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RESUMO

DAGUER, Beatriz. A interseccéo entre o Direito Penal e o Direito Administrativo
Sancionador: a multiplicidade sancionatdria estatal em atos de corrupcéo no ordenamento
juridico brasileiro. 2022. 167f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2023.

A presente pesquisa tem por objetivo analisar a discussdo referente a sobreposicdo
normativa e a consequente multiplicidade sancionatoria advinda de atos de corrupg¢éo no Brasil,
notadamente no que diz respeito & interseccdo entre o Direito Penal e o Direito Administrativo
Sancionador. Na prética, o problema inicial pauta-se no fato de que com o cometimento de um
ato ilicito considerado corrupto tanto pelo Codigo Penal quanto pela Lei de Improbidade
Administrativa podera ser sancionado duas vezes, 0 que € capaz de gerar evidente
desproporcionalidade a partir da gravidade da conduta. A hipotese inicial questionou se ha
ocorréncia de bis in idem entre a propositura de acdo penal e acdo civil publica por ato de
improbidade administrativa em razdo da pratica do mesmo ato. Em que pese o dogma da
independéncia entre as instancias figure como 6bice ao seu reconhecimento, a investigacdo
mostrou que tanto a doutrina, quanto a jurisprudéncia e a legislacdo tém caminhado no sentido
de reconhecer a interdependéncia entre as esferas punitivas e viabilizar a atuagcdo conjunta entre
as instancias. Ademais, configura-se como importante elemento de corroboracéo a teoria da
unicidade do poder punitivo estatal, a qual concebe a relacdo entre as esferas do Direito,
entendendo que a seara penal e a administrativa sancionadora figuram como manifestagGes de
uma mesma singularidade. De outro modo, ainda que o disposto no art. 37, § 4°, da Constituicao
Federal de 1988 preveja as possiveis puni¢cdes aos atos de improbidade administrativa sem
prejuizo da acdo penal cabivel, viu-se que ele ndo determina expressamente que a utilizacao das
instancias penal e administrativa ocorra em razdo da pratica de um so ato, visto que ha condutas
que devem ser tipificadas como infracdes penais e outras como infracdes administrativas. A luz
dos postulados descritos, constata-se a necessidade de se reconhecer a unidade do poder
punitivo estatal e de se estabelecer um dialogo entre as instancias punitivas que visam coibir
atos de corrupcao entre acdo penal e agdo de improbidade administrativa, sob pena de incorrer
em bis in idem, principalmente quando se considera o carater repressivo entre as sancoes
aplicaveis, buscando-se privilegiar a seara penal, em razdo de sua observancia a critérios mais
rigorosos a garantias fundamentais. A partir da experiéncia internacional, viu-se que héa
entendimento no sentido de que deve ser analisado o contetdo material da infracdo para fins de
verificacdo da ocorréncia da dupla punicdo. Ao final, foram propostas duas solucGes: a primeira
é no sentido de que haja uma escolha pelo 6rgdo acusatorio para sancionar o individuo, em
razdo de sua semelhanca material e a segunda no sentido de que haja uma predilecdo pela seara
penal em detrimento da administrativa sancionadora, observando-se o resultado da seara penal,
gue conta com maiores garantias fundamentais. Para tal propositura, empregou-se a abordagem
hipotetico-dedutiva, para verificar a confirmagédo da hipotese e suas variaveis, com a técnica de
documentacdo direta, andlise legislativa e decisfes judiciais e administrativas, bem como
indireta, partindo de pesquisas doutrinarias nacionais e internacionais.

Palavras-chave: Corrupgéo. Improbidade administrativa. Bis in idem.



ABSTRACT

DAGUER, Beatriz. The intersection between Criminal Law and Sanctioning Administrative
Law: the sanctioning multiplicity in acts of corruption in the Brazilian legal system. 2022.
167f. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade do Estado do
Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2023.

This research aims to analyze the discussion regarding the normative overlap and the
consequent sanctioning multiplicity arising from acts of corruption in Brazil, notably with
regard to the intersection between Criminal Law and Sanctioning Administrative Law. In
practice, the initial problem is based on the fact that with the commission of an unlawful act
considered corrupt both by the Penal Code and by the Law of Administrative Improbity, can be
sanctioned twice, which is capable of generating evident disproportionality based on the gravity
of conduct. The initial hypothesis questioned whether there is an occurrence of bis in idem
between the filing of a criminal action and a public civil action for an act of administrative
impropriety due to the practice of the same act. Despite the dogma of independence between
the instances appearing as an obstacle to its recognition, the investigation showed that both the
doctrine, the jurisprudence and the legislation moved towards recognizing the interdependence
between the punitive spheres and enabling joint action between the instances. Moreover, the
theory of the state’s uniqueness punitive power is configured as an important corroborating
element, which conceives the relationship between the spheres of Law, understanding that the
criminal harvest and the administrative sanction figure as manifestations of the same
singularity. Otherwise, even if the provisions of art. 37, § 4, from the 1988 Federal Constitution,
provides possible punishments for acts of administrative impropriety without prejudice to the
appropriate criminal action, it was seen that it does not expressly determine that the use of
criminal and administrative instances justified due to the practice of a single act, since there are
conducts that must be classified as criminal offenses and others as administrative offenses. In
the light of the written postulates, there is a need to recognize the unity of the state punitive
power and to establish a dialogue between the punitive instances that aim to curb acts of
corruption between criminal action and action of administrative improbity, under penalty of
incurring in bis in idem, especially when considering the repressive character among the
satisfactory ones, seeking to privilege the criminal area, due to its observance of more rigorous
criteria about fundamental guarantees. From the international experience, it was seen that there
is understanding in the sense that the material content of the infraction must be analyzed for the
purpose of verifying the occurrence of the double punishment. In the end, there were two
proposed proposals: the first is in the sense that there is a choice by the accusatory body to
sanction the individual, due to its material similarity and the second in the sense that there is a
predilection for the criminal area to the detriment of the administrative sanction, observing the
result of the criminal harvest, which has the greatest fundamental guarantees. For this
proposition, the hypothetical-deductive approach was used to verify the confirmation of the
hypothesis and its variables, with the technique of direct documents, legislative analysis and
judicial and administrative decisions, as well as indirect, based on national and international
doctrinal research.

Keywords: Corruption. Administrative improbity. Bis in idem.
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INTRODUCAO

N&o é demais reconhecer que o tema corrupcdo esta na ordem do dia ndo s6 nos
noticiarios brasileiros, mas também no centro das principais discussdes juridicas que envolvem
os grandes escandalos por eles propagados, notadamente ap6s o advento do Mensaldo e da
Operacdo Lava-Jato.

A corrupgdo € vista como fendmeno universal, cujo aspecto multifacetario possui as
mais diversas defini¢cdes, que sdo modificadas de acordo com a 6tica do individuo ou grupo que
a analisa, com o espaco social e cultural que esta inserido. De qualquer forma, é unanime que
a corrupcdo pode ser caracterizada como uma fraqueza moral, haja vista que aquele individuo
gue a comete — seja perfazendo o disposto em uma norma ou ndo — age de acordo com seus
interesses pessoais em detrimento da sociedade.

Em que pese o seu conceito careca de defini¢do precisa, em especial nas ultimas duas
décadas, passou a ser conferida proporcdo acentuada de controle e atencdo a matéria, visto que
a problematica advinda do contexto corrupto e seus desdobramentos ultrapassa os limites
elementares do Direito Penal: sua incidéncia € politica, social, econdmica, eleitoral, legislativa,
administrativa, juridica e internacional.

Na tentativa de acompanhar essa nova onda, os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario tém tentado coibir atos de corrupcao por meio do aprimoramento e recrudescimento
do aparato de persecucdo penal, como resultado de um combate a macrocriminalidade, a
criminalidade transnacional e a criminalidade politica, em prol da Administracdo Publica.

Por conta disso, diversas normativas sobre o tema foram criadas, nas mais distintas
esferas do Direito. Da analise da conjuntura vigente, ndo com dificuldade se constata que no
ordenamento juridico existe a tipificacdo dos mesmos fatos, simultaneamente, como crime e
improbidade administrativa, e a consequente utilizacdo do Direito Penal (Codigo Penal) e do
Direito Administrativo Sancionador (Lei de Improbidade Administrativa), ndo se podendo
olvidar da possibilidade de incidéncia de normas eminentemente administrativas e 0s
procedimentos administrativos disciplinares. 1sso quer dizer que uma pessoa pode ser punida
diversas vezes em razao da pratica de um Unico fato.

Além disso, merece destaque o carater repressivo adotado pelas sanc¢des estabelecidas
na Lei de Improbidade Administrativa, que, por vezes, se aproximam muito daquelas impostas
pelo Direito Penal. Em que pese tal fato, a jurisprudéncia patria majoritaria ndo enfrenta o

problema e tampouco reconhece a interseccao entre as duas jurisdi¢des, esbarrando sempre no



12

dogma da “independéncia das instancias”, o qual ndo se mostra adequado ao nosso modelo
democratico.

A partir da compreensdo de que a teoria da autonomia das instancias penal e
administrativa sancionadora ndo se submete aos preceitos de um Estado de Direito
constitucionalmente estabelecido, mostra-se necessaria uma analise dogmatica contundente no
intuito de buscar solucdes que ndo lesionem garantias fundamentais na 6rbita dos cidad&os, em
especial a dupla persecucédo e punicdo em decorréncia de apenas um fato atrelada a ideia de
unicidade do poder punitivo estatal.

Verificada a existéncia de pluri-incidéncia normativa e sua consequente multiplicidade
sancionatoria, faz-se necessario refletir sobre os problemas, desafios e implicagdes advindas do
desempenho do sistema de justica brasileiro, uma vez que deve ser observado como as
jurisdi¢bes que competem entre si desempenham seu papel e qual ¢ a eficicia dos dispositivos
nessas esferas, para o fim de obstar a ocorréncia de bis in idem, principio basilar ao Estado
Democrético de Direito, bem como alcangar critérios minimos de proporcionalidade na
atribuicdo das sancdes. E para isso que se presta o presente estudo.

Analisar-se-d0 0s limites constitucionais e infralegais da independéncia entre as
instancias sob a 6tica da unicidade do poder punitivo estatal, investigando assim a possibilidade
de incidéncia concomitante das duas normas de um ponto de vista garantista e dogmatico.

Diante da falta de racionalizacdo na elaboracdo legislativa e na aplicacdo juridica no que
se refere a atos de corrupgdo, a relevancia do estudo estd pautada na necessidade de
aprofundamento da discussdo, elaboracdo e implementacdo de critérios minimos que ndo
lesionem direitos e garantias fundamentais, ao mesmo tempo em que busquem o combate a
corrupcao de forma satisfatéria.

Quanto a metodologia utilizada, empregou-se a abordagem hipotético-dedutiva, a fim
de verificar a confirmacdo da hipotese apresentada e suas variaveis. A técnica utilizada na
pesquisa foi a de documentacdo direta, com andlise legislativa, estudos de casos e decisdes
judiciais e administrativas, e, tambem, indireta, partindo de revisao bibliografica de doutrina
especializada no ambito nacional e internacional, orientando-se pela vertente juridico-
dogmatica.

Discorrido sobre a necessidade quanto a relevancia do trabalho e a linha metodoldgica
utilizada, passa-se a analise dos capitulos que seguem.

No primeiro capitulo, sera efetuada a abordagem acerca das nog¢Ges essenciais sobre 0
contexto da corrupcdo no Brasil, da expansao do Direito Penal, da globalizacdo e das novas

formas de criminalidade moderna, bem como a atual ordem normativa disfuncional que surge
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de um pretenso recrudescimento por parte do Estado, com a consequente adog¢ao de um critério
eminentemente legalista de corrupcao.

Neste ponto, sera analisada em uma perspectiva ampla também a sobreposicdo de
normas que objetivam coibir atos de corrupg¢éo, no entanto, com o intuito de limitar a pesquisa
a resultados exequiveis. O objeto do trabalho se concentrara especificamente nos atos de
corrupgdo ativa e passiva previstos no Codigo Penal e no disposto na Lei de Improbidade
Administrativa e ndo nas demais modalidades apresentadas.

Por conseguinte, o segundo capitulo abordara noc¢des essenciais acerca da diferenciacéo
classica entre as funcgdes e principios do Direito Penal e do Direito Administrativo Sancionador,
bem como relacionar os ilicitos penais e administrativos e suas respectivas sang¢ées, tendo em
vista a ocorréncia dos fenomenos intitulados “Administrativizagdo do Direito Penal” e
“Penalizag¢do do Direito Administrativo Sancionador”.

Em seguida, trata-se, no terceiro capitulo, dos aspectos tedricos que envolvem o
principio do bis in idem e suas facetas processual, material e transversal, bem como o seu
reconhecimento como garantia fundamental contemplada pelo texto constitucional a partir de
tratados internacionais ratificados pelo pais, de acordo com o teor do art. 5°, § 3°, da Carta
Magna.

Ademais, este tdpico buscard demonstrar a aplicacdo da proibicao a dupla persecucao e
punicdo pelo mesmo fato entre a jurisdi¢do penal e administrativa sancionadora, com base na
teoria da unicidade do poder punitivo estatal, bem como formular analise das normas
constitucionais e infraconstitucionais, e também da jurisprudéncia a respeito da
in(ter)dependéncia entre as instancias.

Ver-se-4, ainda, que a seara penal deve prevalecer em detrimento da administrativa, por
se consagrar como o palco mais especializado do Estado para a apuracao de ilicitos, uma vez
que observa as garantias do contraditério e da ampla defesa, além do carater de ultima ratio,
subsidiariedade e fragmentariedade que Ihe € inerente. Ainda, sera suscitada a
imprescindibilidade de atengéo aos critérios de proporcionalidade quando houver incidéncia de
duplo sancionamento nas esferas penal e administrativa conjuntamente, diante do ato ilicito que
for praticado pelo individuo.

Por derradeiro, o quarto e ultimo capitulo contemplard um exame muito mais especifico
sobre a propositura de agdo penal e acdo por ato de improbidade administrativa e a imposi¢édo
de suas respectivas san¢des, compreendendo-se que ha incidéncia do bis in idem e de uma

inequivoca desproporcionalidade. Também serdo analisadas decisdes proferidas por Cortes
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internacionais e de que forma a sua jurisprudéncia pode auxiliar a solucionar a problematica

aqui abordada.
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1 O CONTEXTO DA CORRUPCAO NO BRASIL E A ATUAL ORDEM NORMATIVA
DISFUNCIONAL

Neste primeiro capitulo, buscar-se-a realizar uma abordagem geral do fenémeno da
corrupgao e o protagonismo que assumiu nas Ultimas décadas no cenario internacional, em
razdo da globalizacgdo, da transnacionalidade e da criacdo das novas formas de criminalidade na
sociedade de risco.

