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RESUMO: O artigo examina a o regime juridico da improbidade administrativa
no Brasil apds a promulgagao da Lei n. 14.230/2021, com énfase no elemento
subjetivo como elemento estruturante da tipicidade e na controvérsia relativa a
retroatividade das normas mais benéficas. Parte-se da andlise das bases
tedricas e comparadas dos modelos de enfrentamento da corrupcao e da
improbidade administrativa, evidenciando a convergéncia internacional quanto
a necessidade de distinguir desonestidade funcional de mera irregularidade
administrativa. No contexto brasileiro, a reforma legislativa excluiu a
modalidade culposa e passou a exigir vontade livre e consciente direcionada a
obtencao do resultado tipificado, deslocando o eixo da responsabilizagao para
a comprovacao de elemento subjetivo qualificado. A problematica central
consiste em investigar os limites da incidéncia temporal dessas alteragoes,
especialmente a luz do julgamento do Tema 1.199 da repercussao geral pelo
Supremo Tribunal Federal. A pesquisa adota método dedutivo, com abordagem
dogmatico-juridica. Conclui-se que a decisao do Supremo Tribunal Federal, ao
distinguir entre situagdes consolidadas e processos pendentes, buscou
harmonizar seguranca juridica e coeréncia sistémica do direito administrativo
sancionador, restringindo a retroatividade das normas mais benéficas as
hipoteses nao acobertadas pela coisa julgada. Todavia, a aproximagao
estrutural entre o regime da improbidade e o sistema punitivo estatal,
intensificada pela centralidade do dolo especifico, mantém abertas tensdes
interpretativas relevantes quanto a extensao das garantias intertemporais
aplicaveis, revelando momento de reconfiguragcdo dogmatica do sistema de
tutela da probidade administrativa no Brasil.
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ABSTRACT: This article examines the legal framework of administrative
misconduct in Brazil following the enactment of Law No. 14,230/2021, with
particular emphasis on the subjective element as a structural component of
legal typicity and on the controversy concerning the retroactive application of
more lenient provisions. The study begins with a theoretical and comparative
analysis of different models for addressing corruption and administrative
misconduct, highlighting an international convergence around the need to
distinguish functional dishonesty from mere administrative irregularity. Within
the Brazilian context, the legislative reform abolished negligent misconduct and
introduced an express requirement of specific intent, defined as a free and
conscious will directed toward achieving the legally typified result, thereby
shifting the axis of liability toward proof of a qualified subjective element. The
central research question concerns the temporal limits of these amendments,
particularly in light of the Federal Supreme Court’s ruling in General
Repercussion Theme No. 1,199. The research adopts a deductive method and
a doctrinal legal approach. It concludes that the Supreme Court, by
distinguishing between consolidated legal situations and pending proceedings,
sought to reconcile legal certainty with systemic coherence in administrative
sanctioning law, limiting the retroactive application of more lenient rules to
cases not protected by res judicata. Nevertheless, the structural approximation
between the administrative misconduct regime and the broader punitive system,
reinforced by the centrality of specific intent, leaves open significant
interpretative tensions regarding the scope of intertemporal guarantees,
revealing an ongoing dogmatic reconfiguration of Brazil’s system for
safeguarding administrative integrity.

KEYWORDS: Administrative misconduct; Specific intent; Administrative
sanctioning law; Retroactivity of more lenient law; Legal certainty.

1 INTRODUGAO

A integridade administrativa constitui pressuposto de legitimidade do exercicio
da fungao publica e elemento estruturante do Estado Democratico de Direito. A
protecao da probidade e o enfrentamento da corrupgao nao se reduzem a
repressao de ilicitos isolados, mas integram um sistema destinado a preservar
a confianga institucional, assegurar a juridicidade da atuacao estatal e delimitar
a responsabilidade daqueles que exercem fungdes publicas. Em diferentes
tradi¢oes juridicas, essa tutela assume conformacgdes variadas, ora com
centralidade no direito penal, ora regimes disciplinares e administrativos, sem
prejuizo de arranjos hibridos que articulam instrumentos preventivos,
sancionatorios e mecanismos estruturais de governanga e compliance.



A analise comparada evidencia que, embora os modelos institucionais variem
quanto a técnica legislativa e a natureza das sang¢des, ha convergéncia quanto
a necessidade de distinguir a corrupgao propriamente dita da mera
irregularidade administrativa. A responsabilizagado por condutas atentatérias a
integridade publica pressupde a identificacdo de desvio qualificado em relagéo
aos deveres funcionais, sob pena de diluicdo do préprio conceito de ilicito e de
banaliza¢ao do sistema sancionatério.

