegiou a coisa julgada em detrimento da retroatividade benéfica,
gerando aparente colisdo com o art. 9.° da CADH e projetando o risco de

responsabilidade internacional do Brasil.



Neste cenario, o presente trabalho propde-se a investigar quais garantias processuais,
consagradas em tratados internacionais de direitos humanos, devem ser
reconhecidas aos réus em acfes de improbidade administrativa e se a modulagéo
temporal do Tema 1.199 atende a essas exigéncias. Parte-se da hipotese de que,
dada a natureza punitiva das sancdes, a acao de improbidade integra o direito
administrativo sancionador e, por isso, atrai integralmente as garantias penais
convencionais, entre elas a retroatividade da lei mais favoravel, sendo incompativel
com o sistema interamericano qualquer limitacdo que decorra unicamente da coisa

julgada.

Para testar essa hipotese, adotou-se o método dedutivo, analisando-se a deciséo do
STF, a partir da analise da jurisprudéncia convencional e dos principios gerais do
direito sancionador. No primeiro eixo, examinam-se a evolugéo legislativa interna (Leis
8.429/1992 e 14.230/2021) e os fundamentos constitucionais da responsabilidade por
improbidade. No segundo, analisam-se os precedentes do Tribunal Europeu de
Direitos Humanos (Engel, Oztirk) e da Corte IDH (Baena, Kimel, Rosadio),
evidenciando o critério material que define o alcance das garantias penais. Por fim,
procede-se ao estudo critico do Tema 1.199, confrontando a tese fixada pelo STF com
o0 artigo 9.° da CADH a luz da nocéo de dupla compatibilidade vertical.

A pertinéncia social e académica da pesquisa se justifica por trés razdes. Primeiro, a
improbidade administrativa permanece instrumento de grande impacto na defesa da
moralidade publica, afetando gestores, agentes politicos e a propria sociedade que
deles depende. Segundo, a decisdo do STF repercute em milhares de processos em
curso e transitados em julgado, com potenciais efeitos financeiros e politicos
expressivos. Terceiro, a harmonizagdo entre direito interno e tratados de direitos
humanos é condicao para evitar novas condenacodes internacionais, quadro que pode

comprometer a imagem do Brasil e a efetividade do Sistema Interamericano.

Estruturalmente, o trabalho organiza-se em quatro capitulos, além desta introducéo e
das conclusdes. O Capitulo 2 delineia o critério material punitivo e o “efeito-expansao”
das garantias penais, a partir da jurisprudéncia europeia e interamericana. O Capitulo
3 aborda o status supralegal dos tratados de direitos humanos no ordenamento

brasileiro e o dever de controle de convencionalidade. O Capitulo 4 demonstra a
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evolucdo do regime juridico da improbidade administrativa, evidenciando sua insercao
no direito administrativo sancionador de indole penal. O Capitulo 5 analisa 0 Tema
1.199, confrontando-o com o art. 9.° da CADH e apontando caminhos de
harmonizacdo possiveis. Ao final, oferece-se sintese critica dos achados e
recomendacdes normativas e jurisprudenciais para compatibilizar a prote¢édo da

moralidade administrativa com as obrigacdes convencionais de direitos humanos.
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2. EFEITO EXPANSIONISTA DOS TRATADOS INTERNACIONAIS DE DIREITOS
HUMANOS

O processo de protecdo internacional dos direitos humanos, baseado no valor
supremo da dignidade da pessoa humana, foi formalmente inaugurado com a redagéo
da Carta das Nac¢bes Unidas (ONU, 1945) e por meio da Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos (ONU, 1948), conforme explicado por Rubia de Alvarenga (2024, p.
76).

Os supracitados documentos foram, entdo, complementados pelas convencgdes
regionais de direitos humanos, em especial a Convencdo Europeia de Direitos do

Homem (1950) e a Convencdo Americana sobre os Direitos Humanos (1969).

Dessa forma, como explicam Fernanda Braga e Sidney Guerra (2020, p. 122), a
Declaracéao internacional de Direitos Humanos, seguida pelos sistemas regionais de
protecdo aos direitos humanos, criou uma protecdo normativa universal a dignidade

da pessoa humana.

Tal quadro normativo inaugurou um especial status juridico aos compromissos
internacionais de direitos humanos, as posicionando em patamar privilegiado em
relagdo as normas de direito interno, conforme brilhantemente explanado por Flavia
Piovesan (1998, p. 79):

Neste cenario fortalece-se a ideia de que a protecdo dos direitos humanos
ndo deve se reduzir ao dominio reservado do Estado, isto é, ndo deve se
restringir & competéncia nacional exclusiva ou a jurisdicdo doméstica
exclusiva, porque revela tema de legitimo interesse internacional. Por sua
vez, esta concepcédo inovadora aponta as duas importantes consequéncias:

1.2) a revisdo da nocéo tradicional de soberania absoluta do Estado, que
passa a sofrer um processo de relativizagdo, na medida em que sdo admitidas
intervencdes no plano nacional em prol da protecdo dos direitos humanos;
isto €, permite-se formas de monitoramento e responsabilizacdo
internacional, quando os direitos forem violados;

2.2) a cristalizagdo da ideia de que o individuo deve ter direitos na esfera
internacional, na condicao de sujeito de Direito. Prenuncia-se, deste modo, 0
fim da era em que a forma pela qual o Estado tratava seus nacionais era
concebida como um problema de jurisdicdo doméstica, decorréncia de sua
soberania.
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Este patamar gozado pelos compromissos internacionais de direitos humano decorre
da regra de interpretagdo pro homine, que determina a prevaléncia, em caso de
eventual conflito entre normas de direito interno e direito internacional, da
materialmente mais favoravel ao individuo. Tal principio é consectéario l6gico do art.
27 da Convencdo de Viena (1969), norma regulamentadora dos tratados
internacionais, que prescreve “nenhum Estado que faz parte de algum tratado pode

deixar de cumpri-lo invocando seu Direito interno”.

Realizado este breve retrospecto histérico, ha de se analisar como as convencdes
internacionais de direitos humanos convencdes internacionais se debrucaram sobre
protecdo a dignidade da pessoa humana no que se refere as garantias devidas aos

individuos no ambito processual.

Levando-se em consideracdo a posicao privilegiada das convencgdes internacionais
de direitos humanos, ndo € surpresa que estas passassem a atuar como verdadeiras
ferramentas de expansédo das garantias previstas aos réus, pelos paises signatarios,
em processos judiciais e administrativos. Nesse sentido, lecionam Gilmar Mendes e
Paulo Branco (2024, p. 401):

Essa expansdo normativa das garantias constitucionais processuais, penais
e processuais-penais ndo é um fendmeno brasileiro. A adoc¢do da
Convencao Europeia de Direitos Humanos por muitos paises fez com
gue ocorresse expansao singular dos direitos e garantias nela
contemplados no ambito europeu. Mediante uma interpretacao dos direitos
fundamentais previstos na Constituicdo em conformidade com as disposicdes
da Convencdo Europeia, tem-se hoje uma efetiva ampliacdo do
significado dos direitos fundamentais constitucionalmente previstos ou
guase uma ampliacdo dos direitos positivados na Constituicdo. Tendo
em vista a praxis dominante na Alemanha, observa Werner Beulke que tal
orientacdo culmina por conferir supremacia fatica da Convencao
Europeia em face do direito alem&o.

De fato, ao longo das ultimas décadas, o processo de “expansado” dos direitos
humanos projetou-se sobre todas as esferas sancionatorias do Estado. Tratados

como a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (CADH) e a Convencao
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Europeia dos Direitos do Homem (CEDH) passaram a fornecer um bloco normativo
supraestatal capaz de irradiar garantias tipicamente penais — contraditério robusto,
presuncdo de inocéncia, prazo razoavel e, de modo central para este trabalho, a
retroatividade da lei mais benéfica (lex mitior) — para dominios antes reputados

“meramente” civis ou administrativos.