Ao reconhecermos que a corrupcdo foi progressivamente introduzida no centro do
debate politico e juridico brasileiro, imp&e-se a verificagdo dos contornos interpretativos do
tema, seja por meio de uma visao social, seja por parte do legislador ou do aplicador do Direito,
tendo em vista o cenario normativo da incidéncia de maltiplas sancGes a partir da pratica de um
ato considerado corrupto.

Tracadas essas premissas, de modo seguinte sera realizado um aparato entre a corrup¢do
e seus multiplos enfoques juridicos, esbocando a sua correlacdo com o Direito Penal e o Direito
Administrativo Sancionador, ante a sobreposicdo de instancias de controle e a possivel

incidéncia do bis in idem.

1.1 Teorizacao sobre a corrupcdo no ambito da expansao do Direito Penal, a globalizacéo

e as novas formas de criminalidade na sociedade de risco

A corrupcdo, compreendida como manifestacdo de uma utilizacdo desviada do poder,
que dirige o seu exercicio ao beneficio proprio ou de um terceiro, dissociada do interesse geral?,
deriva do latim rumpere, equivalente a romper, dividir, gerando o vocabulo corrumpere, que,
por sua vez, significa deteriorizacdo, depravacao, alteracdo, e é largamente coibida pelos povos
civilizados?. N&o se tratando de traco peculiar da época contemporanea, uma vez que ocorre
desde os tempos mais remotos e, nas palavras de Nelson Hungria, ela é de todos os tempos?,

entre outras inimeras definicBes que podem ser encontradas.

1 BERDUGO GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio; CAPARROS, Eduardo A. Corrupcion y derecho penal: nuevos
perfiles, nuevas respuestas. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, So Paulo, v. 17, n. 81, p. 7-35, nov./dez..
2009 p. 8.

2 GARCIA, Emerson. A corrupgdo. Uma viséo juridico-socioldgica. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 233, p. 103-140, jul/set. 2003, p. 103.

3 HUNGRIA, Nelson. Comentarios ao Cédigo Penal: arts. 250 a 361. (Decreto-Lei n.° 2.848, de 07 de dezembro
de 1940). Vol. IX, Rio de Janeiro: Revista Forense, 1958, p. 362-363.
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Essas manifestacbes, que sdo conhecidas nas sociedades democraticas, mas se
produzem em maior medida nas estruturas autoritarias, surgem na sociedade p6s-moderna com
protagonismo e figuram como um dos principais temas de discussdo nas mais diversas areas de
estudo, podendo abranger tanto o setor publico quanto o privado da sociedade, ndo tendo um
conceito puramente juridico e que varia de acordo com o enfoque que lhe é dado, ou seja, se
trata de expressdo polissémica e quase indefinivel®.

Nas palavras de Bechara e Fuziger®, a corrupgao € um fendmeno onipresente na historia
da humanidade, variando apenas quanto ao nivel e as formas especificas que toma em cada
época e sociedade, evidenciando a pretensa incapacidade do Direito de estabelecer mecanismos
de controle eficazes nesse sentido.

Inicialmente, para compreender a dimensdo que lhe foi conferida, em especial nas
ultimas décadas, faz-se necessario formular breve andlise historica acerca da globalizacédo, da
transnacionalidade e das novas formas de criminalidade advindas da modificacéo das relagdes
sociais, para entdo compreender o protagonismo assumido pelo tema a nivel mundial,
especialmente apds a elaboracdo de diversos tratados internacionais sobre o tema.

A globalizagdo, definida como “a intensificagdo das relagdes sociais em escala mundial,
que ligam localidades distantes de tal maneira que acontecimentos locais sdéo modelados por
eventos ocorrendo a muitas milhas de distancia e vice-versa”®. No decorrer do século XX, o
avanco tecnoldgico e cientifico originou situacdes de risco totalmente distintas daquelas
vivenciadas anteriormente, na medida em que os Estados se viram incumbidos de acompanhar
as modificacBes sociais e econdmicas e buscar formas de atuacdo conjunta para resolucao dos
novos problemas.

Pode-se destacar como beneficio da globalizacdo a aproximacgdo dos mercados por meio
do encurtamento temporal para o percurso de distancias de ordem fisica consideradas até entdo
impeditivas de certas transacdes comerciais, 0 que garantiu certa harmonizacao juridica. Ainda,
tornou volatil a equacdo espago-temporal, permitindo com que grandes contratos fossem
elaborados, negociados e aperfeicoados a distancia, o que sé foi possivel com o avanco

4 Conforme Flavia Schilling, “mais do que considerar indefinivel o termo corrupgdo, veremos como este se

presta — forma quase vazia — para conter um nimero sempre diverso e mutante de préaticas que, porém, tratam
de relagdes entre quem detém poder decisorio e quem detém o poder economico”. SCHILLING, Flavia.
Corrupcao: legalidade intoleravel? ComissGes parlamentares de inquérito e a luta contra a corrupgéo no Brasil.
Séo Paulo: IBCCRIM, 1999, p. 44.

5 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva; FUZIGER, Rodrigo José. A politica criminal brasileira no controle
da corrupgéo publica. In: BERDUGO GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio; BECHARA, Ana Elisa Liberatore
Silva (Coord.) Estudios sobre la corrupcién: una reflexion hispano brasilefia. Salamanca: Universidad de
Salamanca, 2013, p. 303.

6 GIDDENS, Anthony. As consequéncias da modernidade. Tradugéo de Raul Fiker. Sdo Paulo: Editora UNESP,
1991, p. 60.
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tecnoldgico dos meios de comunicagdo pessoal, a internet, que também admitiu que recursos
financeiros se deslocassem virtualmente’.

Na mesma linha, Davi Tangerino acentua que o movimento da globalizacéo atenuou a
concepcao iluminista de Estado soberano, implementando antes um grande mercado mundial,
que trouxe uma for¢osa mudanga semantica a nocdo de soberania estatal, de modo que a
globalizagdo econdmica atrelada a expansdo das comunicagdes fez com que as operacoes
econdmicas se tornassem instantaneas®.

Nessa vertente, o fenémeno da transnacionalidade tem como caracteristica marcante a
impulsdo pelo lucro, pelo capital, pelo acimulo de riquezas, mantendo a ultravalorizagdo do
capitalismo e a desterritorializacdo das relagfes politico-econdémicas e enfraquecimento do
Estado-soberano®.

Como bem sintetizado por Felipe Machado Caldeira®, diante da crescente intervengio
do Estado no dominio econémico e diversas transformacdes presenciadas pela sociedade no
século XX, o intervencionismo estatal passa a ser uma realidade na sociedade contemporanea
e o Direito ndo poderia ficar alheio a essa modificagdo. Com isso, tem-se uma preocupacgdo com
0s crimes econbémicos no ambito internacional, na medida em que se tornou necessario o
desenvolvimento de uma resposta adequada e eficaz a eles.

Assim sendo, a internacionalizacdo da criminalidade exigiu respostas juridicas
adequadas, revestidas de alcance também internacional e caracterizadas pela articulacdo de
interesses e instrumentos de cooperacdo dirigidos a eficacia da intervencdo penal, sem ignorar
suas funcdes justificadoras e seus fundamentos de legitimidade material*!. De acordo com Ana
Elisa Bechara, o surgimento deste Direito Penal internacionalizado oferece “novas e complexas
questdes juridicas, cada vez mais presentes nas discussdes internas de cada Estado, a medida
gue o processo de sua implementacdo leva, pouco a pouco, a vascularizacdo de concepcdes e

categorias inéditas — e muitas vezes questionaveis — no sistema”*2,

SOUZA, Luciano Anderson. Expanséo do Direito Penal e Globalizacéo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p.

59-60.

8 TANGERINO, Davi de Paiva Costa. Culpabilidade. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 164.

® FELIPPI NETO, Mario Cesar. A corrupgdo e sua tipificacdo legal: breve enfoque no tratamento juridico
dispensado pelo cddigo penal brasileiro. Revista Sintese de direito penal e processual penal, Porto Alegre, v.
13, n. 78, p. 91-112, fev./mar.. 2013, p. 92.

10 CALDEIRA, Felipe Machado. A conformagéo constitucional do direito penal econdmico e a impossibilidade
de sobreposicdo de san¢des administrativa e penal. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, S&o Paulo, v. 20,
n. 95, p. 327-356, mar./abr.. 2012, p. 331-332.

1 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto penal: consideracdes sobre os elementos
normativos do tipo objetivo no Direito Penal contemporaneo. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2018, p. 265-
266.

12 |bidem, p. 266.
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Com isso, a globalizacdo econémica e as novas formas de criminalidade figuram como

traco marcante do fim do século XX e inicio do século XXI, possuindo como caracteristica a

auséncia de violéncia corporal inerente aos crimes tradicionais®®, impondo assim a criacio de

novas normas'* e tratados'® que tutelassem essas condutas. Portanto, com a efetivacio de

algumas atividades estatais, surgem normas penais em ambito interno, comunitario e

13

14

15

Alberto Silva Franco afirma que essas novas formas de criminalidade se sobressaem por ser uma criminalidade
supranacional, sem fronteiras limitadoras, uma nova norma de criminalidade organizada no sentido de que
possui uma estrutura hierarquizada, quer em forma de empresas licitas, quer em forma de organizacdo
criminosa e por ser uma criminalidade que permite a separagcdo tempo-espaco entre a acdo das pessoas que
atuam no plano criminoso e a danosidade social provocada. Sob essa perspectiva, “tal criminalidade,
desvinculada do espago geogréfico fechado de um Estado, espraia-se por vérios outros e se distancia
nitidamente dos padrdes de criminalidade que tinham sido até entdo objeto de consideragdo penal. A
criminalidade econdmica, a criminalidade das drogas, a criminalidade ecol6gica, a criminalidade organizada
etc., enfim, os crimes of the powerful dependem, em face das vérias fases de sua operacionalidade, de um
numero elevado de acdes delituosas, que podem ser devidamente caracterizadas; no entanto, enquanto podem
até ser devidamente caracterizadas; no entanto, enquanto expressao de criminalidade montada na base de um
sistema reticulado, ndo se sabe, ao certo, o lugar de sua realizacdo nem se mostra descomplicada a identificacdo
de seus autores. A inexisténcia de um Estado mundial ou de organismos internacionais suficientemente fortes
que disponham do ius puniendi e que possam, portanto, emitir normas penais de carater supranacional, a
caréncia de 6rgdos com legitimagao para o exercicio do ius perseequendi e a falta de concretizagdo de tribunais
penais internacionais agravam ainda mais as dificuldades do enfrentamento dessa criminalidade gerada pela
globalizagdo. FRANCO, Alberto Silva. Globalizagdo e criminalidade dos poderosos. In: Roberto Podval
(Org.). Temas de direito penal econémico. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 256-257.

A titulo de exemplo, pode-se destacar a elaboragéo do Foreign Corrupt Practices Act (FCPA) pelos EUA, no
ano de 1977, que foi a primeira lei anticorrup¢do transnacional, que tem origem apds diversos escandalos que
foram revelados escandalos como Watergate e envolvimento de empresas como a Johnson & Johnson, a Exxon
e a Goodyear em atos de corrupc¢do. O FCPA foi a primeira normativa que proibiu a corrupcdo transnacional
e representa um importante marco no processo de globalizacdo e do combate transnacional a corrupcdo de
funcionérios publicos estrangeiros, além de incluir normas de contabilidade. A legislagdo teve flagrante
influéncia nas posteriores medidas que foram adotadas a nivel mundial a partir da década de 1990 e € referéncia
até os dias de hoje, tendo sido um marco em razdo de desencadear discussdes sobre os programas de
compliance. Ver mais em: ROCHA, Claudia da. Corrupcéo: compliance criminal, responsabilidade penal da
pessoa juridica e cooperacdo internacional. Londrina, PR: Editora Thoth, 2022; SOUZA, Luciano Anderson
de. Crimes contra a administracdo publica. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
20109.

Como bem delimitado por Carlos Japiassu, destacar destacam-se 0s seguintes documentos e tratados
internacionais que abordaram matérias relativas a corrupgdo que sugiram nesse contexto: o Protocolo da
Convencdo para Protecdo dos interesses financeiros das Comunidades Européias (1996); a Convencdo
Interamericana contra a Corrupcdo, aprovada pela Organizacdo dos Estados Americanos (OEA (1996); o
Convénio relativo a luta contra os atos de corrupcéo aos quais estdo implicados funcionérios das Comunidades
Européias ou dos Estados Membros da Unido Européia, aprovada pelo Conselho da Unido Européia (1997); a
Resolucdo n°. 7 do Comité de Ministros do Conselho da Europa, que autorizou a criagdo do Grupo de Estados
contra a Corrupcdo, conhecido como Greco (1998); o Convénio de Direito Penal sobre a corrupgdo e o
Convénio de Direito Civil sobre a corrupgéo, aprovados pelo Comité de Ministros do Conselho da Europa,
(1999); o Codigo de Boas Praticas de Transparéncia em Politicas Monetarias e Financeiras, Fundo Monetéario
Internacional (1999); a Convencéo da Unido Africana para prevenir e combater a corrupcdo, aprovada pelos
Chefes de Estado e de Governo da Unido Africana (2003); a Convencdo das Nag6es Unidas contra o Crime
Organizado Transnacional, aprovada nas Nac¢des Unidas (2000); e, por fim, a Convencao das Nacdes Unidas
contra a Corrupcao (2003). Ressalta que dos documentos internacionais relativos a corrupcdo, talvez o que
tenha adquirido mais destaque seja a Convencdo sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionérios Pablicos
Estrangeiros em Transa¢Bes Comerciais Internacionais, da OCDE, concluida em Paris, em dezembro de 1997
e que entrou em vigor no ano de 2000. JAPIASSU, Carlos Eduardo Adriano. A corrupgao em uma perspectiva
internacional. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 15, n. 64, p. 29-56, jan./fev.. 2007, p.
41-42,
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internacional, objetivando a criagdo de um sistema protetor deste intervencionismo na
economia, & vista da necessidade de se ter a¢des integradas e mecanismos de cooperagao entre
os diferentes Estados.