No ordenamento brasileiro, o regime da improbidade administrativa consolidou-
se como instrumento central de tutela da probidade, especialmente a partir da
Lei n. 8.429/1992, cuja matriz constitucional encontra fundamento no art. 37, §
4°, da Constituicdo da Republica. A reforma promovida pela Lei n. 14.230/2021,
contudo, alterou significativamente a estrutura desse sistema ao positivar
expressamente a exigéncia de dolo como elemento subjetivo indispensavel a
configuragéo do ato de improbidade e ao afastar a modalidade culposa
anteriormente admitida em determinados tipos.

O novo desenho legislativo deslocou o eixo da responsabilizagao para a
demonstracao de vontade livre e consciente direcionada a obtencgéo do
resultado tipificado, impondo releitura do conceito de improbidade
administrativa e redefinindo os contornos da tipicidade sancionatéria.

A modificagao legislativa suscitou controvérsia imediata quanto a sua incidéncia
temporal. A exclusdo da modalidade culposa e a reformulagéo do regime
prescricional foram submetidas ao Supremo Tribunal Federal no julgamento do
Tema 1.199 da repercusséao geral, no qual se discutiu a retroatividade das
normas mais benéficas introduzidas pela Lei n. 14.230/2021. A Corte, ao
distinguir entre situagdes juridicas consolidadas e processos ainda pendentes
de julgamento definitivo, estruturou solugéo que preserva a coisa julgada e,
simultaneamente, impede condenacdes fundadas exclusivamente em
modalidade normativa revogada.

E nesse ponto que se insere a problematica central do presente estudo:
examinar os limites da retroatividade a partir alteragées promovidas pela Lei n.
14.230/2021, especialmente no que se refere a exigéncia de dolo especifico, a
exclusao da responsabilidade culposa e a prote¢cao da coisa julgada, a luz da
decisao proferida pelo Supremo Tribunal Federal no Tema 1.199. A controvérsia
transcende a mera técnica de direito intertemporal, pois envolve a definicdo da
natureza juridica da improbidade administrativa, a extensdo das garantias
proprias do direito administrativo sancionador e a harmonizagao entre
seguranca juridica e coeréncia sistémica do regime punitivo.

No ambito dogmatico, a redefinicdo do elemento subjetivo impde revisdo das
categorias tradicionais de tipicidade e culpabilidade no direito administrativo
sancionador, reforcando a distingao entre desonestidade funcional e erro
administrativo. No plano institucional, a definicdo da retroatividade impacta



diretamente a estabilidade das decisdes judiciais e a condugao de inumeras
acdes em curso. Soma-se a isso o fato de que o proprio processo legislativo
qgue culminou na edi¢ao da Lei n. 14.230/2021 revelou debate explicito acerca
da incidéncia das normas mais benéficas, circunstancia que projeta relevante
didlogo entre Legislativo e Judiciario na conformagao do regime juridico da
improbidade.

Nesse sentido, pretende-se analisar o alcance da decisio proferida no Tema
1.199, investigando sua coeréncia com a conformacgéo introduzida pela reforma
legislativa e com o regime atual do direito administrativo sancionador. Para
tanto, parte-se da construcédo das bases tedricas de um sistema de
enfrentamento da corrupcao e da improbidade administrativa, delimita-se o
novo regime juridico brasileiro com especial atengédo ao dolo especifico como
elemento estruturante da tipicidade e, por fim, examina-se a solucao adotada
pelo Supremo Tribunal Federal quanto a retroatividade da norma mais benéfica
e a preservacgao da coisa julgada, identificando as tensdes interpretativas dai
decorrentes.

A pesquisa desenvolve-se segundo método dedutivo. Parte-se de premissas
gerais relativas a natureza do direito administrativo sancionador e aos modelos
de enfrentamento da corrupgéo, para, em seguida, aplicar tais categorias a
analise do regime brasileiro reformado e da jurisprudéncia constitucional
pertinente.

A hipétese que orienta o estudo sustenta que a decisdo do Supremo Tribunal
Federal buscou equilibrar segurancga juridica e atualizagdo, mas a delimitagao
da retroatividade das normas mais benéficas revela tensbes ainda nao
completamente resolvidas no ambito do direito administrativo sancionador,
sobretudo diante da aproximacéao estrutural entre esse ramo e o sistema
punitivo estatal. A investigagao pretende, assim, contribuir para a compreensao
critica do atual estagio do regime juridico da improbidade administrativa no
Brasil, situando-o no contexto mais amplo das garantias constitucionais e do
debate contemporaneo sobre integridade publica.