Sobre este processo de expansao das garantias, que excede a ordem juridica interna
dos Estados, lecionam Gustavo Hoffman e José Luis Bolzan de Morais (2018, pag.
103):

Esse movimento de alargamento das esferas juridico-protetivas que se da a
partir da necessidade de garantir e concretizar os direitos humanos ndo mais
somente no plano nacional, como também no plano internacional, costuma
ser chamado de internacionalizagcdo do direito®. Esse processo de
recomposicao do juridico-politico se d& a partir do que se pode denominar de
direito internacional dos direitos humanos, que excede os limites da
estatalidade e do constitucionalismo que a ela se vincula e assume para si a
funcdo de consolidar um ambiente protetivo de direitos universal(izavel) e
mundial(izado).

No plano europeu, o leading case Oztlrk v. Alemanha (TEDH, 1984) afirmou que
sangdes administrativas consideradas “leves”, como multas de transito, ndo podem
ser subtraidas ao nucleo duro do art. 6.° da CEDH sempre que apresentem natureza
punitiva. Essa viragem material — complementada pelos critérios de Engel and
Others v. Netherlands (TEDH, 1976) — inspirou a Corte Interamericana de Direitos
Humanos (CIDH) a alargar o alcance dos arts. 8.° € 9.° da CADH a procedimentos
administrativos sancionadores, como explicitado em Baena Ricardo v. Panaméa (CIDH,
2001).

No plano doméstico, o Brasil incorporou a CADH pelo Decreto n. 678/1992. A forma
como esse tratado se encaixa na hierarquia normativa interna, e as consequéncias
praticas desse enquadramento, sera examinada em detalhe no Capitulo 3, dedicado
ao status supralegal dos instrumentos de direitos humanos e ao controle de

convencionalidade.

Antes, porém, importa notar que a teoria do “efeito-expansao” das garantias penais
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ganha particular relevancia em dominios de forte carga repressiva, como a
improbidade administrativa. A Lei 8.429/1992, recentemente reformada pela Lei
14.230/2021, prevé perda da funcéo publica, suspenséao de direitos politicos e multas
expressivas, sanc¢des que, a luz do parametro europeu-interamericano, ativam

integralmente o bloco de garantias processuais penais.

Deste modo, a investigacdo que se segue concentra-se em demonstrar como e por
que os tratados internacionais operam como vetores de ampliacdo das salvaguardas
processuais: (a) partindo da I6gica material que desloca tais garantias para as esferas
administrativas sancionatoérias; e (b) evidenciando os desafios que o ordenamento
brasileiro enfrenta para aplicar, na pratica, a retroatividade benéfica (lex mitior) e

demais direitos assegurados aos acusados em a¢fes de improbidade.

Estabelecido este marco tedrico-introdutorio, os itens subsequentes demonstrardo de
que forma a mesma racionalidade protetiva que orientou o TEDH em Oztiirk e a ColDH
em Baena deve modelar o direito sancionador pétrio, sob pena de o Brasil incorrer em
responsabilidade internacional por violacdo as obrigacdes convencionais que

livremente assumiu.

2.1 DA TIPICIDADE FORMAL A NATUREZA MATERIAL DA SANCAO

Nas primeiras décadas que se seguiram a criacdo dos tribunais regionais de direitos
humanos prevaleceu, ainda que de modo vacilante, um raciocinio formalista: somente
0 que cada Estado rotulasse como “crime” receberia o pacote completo de
salvaguardas do devido processo penal. A viragem decisiva ocorreu na Europa,
quando o Tribunal de Estrasburgo, em Engel and Others v. Netherlands (TEDH, 1976),
formulou os hoje classicos critérios Engel. Ao apreciar puni¢cdes disciplinares
impostas a militares, a Corte indicou trés filtros para descobrir a verdadeira feicdo de
uma infracdo: (i) a classificagdo conferida pelo direito interno; (ii) a natureza da
infracdo — isto é, se visa proteger um interesse coletivo mediante repressao; e (iii) a

severidade da sancéo aplicada.

Nesse diapasao, a decisdo do TEDH definiu que o primeiro critério, ponto de partida

na analise da norma sancionatéria, tem valor apenas formal e relativo, estando a
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definicdo acerca da natureza da norma sujeita especialmente aos ultimos dois
critérios, de carater material. Nesse sentido, lecionam Gilmar Mendes, Bruno

Buonicore e Felipe De-Lorenzi (2022, p. 7):

Assim, para estabelecer a natureza criminal de um processo ou sancao, deve-
se levar em conta: (a) a classificacao legal da infracdo na legislacdo nacional,
(b) a natureza da infrac&o e (c) o grau de severidade da puni¢do que a pessoa
pode receber em razéo dela. Com base no segundo e no terceiro critérios,
mesmo procedimentos e sancdes formalmente considerados pelo
direito doméstico como de natureza extrapenal podem ser entendidos,
por sua esséncia, como criminais. (grifo nosso)

Nesse sentido, restou sedimentado pelo Acordao de Engel and Others v. Netherlands
(TEDH, 1976) o fato de os estados signatarios da CEDH possuirem a prerrogativa de
tracar uma linha diviséria entre direito penal e direito disciplinar em sua legislacéo

interna, contudo, tal prerrogativa é limitada por certas condicdes.

Em suma, restou decidido que os estados contratantes possuem ampla liberdade para
dar classificacdo penal a acdes e omissdes que ndo constituam exercicio normal de
um dos direitos protegidos pela Convencéao, posto que tal fato atrairia a incidéncia das

garantias disciplinadas nos art. 6° e 7° da CEDH.

A operacéo inversa, no entanto, € sujeita a regras mais restritas. Se um Estado tivesse
a discricdo de classificar uma ofensa como administrativa ao invés de criminal, a
despeito do contetdo material da sancéo, a aplicacdo das clausulas fundamentais da
CEDH estaria sujeitada a classificacao formal estabelecida pelo Estado Contratante.
Nesse sentido, leciona Bas Van Bockel (2010, p. 40 — 41).

Uma distingao rigida entre o direito administrativoe o direito penal para a
aplicacdo de principios juridicos como o nebisinidem permitiria que os
Estados contornassem as garantias previstas na CEDH simplesmente
transferindo determinadas infra¢cdes do &mbito penal para o administrativo.

Além disso, a UE ndo disp6e de um sistema de direito penal tal como
tradicionalmente entendido em nivel nacional. Se os tribunais comunitarios
entendessem que certos direitos fundamentais se aplicam exclusivamente ao
campo do direito penal, isso significaria que a protecdo desses direitos
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fundamentais seria totalmente anulada na ordem juridica da Unido Europeia.
(traducdo nossa)?

Assim, Engel and Others v. Netherlands estabeleceu que a autonomia estatal em
classificar um fato como sendo concernente ao direito penal ou ao direito
administrativo sancionador ndo é absoluta, ao afirmar que “em suma, a ‘autonomia’
do conceito de ‘criminoso’ opera, por assim dizer, apenas numa direcao” (TEDH, 1976,

traducdo nossa)?.

O salto qualitativo veio com Oztiirk v. Germany (TEDH, 1984). O requerente, multado
por contravengao de transito, alegou violagdo do art. 6.° CEDH. O Governo alemao
sustentou que se tratava de ilicito meramente administrativo, mas a Corte rejeitou a
tese: permitir que o Estado escapasse as garantias convencionais bastando rebatizar
condutas criminais como “administrativas” frustraria o propdsito protetivo da
Convencédo. Concluiu-se, entdo, que até mesmo multas modestas atraem o nucleo

duro do direito penal convencional sempre que possuam carater repressivo:

De qualguer forma, as indica¢cBes fornecidas pelo direito interno do
Estado demandado tém apenas valor relativo. O segundo critério acima
enunciado — a prépria natureza do delito, considerada também em
relacdo a natureza da pena correspondente — representa um fator de
apreciacdo de maior peso. Na opinido da Comisséo (com excecdo de
cinco dos seus membros) e do Sr. Oztiirk, o delito cometido por este
ultimo era de natureza criminosa.

[...]

O artigo 6°, § 3°, alinea e) (art. 6-3-e) era, portanto, aplicavel ao caso em
guestado. Disso ndo decorre, de forma alguma, e o Tribunal gostaria de deixar
claro, que o préprio principio do sistema adotado na matéria pelo legislador
aleméo esteja sendo questionado. Tendo em vista o grande numero de
infragBes menores, notadamente na esfera do transito rodoviario, um Estado
Contratante pode ter bons motivos para isentar seus tribunais da tarefa de
processa-los e puni-los. Confiar a acusacdo e a punicdo de infracBes
menores as autoridades administrativas ndo é inconsistente com a

1 Surely, there are good grounds for this. A rigid distinction between administrative law and criminal law
for the application of legal principles such as that of ne bis in idem would enable the states to circumvent
the guarantees laid down in the ECHR simply by shifting certain offences from the realm of criminal law
to that of administrative law.