Paralelo a isso, aspecto muito importante a ser mencionado € a estruturacao de grandes
empresas que ocorreu durante o periodo, as quais eram detentoras de um forte poder econémico
e que provocaram o Estado a formular um sistema juridico eficaz de protecdo aos interesses a
essa sociedade contemporanea, “dando origem ao fendomeno da norma legal como instrumento
de regulacdo e protecdo da economia nacional e popular”?®,

E nessa mesma perspectiva que Jests Maria Silva Sanchez'” aponta que os fendmenos
da globalizagdo econOmica e da integracdo supranacional ocasionam novas formas de
delinquéncia, as quais atingem os interesses financeiros da comunidade e incluem atos
corruptos praticados por funcionarios publicos das instituicdes que compdem a integracéo.
Segundo o autor, esse Direito Penal terd& uma vertente unificadora, mas também menos
garantista, de modo que serdo flexibilizadas regras de imputacéao e relativizacdo de garantias
politico-criminais, substantivas e processuais, com a criacdo de novos tipos penais, ampliacdo
dos espagos de risco relevantes etc'®,

Nessa seara, indaga-se sobre a influéncia do processo globalizador no sistema de
controle penal, sendo plausivel afirmar que a globalizagdo também se apresenta como um
elemento estimulador da corrupgéo, visto que “realga e aproxima as desigualdades de ordem
econbmica, social, cultural e juridica, o que permite a coexisténcia de realidades que em muito
destoam entre si”'° propiciando um campo ao oferecimento a consequente aceitagio de
vantagens indevidas, em especial quando os envolvidos ocupam polos opostos em relacéo aos
mencionados indicadores®. H4, portanto, com a globalizagio e a intensificacdo das relacdes
internacionais, um problema de estala mundial relacionado a corrupgédo, com a necessidade de
formulacdo de analise multidisciplinar para compreensdo do fenémeno.

Nessa acepc¢do, Rodrigo Sanchez Rios?! ensina que, hodiernamente, na perspectiva
juridico-penal, o fenémeno da corrupcdo nédo se limita em apontar a Administracdo Publica na

sua objetividade juridica ou enfatizar sua dimensdo individual refletida no marco dos delitos

16 CALDEIRA, op. cit., p. 332.

17 SILVA SANCHEZ, Jestis-Maria. A expansdo do direito penal: aspectos de politica criminal nas sociedades
pos-industriais. Traducdo de Luiz Otavio Rocha. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 97-98.

18 Idem.

1% GARCIA, op. cit., 2003, p. 121.

20 |dem.

21 SANCHEZ RIOS, Rodrigo. A guisa de prefacio: a corrupgo, sua repercussao e o seu enfoque multidisciplinar.
In: LAUFER, Daniel. Corrupcao: uma perspectiva entre as diversas areas do direito. Curitiba: Jurud, 2013, p.
7.
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cometidos por funcionarios publicos, na medida em que novas leituras confirmam que essa
conduta criminosa adquire uma projecdo transnacional, demonstrando intimas conexdes com a
lavagem de dinheiro e a delinquéncia econdmica. Para o0 autor, essa mutacéo é positiva, uma
vez que traz uma maior compreensao das praticas e comportamentos reprovaveis recepcionados
no movimento internacional anticorrupgio?®.

Outrossim, os esforgos de diversos Estados no sentido de estabelecer instrumentos de
controle social formal harménicos em relacéo a corrupcao tiveram como fim evitar, no cenario
atual de globalizacdo, a préatica de jurisdiction shopping e a conformacdo dos denominados
paraisos juridico-penais?.

E mesmo com os esforgos de harmonizacdo do Direito Penal em matéria de corrupcao,
nos diversos ordenamentos juridicos pelo mundo, a propria nogdo da expressdo pode ser
entendida, interpretada e também punida de formas completamente distintas, ja que € clara a
preocupacdo internacional com o tema. A esse respeito, Carlos Japiassi menciona que, em
paises como a Franca e Hungria, a corrupcdo pode ser compreendida como o intercdmbio de
uma acdo ou omissdo por uma vantagem indevida, em nome de uma entidade publica ou privada
e, nos Estados Unidos, a nogdo do vocabulo engloba todas as formas de abuso de poder?*.

Como dito, considerando a ocupa¢do da corrupcdo no cenario politico e econémico
internacional, diversos organismos e Estados mobilizaram-se com o intuito de negociar e
formalizar convencgdes e tratados, elaborar recomendagdes, criar mecanismos de controle e
acompanhamento de mudancas legislativas e, em decorréncia disso, estabeleceram um amplo
conjunto de normas, procedimentos e instituicbes para atuar no enfrentamento da corrupcéo,
tanto na dindmica internacional quanto na reconfiguracdo da legislacdo e do desenho
institucional de nosso sistema de justica?®.

Atualmente, estdo em vigor no Brasil, 0s seguintes tratados internacionais que visam o
combate a corrupcdo: a Convencédo sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos
Estrangeiros em Transa¢Ges Comerciais Internacionais, aprovada no ambito da Organizacéao
para a Cooperagcdo Econémica e Desenvolvimento (OCDE) e promulgada pelo Decreto n°
3.678/00, a Convengédo Interamericana contra a Corrupgdo, promulgada pelo Decreto n°

4.410/02, a Convencdo da ONU contra o Crime Organizado Transnacional, promulgada pelo

2 SANCHEZ RIQOS, op. cit., 2013, p. 7.

233 BECHARA,; FUZIGER, op. cit., p. 310.

24 JAPIASSU, op. cit., p. 36.

% MACHADO, Maira Rocha. Coordenagéo interinstitucional e performance do sistema de justica em casos de
corrupcdo. Boletim IBCCRIM, S&o Paulo, v. 22, n. 262, p. 9-10, set.. 2014, p. 9.
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Decreto n° 5.015/04, e a Convencdo das Nagdes Unidas contra a Corrupcdo, promulgada pelo
Decreto n° 5.687/06.

Diante das exigéncias dos acordos ratificados, Beatriz Camargo Corréa?® enfatiza que a
postura adotada pelo Brasil ndo foi muito feliz ao tentar se adaptar, indicando que apos aderir
a Convencéo Interamericana contra a Corrupgdo um importante texto de lei foi revogado.

Tal afirmacgdo se d& porque o Congresso Nacional aprovou a reforma do texto da
Convencéo por meio do Decreto 4.534/02%, incluindo tdo somente uma ressalva ao art. XI, §
1°, ¢, objetivando se esquivar do compromisso de analisar a adocdo de medidas para incluir
como crime no ordenamento juridico “toda acdo ou omisséo realizada por qualquer pessoa que,
por si mesma ou por interposta pessoa, ou atuando como intermedidria, procure a adogédo, por
parte da autoridade pablica, de uma decisdo em virtude da qual obtenha ilicitamente, para si ou
para outrem, qualquer beneficio ou proveito, haja ou ndo prejuizo para o patriménio do Estado”.

Nesta linha, vislumbra que a referida norma enquadra de maneira muito mais abrangente
do que a legislagdo brasileira, sem a necessidade de se configurar a contraprestacdo do
particular, no entanto, ndo comportou acolhimento por parte dos parlamentares.

Ao articular anélise sobre a sucessdo de leis criadas apos adesdo aos tratados?, a autora
destaca que a atuacao mais significativa do Brasil na implementacao dos acordos internacionais
no campo legislativo foi a reforma do CP por meio da Lei n® 10.467/02, que introduziu no Titulo
Xl do CP o Capitulo Il-A, intitulado “Dos Crimes Praticados por Particular contra a
Administragdo Publica Estrangeira”, criando dois tipos penais (arts. 337-B e 337-C) e definindo
0 conceito de funcionario publico estrangeiro (art. 337-D), até entdo inexistente. Apos, a Lei n°
10.763/03 modifica novamente o diploma penal, aumentando a pena cominada aos delitos de
corrupcao ativa e passiva, para 0 minimo de dois e 0 maximo de doze anos de recluséo, sob a
justificativa de que a pena anterior (que variava de um a oito anos) possibilitava a suspensao
condicional do processo (art. 89, Lei n® 9.099/95).

Por fim, a autora defende que tanto o combate a corrup¢do nacional quanto a

transnacional tem o0 mesmo objetivo comum: a prote¢do do Estado de Direito e das relagtes

% CAMARGO, Beatriz Corréa. Instrumentos internacionais no combate a corrupcdo. Transformagdes e
harmonizacéo do Direito Penal Brasileiro. Considera¢es sobre os crimes praticados por particular contra a
administracdo publica estrangeira. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, S&o Paulo, v. 19, n. 89, p. 95-
129., mar./abr. 2011, p. 105.

27 Art. 1° O art. 1° do Decreto n° 4.410, de 7 de outubro de 2002, passa a vigorar com a seguinte redacéo: "Art.
1° A Convencdo Interamericana contra a Corrupcéo, adotada em Caracas, em 29 de mar¢o de 1996, apensa por
cbpia ao presente Decreto, serd executada e cumprida tdo inteiramente como nela se contém, com reserva para
o art. XI, paragrafo 1°, inciso "c"." (NR)

28 |bidem, p. 105-106.
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estaveis entre paises, com vistas ao desenvolvimento comum e solidario?®. Nesse aspecto, a
tentativa dos paises de elaborarem normativas de combate & corrupcdo ficou evidente,
particularmente quando se formula analise da corrup¢do em um sentido sistémico, que nao
poucas vezes apresenta caracteristicas de aparente legalidade, assumindo um contetdo
econdmico, politico e social, merecendo atencdo a causa de sua ofensividades sobre as
estruturas sociais e, como consequéncia, sobre o proprio regime politico do Estado®.

Além disso, € certo que a realidade da corrupcao reflete em cada pais personagens que
revelam sua propria identidade e que as vezes estdo ligados a uma cultura de tolerancia, de usos
sociais equivocados, de praticas politicas arraigadas e censuraveis e também ao conteido da
prépria historia, sem contar o impacto da situacdo econémica, uma vez que as manifestacdes
da corrupcéo sio diferentes em uma economia em crise € em uma economia em expansio®!.

Como consequéncia das obrigacfes assumidas pelos tratados internacionais, tem-se a
resposta por parte do legislador e, ainda que néo se conteste a possibilidade de utilizagdo do
Direito Penal, em muitos casos a politica criminal utilizada ndo tem sido afortunada e nem
reflete uma boa técnica na elaboracdo de tipos penais, refletindo esta fragilidade na realidade
dos processos de casos de corrupgao®?.

O impulso legislativo recente teve origem em reivindicagdes das forgas que podem ser
consideradas protagonistas dos processos de globalizacdo e no préprio mundo empresarial, de
forma que passou-se a considerar que a corrup¢do, além de ter efeitos nocivos ao

desenvolvimento econémico, democratico e social, impede o estabelecimento da livre-

% CAMARGO, op. cit., p. 124,

0 Trecho original: “[...] De hecho, hoy, ya no se considera mas a la relacion personal corrupta entre un particular
y un funcionario publico como el objeto central de la preocupacion juridica, sino que se analiza la corrupcién
en un sentido sistémico, que no pocas veces presenta rasgos de aparente legalidad y, que por ello, acaba
presentandose diseminada en las sociedades. La valoracion de esta corrupcion abandona el &mbito moral para
asumir un contenido econdmico, politico o social, merece en la actualidad especial atencién, a causa de su
ofensividad sobre las estructuras sociales y, en consecuencia, sobre el propio régimen politico del Estado.[...]”.
BERDUGO GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio; BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. (Coord.). Estudios
sobre la corrupcion: uma reflexion hispano brasilefia. 1. ed., Salamanca: Universidad de Salamanca, 2013, p.
9.

Trecho original: “[...] La realidad de la corrupcion refl eja en cada pais caracteres que revelan su propia
identidad y que a veces se vinculan a una cultura de tolerancia, de usos sociales equivocados, de practicas
arraigadas, pero rechazables, en la politica, y, como apuntdbamos, al contenido de la propia historia. También
tiene incidencia la distinta situacién econdmica, pues son distintas las manifestaciones de la corrupcion en una
economia en crisis que en una economia en expansion. [...]” Ibidem, p. 11.

Trecho original: “[...] Las recientes reformas en ambos paises se asientan en las obligaciones derivadas de los
Tratados internacionales, pero, como se pone de relieve en los estudios contenidos en este volumen, la respuesta
del legislador, aunque nadie discuta la posible utilizacion del Derecho penal, no ha sido en muchos casos
afortunada politico criminalmente ni refl eja una buena técnica en la redaccion de los tipos penales. Muchas
son aun las interrogantes abiertas y la realidad de los procesos en los que se enjuician causas de corrupcién,
que evidencian a veces la fragilidad de la respuesta penal y pueden llegar a constituir un auténtico boomerang
respecto a los intereses que se pretenden defender. [...]” ldem.
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concorréncia e gera violagdes aos proprios direitos humanos®?, estando certo que a corrupgéo
afeta tanto paises pobres como ricos, governos autoritarios e democracias consolidadas, altos
cargos de organizacGes internacionais, dirigentes de empresas multinacionais etc.

A despeito do fendmeno, em que pese 0 argumento de que a corrup¢do e o
desenvolvimento econdmico sejam pontos completamente divergentes, Alessandro Octaviani3*
discorda deste senso comum, afirmando que a corrupcdo pode conviver com crescimento
econdmico espantoso, ou mesmo pode ser uma de suas causas, e, em outro ponto, combater a
corrupc¢do pode ndo ter nenhum impacto positivo relevante ou, pelo contrario, quando executada
tal politica de modo desastroso e pouco informado, pode-se gerar impacto econdémico negativo.

Segundo o autor, as relagdes entre corrupgédo e economia séo muito mais complexas do
que o padrdo unilateral mobilizado que foi criado pelos principais operadores da espetaculosa
politica anticorrupcdo nos ultimos anos. Em sua ponderada e muito bem articulada analise,
suscita que a corrupcao ndo deve ser combatida porque impede o crescimento econdmico, mas
sim porque se transforma em vetor de um tipo especifico de tecido econdmico, notadamente
concentrador de poder e redutor de alternativas e pluralidades®®.

Com isso, pode-se dizer que a préatica da corrupcao impulsiona o poder econdmico a
conseguir maior poder econémico, por meio da obtencdo de maior poder politico, tendendo a
aumentar o poder dos politicos corruptos, que passam a ficar mais poderosos na politica porque
possuem maior poder econémico, como um movimento circular infinito, que propulsiona
monopdlios e oligopdlios na economia e na politica®. Em estreita sintese, deve-se criar uma
politica de combate a corrupcdo que atue conjuntamente a politica de desenvolvimento
econdmico.