2 SISTEMA DE TUTELA DA PROBIDADE ADMINISTRATIVA

A pratica de condutas incompativeis com os deveres de probidade no exercicio
de fungdes publicas constitui fendmeno que compromete a integridade das
instituicbes. Em distintos ordenamentos juridicos, observam-se mecanismos de
repressao de comportamentos que atentem contra a ordem institucional, cuja
conformagao normativa varia quanto a tipificacao das condutas, a extensao
subjetiva dos destinatarios e a natureza das sangdes previstas[1].
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No ambito do direito brasileiro, o regime juridico especifico destinado ao
enfrentamento dessas condutas encontra-se sistematizado, prioritariamente, na
Lei n. 8.429/1992. Esse diploma estabelece as hipoteses de atos de
improbidade administrativa, delimita os sujeitos passiveis de responsabilizagao
e disciplina o conjunto de consequéncias juridicas aplicaveis, inclusive de
natureza civil e politica, quando verificada a pratica de atos que importem
enriquecimento ilicito, causem lesdo ao erario ou atentem contra os principios
que regem a administragcéo publica[2].

No contexto alemao, a repressao a praticas ilicitas relacionadas ao exercicio de
fungdes publicas insere-se em uma tradig¢ao juridico-institucional orientada pela
exigéncia de integridade administrativa. A tutela deste preceito n&o se estrutura
sob uma categoria autbnoma equivalente a improbidade administrativa tal
como delineada no direito brasileiro, mas é tratada, em larga medida, por meio
de tipificagdes penais e mecanismos disciplinares proprios do regime juridico
dos servidores|3].

Paralelamente a repressao penal, o sistema administrativo alemao estrutura-se
com base em mecanismos internos de controle, integrados a um regime
funcional que impde deveres especificos de conduta aos servidores[4]. Além
disso[5], identifica-se que a aplicacdo consistente dessas normas decorre de
uma cultura institucional orientada pela confianga na juridicidade dos
procedimentos e na eficacia dos instrumentos de controle, o que contribui para
a internalizagcao de padrées de comportamento compativeis com os deveres, o
que, inclusive, permite a existéncia de responsabilizagao por vantagens
concedidas ja realizadas ou a serem realizadas|[6].

No ordenamento francés, a repressao apresenta nitida centralidade do direito
penal, sendo a corrupgao qualificada como infragdo que atinge diretamente a
autoridade e a regularidade do Estado. A tutela da probidade administrativa néo
se desenvolve sob uma categoria autbnoma com contornos
predominantemente civis, mas € estruturada a partir de incriminagdes
especificas voltadas a preservacao da confiancga institucional. O Codigo Penal
francés contempla tipos (artigos 432-11) como corrupgao passiva, trafico de
influéncia e outras formas de obtengao ou concessao de vantagens indevidas
por titulares de fungdes publicas.

A arquitetura normativa é complementada por mecanismos institucionais de
supervisao e transparéncia, com destaque para a atuacao da Haute Auftorité
pour la Transparence de la Vie Publique, 6rgao responsavel pelo controle das
declaracgdes patrimoniais e pela fiscalizagao de situagdes de conflito de
interesses envolvendo agentes publicos. Na situagao francesa, como pontua
Engelmann[7], essas estruturas administrativas independentes evitam
situacoes histdrica que captura do espaco judicial ou politico.
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No contexto norte-americano, a repressao a improbidade administrativa insere-
se em uma estrutura institucional marcada pelo principio dos freios e
contrapesos, no qual a distribuicdo de competéncias opera como mecanismo
de contengéo de abusos. A disciplina juridica aplicavel ndo se concentra em um
unico diploma, mas resulta de um conjunto de leis federais e estaduais, além
de instrumentos administrativos e mecanismos de responsabilizagao civil e
penal.

Para, Rose-Ackerman e Palifka[8], nesse arranjo normativo um sistema de
multiplas camadas, no qual instrumentos preventivos, como exigéncias de
compliance e transparéncia, coexistem com mecanismos de persecugao
judicial e com a atuagao fiscalizatoria tanto de 6rgéos publicos quanto de
atores privados, inclusive por meio de a¢des judiciais e investigagbes
independentes, constitui um sistema complexo.

Essa consideracgao revela-se relevante quando articulada ao enquadramento
proposto por Tavares[9] acerca do fendmeno da corrupgao. O autor ndo a
restringe a uma formulagéo unidimensional centrada exclusivamente na
violagédo de deveres funcionais, mas o sistematiza a partir de diferentes
ambitos de manifestacéo, de acordo com a posigao institucional do agente e
com a natureza das relacdes envolvidas.