Furthermore, the EU does not have a system of criminal law as it is traditionally understood on the
national level. If the Community courts would consider that certain fundamental rights apply exclusively
in the field of criminal law, this would mean that the protection of those fundamental rights would be
entirely cancelled out for the EU legal order.

2 In short, the "autonomy" of the concept of "criminal" operates, as it were, one way only
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Convencdao, desde que a pessoa em questdo tenha a possibilidade de
levar qualquer decisdo tomada contra ela perante um tribunal que
ofereca as garantias do Artigo 6 (art. 6). (traducdo nossa) (grifo nosso)3

A logica material irradiou-se para 0 sistema interamericano. Em
Baena Ricardo v. Panama (CIDH, 2001), caso que envolvia a demissdo de mais de
duzentos servidores acusados de “deslealdade ao servico”, a Corte IDH reconheceu
gue a sancao, embora revestida de aparente natureza trabalhista, possuia carga
punitiva suficiente para acionar os arts. 8° e 9° da CADH, estendendo-lhes, portanto,

o contraditorio robusto, a presuncéo de inocéncia e a retroatividade benigna.

Este posicionamento foi recentemente referendado no julgamento de Rosadio
Villavicencio v. Peru (CIDH, 2020), ocasido na qual a CIDH determinou a

aplicabilidade do art. 9° da CADH as sanc¢des administrativas:

O artigo 9 da Convengdo Americana dispde que: “Ninguém pode ser
condenado por acBes ou omissdes que, no momento em que foram
cometidas, ndo tenham sido consideradas penais segundo a lei aplicavel.
Tampouco pode ser imposta pena mais pesada do que a aplicavel no
momento em que o crime foi cometido. Se, apds a pratica do crime, a lei
prever a aplicacéo de pena mais branda, o infrator dela se beneficiara. Este
Tribunal tem interpretado que o principio da legalidade é aplicavel ndo
apenas a esfera penal, mas também que seu alcance se estende as
sanc¢des administrativas. (tradugdo nossa)* (grifo nosso)

3 In any event, the indications furnished by the domestic law of the respondent State have only a relative
value. The second criterion stated above - the very nature of the offence, considered also in relation to
the nature of the corresponding penalty - represents a factor of appreciation of greater weight. In the
opinion of the Commission - with the exception of five of its members - and of Mr. Oztiirk, the offence
committed by the latter was criminal in character.

[...]

Article 6 8§ 3 (e) (art. 6-3-e) was thus applicable in the instant case. It in no wise follows from this, the
Court would want to make clear, that the very principle of the system adopted in the matter by the
German legislature is being put in question. Having regard to the large number of minor offences,
notably in the sphere of road traffic, a Contracting State may have good cause for relieving its courts of
the task of their prosecution and punishment. Conferring the prosecution and punishment of minor
offences on administrative authorities is not inconsistent with the Convention provided that the person
concerned is enabled to take any decision thus made against him before a tribunal that does offer the
guarantees of Article 6 (art. 6)

4 El articulo 9 de la Convencién Americana dispone que: “Nadie puede ser condenado por acciones u
omisiones que en el momento de cometerse no fueran delictivos segun el derecho aplicable. Tampoco
se puede imponer pena mas grave que la aplicable en el momento de la comision del delito. Si con
posterioridad a la comision del delito la ley dispone la imposicion de una pena mas leve, el delincuente
se beneficiara de ello”. Este Tribunal ha interpretado que el principio de legalidad es aplicable no sélo
al ambito penal, sino que, ademas, su alcance se extiende a la materia sancionatoria administrativa.
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Esse olhar material possui repercussoes diretas sobre a improbidade administrativa
brasileira. A Lei8.429/1992, reforcada pela Lei 14.230/2021, prevé perda da funcdo
publica, suspensao de direitos politicos por até quatorze anos e multas milionarias.
Tais sangbes superam, em gravidade, a multa de transito analisada em Oztirk.

Aplicando-se os filtros de Engel:

a) Classificacao interna: embora a lei qualifique o ilicito como “civil”, o procedimento

tramita em juizo, com participacao do Ministério Publico e forte conotacao repressiva;

b) Natureza da infragdo: protege-se a moralidade e o patriménio publico, interesses

tipicos do direito penal.

c) Severidade da sancao: ha profundo estigma politico-social, restricdo de direitos

fundamentais e impacto patrimonial expressivo.

Em sintese, a linha que vai de Engel a Oztirk e desemboca em Baena desenha um
movimento claro: onde houver sancao estatal de feicdo repressiva, havera exigéncia
integral das garantias processuais penais, inclusive a lex mitior. Ignorar essa premissa
significa reviver o formalismo que a Corte Europeia superou em 1984 e que a CIDH ja

considera incompativel com o bloco de legalidade internacional.

Essa constatacdo impfe, portanto, um retorno as proprias fontes normativas que
ancoram essa transposicdo de garantias: é preciso demonstrar onde, nos textos
convencionais e na hermenéutica pro persona adotada pelos tribunais regionais, se
encontra o lastro juridico que obriga os Estados a aplicar integralmente o devido
processo penal fora do estrito dominio criminal. E justamente esse alicerce, composto
pelas clausulas de legalidade e lex mitior dos arts. 8.° e 9.° da CADH, pela leitura
teleoldgica do art. 6.° da CEDH e pelos principios de maxima efetividade e controle de
convencionalidade, que sera examinado no capitulo 3, que tornard claro porque

nenhuma san¢do de indole repressiva pode subsistir a margem desse bloco de

legalidade internacional.

2.2 SINTESE DOS FUNDAMENTOS NORMATIVOS DA EXPANSAO DAS
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GARANTIAS PENAIS AOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS
SANCIONADORES

A extensao das salvaguardas penais classicas, entre elas a retroatividade da lei mais
benéfica (lex mitior), para dominios nao rotulados como “criminais” ampara-se,
primeiro, em disposi¢gdes expressas dos tratados internacionais. O artigo 9.° da
Convencao Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de San José da Costa Rica)
proclama que ninguém sera condenado por ato ou omisséo que, ao tempo da conduta,
ndo constituia delito, acrescentando que “se depois da perpetracdo do delito a lei
dispuser a imposicdo de pena mais leve, o delinquente sera por isso beneficiado.”
(CADH, 1969).

O segundo alicerce é interpretativo. Ja em Engel and Others v. Netherlands (TEDH,
1976), o Tribunal de Estrasburgo enunciou trés critérios para definir se uma infracéo
€ “criminal” aos olhos da Convengao: classificacdo juridica interna, natureza da
infracdo e gravidade da sancdo. O peso decisivo recai sobre os dois ultimos
elementos; se a medida persegue finalidade repressiva e impde estigma ou pena
sensivel, as garantias convencionais se ativam, ainda que o direito doméstico a rotule
como “administrativa”. Essa otica material consolidou-se em Oztirk v. Germany
(CIDH, 1984): a Corte afirmou que admitir que os Estados escapem as salvaguardas
penais apenas rebatizando ilicitos comprometeria a finalidade protetiva da
Convencao; por isso, aplicou todo o pacote de garantias a uma simples multa de

transito.

A Corte Interamericana de Direitos Humanos incorporou esse raciocinio. Em Baena
Ricardo e Outros v. Panama (CIDH, 2001), reconheceu que a demissado coletiva de
servidores por “deslealdade” possuia indole punitiva e, portanto, estava sujeita aos
artigos 8.° e 9.° da CADH, reafirmando que a classificagao formal do direito interno

nao pode suprimir a aplicacao do lex mitior.