Defende-se, sobretudo, que a eficacia do controle da corrupgdo deve se fundar
necessariamente em uma “politica criminal caracterizada pela prevaléncia de instrumentos
preventivos, vinculados a outros instrumentos de controle social, na qual o Direito Penal
encontre a legitimidade que proporciona seu carater subsidiario e fragmentario”®’. Contudo,
carece de analise as influéncias e consequéncias ocasionadas pela falta de compatibilidade entre
as esferas do sistema juridico brasileiro diante da funcdo do Direito Penal, que é o cerne da

questao.

3 JAPIASSU, op. cit., p. 30.

3 OCTAVIANI, Alessandro. Combate a corrupgdo, concorréncia e desenvolvimento: como erramos tanto?
Disponivel em: https://bit.ly/3PIHyjS. Acesso em: 13 abr. 2022.

% Idem.

% |dem.

3 BERDUGO GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio; BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. O controle da
corrupcao: a experiéncia espanhola. Revista dos Tribunais, vol. 947/2017, p. 359-383, setembro/2014, p. 361.
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De qualquer modo, sabe-se que o combate a corrupcéo nao havera de ser fruto de mera
producdo normativa, mas o resultado de uma consciéncia democratica e de uma lenta e
paulatina participacdo popular, permitindo assim uma continua fiscalizacdo das instituicdes
publicas, reduzindo a conivéncia e, pouco a pouco, depurara ideias daqueles que pretendem
acender ao poder, atenuando a corrup¢ao®®. Mais que uma questéo legal, o combate a corrupgéo
precisa de implementagdo de politicas publicas, discussdo eficiente acerca do problema e suas
possiveis consequéncias e conscientizacdo social.

E correto afirmar que a partir da expanséo do Direito Penal e do Direito Administrativo
Sancionador®® no dmbito da sociedade de risco, surgem as novas formas de criminalidade
econdmica e novos interesses de protecdo penal, delimitando assim as principais questdes e
controvérsias oriundas do modelo disfuncional que se apresenta hoje. Feitas tais ponderacdes,
busca-se construir um desenvolvimento logico de formacéo dessa estrutura, restando inevitavel
tracar um panorama social e legislativo que nos conduziu até o atual formato normativo a que

estamos submetidos.

1.2 Aspectos relevantes acerca da corrupc¢éo no Brasil

Embora a corrupcao esteja ordinariamente presente no Brasil, sempre houve uma clara
tolerancia e leniéncia social no tocante a sua pratica, que até pouco tempo atrds assentia de
forma passiva diante de tais condutas, sem sequer tomar conta da proporcao ocasionada e seus

efeitos. Inclusive, como ja dito, a populacdo brasileira se tornou mundialmente conhecida pela

3 GARCIA, op. cit., p. 106.

39 De anteméo, direito administrativo sancionador — que sera minuciosamente abordado em tépico préprio — pode
ser definido como aquele que permite a imposicao de sanc¢des pela prépria administracdo publica, por meio de
san¢des administrativas, sendo, portanto, impossivel se afastar de principios e garantias expostas ndo s6 no
Direito Administrativo, como na propria Constituigdo Federal, até porque no sistema vigente se exige o
controle e devida orientacdo no exercicio do ius puniendi estatal. DAVID, lvana. As garantias constitucionais
no direito administrativo sancionador. In: BLAZECK, Luiz Mauricio Souza; MARZAGAO JUNIOR, Laerte
I. (Coord.) Direito administrativo sancionador. S&o Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 122. Nesse aspecto,
conforme Helena Regina Lobo da Costa: “a vertente sancionadora do direito administrativo vem se
desenvolvendo de modo bastante veloz. A administracdo brasileira aplica sangdes nos mais diversos ambitos
materiais — transito, meio ambiente, sistema financeiro, questdes tributarias, concorréncia consumidor,
medicamentos, dentre inimeros outros. Em termos federativos, os trés entes tém, de acordo com suas
competéncias, a possibilidade de exercer atividades sancionadoras. Tem-se assistido a um claro alargamento
dos ambitos sancionadores no campo administrativo”. COSTA, Helena Regina Lobo da. Direito administrativo
sancionador e direito penal: a necessidade de desenvolvimento de uma politica sancionadora integrada. In:
BLAZECK, Luiz Mauricio Souza; MARZAGAO JUNIOR, Laerte |. (Coord.) Direito administrativo
sancionador. S&o Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 109.
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caracteristica de ser condescendente com a realizacdo de pequenos atos corruptos no cotidiano,
vindo a ser personalizada pelo que se chama de “cultura do jeitinho brasileiro”.

O fendbmeno da corrupcéo tem sido estudado ndo apenas no direito, mas também no
ambito da sociologia, da economia, da psicologia, da criminologia, e da ética, o que certamente
dificulta a elaboracdo de um conceito unitario e fechado*®. Dessa maneira, a prdpria
conceituacdo da corrupgdo depende do marco normativo dentro do qual se produz o ato ou a
atividade qualificada como corrupta*, ou seja, deve ser vinculado com o sistema normativo de
um determinado ordenamento juridico®.

Isso porque, no ambito de um sistema “¢ a lei que determinara o que ¢ considerado
corrupgdo em uma sociedade especifica, conforme a sua cultura, costumes e valores
impregnados em um dado momento historico, classificando certas condutas como ilicitos de
natureza penal, civil ou administrativa™*,

Tradicionalmente, no Brasil, sempre se conviveu com a ideia de corrupgédo, ao passo
que a formacdo do Estado brasileiro, possivelmente tenha implementado em demasia esse
estado de coisas, visto que endémica®. O problema pode ser visto de diferentes pontos de vista
que se entrecruzam formando desenhos peculiares e, especificamente no Brasil, a discussdo se
organiza principalmente em torno de alguns grandes temas, a saber, a moral, a heranga e o
governo®.

Pode-se afirmar que a sociedade brasileira foi inicialmente moldada & imagem e
semelhanca dos ideais portugueses, que tinham como caracteristica uma sociedade patrimonial
e, nas palavras de Raimundo Faoro, “o sistema patrimonial, ao contrario dos direitos, privilégios
e obrigacdes fixamente determinados do feudalismo, prende os servidores numa rede patriarcal,

na qual eles representam a extensio da casa do soberano™*®, na medida em que por muito tempo,

40 HAYASHI, Felipe Eduardo Hideo. Corrupgéo: combate transnacional, compliance e investigacdo criminal.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015, p. 11.

4 lbidem, p. 18.

42 Por outro lado, se se considerar uma perspectiva economicista, por exemplo, a corrupgao pode representar um
custo ou um beneficio para o desenvolvimento de uma empresa ou de um pais. De outro lado, do ponto de vista
da ética, comportamentos sociais inadequados, como furar fila ou colar em uma prova escolar, também podem
significar corrupcdo em determinados contextos. 1sso demonstra a necessidade de se ater a um conceito
normativo de corrupcdo, como bem explicitado por Felipe Hayashi e é exatamente o que se pretende fazer
neste trabalho. Ibidem, p. 18.

4 lbidem, p. 18.

4 SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. A ideia penal sobre a corrupgdo no Brasil. Da seletividade pretérita a
expansdo de horizontes atual. In: BERDUGO GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio; BECHARA, Ana Elisa
Liberatore Silva. (Coord.). Estudios sobre la corrupcién: uma reflexion hispano brasilefia. 1. ed., Salamanca:
Universidad de Salamanca, 2013, p. 73.

4 SCHILLING, op. cit., p. 36.

% FAORO, Raimundo. Os donos do poder: formacéo do patronato politico brasileiro. 3. ed., revista, Editora
Globo: S&o Paulo, 2001. E-book.
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0s danos inerentes a corrupcdo foram desvalorizados por forca da atribuicdo daquela
criminalidade essencialmente a realidade dos paises subdesenvolvidos?’.

No contexto historico, a ideia de corrupcdo sempre esteve associada a dois aspectos
principais: i) a participacdo do Estado e atuacdo criminosa dos agentes publicos; e ii) sua
associacdo com o Direito Penal, no sentido de que somente as condutas descritas por meio de
tipos penais normalmente associados aos crimes contra a Administracdo Publica poderiam ser
reputadas corruptas®®. Conforme o tempo passa, sdo discutidas inimeras possibilidades de
como se revestem 0s atos corruptos, trazendo grande dificuldade de delimitar o seu ambito de
atuacdo, se somente publico ou também privado, se ultrapassa a dimenséo juridica e alcanga 0s
ambitos da sociologia, da politica, das relacdes transnacionais, entre outras vertentes*.

Na realidade, € certo afirmar que a corrupcao sempre foi um problema da gestao pablica
nacional dado nosso histérico de mau uso de recursos do erario, do poder de autoridade, do
patrimonialismo e de outros desvios praticados no seio do Estado®°.

Sérgio Buarque de Holanda, um dos maiores historiadores brasileiros, disserta acerca
da formacao cultural do povo brasileiro em sua classica obra Raizes do Brasil®!, tracando o
perfil do “homem cordial” ao buscar a definicdo de qual seria a principal caracteristica do

brasileiro. A esse respeito, Lucas Rocha Furtado resume que essa cordialidade brasileira:

(...) se manifestaria pela tendéncia a estabelecer todas as suas rela¢cdes com base na
afetividade e, principalmente, na dificuldade de objetivizar ou racionalizar suas
relagdes, criando a figura do ‘jeitinho brasileiro’ como meio de transgredir as regras,
para nao ferir susceptibilidades, violagBes ou transgressdes que ndo apenas ndo seriam
repudiadas pela sociedade, como, ao contrério, constituiriam motivo de orgulho. O
homem cordial, segundo o ilustre autor, € aquele que age com o coragao, com paixao
e sentimento®?.

Flavia Schilling destaca que a corrupcdo € algumas vezes situada nas origens do Brasil
e relacionada com a sua heranca cultural, podendo ser vista como peso a carregar com
resignacio ou indignacao ou também como prépria de determinados modos de governar®3,

Ana Elisa Bechara e Rafael Fuziger destacam que o proprio sistema juridico-penal

brasileiro tem incentivado a cultura individualista, que ainda é fortemente voltado a protecéo

47 SANTOS, Claudia Cruz. A corrupcéo: da luta contra o crime na interseccdo de alguns (distintos) entendimentos
da doutrina, da jurisprudéncia e do legislador. In: ANDRADE, Manuel da Costa. Liber discipulorum para Jorge
de Figueiredo Dias, p. 963-991, Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 965.

4 FURTADO, Lucas Rocha. Brasil e corrupgao: analise de casos (inclusive a lava jato). Belo Horizonte: Forum,
2018, p. 33.

4 Ibidem, p. 34.

%0 TAMASAUSKAS, Igor San’Anna. Corrupcgdo politica: andlise, problematizacio e proposta para o seu
enfrentamento. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 17.

51 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Rio de Janeiro: Jose Olympio, 1982.

52 FURTADO, op. cit., p. 23-24.

% SCHILLING, op. cit., p. 35.
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patrimonial, o que é evidenciado a partir da anélise da proporcionalidade estabelecida em
relacdo as sangdes em geral impostas, “bem como dos destinatdrios materiais das normas
incriminadoras, fundamentalmente os condenados por delitos patrimoniais ou a esses
correlatos, que representam quase a totalidade da populacdo carceraria atual”>*,

Merece destaque o estudo de Schilling, que adverte que a alteracéo da percepgéo social
brasileira — e também no ambiente internacional® — em relagdo a corrupgdo comega a ocorrer
no inicio da década de 1980, com a divulgacdo de inimeros casos envolvendo uma diversidade
de praticas ilicitas por parte de agentes publicos, “acontecendo em varios lugares e envolvendo
diferentes setores: partidos politicos, Poder Legislativo, Poder Executivo, Poder Judiciario,
ministérios, estatais, sistema financeiro e empresarios”®. Isto posto, vé-se que a sociedade
deixa de lado a mera atitude conformista em relacdo as praticas ilicitas antes tidas como
inevitaveis na esfera da Administracdo para buscar uma andlise critica sobre o sentido da
cidadania no &mbito democratico.

Nessa vertente, mais do que considerar indefinivel o termo corrupcao, ele se presta para
conter um numero sempre diverso e mutante de praticas que, porém, tratam de relacGes entre
quem detém poder decisorio e quem detém o poder econdmico®’.

Com a corrupgdo no centro da agenda social e politica do Brasil, recursos massivos
foram depositados na criacdo e no fortalecimento de instituicdes no Judiciario, no Legislativo
e no Executivo para lidar com o tema, ao mesmo tempo em que “fortes demandas da sociedade

civil e da midia ampliaram exponencialmente 0os mecanismos de controle publico sobre a

% BECHARA; FUZIGER, op. cit., p. 305.

%5 “Somente a partir dos anos 80, tais concepgdes se mostraram ultrapassadas. A ideia da corrupgdo como uma
espécie de motor de arranque nos bloqueados sistemas administrativos passa a ser considerada obsoleta,
notadamente apds fatos histdricos marcantes, tais como a queda do muro de Berlim, da ruptura do regime
comunista chinés, dentre outras varias transformagdes democréticas ao redor do mundo”. COSTA, Silvia
Chaves Lima. A nova face da corrupcéo frente a tutela da ordem econdmica. In: BERDUGO GOMEZ DE LA
TORRE, Ignacio; BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. (Coord.). Estudios sobre la corrupcién: uma
reflexion hispano brasilefia. 1. ed., Salamanca: Universidad de Salamanca, 2013, p. 95.

“Nepotismo; venda de vacinas gratuitas; aliciamento politico; venda de atestados médicos falsos; desvio de
alimentos; desvio de materiais; fraude; empreguismo; recebimento de propina; sonegacéo; contrabando;
superfaturamento em obras; malversacdo de recursos; extorsdo; peculato; desfalque; venda superfaturada de
material didatico; aquisicdo de blocos de cimento de firma inexistente para a construgdo de casas populares;
uso de bens publicos em festa partidaria; mal uso da frota de carros oficiais; criacdo de secretarias fantasmas
para aumentar ndmero de filiados ao PDS; favorecimento a empresiteiras; fraudes na previdéncia social/
compra superfaturada de imdveis; contas bancérias irregulares — os “fantasmas”; combustivel “evaporado”;
manipulacio de verbas do orgcamento beneficiando ministros de Estado. [...]”. Como denunciantes dos fatos, a
autora relata que parte de varios setores, principalmente parlamentares, deputados, vereadores da oposicéo e
funcionarios de 6rgdos envolvidos nas dentncias, o que reflete um momento de fortalecimento de lutas politico
partidarias,. Como denunciados, foi constatado que as dentncias atingiram desde as “pequenas imoralidades”
até a “alta imoralidade”, que passou de noticia para “caso” e para “escandalo” foram as que giraram em torno
de centros de decisdo e poder. SCHILLING, op. cit., p. 37-38.