Nesse delineamento, a corrupcéo pode assumir caracteristica publico-privada
individual, quando se verifica a interagdo entre particulares e agentes estatais
em beneficio indevido; governamental, quando vinculada a estruturas
organicas do Estado; atinente aos agentes politicos, em razdo da fungao de
direcédo e decisao que exercem; e administrativa, quando relacionada ao
desempenho ordinario da fungéo publica no interior da burocracia estatal[10].

Tem-se que, a tipologia examinada evidencia variagdes estruturais quanto as
estratégias de enfrentamento de praticas lesivas a integridade institucional.
Observa-se, em determinados ordenamentos, a prevaléncia de instrumentos de
natureza preventiva, com énfase no aperfeicoamento de mecanismos de
controle interno, na institucionalizagao de rotinas de auditoria e na
consolidagao de deveres funcionais voltados a mitigagao de riscos. Em outros
contextos, identifica-se centralidade do direito sancionador, especialmente
penal, como eixo de dissuasao e repressao de condutas ilicitas.

H4, ainda, modelos que articulam ambas as dimensdes, integrando
instrumentos administrativos, civis e penais com exigéncias estruturadas de
governancga e conformidade no &mbito das organizacdes privadas. Nesses
arranjos, o compliance assume funcgao sistematica, ndo apenas como
mecanismo de autorregulagdo, mas como componente inserido na logica de
responsabilizacédo estatal e empresarial.
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Sistemas que combinam san¢des administrativas e penais, associados a
obrigacdes de integridade institucional e controles estruturados, passaram a
influenciar reformas legislativas em diferentes jurisdi¢gdes, constituindo
referéncia para politicas de enfrentamento tanto da corrupgdo governamental
quanto daquela vinculada a atividade empresarial, o que Veiga[11] apresenta
como perspectiva de expansado e minimalismo na corrupcao.

A observagao formulada por Meyer-Pflug e Oliveira[12] insere-se no debate
acerca da convergéncia entre distintos ordenamentos no enfrentamento de
praticas corruptivas. Segundo a autora, € possivel identificar aproximagdes
relevantes quanto aos mecanismos de repressao adotados em paises como
Estados Unidos, Franca e Brasil, especialmente no que se refere a
incorporagao de instrumentos sancionatorios de natureza multipla e a
ampliagao das hipoteses de responsabilizagdo de agentes publicos e privados.

Tal convergéncia ndo decorre de mera coincidéncia legislativa, mas relaciona-
se a um movimento mais amplo de circulagdo de modelos juridicos e de
harmonizacédo normativa em matéria de integridade publica. A intensificacdo de
fluxos econdmicos transnacionais, a celebragdo de convengdes internacionais
e a atuacao de organismos multilaterais contribuiram para a difusdo de padrdes
comuns de tipificagdo, persecucao e cooperagao juridica, configurando
processo de internacionalizacao do direito voltado a prevencéao e repressao da
corrupcao em suas diversas manifestacoes.

3 ELEMENTO SUBJETIVO COMO ELEMENTO ESTRUTURANTE

No que se refere ao ordenamento brasileiro, a analise exige delimitagcdo mais
precisa em razdo das modificagdes introduzidas no regime juridico da
improbidade administrativa. O debate contemporaneo concentra-se nas
alteragdes promovidas pela Lei n. 14.230/2021, que reformulou questdes
centrais da Lei n. 8.429/1992, redefinindo pressupostos do combate a
improbidade administrativa.

Entre as mudancgas estruturais, destaca-se a positivagao expressa da exigéncia
de dolo como elemento subjetivo indispensavel a configuragao do ato de
improbidade. A nova redagao passou a afastar a possibilidade de
responsabilizacao fundada exclusivamente em culpa, condicionando a
incidéncia das san¢des a demonstragao de conduta intencional dirigida a
producao do resultado ilicito previsto em lei.

O conceito normativo correspondente encontra-se delineado no art. 1°, § 2°, da
Lei n. 8.429/1992, segundo o qual se requer a vontade livre e consciente de
alcancar o resultado tipificado. Ndo se trata de mera voluntariedade do
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comportamento, mas de direcionamento intencional a obten¢do do
enriquecimento ilicito (art. 9°), a causacéo de dano ao erario (art. 10) ou a
pratica de conduta que atente contra principios da administragao publica (art.
11). A estrutura normativa, assim reformulada, desloca o eixo da
responsabilizacdo para a comprovagéo do elemento subjetivo especifico,
impondo maior rigor probatério na demonstragao do vinculo entre a conduta e o
resultado juridicamente qualificado.

Leciona-se que apos a reforma parte da premissa de que a responsabilizacao
por ato de improbidade administrativa passou a exigir demonstragao
inequivoca de elemento subjetivo doloso. A mera constatagéo de irregularidade
objetiva ou de desconformidade procedimental ndo se revela suficiente para a
incidéncia do regime sancionatério previsto na Lei n® 8.429/1992[13].