A terceira coluna desse edificio € a hermenéutica pro persona combinada ao
principio do efeito util. Ambos os tribunais regionais sublinham que os direitos
convencionais devem ser lidos da forma mais ampla possivel em favor do individuo,

tornando-os “praticos e efetivos, nao ilusérios”, expressdo consagrada pelo Tribunal
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de Estrasburgo em Airey v. Ireland (CEDH, 1979), reafirmada em Soering v. United
Kingdom (CEDH, 1989) e, mais recentemente, em G.I.LE.M. S.r.l. and Others v. Italy
(CEDH, 2018). A Corte Interamericana adotou a mesma légica em Almonacid Arellano
y otros v. Chile (CIDH, 2006), deixando expresso que, diante de sanc¢des de indole
repressiva, ndo se admite interpretacdo que atenue garantias com base em
tecnicismos classificatorios, devendo o intérprete aplicar integralmente as garantias

convencionais sempre que o Estado exerca poder punitivo.

Esses trés pilares, texto convencional, jurisprudéncia que privilegia a natureza
material da sancdo e hermenéutica pro persona formam um bloco normativo
internacional que obriga os Estados a aplicar integralmente as garantias
convencionais, inclusive a lex mitior, sempre que imponham sancéao dotada de carater
punitivo relevante. Nos capitulos seguintes examinar-se-4& como esse bloco é
recepcionado pelo direito brasileiro e de que maneira ele incide sobre a Lei de

Improbidade Administrativa.
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3. A HIERARQUIA DOS TRATADOS INTERNACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS
NO BRASIL

A Constituicdo de 1988 escancarou as portas ao direito internacional ao declarar, no
artigo 5.° § 2.°, que os direitos nela previstos “n&o excluem outros decorrentes de
tratados” ratificados pelo Brasil. Faltava-lhe, contudo, precisar como esses
instrumentos se encaixariam na piramide normativa. Como demonstrado por Silmar
Fernandes (2003), entre 1988 e 2008 proliferaram trés principais correntes
doutrinérias. A primeira atribuiu aos tratados natureza constitucional, sustentando que
a matéria de direitos humanos estaria implicita no “bloco de constitucionalidade”
disposto no art. 5, §2° da Constituicdo. A segunda, adotada pelo Supremo Tribunal
Federal, via os tratados como leis ordinarias. Por fim, vozes mais ousadas, como a de
Celso Albuguerque de Mello (2000, p.115), advogavam hierarquia supraconstitucional,
por considerarem que a dignidade humana paira acima do proprio texto constitucional.

A Emenda Constitucional 45/2004 agregou nova peca ao debate ao criar o artigo 5.°
§ 3.° da Constituicdo Federal, permitindo que novos tratados de direitos humanos, se
aprovados em dois turnos por trés quintos de cada Casa do Congresso, ingressassem
no ordenamento com estatuto de emenda constitucional. A norma, porém, nada disse
sobre os pactos ratificados pelo rito ordinario, como a Convencdo Americana de
Direitos Humanos (CADH), incorporada em 1992 pelo Decreto n. 678. Nesse sentido,

lecionam Ana Maria Lopes e Rafaela Viana (2016, p. 86):

No entanto, a EC n°45/2004, ao invés de solucionar o impasse doutrinério, a
respeito do nivel hierarquico dos tratados internacionais de direitos humanos,
acirrou a discussédo entre 0s que advogavam a favor do nivel constitucional
dos tratados de direitos humanos independentemente da sua aprovagao nos
moldes do 83° e os que defendiam a necessidade de atender as novas
exigéncias formais do §3°.

A indefinicdo tornou-se insustentavel quando chegaram ao Supremo dezenas de
habeas corpus contra a prisdo civil do depositario infiel, proibida pelo art. 7.° 87.° da
CADH. Na sesséao plenaria de 3 de dezembro de 2008, o STF julgou em bloco o RE
466.343/SP, o RE 349.703/RS e os HCs 8.585/TO e 92.566/SP. O voto-vista do
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ministro Gilmar Mendes, que acabou redigindo o acérdao, fixou a tese de que os
tratados de direitos humanos aprovados pelo rito ordinario tém “hierarquia superior a
legislacdo ordinaria, mas inferior a Constituicdo, inaugurando a categoria normativa
supralegal (BRASIL, STF, 2008, voto do Min. Gilmar Mendes, p. 1139):

Por conseguinte, parece mais consistente a interpretacdo que atribui a
caracteristica de supralegalidade aos tratados e convencdes de direitos
humanos. Essa tese pugna pelo argumento de que os tratados sobre direitos
humanos seriam infraconstitucionais, porém, diante de seu carater especial
em relacdo aos demais atos normativos internacionais, também seriam
dotados de um atributo de supralegalidade

Assim, na pratica, o Tribunal revogou a Sumula 619 e paralisou a eficacia do Decreto-
Lei 911/1969, reconhecendo que a CADH, ainda que inferior a Constituicdo, blogueia

dispositivos infraconstitucionais incompativeis.

A incluséo desse patamar intermediario produz dois efeitos estruturais. O primeiro é 0
chamado efeito paralisante: qualquer lei, seja anterior ou posterior ao tratado, torna-
se inaplicavel se contraria-lo. O segundo é o dever de controle de convencionalidade,
definido por Garcia Ramirez (2011, p. 127) como “una expresion o vertiente de la
recepcion nacional, sistemtica y organizada del orden juridico convencional

internacional o supranacional™.

Assim, da mesma forma que o juiz verifica a compatibilidade vertical de uma norma
com a Constituicdo, deve verificar a compatibilidade com o tratado supralegal,
afastando-a de oficio em caso de conflito. A Corte Interamericana reforcou essa
obrigacdo no caso Almonacid Arellano y otros v. Chile (CIDH, 2006), ao afirmar que
todos os juizes internos estdo submetidos as disposicdes da CADH, devendo velar

pela efetiva producéo de efeitos das disposi¢cdes da convencéo.

Desse arranjo decorre a nocado de dupla compatibilidade vertical: a norma

infraconstitucional precisa harmonizar-se simultaneamente com a Constituicédo (apice

5 uma expressdo ou vertente da recepcao nacional, sistematica e organizada da ordem juridica
convencional internacional ou supranacional
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do sistema) e com o tratado de direitos humanos, situados logo abaixo dela. Se falhar
em qualquer dos planos, ndo produz eficacia. A propria decisdo paradigma do STF,
ao aplicar a CADH para afastar a priséo civil, ilustrou a logica: bastou o conflito com o
tratado para que a norma fosse afastada, ainda que nao houvesse violacao direta ao

texto constitucional.

Fato € que, embora a tese de 2008 represente avanco, sua efetividade pratica
permanece limitada. Levantamento de Siddharta Legale Ferreira indica que, entre
1998 e 2017, o STF citou substantivamente a jurisprudéncia da CIDH em apenas 28
decisbes (2017, p. 323). Sidney Guerra atribui a baixa adesao a barreiras culturais e
a auséncia de regulamentacdo processual especifica do controle de

convencionalidade (2021, p. 58).

A importancia do status supralegal torna-se evidente em matérias de forte teor
repressivo, como a improbidade administrativa. A Lei 8.429/1992 (reformada pela Lei
14.230/2021) prevé perda de funcéo publica, suspensao de direitos politicos e multas
vultosas, sancdes que, segundo o critério material fixado em Engel e Oztirk,
aproximam-se do direito penal. Nessa perspectiva, o art. 9° da CADH, agora
parametro supralegal, exige a retroatividade da lei mais benéfica. Portanto,
interpretacdo que negue a aplicacdo da lex mitior as sentencas ja julgadas conflita,

em tese, com o tratado e, pela dupla compatibilidade vertical, deve ser afastada.

Em sintese, o STF estabeleceu em 2008 um patamar de maxima protecao
infraconstitucional: tratados de direitos humanos ndo podem ser contrariados por leis
ordinarias, e cabe ao Judiciario exercer controle de convencionalidade para garantir
essa primazia. Tal mecanismo sera fundamental na analise, nos capitulos seguintes,
da compatibilidade entre a Lei de Improbidade Administrativa e, sobretudo, da
modulacdo feita no Tema 1.199 e as garantias processuais consagradas na

Convencao Americana.
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4. REGIME JURIDICO DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: DA
APARENCIA CIVIL A CONSOLIDACAO DE UM DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR DE INDOLE PUNITIVA

A definicdo da natureza juridica da Lei de Improbidade Administrativa é objeto de
severo debate na doutrina patria desde a promulgacao da Lei 8.249/92. A redacao
original, sustentada em verbos de ressarcir, recompor e reparar, favoreceu a leitura
de que se tratava de diploma eminentemente civil, voltado a compensacao do dano
e a protecdo da Administracdo. A posicao formalista encontrava respaldo no proprio
texto constitucional, cujo art. 37 8§ 4.° menciona as sanc¢des de improbidade lado a

lado com a reparacéo do erario, mas distingue-as da “acéo penal cabivel”.