57 Ibidem, p. 44.

56
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atuacdo dos 6rgdos estatais que, ademais, sdo instados também a prestar contas periddicas para
organismos internacionais’®.

Merece relevo a atuacdo dos meios de comunicacdo em massa, que se baseiam na
exploracdo da inseguranca, que gera e manipula o medo que assola os cidadaos, tornando-se
mais forte com a “implementacgdo de estratégias de manipulagdo social que passam a populacao
a impressdo de que os meios de controle social sdo falhos, mormente aqueles mais brandos,
como o controle civil ou o controle administrativo dos atos considerados ilicitos”*® e, mesmo
qguando ja se tem a atuacdo do setor penal, a manipulacdo do sentimento social se faz com
recurso a argumentos como o de que as penas existentes sdo brandas e ineficazes®.

A tendéncia de endurecimento da persecu¢do penal também é analisada por Luciano
Anderson de Souza, que evidencia a ocorréncia ndo so do agravamento das penas, mas também
da “tentativa de flexibilizagdo das garantias individuais que representam, em tltima instancia,
formas de protecdo de direitos humanos fundamentais universalmente reconhecidos, amparados
e protegidos™®L.

O conceito de corrupcédo ultrapassa os limites legislativos e traz, nas ultimas décadas,
uma nova orientacdo de politica criminal, notadamente ap6s o inicio dos anos 2000, a partir da
constatacéo de um quadro de corrupgéo sistémica®?, levado a conhecimento do publico por meio

da Acdo Penal 470/DF®, popularmente conhecida como “Mensaldo”®. Denominada como

% MACHADO, Maira Rocha. Independéncia como indiferenca: ne bis in idem e multipla incidéncia sancionatéria
em casos de corrupcdo. Direito, Estado e Sociedade, n. 55, p. 257-295, jul./dez. 2019, p. 259.

% SOUZA, Luciano Anderson. Expans&o do Direito Penal e Globalizagdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007, p.
56.

0 Idem.

61 Ibidem, p. 54.

62 Que significa um processo de corrupgdo generalizada, extensiva, recorrente. Assim como definido por Gault,

Galicia e Lepore: “la corrupcion es sistémica cuando en casi cualquier organizacion publica se puede acceder

a la red de corrupcién o incluso hay la expectativa normalizada de adquirir un beneficio informal por parte de

los usuarios y miembros de las organizaciones publicas”. GAULT, David Arellano; GALICIA, Jesus Fidel

Hernandez; LEPORE, Walter. Corrupcion sistémica: limites y desafios de las agencias anticorrupcion. El caso

de la Ofi cina Anticorrupcion de Argentina. Revista del CLAD Reforma y Democracia, n. 61, p. 75-106, 2015,

p. 78.

“O julgamento da A¢ao Penal n° 470 ¢, portanto, preponderantemente, uma deliberagdo judicial de um

escandalo de corrupcao e apropriagdo de recursos publicos. A esséncia da reprovacgao das condutas encontra-

se na ofensa ao regular funcionamento e ao patriménio da Administragdo. Os demais aspectos, embora

certamente ndo irrelevantes, gravitam em torno desta ideia fundamental, que torna o caso concreto

paradigmatico na histdria forense brasileira. O inusitado na percepcdo popular, revelado pelos meios de

comunicagdo, encontra-se no fato do processo criminal em foco envolver os chamados “poderosos”, no sentido

geral de implicar criminalmente detentores de poder politico ou econdmico, em contraponto aos envolvidos na

criminalidade dita “de massas” que estatisticamente dominam os tribunais e presidios do pais”. SOUZA,

Luciano Anderson. A esséncia da agdo penal n® 470: o crime de corrupgdo. Letrado, Sdo Paulo, n. 101, p. 26-

27, jul./dez.. 2012, p. 27.

6 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Corrupcao, crise politica e Direito Penal: as licdes que o Brasil ainda
precisa aprender. Boletim do IBCCRIM, ano 25, n. 290, p. 5-7, janeiro/2017, p. 5.

63
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“julgamento do século”®®, em tramite perante a Suprema Corte, atraiu atengio em razdo em
raz&o da importancia politica dos agentes publicos e particulares envolvidos, alem da gravidade
dos delitos imputados (corrupcdo, lavagem de dinheiro, organizacdo criminosa etc.),
transmitida pela midia em tempo real, de modo inédito na historia nacional®,

Ap06s um curto periodo de tempo em que a sociedade brasileira teve o sentimento de que
0 Estado seria capaz de enfrentar e controlar a corrupg¢do, deparou-se novamente com um
escandalo de corrupcéo institucional vertiginoso, desta vez praticada na esfera de uma de suas
principais empresas estatais e envolvendo — em tese — inimeras empresas privadas e agentes
publicos, dos mais diversos partidos politicos®’. Batizada pela Policia Federal de Operagio
Lava-Jato, a investigacéo inicial decorreu de contratos superfaturados ocorridos no ambito da
Petrobras e modificou profundamente a visdo do corpo social brasileiro a respeito do tema,
implementando novos mecanismos e agéncias de controle no combate & corrupgio®®.

Para além dos equivocos processuais penais praticados na esfera da 132 Vara Federal de
Curitiba/PR relativas & conexdo e competéncia®, houve um nitido recrudescimento da
intervencdo punitiva estatal, por meio de um processo que quis se mostrar como um simbolo
de combate a corrupcdo, ainda que o preco a se pagar tenha sido o sacrificio de direitos
individuais, da separacdo de Poderes e da propria democracia, vistos como meros obstaculos a
eficacia penal °.

Dentre as mitigagdes de direitos e garantias na era pds Mensaldo e Lava-Jato, sem se

contar as inlimeras propostas de criagdo de normas penais’®, aponta-se um quadro de reiteradas

8% BECHARA, op. cit., 2017, p. 5.

% Idem.

57 Idem.

8 “Diversas agéncias que atuam na rede de accountability foram criadas e outras foram aprimoradas, como a
Controladoria-Geral da Unido e o Tribunal de Contas da Unido, além da Policia Federal e do Ministério Publico
Federal. Pode-se ainda observar um processo de mudangas institucionais que se refletem diretamente na
punigdo criminal da corrupcéo na esfera federal, que apresentava um diagnostico de ineficiéncia, ao menos até
o0s impressionantes resultados atingidos pela Operacdo Lava Jato, que levou grandes empresarios e politicos de
alto escaldo a prisdo.” RODRIGUES, Fabiana Alves. Lava Jato: aprendizado institucional e acdo estratégica
na justica. 1. ed. Sdo Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2020, p. 259.

6 Sobre o tema, ver em: BADARO, Gustavo Henrique Righi Ivahy. A conexdo no processo penal, segundo o
principio do juiz natural, e sua aplicacdo nos processos da operagdo Lava Jato. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, Sao Paulo, v. 24, n. 122, p. 171-204, ago.. 2016.

0 BECHARA, op. cit., 2017, p. 5.

L A titulo de exemplo, tem-se um contexto de tentativa de recrudescimento de punicdo pela via criminal, como
a tentativa de criminalizacéo do caixa dois, a proposta do Pacote Anticrime por parte do ex-juiz e ex-Ministro
da Justica Sergio Fernando Moro, que, ap6s tramitar em conjunto com outros projetos, veio a ser promulgada
em termos distintos do que foi inicialmente apresentado, resultando na Lei n® 13.964/19. Também se deve
mencionar as famigeradas “10 medidas contra a corrup¢do”, elaboradas em 2015 pelo Ministério Publico
Federal (MPF), com o objetivo de apresentar um projeto de lei de iniciativa popular ao Congresso Nacional,
objetivando um suposto aperfeicoamento do sistema juridico, de modo a reprimir atos de corrup¢do no pais,
sob o argumento de “impunidade”, estando em trdmite perante a Camara dos Deputados desde entdo (PL
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prisdes provisorias como forma de obter colaboragdo premiada’® de agentes publicos e
privados, comumente determinadas pelo juiz de oficio, em procedimentos de claro viés
inquisitorio, além de interceptacdes telefénicas, registro clandestino de imagens, ordens
judiciais genéricas de busca e apreensdo — as quais sdo recursos de investigacdo altamente
midiatizaveis e causam grande impacto no publico —, além da inquisitorialidade do trabalho
policial”. Conclui Marcus Alan Gomes que o caminho mais breve para alcancar a meta de
expectativas coletivas da punigédo ¢ “relativizar as garantias processuais — minimiza-las ao invés
de maximiza-las — de modo a facilitar a construcdo de uma verdade previamente concebida e
difundida pela midia: a verdade da culpa”’* em detrimento da verdade da inocéncia, jamais
aceitavel.

De acordo com Flavia Schilling, por meio do movimento denunciatério, vai se
conformando um sentimento de existéncia de uma corrupcao ampla e generalizada, que, se por
um lado é capaz de reforcar a sensacdo de que nada pode ser feito a esse respeito, aumenta-se,
portanto, o descrédito de um comportamento resignado em relacéo a essas praticas. Por outro
lado, provoca a ocorréncia de uma reacdo que detecta responsabilidades e demanda por
punicdes, colocando em discussdo formas até entdo vistas como inevitaveis de fazer politica e
de governar”™.

Considerando tais circunstancias e o fato de que atos de corrupcéo sdo cada vez mais
retratados e expostos, a sociedade, de uma maneira geral, compreende subsistir certa fragilidade
na atuacdo das instituicdes, passando a ter uma descrenca nos padrdes de desempenho e
estrutura do sistema de justica, com a consequente exigéncia de uma postura mais firme do
Estado por meio da criagdo de novas leis penais, mesmo que meramente simbdlicas e pouco
frutiferas na pratica, verificando o Direito Penal como Unica alternativa disponivel a resolver

0s problemas.

4850/2016 e PL 3855/19). MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. 10 medidas contra a corrupgéo. Disponivel
em: https://dezmedidas.mpf.mp.br/. Acesso em: 16 jun. 2022.

2. Sobre o tema, ver em: BOTTINO, Thiago. Colaboragéo premiada e incentivos a cooperagdo no processo penal:
uma analise critica dos acordos firmados na “Operacdo Lava Jato”. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais,
v. 122, p. 359-390, set-out/2016. Além disso, Fabiana Alves Rodrigues reitera que “a colabora¢do premiada
possivelmente se destaca entre essas mudancas, pois a agilizagdo de um grupo de a¢des criminais, somada a
prisbes preventivas de alvos estratégicos, levou a uma reagdo em cadeia que ndo sé intensificou o uso da
colaboragdo, como também produziu uma mensagem publica das vantagens do acordo, que facilita as
atividades dos 6rgdos de investigacdo e reduz sensivelmente os 6nus dos investigados que recorrem a
colaboracdo. RODRIGUES, Fabiana Alves. Lava Jato: aprendizado institucional e ag8o estratégica na justica.
1. ed. S&o Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2020, p. 266.

3 GOMES, Marcus Alan de Melo. Midia e sistema penal: as distor¢des da criminalizagdo nos meios de
comunicagdo. 1. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2015, p. 140-141.

" Ibidem, 141.

> SCHILLING, op. cit., p. 16.


https://dezmedidas.mpf.mp.br/
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Com a espetacularizacdo de atos de corrupcdo por parte da midia e o clamor popular, o
Estado adotou politicas indiscriminadas em nome do “combate a corrupgdo”, que se tornou uma
espécie de luta incessante e monotematica, com a adogdo de técnicas terminantemente
repressivas e inconstantes. Assim, particularmente apds o advento dessas duas grandes
operacbes e da midiatizacdo exacerbada de atos corruptos ocorridos no ambito da
Administracdo Publica e sua deficiente forma de controle, novos padrdes interpretativos e de
aplicacdo do Direito Penal foram elegidos e aplicados, relativizando principios e ignorando
garantias fundamentais compreendidas pela Constituicio Federal®, sem contar o fato de que a
dogmatica penal vem sendo mitigada sob o argumento de se promover o combate a corrupgao
a qualquer custo.

Considerando, entdo, o ja abordado estabelecimento de formas inéditas de interacdo
social advindas do contexto da globalizacdo, parece potencializar ainda mais a propagacéo de
praticas relacionadas a corrupcédo, conduzindo a necessidade de repensar estratégias de controle
e também o proprio fendmeno para além da classica relacdo bilateral entre um individuo que
paga um determinado valor a um funcionario publico em troca de uma vantagem indevida’’.

Isso porgue, se abandonada a postura moral conformista que vé na corrup¢do um mal
inerente a natureza humana e que deve ser combatida fundamentalmente pelo Direito Penal,
argumenta-se que seria possivel atingir resultados positivos dentro de uma perspectiva realista
e socialmente dirigida a maior prevencdo possivel, no &mbito de um ordenamento juridico
democrético e garantista’®.

De qualquer sorte, conforme aponta Felipe Machado Caldeira’®, é sempre importante
lembrar que o Direito, por razbes de cientificidade e didatica, é dividido em diversas areas, no
entanto, isso ndo lhe retira a unidade. Nessa medida, a Constituicdo sempre servird como ponto
de partida e impde que toda ordem juridica a utilize como conformacéo e limitacdo de sua
interpretacdo, sob pena de invalidade em seu grau mais acentuado: a inconstitucionalidade.

A vista destas consideracdes, ao buscarmos dados cientificos para compreender a

dimensdo e alcance da corrupgéo no pais, nos deparamos com a Transparéncia Internacional,

6 Nesse mesmo sentido, o professor Gustavo de Souza Preussler dedica estudo ao tema, sustentando que a
Operagéo Lava-Jato contribuiu para a flexibilizagdo das garantias processuais, “em especial a imparcialidade
do juiz como verdadeiro Processo Penal do Inimigo”, além de formular uma analise precisa acerca da influéncia
da opinido publica nos julgamentos e na conducdo dos membros da For¢a-Tarefa e do entdo Juiz Federal Sergio
Moro. PREUSSLER, Gustavo de Souza. Combate a corrupcéo e a flexibilizacao das garantias fundamentais:
a operacdo Lava Jato como processo penal do inimigo. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo,
v. 25, n. 134, p. 87-107., ago. 2017.