Nesse contexto, sustenta-se que o dolo exigido ndo se satisfaz com
formulagdes genéricas ou com a simples voluntariedade do agir. A configuragao
do ilicito demanda a comprovacgao de direcionamento consciente da conduta
para a pratica do resultado juridicamente qualificado, o que pressupde dois
vetores analiticos: a ciéncia acerca da ilicitude do comportamento e a intencao
de realiza-lo. Trata-se, portanto, de elemento subjetivo qualificado, cuja
verificagdo nao pode ser presumida a partir da mera ocorréncia do resultado
danoso ou da violagao formal de dever funcional[14].

Aredacéao vigente da Lei n. 8.429/1992 afasta, ainda, a possibilidade de
responsabilizacdo fundada exclusivamente em culpa, inclusive sob a forma de
erro grosseiro ou incompeténcia manifesta. A inaptidao técnica, ainda que
grave, nao supre a necessidade de demonstragao do vinculo intencional entre
a conduta e o resultado tipificado nos dispositivos legais pertinentes. O regime
atual, assim, desloca o eixo da analise para a prova do propdsito especifico de
agir em desconformidade com os deveres de probidade administrativa[15].

No mesmo sentido, a orientacdo do Superior Tribunal de Justiga[16] tem se
orientado no sentido de que a configuragao do ato de improbidade
administrativa, apos as alteracoes legislativas recentes, depende da
comprovacao efetiva do elemento subjetivo qualificado. A jurisprudéncia tem
afastado construcdes que admitiam a responsabilizagdo com base em
presuncdes ou em ilagdes decorrentes apenas da irregularidade do ato
administrativo.

A orientagao apresenta a exigir a demonstragao de dolo especifico, entendido
como a intencao direcionada a pratica da conduta descrita na norma
incriminadora, com consciéncia de sua ilicitude e proposito de atingir o bem
juridico protegido. Nao se considera suficiente a mera pratica voluntaria do ato
ou a simples violacao formal de dever funcional; impde-se a verificagao de que
o agente atuou com finalidade desonesta, orientada a obtencao de
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enriquecimento indevido, a produg¢ao de dano ao erario ou a afronta deliberada
aos principios que regem a administragao publica.

Nesse cenario, extrai-se a diretriz subjacente a reforma: restringir a incidéncia
do regime sancionatoério da improbidade administrativa as hipoteses em que se
comprove atuacao intencional voltada a violacdo dos deveres de probidade. A
conformagao atual do sistema indica opgao legislativa por delimitar o alcance
das sanc¢des de natureza pessoal aqueles que atuam com desvio consciente
de finalidade ou com propdsito direcionado a obtencao de resultado
juridicamente qualificado[17].

Com isso, 0 modelo passa a distinguir, em termos estruturais, a conduta
dolosa, caracterizada pela intengéo especifica de violar o bem juridico tutelado,
de situagdes decorrentes de deficiéncia técnica, erro de avaliagdo ou gestao
inadequada. A inadequagao administrativa, ainda que produza consequéncias
indesejadas, ndo se subsume, por si, ao conceito legal de improbidade,
ausente a comprovacao do elemento subijetivo qualificado[18].

A compreenséao externada pelo Ministro Alexandre de Moraes|[19] converge
com a leitura segundo a qual a atual conformagao da Lei n. 8.429/1992 exclui a
responsabilizacao fundada exclusivamente em culpa. Segundo essa
orientagao, a finalidade do regime de improbidade n&o consiste em sancionar
falhas administrativas decorrentes de impericia ou negligéncia, mas em atingir
condutas praticadas com direcionamento consciente a obtencao de resultado
ilicito.

Nessa perspectiva, a incidéncia das sangdes previstas na legislacéo pressupoe
atuacao deliberada, orientada a violagao dos deveres de probidade e a pratica
de atos associados a corrupg¢ao ou ao desvio de finalidade. A distingao
estabelecida refor¢a a exigéncia de elemento subjetivo qualificado como
pressuposto indispensavel da responsabilizagdo, delimitando o campo de
aplicacao da norma as hipéteses em que se demonstre intencéo especifica de
agir em desconformidade com o ordenamento juridico[20].

Por conseguinte, a caracterizagcado do ato de improbidade administrativa
pressupde a identificagcdo de comportamento que ultrapasse a mera
irregularidade formal, exigindo a constatacao de violagao consciente de dever
juridico. Trata-se de conduta que representa afastamento deliberado dos
parametros normativos que regem a atuagao administrativa, mediante
transgresséao voluntaria de obrigagao legal cuja observancia se impde ao
agente publico em raz&o do cargo[21].