Nesse sentido, Gianpaolo Smanio e Damasio de Jesus (1997) lecionam que, tendo a
norma constitucional realizado clara distincdo entre as sancdes para 0s atos de
improbidade administrativa das san¢Bes penais, os ilicitos previstos na Lei de

Improbidade Administrativa sdo de natureza eminentemente civel.

Ademais, a competéncia para processar e julgar tais acdes recaiu sobre varas civeis,
reforcando a aparéncia ndo penal do instituto. Nesse sentido, WANIS (2022, p. 155 —
156):

Para significativa parte da nacional e internacional, que tem como
precursor o espanhol Alejandro Nieto, a classificacdo ou definicdo da
instancia do Direito Sancionador deve tomar como critério diferenciador a
autoridade aplicadora das sanc¢des, pelo que, portanto, a LIA seria norma
de direito sancionador de natureza civil, e ndo de direito administrativo
sancionador.

N&o obstante as respeitaveis licbes dos doutrinadores supracitados, caracterizar a
acdo de improbidade administrativa no mesmo patamar de uma acao civel comum,
levando em consideracéo apenas aspectos formais do referido procedimento, ndo € a

melhor forma de interpretar o referido instituto.

Assim, cremos que a definicdo acerca do regime juridico disciplinador de determinada
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norma deve estar definida ndo por critérios meramente formais, mas por um estudo

acerca dos aspectos ontoldgicos e teleoldgicos da norma sob analise.

Para tal, no presente caso, ha de ser feita distincdo acerca dos objetivos primordiais
das normas que tipificam ilicitos penais e civeis. Nesse ponto, transcrevemos a licdo
de Dora Ramos (2010, p. 121):

Distingue-se o ilicito civil do ilicito penal. Enquanto a sancao civil objetiva
primordialmente a recomposicdo dos prejuizos de carater moral ou
patrimonial causados ao lesado, o ilicito penal tem por objeto a genérica
protecéo da sociedade e a preservacédo da paz social. Justapdem-se, aqui,
0 interesse privado da vitima, salvaguardado pela sancdo civil, e o
interesse geral da sociedade, preservado pela san¢éo penal. Se a san¢éo
civil objetiva a reparagdo do dano sofrido pela vitima, a sancdo penal
destina-se a restaurar a normalidade social, punindo o agente transgressor
da boa ordem. Como figura distinta das anteriores, surge o ilicito
administrativo, caracterizado pela infracdo a deveres estabelecidos pelas
leis administrativas. Nesse campo, fala-se em ilicito administrativo puro,
em gue a conduta atinge apenas a ordem interna da Administragéo, e ilicito
penal administrativo, em que a conduta é punida tanto na esfera
administrativa quanto na esfera penal, porque a acdo ou omissao atinge
concomitantemente a sociedade e a Administracéo.

Portanto, percebe-se uma clara distincdo entre os objetivos finais das sancfes de
carater civil e penal, a reparacao do dano em anteposicdo a punicado do transgressor,

respectivamente.

No que tange a LIA, a aplicacdo préatica do Instituto mostrou que as sancdes ali
previstas transcendiam o mero viés ressarcitorio. A perda da funcdo publica, a
suspensao de direitos politicos, que pode alcangar quatorze anos, e as multas civis
capazes de ultrapassar o valor do dano impdem restricbes graves a direitos
fundamentais do agente (liberdade profissional, direitos politicos, patriménio),

projetando-se muito além da légica compensatoria.

Assim, a melhor doutrina vem reconhecendo, desde a promulgacdo da Lei 8.249/92,
que as sancdes estipuladas para os atos de improbidade administrativa séo
fundamentalmente punitivas e possuem cristalina identidade com as penas estipuladas

para ilicitos penais. Desta forma lecionou o saudoso Min. Teori Zavascki (2014, p.97-
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98), ao comentar acerca da antiga redacéo da Lei de Improbidade:

A Lei de Improbidade foi editada visando, fundamentalmente, a aplicagéo
das sancBes de natureza punitiva, a saber: suspensdo dos direitos
politicos, a perda de fungdo publica, a perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patriménio, a multa civil e a proibicdo de contratar
com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios. A perda de bens, a suspensdao de direitos e a multa sdo penas
que tém, do ponto de vista substancial, absoluta identidade com as
decorrentes de ilicitos penais conforme se pode ver do art. 5°, XLVI, da
Constituigao.

Para além disso, Marcos Pinto (2022, p.77-78) demonstra a existéncia de algumas
condutas que séao tipificadas tanto na legislacdo penal quanto na legislacdo
administrativa, existindo casos em que as puni¢cdes da ultima podem se demonstrar
mais gravosas do que as da primeira. Nestes casos, 0 ndo reconhecimento das
garantias processuais tipicas de processos penais, em processos de improbidade
administrativa teriam, entdo, o conddo de gerar auténtica subversdo do

ordenamento juridico, como leciona Teori Zavascki (2014, p. 99):

Realmente, ndo parece logico, do ponto de vista dos direitos fundamentais e
dos postulados da dignidade da pessoa humana, que se invista o acusado
das mais amplas garantias até quando deva responder por infracdo penal que
produz simples pena de multa pecuniaria e se lhe neguem garantias
semelhantes quando a infracdo, conquanto administrativa, pode resultar em
pena muito mais severa, como a perda de funcao publica ou a suspenséo de
direitos politicos.

Esse diagnéstico aproximou-se do debate internacional. O Tribunal Europeu de
Direitos Humanos, em Engel and Others v. Netherlands (TEDH, 1976), fixou trés
critérios para reconhecer acusacéao penal: a classificacdo do direito interno, a natureza
da infracdo e a severidade da sancdo. Foi o segundo e o terceiro critérios, natureza e
severidade, que prevaleceram quando, em Oztirk v. Germany (TEDH, 1984), a Corte
submeteu uma singela multa de transito as garantias processuais do art. 6.° da CEDH,
advertindo que permitir aos Estados contornar salvaguardas renomeando ilicitos
comprometeria a finalidade protetiva da Convencao. A mesma légica foi acolhida pela

Corte Interamericana de Direitos Humanos em Baena Ricardo y otros v. Panama
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(CIDH, 2001), ao aplicar os arts. 8.° e 9.° da CADH a um processo disciplinar que

culminou na demissado de servidores.

A luz desse critério material punitivo, a improbidade administrativa enquadra-se
inequivocamente no campo do direito sancionador. A previsdo de inabilitacao politica
ja seria suficiente para atrair garantias convencionais: a restricdo do direito de votar e
ser votado, consagrado no art. 14 da Constituicdo, toca diretamente a dignidade civica
da pessoa. Somam-se a isso a perda definitiva do posto publico e a multa civil, que
excede, por vezes, o0 proprio dano, assumindo nitido viés exemplar. Em termos
comparativos, a multa maxima de improbidade (até vinte e quatro vezes o valor do
enriquecimento ilicito apos a Reforma pela Lei 14.230/2021) é mais dura que a pena

pecuniaria prevista em inUmeros tipos do Cédigo Penal.

A Reforma de 25 de outubro de 2021 intensificou esse carater punitivo. O legislador
extinguiu a modalidade culposa, condicionando a condenacdo a demonstracao de
dolo especifico, e introduziu mecanismos de persecuc¢do negociada, como o acordo
de nédo persecucao civel. Ao mesmo tempo, alterou os prazos prescricionais em forma
de “prazo de propositura” e “prescrigdo intercorrente” (art. 23), férmula que guarda
analogia com a contagem do art. 109 do Cdodigo Penal e o novo art. 17-D rotula
expressamente a acdo de improbidade como “repressiva, de carater sancionatorio,

destinada a aplicacédo de sang¢des de carater pessoal’.

Para além disso, a Lei 14.230/2021 inclui o0 84° ao art. 1° da LIA, que disciplina “ao
sistema da improbidade disciplinado nesta Lei os principios constitucionais do direito
administrativo sancionador”, ramo que pode ser compreendido como “a expressao do
efetivo poder de punir estatal, que se direciona a movimentar a prerrogativa punitiva
do Estado, efetivada por meio da Administracdo Publica e em face do particular ou
administrado” (Gongalves & Grilo, 2021, p. 468).