77 BECHARA; FUZIGER, op. cit., p. 303-304.

8 Idem.

® CALDEIRA, op. cit., p. 328.
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que é uma organizacao sem fins lucrativos anticorrupcao sediada em Berlim, atuante em nivel
internacional e presente em mais de cem paises, e lidera a luta contra a corrup¢do no mundo,
buscando compreender a corrupgdo por uma perspectiva comparada, avaliar a real gravidade e
identificar solucdes que podem ser transferidas entre paises com contextos distintos®.
Anualmente, o 6rgdo realiza o Indice de Percepcio da Corrupcdo (ICP), que € o principal
indicador de corrupcdo do mundo, e desde o ano de 1995 avalia e classifica 180 paises e
territorios e os atribui notas em uma escala de 0 a 100.

Na pesquisa realizada no ano de 2021, o IPC destacou a relacdo entre corrupcéo e abuso
de direitos humanos. O Brasil atingiu a média de 43 pontos®!, estando mais uma vez abaixo da
média global, figurando na posicdo 96 de 180 paises, 0 que demonstra seu desempenho ruim,
representando o terceiro pior resultado da série historica. Os dados mostram que “o pais esta
estagnado, sem ter feito avangos significativos para enfrentar o problema no periodo” e que “o
desmonte institucional e a inagcdo do governo no combate a corrupgdo podem levar a notas ainda
piores nos proximos anos”®.

Em relatorio apresentado pelo 6rgao®®, como consequéncia de um governo que tenta
capturar o Estado, € realcado que o pais seguiu 0 caminho oposto do combate a corrupcao, na
medida em que n&o priorizou a transparéncia e nem reforcou mecanismos de integridade para
garantir alocacdo eficiente e justa dos recursos publicos frente a tragédia humanitéria vivida
durante a pandemia.

E ressaltado que o pais vem promovendo um desmanche dos marcos legais e
institucionais anticorrupcao que levou décadas para construir, além da dissolucdo de marcos
protetivos de direitos e do meio ambiente, sonegacdo de informacbes sobre o avanco da
pandemia, desvios de dinheiro pablico envolvendo a familia do Presidente da Republica e o
esquema do “orgcamento secreto”, captura politica da Policia Federal e grave ingeréncia sobre
orgdos de controle e de inteligéncia estatais (Receita Federal, COAF, Abin, DRCI/MJSP, CGU
etc), ataques contra instituicGes eleitorais e judiciais, além de inumeros outros fatos,
destacando-se 0 papel desempenhado pela midia ao desvelar diversos esquemas

governamentais.

8 BRASIL. Transparéncia Internacional. Sobre a Transparéncia Internacional. Disponivel em:
https://bit.ly/2GLCm8r. Acesso em: 16 jun. 2022.

81 BRASIL. Transparéncia Internacional. indice de Percepgdo da Corrupgio 2021. Disponivel em:
https://bit.ly/3QtepDa. Acesso em: 16 jun. 2022,

8 |dem.

8 BRASIL. Transparéncia Internacional. Retrospectiva Brasil 2021. Disponivel em: https://bit.ly/3MWagoj.
Acesso em: 16 jun. 2022.
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Isso mostra que, apesar da percep¢do social sobre os possiveis maleficios da corrup¢do
tenha aumentado vertiginosamente, em especial apds os escandalos ja relatados e amplamente
divulgados, ainda ha um longo caminho a ser percorrido, especialmente ap6s a mitigacédo de
direitos e os retrocessos vivenciados com a pandemia da Covid-19.

Diante de todas essas ponderacOes, questiona-se quais sdo as opg¢des escolhidas pelo
Brasil para combater a corrupgdo, bem como se sdo legitimas do ponto de vista da eficécia e,
para tanto, deve-se analisar todos os métodos de repressao e puni¢do do Estado com relacéo ao

que o ordenamento juridico considera corrupcao em seu sentido estrito e legal.

1.3 A sobreposi¢do normativa que visa proibir atos de corrupcao e sua eficacia frente ao

combate de criminalidade

E certo que o poder punitivo estatal encontra-se em expanséo, avancando em frentes
diversificadas, de modo que, ao lado da ampliacdo de incriminacgdes, reducdo de garantias e
aumento de penas, observa-se a multiplicacdo das vias punitivas, quais sejam, administrativa,
eleitoral, civel, politica, entre outras, sem relacio de interdependéncia entre elas®*, destacando-
se a crescente criacdo de dispositivos que visam combater atos de corrupcdo, o que ja foi
denunciado por Maira Machado® em algumas oportunidades.

E nesse mesmo sentido que pontua Rodrigo Sanchez Rios®®, porque as multifacetadas
variantes da corrupcdo necessitam da devida resposta preventiva nos preceitos da normativa
constitucional, administrativa, eleitoral, civil, tributaria e ambiental, podendo se asseverar que
sua problemética denota um integral interesse do sistema legal, de forma que as regras legais
constituem um dos parametros mais estaveis sobre os padrdes de comportamentos aptos a
determinar se uma conduta € corrupta ou nao.

A gradativa elaboracdo de normas penais e ndo penais cujo objetivo € punir atos

considerados corruptos perpassa por um problema conceitual em razdo de seu carater

8 AREDES, Sirlene Nunes. Ambito constitucional de aplicacdo do direito penal e do direito administrativo
sancionador. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, S8o Paulo, v. 25, n. 129, p. 435-477, mar.. 2017, p.
436.

8 Cf. MACHADO, Maira Rocha. Crime e/ou improbidade? Notas sobre a performance do sistema de justica em
casos de corrupgdo. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, n. 112, v. 23, p. 189-211, jan./fev. 2015;
MACHADO, Maira Rocha. Independéncia como indiferenca: ne bis in idem e mudltipla incidéncia
sancionatoria em casos de corrup¢do. Direito, Estado e Sociedade, n. 55, p. 257-295, jul./dez. 2019;
MACHADO, Maira Rocha. Coordenagdo interinstitucional e performance do sistema de justica em casos de
corrupgao. Boletim IBCCRIM, S&o Paulo, v. 22, n. 262, p. 9-10, set.. 2014.

8 SANCHEZ RIOS, op. cit., p. 8.
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polissémico e caleidoscopico®’, o qual é constantemente ignorado, recaindo na multiplicidade
de sancdes e instancias punitivas a serem atribuidas a um mesmo individuo em decorréncia de
um fato ilicito. Com isso, comporta dizer que o presente trabalho concentra sua analise na
expressao e representacdo com que a lei considera ou nao ato de corrupgéo.

Desse modo, partindo da premissa que corrupgdo ¢ “um conjunto variavel de praticas
que implica em trocas entre quem detém poder decisorio na politica e na administracdo e quem
detém poder econdmico, visando a obtencédo de vantagens — ilicitas, ilegais ou ilegitimas — para
os individuos ou grupos envolvidos”®®, faz-se necessaria a observancia aos preceitos legais
previstos no ordenamento juridico péatrio, tendo em vista que a problematica identificada neste
trabalho diz respeito justamente a sobreposicdo de normas que objetivam a repressao a atos de
corrupcao.

Inicialmente, ao se levar em conta a infinidade de definicdes advindas do termo
corrupcao, ha de se destacar aquela trazida pelo dicionario, vista sob uma otica literal: “a¢ao ou
efeito de corromper, de adulterar o conteudo original de algo”®®. A partir desta acepcéo, vé-se
que diversos dispositivos encontrados no CP estdo em concordancia com o termo, destacando-
se a “corrupgio ou poluicio de 4dgua potavel” (art. 271, CP®), a “falsificagdo, corrupgio,
adulteragdo ou alteracdo de substincia ou produtos alimenticios” (art. 272, CP%), e a
“falsificagdo, corrupcao, adulteragdo ou alteragdo de produto destinado a fins terapéuticos ou
medicinais” (art. 273, CP%),

Noutro passo, em seu aspecto figurativo®, o termo corrupgéo refere-se a “agdo ou
resultado de subornar, de oferecer dinheiro a uma ou varias pessoas, buscando obter algo em
beneficio proprio ou em nome de uma outra pessoa”, “suborno”, “desvirtuamento de habitos;

devassiddo de costumes; devassiddo”, podendo-se destacar o crime sexual intitulado “corrupgao

87 Ana Elisa Bechara e Rodrigo José Fuziger destacam que um dos graves vicios do Direito brasileiro reside em
analisar a corrupcdo sob a perspectiva individual do agente corrupto, prejudicando a visdo sistémica do
problema, que na realidade possui a forma de rede, e ndo de apenas um ponto e momento isolados. BECHARA,;
FUZIGER, op. cit., p. 319.

8 SCHILLING, op. cit., p. 15.

8 Disponivel em: https://www.dicio.com.br/corrupcao/.

% Art. 271 - Corromper ou poluir 4gua potavel, de uso comum ou particular, tornando-a imprépria para consumo
ou nociva a saude: Pena - reclusdo, de dois a cinco anos.

%1 Art. 272 - Corromper, adulterar, falsificar ou alterar substancia ou produto alimenticio destinado a consumo,
tornando-o nociva a saude ou reduzindo-lhe o valor nutritivo: Pena - reclusdo, de 4 (quatro) a 8 (0ito) anos, e
multa.

% Art. 273 - Falsificar, corromper, adulterar ou alterar produto destinado a fins terapéuticos ou medicinais: Pena
- reclusdo, de 10 (dez) a 15 (quinze) anos, e multa.

% TOJAL, Tarsila Fonseca. O principio de ne bis in idem no tratamento da corrupgéo no Brasil. 2022. Dissertacdo
de Mestrado apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo. Sdo Paulo, 2022.
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de menores” (art. 218, CP%), ou a corrupgdo de menores para o cometimento de crimes (art.
244-B da Lei n° 8.069/90%) e, por fim, a corrupcdo associada as funcdes publicas, que
corresponde ao emprego mais difundido do termo, e € a categoria que interessa ser tratada nesta
pesquisa, podendo ser compreendida como o abuso de poder condicionado por vantagens®.
Dessa forma, vé-se que a nocdo diretriz de corrupgdo esta atrelada, fundamentalmente, aos
crimes contra a Administracdo Pablica®’.

Examinando o ordenamento juridico vigente, o atual cendario politico e as propostas
legislativas que tém por finalidade reprimir tais atos, ha um evidente modelo juridico
disfuncional e excessivamente repressivo, mostrando-se muitas vezes ineficaz, especialmente
ao se considerar a demasiada sobreposi¢cdo de normas abertas que visam tutelar condutas
semelhantes. Isso porque temos em vigéncia diversos dispositivos passiveis de punicao
relativos a apenas um ato ilicito denominado corrupto e que atente contra a Administracéo
Publica, podendo vir a caracterizar ofensa nas esferas civel, administrativa, penal e eleitoral.

De igual modo, o principal ponto de controvérsia do estudo diz respeito a pluri-
incidéncia normativa que visa abarcar atos de corrup¢do em nosso sistema normativo e qual é
sua eficacia frente o combate a corrupcao. Isso em razdo de que a corrupcao esta presente ndo
sO no Codigo Penal brasileiro, mas também em numerosas legislacdes extravagantes inseridas
em outras esferas do Direito e que podem incidir em decorréncia de apenas um ato de corrupgéo,
com uma multiplicidade de procedimentos para investigar, apurar e julgar sua pratica e também
ocasionando uma desproporcionalidade nas penas atribuidas em virtude disso.

No que toca ao sistema de normas, os Crimes Contra a Administracdo Publica
encontram previsdo no titulo X1 do CP brasileiro, assumindo os contornos de dois tipos penais
principais e especificos: a corrupcdo passiva — que especifica a conduta do agente publico

corrupto — prevista no art. 317, e a corrupcio ativa — que especifica a conduta do particular

% Corrupcdo de menores Art. 218. Induzir alguém menor de 14 (catorze) anos a satisfazer a lascivia de outrem:
Pena - reclusdo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos.

% Art. 244-B. Corromper ou facilitar a corrupgéo de menor de 18 (dezoito) anos, com ele praticando infragéo
penal ou induzindo-o a pratica-la: Pena - reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.

% Definicdo utilizada por Luis Greco e Adriano Teixeira em: GRECO, Luis; TEIXEIRA, Adriano. Aproximacdo
a uma teoria da corrupgao. In: LEITE, Alaor; TEIXEIRA, Adriano (Org.). Crime e politica: corrupgao,
financiamento irregular de partidos politicos, caixa dois eleitoral e enriquecimento ilicito, p. 19-51. Rio de
Janeiro: FGV Editora, 2017, p. 31-32.

% SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. A ideia penal sobre a corrupgdo no Brasil. Da seletividade pretérita a
expansdo de horizontes atual. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 19, n. 89, p. 407-428.,
mar./abr. 2011, p. 411.

% Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da funcéo ou
antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem: Pena —
reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. § 1° - A pena é aumentada de um terco, se, em consequéncia da
vantagem ou promessa, 0 funciondrio retarda ou deixa de praticar qualquer ato de oficio ou o pratica infringindo
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corruptor — no art. 333%°, de forma que aquele é considerado mais amplo do que este, sendo
independentes um do outro para sua configuracio®, ambos tendo como bem juridico tutelado

a Administracio Plblica®

, além de ndo ser exigida a aceitacdo da outra parte para que perfaca
o tipo penal.

Em torno da questdo da autoria na corrupcao, ha interessantes peculiaridades que podem
ser destacadas: como sujeito ativo da corrupcéo passiva somente pode ser o funcionario publico
ou aquele que esta para assumir esta condicdo, contrariamente a corrupcao ativa, que diz
respeito a crime comum??,

Desse modo, pode-se dizer que ndo havera coautoria entre o servidor corrupto e 0
particular corruptor, haja vista a existéncia de um tipo penal proprio para cada um%, o que foi
escolha do legislador de 1940, que disciplinou a corrup¢do ativa e passiva em capitulos
distintos, rompendo, em tese, a bilateralidade obrigatdria dessa infracdo penal que, via de regra,
pode consumar-se a passiva, independentemente da correspondente pratica da ativa, e vice-
versa, o que facilita a punibilidade do autor do delito, visto que “nas modalidades de solicitar
(passiva) e oferecer (ativa), por exemplo, independem da anuéncia do particular ou do
funcionario publico, respectivamente, para consumarem-se”%4,

H& quem discorde de tal posicionamento, defendendo que a corrupcdo passiva € delito
bilateral, que depende da corrupcédo ativa. Nesse sentido, Alexandre Wunderlich suscita que

9% 6

“nas multiplas formas do crime — “dar”, “receber”, “prometer” e “aceitar promessa” —, 0S tipos

dever funcional. § 2° - Se o funciondrio pratica, deixa de praticar ou retarda ato de oficio, com infracdo de

dever funcional, cedendo a pedido ou influéncia de outrem: Pena - detencéo, de trés meses a um ano, ou multa.