Nesse contexto, o elemento subjetivo qualificado desempenha funcao

estruturante na tipicidade do ilicito[22]. O dolo opera como critério de distingao
entre a infragdo administrativa e o ato de improbidade, ao exigir que a conduta
esteja orientada a obtencao de resultado juridicamente descrito como ofensivo
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a probidade. Nao basta a pratica voluntaria do ato ou a consciéncia genérica de
sua realizagéo; impde-se a demonstragdo de que o agente atuou com
finalidade direcionada a producgao do resultado que a norma qualifica como
atentatdrio a integridade da administragédo publica.

4 ANALISE DO TEMA 1.199 DA REPERCUSSAO GERAL

A definigcdo da incidéncia temporal das alteracbes promovidas pela Lei n.
14.230/2021 foi submetida ao Supremo Tribunal Federal no julgamento do ARE
n. 843.989/PR, afetado como Tema 1.199 da repercusséo geral. A controvérsia
concentrou-se, especificamente, na exclusdo da modalidade culposa do ato de
improbidade administrativa e na reformulagao do regime prescricional, inclusive
quanto a prescricao intercorrente.

O Tribunal, ao fixar a tese vinculante, estruturou solu¢ao que distinguiu entre (i)
a exigéncia atual de dolo para a tipificagdo dos atos previstos nos arts. 9°, 10 e
11 da Lei n. 8.429/1992; (ii) a incidéncia da revogagao do tipo culposo sobre
condenacgdes transitadas em julgado; (iii) sua aplicagdo a processos ainda nao
definitivamente julgados; e (iv) o regime temporal da nova disciplina
prescricional.

A decisao nao examinou a constitucionalidade global da reforma legislativa,
restringindo-se a definicdo dos efeitos temporais das inovagdes normativas.
Essa delimitagao foi relevante para evitar que o julgamento se convertesse em
juizo abstrato sobre a politica legislativa adotada, concentrando-se na
compatibilizagcao entre a lei nova e as garantias constitucionais pertinentes.

4.1 A reafirmagao da natureza civil da improbidade e seus reflexos na
retroatividade

O voto condutor do Ministro Alexandre de Moraes reafirmou que a improbidade
administrativa constitui ilicito civil qualificado, inserido no ambito do direito
administrativo sancionador, cuja matriz normativa decorre diretamente do art.
37, § 4°, da Constituicdo. Essa premissa serviu de fundamento para afastar a
aplicacao automatica do art. 5°, XL, da Constituicao, proprio do direito penal.

A Corte, nesse ponto, consolidou entendimento segundo o qual a natureza
sancionatdria da improbidade ndo a transmuta em ilicito penal, ainda que
compartilhe com este determinadas garantias estruturais. Tal distingao foi
determinante para a solugcdo adotada quanto a retroatividade da lei mais
benéfica.



Nao obstante, a discusséo interna revelou que votos como o dos Ministros
André Mendonga e Nunes Marques enfatizaram a aproximagdo dogmatica
entre o direito administrativo sancionador e o sistema punitivo estatal,
especialmente apos a insercao expressa, pela reforma, da incidéncia dos
principios desse ramo. Essa aproximacao foi mobilizada para sustentar
interpretagdo mais ampla da retroatividade da norma mais favoravel.

4.2 Exclusao da modalidade culposa: distingao entre situagoes
consolidadas e nao consolidadas

No tocante a revogacédo da modalidade culposa, o Tribunal adotou solugéo que
distingue entre condenagdes ja acobertadas pela coisa julgada e processos
ainda pendentes.

Quanto as condenagdes transitadas em julgado e as execugdes em curso,
firmou-se entendimento majoritario pela irretroatividade da norma mais
benéfica. A protegéo constitucional a coisa julgada foi considerada obstaculo a
desconstituicido automatica de decisdes definitivas. A Corte observou que o
legislador ndo instituiu anistia geral nem estabeleceu regra de transi¢ao
expressa que autorizasse a revisdo ampla dessas condenacgoes.

Essa orientagdo nao foi unanime. Parte dos ministros sustentou que a exclusao
da modalidade culposa configuraria hipotese materialmente equivalente

a abolitio, o que imporia a cessagao dos efeitos das condenagdes baseadas
exclusivamente em culpa. Houve, ainda, posi¢cao intermediaria que admitia a
possibilidade de revisdo por meio de agao rescisoria. Todavia, a tese fixada
preservou a integridade das decisdes transitadas em julgado, delimitando a
incidéncia temporal da norma nova[23].