Nesse cenario, ganha relevo a moderna doutrina sobre o direito administrativo
sancionatorio. Rita Tourinho (2023) descreve o instituto como subsistema do
penalizador em moldura administrativa: nele persiste o poder punitivo estatal, a
finalidade preventiva e a estigmatizacdo, mas o processamento € delegado ao juizo

civel ou a entes administrativos. Dessa forma, a LIA figura como auténtico instrumento
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do jus puniendi estatal que, apesar de fragmentado em diversos ramos de atuacao,

possui base ontoldgica unitaria (Tourinho, 2023, p. 158):

O jus puniendi estatal, embora dividido em ramos epistemoldgicos que
buscam proteger bens juridicos especificos, possui base ontoldgica
unitaria formada por principios juridicos comuns do Direito Publico
Sancionador, como o0 sistema geral de normas que balizam o direito
punitivo estatal. H4 uma enorme dificuldade em diferenciar o contetddo e
qualidade das sancdes penais e administrativas, salvo limitacdes
constitucionais, principalmente no que se refere as penas privativas de
liberdade, cujos regimes juridicos ostentam clara vinculagdo a sua
natureza penal. Essa realidade acaba por conferir ao legislador ampla
discricionariedade na administrativizacdo de ilicitos penais ou na
penalizacdo de ilicitos administrativos. Nesse contexto, é inegavel a
interseccdo entre o Direito penal e o Direito Administrativo Sancionador
como integrantes do jus puniendi do Estado, informados por principios
comuns, cuja maior ou menor carga de incidéncia dependera do bem
juridico tutelado.

Dessa maneira, a natureza juridica do direito sancionador € a mesma, seja no direito
penal, seja no administrativo, sendo que “por adequacgao ou intensidade, algumas
penas serao penais, outras administrativas” (Goncalves & Grilo, 2021, p. 473). Nessa
l6gica, a improbidade figura como ilicito administrativo, punida no juizo civel, mas com

conteudo aflitivo proximo ao do direito penal.

Dessa forma, verificando-se a unidade ontoldgica do jus puniendi estatal, ndo ha como
se falar em compartimentos estanques entre o direito penal e o direito administrativo
sancionador, sob pena de ferir de morte a unidade e racionalidade interna do regime

juridico. Nesse sentido, leciona Helena da Costa (2013, p. 119):

Em nossa doutrina e, especialmente, em nossa jurisprudéncia prevalece
ainda o paradigma de ‘independéncia entre as instancias’, que além de n&o
apresentar fundamentacgédo cientifica convincente, gera diversos resultados
paradoxais. Além disso, constréi um modelo que pouco se coaduna com a
ideia de unidade da ordem juridica, como um sistema juridico estruturado e
dotado de racionalidade interna. O ordenamento juridico ndo pode ser tido
como um conjunto desconexo de normas juridicas, submetidas somente ao
principio da hierarquia. (...) Portanto, a ideia de independéncia entre as
insténcias apresenta diversas inconsisténcias, ndo podendo ser abracada
como dogma inquestionavel, bem ao contrario.
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O reconhecimento da indole punitiva imp&e, como corolario, a incidéncia das garantias
convencionais. Das quais, assume centralidade para o presente trabalho a
retroatividade da lei mais benéfica (lex mitior). O art. 9.° da CADH consagra essa
garantia em termos absolutos: se a lei posterior for mais favoravel, deve retroagir em
beneficio do sancionado, independentemente do transito em julgado. Como o tratado
goza de status supralegal (Cap. 3), a exigéncia atinge diretamente a Lei 8.429/1992.
A Reforma 14.230/2021 é nitidamente benéfica ao extinguir a culpa e redefinir a
dosimetria, logo, pela CADH, seus dispositivos retroagem a todos 0s casos, inclusive

0s ja sentenciados.

O Supremo Tribunal Federal, porém, modulou esses efeitos no Tema 1.199,
permitindo a aplicacdo da reforma apenas a processos pendentes. A deciséo invocou
a coisa julgada como baluarte da seguranca juridica. Esse raciocinio colide
frontalmente com a jurisprudéncia interamericana) que reconhece a transposicao
integral das garantias penais, entre elas a lex mitior, sempre que a sang¢éo tenha
natureza punitiva. Assim, se o Brasil ratificou a CADH, agora supralegal, e a Lei de
Improbidade ingressa no dominio sancionador penal, negar retroatividade viola o
compromisso internacional e abre possibilidade de responsabilizacdo do Estado.

Em concluséo, a Lei de Improbidade Administrativa percorreu trajetéria que iniciou em
rétulo civil, mas culminou na consolidacao de um direito administrativo sancionador de
inequivoca natureza punitiva. Essa metamorfose torna imprescindivel a aplicacdo do
bloco de garantias penais, entre elas a lex mitior, e submete qualquer interpretacao
restritiva a prova da dupla compatibilidade vertical com a Constituicdo e com a
Convencdo Americana. O proximo capitulo confrontara a restricdo temporal fixada
pelo STF no Tema 1.199 com esse parametro internacional, examinando se a Corte
conseguiu, ou ndo, harmonizar a protecdo da coisa julgada com os deveres

convencionais que o Brasil assumiu.
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5. TEMA 1.199 — DIVERGENCIAS NO STF E DIALOGO (INTERROMPIDO) COM O
SISTEMA INTERAMERICANO

A decisado do Supremo Tribunal Federal no Tema 1.199 (ARE 843 989/PR, Plenario,
18 ago 2022) constitui, em si, um microcosmo do debate maior que percorre este
trabalho: se a improbidade administrativa deve ser lida pelo prisma civil-reparatorio ou
pelo prisma punitivo-administrativo. A medida que cada ministro expds seu voto,
formaram-se dois blocos claramente identificaveis e, mais importante, ancorados em
premissas dogmaticas diametralmente opostas. O acérddo deixou esse contraste
claro nos votos do relator Alexandre de Moraes, e dos ministros Gilmar Mendes, André
Mendonca, Dias Toffoli e Ricardo Lewandovski, quando da formacédo da tese que
assim restou concluida (BRASIL, STF, 2022):

1) E necesséria a comprovacdo de responsabilidade subjetiva para a
tipificacdo dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se - nos artigos
99 10 e 11 da LIA - a presenca do elemento subjetivo - DOLO;

2) A norma benéfica da Lei 14.230/2021 - revogacdo da modalidade
culposa do ato de improbidade administrativa -, € IRRETROATIVA, em
virtude do 11 artigo 5°, inciso XXXVI, da Constituicdo Federal, n&do tendo
incidéncia em relagdo a eficacia da coisa julgada; nem tampouco
durante o processo de execucao 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
condenacéo transitada em julgado, em virtude da revogagédo 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 é
IRRETROATIVO, aplicando-se 0s novos marcos temporais a partir da
publicacéo da lei.

(grifo nosso)

5.1 LINHA MAJORITARIA: SANCAO CIVIL, PRIMAZIA DA COISA JULGADA

Em seu voto condutor, Alexandre de Moraes, utilizando como substrato a literalidade
do art. 37, 84° da ConstituicAo Federal, classificou os atos de improbidade
administrativa como dotados de natureza civil (BRASIL, STF, 2022, voto do Min.

Alexandre de Moraes, p. 44). A adocdo de raciocinio puramente formalista, pelo
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Ministro, € confirmada com a afirmagdo de que o legislador “determinou que se
seguisse o procedimento comum estabelecido no Codigo de Processo Civil, deixando

Obvia sua natureza civil” (Ibid, p. 46).

Embasado neste raciocinio, conclui pela inaplicabilidade do art. 5°, XL, da Constituicdo
Federal aos atos de improbidade administrativa, entendimento seguido pelos Ministros
Luiz Fux, Edson Fachin, Luis Roberto Barroso, Rosa Weber e Carmen Lucia,

concluindo por uma interpretacao restritiva do instituto da lex mitior. Veja-se:

A norma constitucional que estabelece a retroatividade da lei penal mais
benéfica funda-se em peculiaridades Unicas desse ramo do direito, o qual
esta vinculado a liberdade do criminoso (principio do favor libertatis) |,
fundamento inexistente no Direito administrativo sancionador; sendo,
portanto, regra de excecdo, que deve ser interpretada restritivamente,
prestigiando-se a regra geral da irretroatividade da lei e a preservacdo dos
atos juridicos perfeitos; principalmente porque no ambito da jurisdi¢éo civil,
impera o principio tempus regit actum. (BRASIL, STF, 2022, voto do Min.
Alexandre de Moraes, p. 68).