Art. 333 - Oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario pablico, para determina-lo a praticar, omitir

ou retardar ato de oficio: Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. Pardgrafo Unico - A pena é

aumentada de um terco, se, em razdo da vantagem ou promessa, 0 funcionario retarda ou omite ato de oficio,

ou o pratica infringindo dever funcional.

100 GRECO, Luis; TEIXEIRA, Adriano. Aproximagdo a uma teoria da corrupgao. In: LEITE, Alaor; TEIXEIRA,
Adriano (Org.). Crime e politica: corrupgo, financiamento irregular de partidos politicos, caixa dois eleitoral
e enriquecimento ilicito, p. 19-51. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017, p. 43.

101 Nessa otica, leciona Cezar Roberto Bitencourt que “protege-se, na verdade, a probidade de fungéo publica, sua

respeitabilidade, bem como a integridade de seus funcionarios, constituindo a corrupgao passiva a venalidade

de atos de oficio, num verdadeiro trafico da fungdo publica”. BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de
direito penal: Parte especial: crimes contra a Administracdo Publica e crimes praticados por prefeitos — arts.

312 a 359-H e Lei n. 10.028/2000. v. 5, 15. ed., So Paulo: Saraiva Educacéo, 2021, e-Book, p. 52.

SOUZA, Luciano Anderson de. Corrup¢do: novos desafios juridico-penais em torno de um antigo grave

problema. In: PASCHOAL, Janaina Concei¢do; SILVEIRA, Renato de Mello Jorge (Coord.). Livro

homenagem a Miguel Reale Junior. Rio de Janeiro: G/Z, 2014, p. 348.

103 | OPES, Fabio Motta; DIEHL JUNIOR, Ubirajara. Aspectos penais da corrupgdo no Brasil. In: ORSI, Omar
Gabriel; RODRIGUEZ GARCIA, Nicolas. Transparéncia, acceso a la informacion y tratamiento penal de la
corrupcién. Buenos Aires: Del Puerto, 2011.

104 BITENCOURT, op. cit., p. 51, e-Book.
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penais da corrupcao ativa e passiva séo interdependentes, ainda que o legislador tenha definido
cada conduta em figura autonoma”%,

Considera-se funcionario publico, para fins penais, "quem, embora transitoriamente ou
sem remuneragdo, exerce cargo, emprego ou funcio publica", consoante art. 327%% do CP,
equiparado no paragrafo primeiro aquele que trabalha em empresa que presta servico, por
contrato ou por convénio, para execucao tipica da Administracdo Publica.

Dentre os questionamentos mais pertinentes relacionados ao delito de corrupgédo
passiva, destacam-se: i) qual a natureza da vantagem indevida a que se refere o tipo penal
previsto no art. 317 do CP? ii) o recebimento de mimos e presentes caracteriza o delito? iii)
seria necessaria a demonstracao do ato de oficio para configuracéo do dispositivo? iv) é possivel
a aplicacdo do principio da insignificancia aos crimes contra a Administracdo Publica, em
especial a corrupcao? v) o ato de oficio deve estar inserido das atribui¢fes do agente corrupto?

A despeito do conteldo, abrangéncia e limites da vantagem indevida a que se refere o
tipo, questio sempre destacada e abordada pela doutrinal®’, que discute se ela deveria ser tdo
somente patrimonial ou se pode ser qualquer espécie de beneficio, como moral, sexual ou
sentimental.

Nesse sentido,

a dissociacao da esfera do servigo publico da esfera da vantagem pessoal ndo é nada
diversa do que uma concretizagdo de um principio mais geral constitutivo do estado
de direito liberal, a saber, o principio da separacdo entre esfera publica e esfera
privada, ou separacéo entre estado e sociedade®®,

No tocante ao conteudo da vantagem, defende Bitencourt que “basta que seja suficiente
para corromper o funcionario venal, que pode ndo ser econdmica, e que, nem por isso, deixe de
ser vantagem indevida, isto ¢, ilicita”1%, enfim, para sua caracterizagio, entende ser necessario
que a acdo traduza “comércio” da fungo, isto ¢, deve existir mercancia da fungdo publica®??,

argumento este que € corroborado por Wunderlich quando aduz que “a caracterizagdo do crime

105 WUNDERLICH, Alexandre. Capitulo I: Dos Crimes Praticados por Funcionario Publico contra a
Administracdo em Geral. In: JUNIOR, Miguel Reale. (Coord.) Direito Penal: Jurisprudéncia em debate,
crimes contra a Administracdo PUblica e crimes contra a Administragéo da Justica. Rio de Janeiro: LMJ Mundo
Juridico, 2013, p. 43.

106 Art. 327 - Considera-se funcionario publico, para os efeitos penais, quem, embora transitoriamente ou sem
remuneragao, exerce cargo, emprego ou funcédo publica. § 1° - Equipara-se a funciondrio publico quem exerce
cargo, emprego ou funcdo em entidade paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de servigo
contratada ou conveniada para a execucao de atividade tipica da Administracdo Publica. § 2° - A pena sera
aumentada da ter¢a parte quando os autores dos crimes previstos neste Capitulo forem ocupantes de cargos em
comissao ou de funcédo de direcdo ou assessoramento de 6rgdo da administracdo direta, sociedade de economia
mista, empresa publica ou fundacéo instituida pelo poder publico.

107 SOUZA, op. cit., 2014, p. 349; BITENCOURT, op. cit., p. 52, e-Book.

108 GRECO; TEIXEIRA, op. cit., p. 29.

109 BITENCOURT, op. cit., p. 52, e-Book.

110 |dem.
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de corrupgédo ativa prescinde que a vantagem indevida seja de natureza material, sendo
necessario que esteja relacionada a um ato proprio do oficio do funcionario corrompido”!!t. De
qualquer modo, é certo que a vantagem ndo € um instrumento acidental para cometer corrupgéo,
sendo seu principal elemento constitutivo!!?,

Luiz Regis Prado também acolhe o entendimento de que a acep¢do do dispositivo deve
ser entendida em sentido amplo, uma vez que “o funcionario pode se corromper traficando com
a fungdo, sem que a retribui¢do almejada tenha necessariamente valor econdmico”**, de modo
que o agente pode agir por amizade, para obter favores sexuais, visando alcangar um posto
funcional de destaque ou até mesmo para satisfazer um desejo de vinganga.

Portanto, entende-se ser necessario que a a¢cdo do funcionario corrupto seja inequivoca,
demonstrando o propoésito do agente de traficar com a fungdo que exerce, objetivando “vender”,
“comercializar” a fun¢do publica'®. Nesse ponto de vista, Luis Greco e Adriano Teixeira
compreendem que 0 pacto de injusto caracterizador da corrupcdo s6 se completa quando se
define o que o servidor da ou oferece, de forma que o pacto ndo se completa se a vantagem a
ser aferida é concedida apenas em razdo da posse ou da titularidade do cargo, tornando
indispensavel que a vantagem se combine, ao menos, com o exercicio de sua fungio®*®.

No entanto, parece mais adequada a compreensdo de que “basta que o funcionario
solicite a vantagem indevida, seja atendida ou néo sua solicitacdo, para que o crime se tenha
como aperfeigoado”, assim como ensinam Antonio Pagliaro e Paulo José da Costa Jr.:

Em verdade, quando a lei incrimina as condutas correspondentes, do corruptor e do
corrompido, com uma Unica disposicdo, estamos diante de crimes distintos e
autdbnomos. Embora todo fato de corrupgéo tenha, em sua estrutura, pelo menos dois
sujeitos, a responsabilidade de cada um deles obedece a regras préprias. Com efeito,
a conduta “corromper” ¢ diversa, em seu significado e esséncia, da conduta “deixar-
se corromper”. E pode acontecer que o corruptor responda pela corrupgéo propria e o
corrupto pela corrupgdo impropria, ou vice-versa. Ou, entdo, que um dos sujeitos
responda por corrupcdo antecedente e o outro por corrupgdo subsequente. De fato,
pode suceder que a retribuicdo seja ofertada para executar um ato contrario aos
deveres do cargo, mas o funcionério a aceite acreditando erroneamente que esta seja
destinada a fazé-lo cumprir um ato conforme ao dever (ou vice-versa). Como também
poderd acontecer que o corruptor queira retribuir um ato a ser executado, enquanto o
funcionario aceite a vantagem indevida imaginando-a como uma retribuicdo por um
ato realizado. Ainda: a corrupgdo passiva, na modalidade do “solicitar”, nao

111 WUNDERLICH, op. cit., p. 54.

112 GRECO; TEIXEIRA, op. cit., p. 28.

113 PRADO, Luiz Regis. Tratado de Direito Penal Brasileiro: parte especial. arts. 250 a 361. vol. 3, 4. ed., Rio de
Janeiro: Forense, 2021, p. 333, e-Book.

114 BITENCOURT, op. cit., p. 53, e-Book.

115 Exemplificam Greco e Teixeira que “é suficiente que um funcionario do Detran assegure a um particular que
ird, de algum modo, cuidar para que suas multas sejam perdoadas ou desaparecam dos registros do 6rgéo
publico, embora ainda ndo se saiba como e quando isso ocorrera”. GRECO; TEIXEIRA, op. cit., p. 34-35.
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corresponde nenhuma conduta do particular. Finalmente: podera apresentar-se uma
corrupcao ativa sem a corrupgéo passiva, ou vice-versalt®.

Por conseguinte, no que toca aos presentes de final de ano ou pequenas gratificacdes
por servicos extraordinarios, € correto asseverar que nestes casos inexiste corrupcao. Assim,
seria “impunivel o recebimento de vantagem que fica adstrita a esfera publica, ou seja, que ndo
pode ser considerada vantagem pessoal do funcionario”!’. Helena Regina Lobo da Costa alude
que a vantagem pode ser econdmica ou de outra natureza, devendo “apresentar alguma
relevancia, o simples recebimento de presentes de baixo valor ou brindes, por ocasido do Natal,
por exemplo, ndo configura esse requisito” 8. Sob essa perspectiva, o acertado entendimento

de Bitencourt ao ponderar que:
atipicidade de um comportamento proibido é enriquecida pelo desvalor da agéo e pelo
desvalor do resultado, lesando efetivamente o bem juridico protegido, constituindo o
que se chama de tipicidade material, donde se conclui que o comportamento que se
amolda a determinada descricdo tipica formal, porém substancialmente irrelevante,
adequando-se ao socialmente permitido ou tolerado, ndo realiza materialmente a
descrigdo tipical'®.

Isso significa que ndo é qualquer oferta, qualquer regalo ou qualquer mimo que tera
idoneidade material ou relevancia social apta a lesar o bem juridico tutelado e
consequentemente materializar a tipicidade do crime de corrup¢do*?°. Exemplifica Emerson
Paxa'?! que, caso um diligente procurador da replblica ou um empenhado juiz em inicio de
carreira que, atuando em comarca do interior, como é comum ocorrer, recebe de presente um
animal de granja ou um bolo de um dos municipes, como forma de demonstrar a sua gratidao
pelo excelente trabalho desenvolvido na localidade, a partir do alargamento que tem sido
conferido ao art. 317 do CP, este evento pode, facilmente, configurar um caso de corrupgao

passiva.

116 pAGLIARO, Antonio; COSTA JR., Paulo José da. Dos crimes contra a administragdo pulblica. 4. ed. Séo
Paulo: Atlas, 2009, p. 101-102.
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118 COSTA, Helena Regina Lobo da. O crime de corrupcdo passiva e a jurisprudéncia do STF. In: SILVEIRA,
Renato de Mello Jorge (Coord.). Crdnicas Franciscanas do Mensal&@o: comentarios pontuais do julgamento da
Acdo Penal n° 470, junto ao STF, pelos professores de Direito da Universidade de Sdo Paulo (USP). Sao Paulo:
Quartier Latin, 2014, p. 35-36.

119 BITENCOURT, op. cit., p. 55, e-Book.
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121 OLIVEIRA, Emerson Paxa Pinto. Por que € preciso ato de oficio na corrupcéo passiva? Revista Consultor
Juridico. 14 de fevereiro de 2018. Disponivel em: https://bit.ly/3r8nwM7. Acesso em: 12 jun. 2022.
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No que toca ao principio da insignificancia’?® nos crimes contra a Administragdo

Publica, por forca do teor da Sumula 5992, em que pese prevaleca no Superior Tribunal de

Justica o entendimento de que é incabivel a sua aplicacao, é certo que a tipicidade penal exige

ofensa de alguma gravidade aos bens juridicos protegidos, pois nem sempre qualquer violacédo

a esses bens ou interesses é suficiente para configurar o injusto tipico!?*. Merece destaque, no

entanto, que o Supremo Tribunal Federal discorda do posicionamento e compreende que o

cometimento de conduta em prejuizo da administracdo publica ndo impede, a principio, 0

reconhecimento da insignificancia, uma vez que devem ser avaliadas as especificidades do caso

concreto!?,

122
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124
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De acordo com Rafael Fagundes Pinto, “¢ possivel conceituar o principio da insignificAncia como o mecanismo
de interpretacdo restritiva dos tipos penais de quem dispdem as agéncias judiciais, para corrigir a
irracionalidade inerente ao processo de criminalizacdo primaria e reduzir a violéncia da criminalizacdo
secundaria, mitigando a irracionalidade do poder punitivo, por meio da exclusdo da tipicidade de condutas que,
muito embora sejam adequadas ao pragma tipico, ndo afetam de forma sensivel o bem juridico. Ou seja, nas
quais falta alteridade em razdo da inexisténcia de um conflito juridicamente relevante, o que torna
absolutamente desproporcional a imposi¢ao da pena”. Ademais, preconiza o autor que “a aplicagdo do principio
da insignificancia ndo é um favor concedido ao agente, por razdes de piedade ou misericérdia, mas sim uma
decorréncia l6gico-imperativa dos fundamentos basicos do direito penal, que vinculam a atuagdo do aplicador
da lei”. Defende, ainda, que o referido principio possui papel importante na aplicagdo das leis penais, “como
um mecanismo de interpretacdo restritiva dos tipos de penas, corrigindo a irracionalidade e excessiva
abrangéncia do processo de criminalizac¢do secundaria”. PINTO, Rafael Fagundes. A insignificancia no direito
penal brasileiro. 1. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2019, p. 89-106. Por sua vez, Luiz Flavio Gomes reconhece a
insignificancia como causa de exclusdo da tipicidade penal, afirmando que “a consequéncia natural da
aplicacdo do critério da insignificancia (como critério de interpretacdo restritiva dos tipos penais ou mesmo
como causa de exclusdo da tipicidade material) consiste na exclusdo da responsabilidade penal dos fatos
ofensivos de pouca importancia ou de infima lesividade”. GOMES, Luiz Flavio. Principio da insignificancia
e outras excludentes de tipicidade. 2. ed. S&o Paulo: Revista do Tribunais, 2010, p. 55.