Diversamente, no que se refere aos processos sem transito em julgado, a
Corte assentou que néao é possivel proferir condenagdo com fundamento em
tipo expressamente revogado. A nova disciplina aplica-se as agbes em curso,
afastando condenacdes fundadas exclusivamente na modalidade culposa.
Contudo, o Tribunal ressalvou que nao se trata de extingdo automatica das
demandas. Imp&s-se ao magistrado o dever de examinar, em cada caso
concreto, se os fatos narrados evidenciam efetivamente conduta dolosa,
evitando imputag¢des genéricas ou presumidas.

Essa orientagdo harmoniza-se com a reformulagao do conceito de dolo
introduzida pela Lei n. 14.230/2021. O elemento subjetivo passou a exigir
vontade livre e consciente direcionada a obtencao do resultado tipificado, ndo
se satisfazendo com a mera irregularidade objetiva ou com a voluntariedade
abstrata do agir. O regime atual desloca o eixo da responsabilizagao para a
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demonstracgao inequivoca do direcionamento intencional da conduta, o que
repercute diretamente na instrugao probatdria e na valoragdo judicial.

A distingéo estabelecida pelo Tribunal, preservagao da coisa julgada e
incidéncia da lei nova aos processos pendentes, constitui o nucleo estruturante
da decisdo quanto a exclusao da modalidade culposa.

4.3 Alcance institucional da decisao

A solucédo construida pelo Supremo Tribunal Federal no Tema 1.199 revela
opgao metodoldgica pela diferenciacao entre situagdes juridicas consolidadas e
nao consolidadas, evitando tanto a retroatividade irrestrita quanto a
ultratividade integral da disciplina anterior. O critério adotado pela Corte
estruturou-se na preservacgao da coisa julgada e na incidéncia imediata da lei
nova aos processos pendentes, combinando seguranga juridica e atualizagéo
normativa.

Todavia, a analise do alcance institucional da decisdo nao pode desconsiderar
elemento relevante: o proprio processo legislativo que culminou na edi¢gao da
Lei n. 14.230/2021. A tramitagao parlamentar evidencia que a matéria da
retroatividade das normas mais benéficas foi objeto de debate expresso no
Congresso Nacional. Conforme destacado por Almeida[24], os anais
legislativos revelam que a retroatividade foi considerada pressuposto légico do
regime sancionatério, a ponto de se entender desnecessaria sua previsao
expressa no texto final.

Durante a apreciagao da matéria na Comissao de Constituicao, Justica e
Cidadania do Senado Federal, foi apresentada emenda destinada a inserir
dispositivo explicito determinando a aplicagao imediata das alteragbes em
beneficio dos réus. A emenda foi rejeitada nao por discordancia quanto a
retroatividade, mas sob o fundamento de que a orientagcao consolidada do
Superior Tribunal de Justica ja reconhecia, no ambito do direito sancionador, a
incidéncia da novatio legis in mellius[25]. A rejeigao, portanto, nao significou
opc¢ao legislativa pela irretroatividade, mas compreensao de que a regra
decorreria diretamente dos principios estruturantes do sistema.

E certo que a mens legislatoris ndo possui carater vinculante na interpretacdo
da norma objetivada[26]. A interpretacao judicial ndo se subordina a intengao
subjetiva do legislador, mas ao conteudo validamente positivado.

Nesse cenario, a decisao do Supremo Tribunal Federal estabelece dialogo
institucional relevante. Ao afirmar a irretroatividade quanto as condenacdes
transitadas em julgado e ao novo regime prescricional, a Corte optou por
enfatizar a protecao constitucional da coisa julgada e da seguranca juridica. Ao
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mesmo tempo, ao aplicar a nova disciplina aos processos pendentes,
reconheceu a impossibilidade de manutengao de condenag¢des fundadas
exclusivamente em modalidade normativa revogada.

Atenséo interpretativa, portanto, ndo se limita a oposigao entre direito penal e
direito administrativo sancionador. Ela envolve também a ponderagao entre
estabilidade das decisdes judiciais e coeréncia sistémica do regime
sancionatorio reformado[27]. O processo legislativo indica que o Parlamento
assumiu como pressuposto a retroatividade da norma mais benéfica; a decisao
do Tribunal, por sua vez, delimitou essa incidéncia a luz das garantias
constitucionais relativas a coisa julgada.

5 CONCLUSAO

No estagio atual, é possivel situar a reforma introduzida pela Lei n.
14.230/2021 no contexto mais amplo dos modelos de enfrentamento da
corrupcao e da improbidade administrativa. A analise evidenciou que, embora
haja técnicas distintas, com maior ou menor centralidade do direito penal, de
mecanismos administrativos ou de instrumentos hibridos de governanca e
responsabilizacao, ha convergéncia quanto a necessidade de distinguir a
corrupgao enquanto desvio qualificado da mera irregularidade funcional. Essa
distingao constitui pressuposto de racionalidade do sistema sancionatério e
condig&o de preservacgao de sua legitimidade.