Do ponto de vista deste trabalho, esta corrente incorre em severos problemas.
Primeiramente, ignora o critério material punitivo desenvolvido por Estrasburgo
(Engels, Oztirk) e Sédo José (Baena, Rosadio), em favor de uma visdo exclusivamente

formalista da LIA, visdo esta ha muito superada pelas cortes internacionais.

Em segundo lugar, adota uma visdo restritiva em relagdo a regra constitucional de
retroatividade benéfica, em clara violagdo ao principio pro persona, que determina
uma interpretacdo que privilegie os direitos fundamentais dos individuos, como

demonstrado no capitulo 2.2 deste trabalho.

5.2 A LINHA DIVERGENTE: IMPROBIDADE COMO EXPRESSAO DO JUS
PUNIENDI E RETROATIVIDADE PLENA

Em voto que rompeu frontalmente com a linha do relator, Gilmar Mendes advertiu que
classificar os atos de improbidade exclusivamente no direito civil € “negligenciar o
inequivoco carater sancionador” da norma e desconsiderar que sua aplicagéo opera

0 mesmo poder punitivo estatal exercido no campo penal (BRASIL, STF, 2022, voto
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do Min. Gilmar Mendes, p. 333). Para ele, ha “coincidéncia de regimes” ndo sé quanto
as consequéncias, perda de cargo, suspensao de direitos politicos, multas elevadas,
mas também quanto ao préprio conteudo das condutas, pois “a tutela da probidade
administrativa é objeto de inumeros tipos penais” (lbid, p. 346). Nesse cenario,
“descabe articular leitura textual limitadora de direito fundamental” como a lex mitior,
gue prevalece independentemente da roupagem formal da sancé&o (Ibid, p. 347-349).
Ao invocar o art. 9.° do Pacto de San José, Mendes concluiu que a retroatividade
benigna é garantia de nivel supralegal, devendo atingir inclusive sentencas ja
transitadas (Ibid, p. 348).

Dias Toffoli reforcou essa linha afirmando que, depois da reforma de 2021, a LIA
ganhou “contornos nitidos de direito publico sancionatério, com duras sangdes
similares as do sistema penal” (BRASIL, STF, 2022, voto do Min. Dias Toffoli, p. 201-
202). Assentada essa premissa, afastou “toda construcdo que remeta as normas de
direito privado” (Ibid, p. 208), reconhecendo que nas relacdes Estado-individuo vige a
regra de aplicacdo da norma mais benéfica. Nesse diapasédo, prosseguiu afirmando a

possibilidade de criagdo de um auténtico paradoxo juridico (Ibid, pag. 202):

por um mesmo fato, que depois deixa de ser crime e deixa de ser
improbidade, a pessoa ja estaria condenada com transito em julgado. No
criminal, o juizo da execugdo, por um Unico despacho, declarara a abolitio
criminis e absolvera o condenado. J4 na acdo de improbidade, isso néo
poderia ser feito. O condenado continuaria com a perda, por exemplo, de um
cargo publico, ou com a impossibilidade, num periodo, de se candidatar, de
contratar com o Poder Publico, que sédo sancdes estabelecidas para varios
tipos penais e tipos de improbidade administrativa

Assim, o Ministro conclui que a supracitada assimetria de tratamento entre os regimes
penal e administrativo sancionador caracterizaria clara afronta ao principio da regra
de boa hermenéutica que impde a “técnica de interpretacdo restritiva, jamais
ampliativa na seara do direito sancionador.” (BRASIL, STF, 2022, voto do Min. Dias
Toffoli, p. 218)

André Mendonga aderiu ao entendimento material, mas propds soluc¢éo procedimental

de meio-termo. Depois de comparar direito penal e direito administrativo sancionador,
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concluiu: “n&o vislumbro trago distintivo suficiente para afastar a incidéncia da
retroatividade da lei mais benéfica” (BRASIL, STF, 2022, voto do Min. André
Mendonca, p. 103). Recordou que, se o Estado decide “ndo mais tipificar conduta
culposa”, perde sentido manter a pena porque “esvazia-se por completo a teleologia
da norma anterior” (Ibid, p. 105). Todavia, para equilibrar seguranca juridica, sustentou
que a revisdo de sentencas poderia ocorrer mediante acdo rescisoria, j prevista no

CPC, evitando anulacédo automatica e permitindo controle judicial caso a caso.

Ricardo Lewandowski deixou claro que o microssistema da improbidade “traduz
manifestagdo do jus puniendi estatal” e, justamente por isso, “reclama moderacéo
hermenéutica” pautada na maxima retroatividade benéfica (BRASIL, STF, ARE
843.989/PR, voto do Min. Ricardo Lewandovski, p. 323). Ademais, relembrou que a
Corte IDH exige a aplicacao da lex mitior em procedimentos ndo criminais sempre que
envolvam o jus puniendi, referenciando o posicionamento histérico da CIDH (lbid, p.
324).

5.3 SINTESE DA CLIVAGEM HERMENEUTICA E CONEXAO COM O PRESENTE
TRABALHO

A divisoria que se ergueu no Plenario coincide exatamente com a hipotese central
desta monografia. Os ministros do bloco civil mantém o formalismo que o Tribunal
Europeu superou em Oztiirk e que a Corte IDH rejeitou em Baena e Rosadio: insistem
em separar a LIA das garantias convencionais presentes na esfera sancionadora-
punitiva com base em critérios meramente formais. Ja o bloco punitivo enxerta-se no
direito administrativo sancionador contemporaneo, convergindo em trés premissas

gue dialogam diretamente com a tese deste trabalho:

a) Critério material punitivo: Todos afirmam que a gravidade das sancbes e a
finalidade eminentemente repressiva da LIA insere-a no jus puniendi estatal,
reproduzindo a l6gica de Baena Ricardo e Rosadio Villavicencio examinada no

Capitulo 2.

b) Interpretacdo pro persona: Todos afirmam, dada a proximidade ontolégica entre

0s ramos administrativo sancionador e penal, que deve ser realizada leitura do art. 5°,
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XL, da CF, no sentido de amplificar os direitos fundamentais dos réus em processos

de improbidade, reforcando o comando expresso pela CIDH em Arellano

c) Necessidade de revisdo da coisa julgada: Seja por anulacdo direta (Gilmar e
Toffoli) ou por resciséria (Mendonga, Lewandowski), a corrente divergente aponta
para a necessidade de retroacdo dos dispostos da LIA para atingir os casos
transitados em julgado, buscando harmonizacdo concreta com o sistema

interamericano que reconhece a primazia da justica material.

Essas conclusdes reforcam a hipétese de que o STF, ao modular os efeitos da Lei
14.230/2021, afastou-se do bloco convencional e da doutrina de direito administrativo
sancionador, perpetuando sanc¢des incompativeis com a dignidade e com a justica

material.

5.4 TEMA 309 DA REPERCUSSAO GERAL E A POSSIBILIDADE DE
AUTOCORRECAO

A perspectiva de solucdo interna, todavia, permanece viva. O Tema 309 da
repercussao geral (RE 656.558/SP) oferece, hoje, a melhor janela institucional para
gue o préprio STF reverta o descompasso criado no Tema 1.199. No julgamento virtual
concluido em 25 outubro 2024, o Plenario declarou que “o dolo é necessario para a
configuragéo de qualquer ato de improbidade administrativa [...] sendo inconstitucional
a modalidade culposa prevista nos arts. 5° e 10 da Lei n°® 8.429/92, com sua redagéo
originaria” (BRASIL, STF, 2024, p.2).