No plano brasileiro, a reforma legislativa deslocou o eixo estrutural do regime
de improbidade administrativa ao positivar expressamente a exigéncia de dolo
especifico como elemento indispensavel a configuragao do ilicito. A excluséao
da modalidade culposa e a reformulagao do conceito de dolo reafirmaram que
o sistema nao se destina a punicao de falhas administrativas, impericia ou
gestao inadequada, mas a repressao de condutas orientadas conscientemente
a obtencao de resultado juridicamente qualificado. A conclusao intermediaria a
que se chega nesse ponto € a de que o elemento subjetivo passou a
desempenhar funcéo estruturante na tipicidade do ato de improbidade,
operando como critério de distingao entre ilegalidade administrativa e
desonestidade funcional.

A redefinicdo do elemento subjetivo produziu inevitavel controvérsia quanto a
incidéncia temporal das novas disposi¢cdes. A problematica consistiu
precisamente em examinar os limites da retroatividade das alteragdes
promovidas pela Lei n. 14.230/2021, especialmente diante da exclusao da
modalidade culposa, a luz do julgamento do Tema 1.199 da repercusséao geral
pelo Supremo Tribunal Federal.
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A decisao da Corte estruturou-se a partir da reafirmacéo da natureza civil da
improbidade administrativa, inserida no ambito do direito administrativo
sancionador, afastando a aplicagdo automatica do regime constitucional préprio
do direito penal. Ao distinguir entre condenacgdes transitadas em julgado e
processos ainda pendentes, o Supremo Tribunal Federal preservou a coisa
julgada como expressao da seguranga juridica, ao mesmo tempo em que
vedou a prolagao de condenagdes fundadas exclusivamente em modalidade
normativa revogada.

Do ponto de vista sistematico, a solu¢ao adotada buscou harmonizar dois
vetores constitucionais relevantes: a protecédo da estabilidade das decisbes
judiciais e a necessidade de coeréncia do sistema sancionatorio apés a
alteracéo legislativa. A conclusdo intermediaria decorrente da analise € a de
qgue o Tribunal optou por critério de diferenciagao entre situagdes consolidadas
e nao consolidadas, evitando tanto a retroatividade irrestrita quanto a
ultratividade integral da disciplina anterior.

N&o obstante, o exame do processo legislativo revelou que a matéria da
retroatividade das normas mais benéficas foi objeto de debate expresso no
Congresso Nacional, tendo sido compreendida como decorréncia logica do
regime sancionatorio reformado. Embora ndo possua forga vinculante na
interpretacao judicial, esse dado reforga a existéncia de tensao interpretativa
entre a opgao legislativa subjacente a reforma e a delimitagdo temporal fixada
pelo Supremo Tribunal Federal.

A luz do método adotado, partiu-se de premissas relativas a natureza do direito
administrativo sancionador e a estrutura dos sistemas de enfrentamento da
corrupgao para examinar, em seguida, o regime brasileiro reformado e sua
interpretacéo constitucional. A analise permitiu concluir que a exigéncia de dolo
especifico aproxima estruturalmente a improbidade administrativa do modelo
sancionatorio punitivo, ao reforgar a centralidade do elemento subjetivo e a
vedacao de responsabilizagado objetiva ou meramente culposa. Essa
aproximacao intensifica o debate acerca da extenséo das garantias aplicaveis,
inclusive no plano intertemporal.

Isso conduz a conclusao de que tais limites foram delineados pelo Supremo
Tribunal Federal a partir da prevaléncia da prote¢cao a coisa julgada,
restringindo a retroatividade as situagdes nao definitivamente consolidadas.
Contudo, essa solugao, embora institucionalmente orientada pela seguranca
juridica, n&o elimina por completo as tensdes decorrentes da aproximagao
entre o direito administrativo sancionador e o sistema punitivo estatal,
especialmente quando se considera que a exclusdo da modalidade culposa
altera substancialmente o préprio juizo de tipicidade.

Portanto, tem-se que o atual estagio do regime juridico da improbidade
administrativa no Brasil € marcado por dupla inflexdo: de um lado, a restricao



material do conceito de improbidade mediante a exigéncia de dolo especifico;
de outro, a delimitagdo da retroatividade dessa redefinicdo normativa. A
consolidagdo desse modelo dependera da evolugéo e maturagdo dogmatica
acerca das garantias aplicaveis ao direito administrativo sancionador,
sobretudo no tocante a coeréncia sistémica entre responsabilidade, tipicidade e
seguranca juridica.
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