Embora a Corte ainda nao tenha julgado os embargos de declaracdo que pleiteiam
modulacdo de efeitos, duas consequéncias se projetam com nitidez. Se o STF
mantiver a decisdao sem modulacédo, todas as condenagdes transitadas em julgado
baseadas exclusivamente em culpa poderéo ser alvo de acdo resciséria com fulcro no
art. 525, 812° do Cddigo de Processo Civil (Brasil, 2015), pois terdo perdido o amparo
constitucional. Isso significara na pratica, mesmo que ndo pelo caminho da
retroatividade da lex mitior, a possibilidade de anulacdo das condenacdes realizadas

com base na redacao original da LIA.
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Se, ao contrario, houver modulacao para preservar as sentencas culposas transitadas
em julgado, o Tribunal enviara sinal claro de que a estabilidade formal pode sobrepor-
se mesmo a vicio de inconstitucionalidade, fragilizando a coeréncia do sistema e

reforcando a critica interamericana.

N&o obstante, em termos dogmaticos, o Tema 309 confirma o critério material punitivo
que percorre este trabalho e demonstra clara incoeréncia no posicionamento do
Supremo Tribunal Federal. Ao reconhecer que a improbidade depende de intencdo
desonesta, o STF implicitamente admite que a sancgéo alberga reprovacdo moral
comparavel a pena criminal. Estabelecida esta premissa, torna-se coerente aplicar a
lex mitior da mesma forma que no processo penal, inclusive revendo decisdes
transitadas. Além disso, o julgamento de 2024 citou que a alteracéo legislativa de 2021
somente corrobora a exigéncia de dolo ja imposta pela Constituicdo, assim admitir os
efeitos retroativos da lei no Tema 1.199 seria, portanto, simples consequéncia l6gica

desse reconhecimento o que, no entanto, ndo ocorreu.

Finalmente, o Tema 309 projeta impacto operacional. A eventual nulidade em massa
de condenacdes culposas mostrard que o sistema de execucdo da improbidade
suporta revisao de decisdes transitadas em julgado sem colapsar, refutando o temor
expresso pelo Tribunal, no julgamento do Tema 1.199, de que a retroatividade
benéfica criaria um vacuo de previsibilidade. Assim, o precedente funciona como
prova empirica de que seguranca juridica e justica material podem coexistir, desde
gue a Corte se disponha a harmonizar sua jurisprudéncia com a CADH.

Em sintese, o caminho da autocorrecdo esta aberto. Bastara ao Supremo Tribunal
Federal ndo modular os efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade proferida no
bojo do Tema 309 da Repercussédo Geral para, na pratica, permitir a anulacao das
condenacdes definitiva por improbidade administrativa culposa e, dessa forma, alinhar
0 regime juridico da improbidade administrativa ao bloco convencional, eliminando
riscos de condenacao internacional, no ambito da CIDH, por violacdo ao art. 9° da
CADH.
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6. CONCLUSAO

A investigacdo percorreu o itinerario histérico-dogmatico que conduz da concepc¢ao
inicial da Lei 8.429/1992, tratada como diploma estritamente civil e reparatorio, a sua
configuragdo hodierna como instrumento do direito administrativo sancionador de
indole penal. Esse percurso demonstrou, em primeiro lugar, que a taxonomia formal
perde relevancia quando confrontada com o critério material punitivo construido pelo
Tribunal Europeu de Direitos Humanos (Engel, Oztirk) e absorvido pela Corte

Interamericana (Baena Ricardo, Rosadio Villavicencio).

Ao considerar a finalidade repressiva da sancdo e a severidade de suas
consequéncias, concluiu-se que as penas de improbidade (perda de cargo, suspensao
de direitos politicos e multas vultosas) sdo manifestas expressdes do jus puniendi
estatal, atraindo integralmente as garantias penais convencionais, entre elas a

retroatividade da lei mais favoravel (lex mitior).

Em segundo lugar, comprovou-se que, desde 2008, a Convengdo Americana sobre
Direitos Humanos ocupa patamar supralegal no ordenamento brasileiro (RE 466.343,
STF), impondo a regra da dupla compatibilidade vertical, pela qual nenhuma lei
ordinaria nem interpretacdo de dispositivo infraconstitucional pode subsistir se
conflitante com a CADH. Essa hierarquia confere densidade juridica as decisdes

internacionais que exigem aplicacao da lex mitior mesmo sobre sentencas definitivas.

Terceiro, mostrou-se que a decisdo do STF no Tema 1.199, ao negar a retroatividade
da Lei 14.230/2021 para processos transitados em julgado, rompe essa cadeia
hierarquica. A tese 2 invocou a preservacao da coisa julgada como razao suficiente
para obstar a garantia convencional, mas deixou de enfrentar o art. 9.° da CADH e a
jurisprudéncia firmada em Rosadio v. Peru (CIDH, 2020), que determina
expressamente a maxima retroacao da legislacdo mais benigna, em matéria de direito

sancionador.

A analise dos votos revelou duas correntes opostas dentro do proprio Supremo. A
corrente civil formalista, majoritaria, capitaneada pelo relator Alexandre de Moraes,

que privilegia a classificacdo formal da LIA e o valor estatico da coisa julgada; e a
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corrente material-punitiva, defendida por Gilmar Mendes, Dias Toffoli, André
Mendonca e Ricardo Lewandowski, que reconhece a natureza materialmente

sancionadora da Lei de Improbidade e reclama a retroatividade plena da reforma.

Esse cisma hermenéutico repercute diretamente na legitimidade internacional do
Brasil, posto que a manutenc¢ao da tese civil mantém em vigor sang¢des para atos que
sofreram verdadeiro abolitio delicitis, em completo descompasso com a jurisprudéncia

interamericana, criando alto risco de condenacao na Corte IDH.

Por fim, o estudo identificou no Tema 309 da Repercussdo Geral, que declarou
inconstitucional a modalidade culposa da improbidade, a oportunidade concreta de
autocorrecdo. Se, nos embargos de declaracéo ainda pendentes, o STF optar por ndo
modular os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade, abrira espaco para a
anulacdo das sentencas fundadas na redacéo original da LIA, por declaragdo de

inconstitucionalidade superveniente.

O éxito dessas recomendacbes depende da compreensdo de que o controle de
convencionalidade nado € etapa subsidiaria, mas componente estrutural da jurisdicéo
constitucional brasileira. Quando o STF elevou a CADH ao patamar supralegal,
transformou cada juiz nacional em “juiz interamericano”, obrigando-o a cotejar leis
internas — e também interpretacdes judiciais — com os tratados de direitos humanos.
Esse dever garante que o Estado cumpra, de modo efetivo, a palavra empenhada
diante da comunidade internacional, impedindo que a protecéo de direitos oscile ao
sabor de maiorias politicas ou de formalismos processuais. Insistir em decisdes
contrarias & CADH, além de expor o Pais a condenacdes, enfraquece a autoridade do

Supremo como guardido ultimo dos direitos fundamentais.

Recomenda-se que todos os Orgdos jurisdicionais brasileiros, comegando pelo
Supremo Tribunal Federal, internalizem de forma efetiva o controle de
convencionalidade como etapa inseparavel da jurisdicdo constitucional, cotejando a
producao juridica nacional com os parametros fixados pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos (CIDH), em especial os precedentes que tratem da aplicagdo das
garantias convencionais aos procedimentos de carater sancionador. Nesse sentido, 0

Conselho Nacional de Justica e as Escolas de Magistratura devem intensificar
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programas de capacitacdo voltados ao dever de controle de convencionalidade,
assegurando que a jurisprudéncia interna se mantenha alinhada as decisées da CIDH

e, assim, prevenindo novas condenacdes internacionais contra o Brasil.

Por fim, a retroatividade da lei mais benéfica ndo € mero capricho hermenéutico; é
expressdo concreta da dignidade da pessoa humana, principio estruturante da
Constituicdo e dos tratados internacionais. Ao privilegiar a coisa julgada sobre a lex
mitior, a tese majoritaria do Tema 1.199 subverte a ordem hierarquica construida pelo
proprio STF em 2008 e desafia a obrigacdo convencional assumida pelo Brasil. A
coeréncia sistémica exige que o Tribunal realinhe o regime da improbidade ao bloco
de legalidade internacional. Somente assim sera possivel conciliar o combate a
corrupcdo com a justica material e evitar que a seguranca juridica se transforme em
porto seguro para san¢des que o bloco internacional de direitos humanos ja reputa

irremediavelmente ilegitimas.
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