Stmula 599, STJ — “O principio da insignificancia € inaplicavel aos crimes contra a administragdo publica”.
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula 599. O principio da insignificancia é inaplicavel aos crimes
contra a administracdo publica. Brasilia: Superior Tribunal de Justica. Corte Especial, julgado em 20/11/2017,
DJe 27/11/2017. Em que pese o referido posicionamento esteja pacificado, entende-se que o teor da sumula
deve ser superado, uma vez que a moralidade administrativa figura como argumento deficiente e muito abstrato
para obstar o uso da insignificancia nos crimes contra a administracdo publica, inexistindo justificativa
plausivel para a compreensdo atual, que criou uma barreira intransponivel a aplicacdo da insignificancia
naqueles delitos praticados contra a administragdo publica, visto que nenhum bem juridico ou principio é
absoluto. DAGUER, Beatriz; TANGERINO, Davi de Paiva Costa; BIAGI, Talita Cristina Fidelis Pereira. O
principio da insignificancia e os crimes contra a administragcdo publica: uma proposta dogmaética para sua
ampliacdo e aplicacdo. Revista Pensamento Juridico. Aprovado e aguardando publicacdo. Ap6s a edigdo da
simula, dois precedentes do Superior Tribunal de Justica superaram a sua incidéncia: (STJ - RHC: 85272 RS
2017/0131630-4, Relator: Ministro NEFI CORDEIRO, Data de Julgamento: 14/08/2018, T6 - SEXTA
TURMA, Data de Publicacéo: DJe 23/08/2018 RSTJ); (STJ - RHC: 153480 SP, Relatora: Ministra LAURITA
VAZ, Data de Julgamento: 24/05/2022, T6 - SEXTA TURMA, Data de Publicacdo: DJe 30/05/2022).
BITENCOURT, op. cit., e-Book, p. 51.

RECURSO ORDINARIO EM HABEAS CORPUS. SUCEDANEO DE REVISAO CRIMINAL.
IMPOSSIBILIDADE. ILEGALIDADE FLAGRANTE. CONCESSAO DA ORDEM DE OFICIO. CRIME
DE DANO QUALIFICADO. APLICACAO DO PRINCIPIO DA INSIGNIFICANCIA. ATIPICIDADE
MATERIAL. ABSOLVICAO. RECURSO NAO CONHECIDO, COM A CONCESSAO DE OFICIO DA
ORDEM PARA ABSOLVER O PACIENTE. [...] 2. Existéncia, na hipétese, de ilegalidade flagrante a
justificar a excepcionalissima concessdo da ordem de oficio. 3. O Direito Penal, regido pelo principio da
intervencdo minima, deve ocupar-se da protecdo dos bens juridicos mais valorosos e necessarios a vida em
sociedade, intervindo somente quando os demais ramos do direito ndo forem capazes de fazé-lo. E utilizado,
portanto, como ultima ratio. 4. A aplicacdo do principio da insignificancia, na linha do que decidido por esta
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Atualmente, é possivel notar um grande alargamento na compreensao da corrupgao —
em especial a passiva — por parte dos Tribunais superiores, particularmente no que se refere a
necessidade de comprovacdo ou ndo do ato de oficio para sua configuracdo. O termo ato de

126

oficio se refere ao trafico de fungéo, do dever de oficio pelo funcionario publico*<°, vinculado

ao exercicio dos poderes administrativos inerentes a fungdo, requerendo “agdo especifica e
focal, o que impede a absorcio do ato de oficio indeterminado ao injusto™!?’.

Portanto, entende-se ser imprescindivel “a concessdao de um beneficio em contrapartida
a solicitacdo ou a vantagem recebida, devendo ser comprovada a relacdo existente entre a
imputacdo langada contra o servidor publico e um ato de oficio determinado que pertenca a sua
esfera de atribui¢des™?8, dado que é 6nus do 6rgéo acusatorio comprovar a existéncia do ato de
oficio ou a motivacdo que deu énfase ao recebimento da vantagem indevida, a partir da
investigacao policial'?®, o que é corroborado por Emerson Paxa'®. Tal posicionamento advém

da expressdo “em razdo da fun¢do”, que vincula o sujeito ativo do delito ao exercicio de seus

Corte, pressupde ofensividade minima da conduta do agente, reduzido grau de reprovabilidade,
inexpressividade da lesdo juridica causada e auséncia de periculosidade social. 5. Na espécie, 0 recorrente
incorreu no tipo previsto no art. 163, paragrafo Unico, Ill, do CP, ao causar avaria na estrutura externa de
aparelho televisivo antigo, da marca Semp Toshiba, Lumia Line 29', pertencente a autarquia federal. A conduta
foi motivada por sua irresignagdo com o cancelamento de sua consulta médica, previamente agendada para
tratar o diagnostico de epilepsia, apds ter aguardado o atendimento por 4 horas. Apesar da rea¢do impulsiva e
reprovavel, ndo houve significativa ofensa ao bem juridico tutelado e periculosidade social suficiente para
justificar a protecdo do Estado na seara penal. 6. Em que pese a subsung¢do da conduta ao tipo, presentes 0s
vetores que orientam a aplicagdo do principio da insignificancia, a atipicidade material deve ser reconhecida.
7. Recurso ordinario em habeas corpus ndo conhecido, com a concessdo da ordem, de oficio, para absolver o
paciente ante a atipicidade material da conduta imputada. (STF - RHC: 190315 PR 0074662-
77.2020.3.00.0000, Relator: EDSON FACHIN, Data de Julgamento: 15/12/2020, Segunda Turma, Data de
Publicacéo: 23/02/2021)

126 OLIVEIRA, op. cit., 2018.

127 FREIRIA, Marcelo Turbay; FREIRIA, Thiago Turbay. A questdo do ato de oficio. Disponivel em:
https://bit.ly/36tMMEC. Acesso em: 12 jun. 2022.

128 DAGUER, Beatriz; CHINEZE, Giovanna Capobianco. As alteracdes interpretativas dos Tribunais superiores
acerca do delito de corrupgdo passiva e a (des)necessidade do ato de oficio para sua configuracdo. Revista de
Direito Penal Econdmico e Compliance. ano 2, n. 6, p. 33-61, Editora Revista dos Tribunais: Sdo Paulo, 2021,
p. 41.

129 |dem.

130 Ao analisar o dispositivo a partir do bem juridico administracdo publica, que tutela o art. 317, do CP, afirma o
autor que ele visa justamente proteger o regular e imparcial funcionamento da administragdo publica, buscando
zelar pela objetividade e impessoalidade da atuacéo do poder publico, sem permitir favorecimento injustificado
a terceiros, impondo ao agente publico o dever de probidade no trato da coisa publica. Diante disso, “mais do
gue o mero recebimento de indevida vantagem, deve haver o trafico da funcdo, do dever de oficio, pelo
funcionario publico”, haja vista que a corrupgdo, “em sentido técnico-juridico, é o ato de negociar o dever
funcional, solicitando, recebendo ou aceitando promessa de indevida vantagem para beneficiar outrem, agindo
ou se omitindo, com o desvio ético do desempenho do cargo”. Portanto, entende que “ndo se trata de exigir
para a consumacao do crime em sua forma bésica (artigo 317, caput) a pratica de acdo ou omissdo com violagéo
das funcbes, mas, sim, de atrelar a vantagem indevida solicitada, recebida ou cuja promessa foi aceita, a
potencial verificacdo de um ato funcional pelo intraneus em favor de particular, como um verdadeiro especial
motivo de agir nas condutas de solicitar, receber ou aceitar promessa”. OLIVEIRA, op. cit., 2018.
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poderes funcionais e também que o exercicio desse poder tenha sido motivado por uma
vantagem indevida solicitada, recebida ou prometida®®!.

Luis Greco e Adriano Teixeiral®

compreendem que a corrupcdo como infracdo
funcional, bem como a corrupc¢éo ativa no CP brasileiro pressupdem a promessa ou a realizagdo
de um ato de oficio do servidor, ndo sendo necessario que este ato seja detalhadamente
individualizado, de modo que se possa saber data, local e modo de execucdo, no entanto,
consideram necessario que se saiba em que sentido ou que tipo de ato de oficio o funcionario
deve realizar. A seu turno, Alexandre Wunderlich defende que o ato de oficio deve ser
especificado, ndo podendo ser qualquer ato, abstrato ou genérico, sempre dentro dos limites da
atuacéo funcional daquele agente®,

Em que pese a doutrina se assente em direcdo oposta, 0 atual posicionamento dos
Tribunais superiores compreende ndo ser mais necessaria a demonstracao do ato de oficio como
elemento apto a caracterizar o delito de corrupcéo passiva, prescindindo, inclusive, que o ato
esteja no ambito das atribuicGes do servidort®,

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica!® é pacifica ao considerar que

o0 crime de corrup¢do passiva consuma-se ainda que a solicitacdo ou recebimento de
vantagem indevida, ou a aceitacdo da promessa de tal vantagem, esteja relacionada
com atos que formalmente nédo se inserem nas atribui¢6es do funcionério publico, mas
que, em razdo da funcéo publica, materialmente implicam alguma forma de facilitacéo
da pratica da conduta almejada.

Desta feita, compreende que o termo “em razdo dela” ndo pode ser equiparado a ato de
oficio, devendo ser lida no sentido de “ato que estd dentro das competéncias formais do agente”.

Por conseguinte, é certo que houve notavel modificacdo no entendimento dos Tribunais
nas Ultimas décadas acerca do ato de oficio, de modo que o panorama tragcado por Daguer e
Chineze®3® conduz a constatar que apds o julgamento do Mensaldo houve uma notavel
flexibilizacdo do tipo em comento, visto que até entdo o ato de oficio era imprescindivel para
sua caracterizacdo, destacando-se 0 caso do ex-presidente da Republica Fernando Collor de
Mello e o julgamento da Acdo Penal 307/DF*¥, havendo grande distingdo & interpretacdo

181 FREIRIA, op. cit.

182 GRECO; TEIXEIRA, op. cit., p. 34.

133 WUNDERLICH, op. cit., p. 48-49.

134 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Corrupgdo passiva é consumada mesmo que o ato seja estranho as
atribuicdes do servidor. Disponivel em: https://bit.ly/3tB29Hc. Acesso em: 13 jun. 2022.

135 (STJ - REsp: 1745410 SP 2017/0007371-4, Relator: Ministro SEBASTIAO REIS JUNIOR, Data de
Julgamento: 02/10/218, T6 - SEXTA TURMA, Data de Publicacdo: DJe 23/10/2018)

138 DAGUER; CHINEZE, op. cit., p. 42-57.

137 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Penal 307/DF. Inteiro Teor do Acérddo. Relator: Min. llmar
Galvéo. Data de Julgamento: 13/12/1994. Tribunal Pleno. Data de Publicacdo: DJ 13/10/1995.
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conferida no julgamento do ex-presidente Lula no &mbito da Operacdo Lava-Jato, que
reascendeu a questdo do ato de oficio®,

Em uma outra vertente, no Brasil, a corrup¢do configura uma das faces do ato de
improbidade, o qual possui um espectro de maior amplitude, englobando condutas que nédo
poderiam ser facilmente enquadradas sob a epigrafe dos atos de corrupcdo®. Nesse passo, a
improbidade administrativa, disciplinada pela Lei n® 8.429/92, embora encontre dificuldades
para sua conceituagdo, pode ser compreendida como “ato ilicito, praticado por agente publico
ou terceiro, geralmente de forma dolosa, contra as entidades publicas e privadas, gestoras de
recursos publicos, capaz de acarretar enriquecimento ilicito, lesdo ao erério ou violagdo dos
principios que regem a Administragio”%.

A Lei de Improbidade Administrativa (LIA) prevé punicdo sobre atos de improbidade
praticados no ambito da Administracdo Publica, de modo que é passivel de san¢do aquele que
comete ato ilicito no exercicio de seu cargo publico, orientada pelos limites legais
estabelecidos*!. Sua disposicao tem aplicabilidade para atos de corrupgdo, mostrando-se como
potente instrumento de controle por agentes publicos, atribuindo san¢Ges como perda da funcao
publica, suspensdo dos direitos politicos, pagamento de multa civil e proibicéo de contratar com
0 poder publico ou de receber incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda
que por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, por prazo estipulado na
lei, a depender do ilicito em que o agente incorreu.

Por conseguinte, analisando o seu contetdo, “as consequéncias juridicas oriundas da
pratica de ato de improbidade administrativa sdo muito parecidas com aquelas incidentes no

ambito penal, particularmente porque se trata de uma ago tipicamente repressiva”'#2. Em razio

138 O tema adquiriu especial relevo por ocasido do julgamento da apelagdo criminal do ex-presidente Lula, em que
a defesa suscitou a atipicidade da conduta ante a auséncia de comprovagdo ou indicacdo do ato de oficio
praticado pelo agente, tendo sido afastada pelo Tribunal Regional Federal da 4% Regido. Segundo Almeida,
Rocha e Caldeirdo, a compreensdo atual em torno da corrup¢do permite uma maior incidéncia penal,
notadamente em razéo da subjetividade conferida ao tipo delitivo, de modo que viola os principios que norteiam
o ordenamento juridico, como a legalidade, a seguranca juridica e até mesmo a presun¢do de inocéncia.
ALMEIDA, Gabriel Bertin de; ROCHA, Claudia da; CALDEIRAO, Rafael Fernandes. O caso Lula e a
discussdo em torno da (des)necessidade da demonstracédo de ato de oficio especifico para a caracterizacdo do
crime de corrupcéo passiva. Boletim do IBCCRIM, v. 26, n. 310, p. 8-9, set. 2018.

139 GARCIA, op. cit., p. 104.

140 NEVES, Daniel Amorim Assumpcdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Manual de improbidade
administrativa: direito material e processual. 6. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo:
Método, 2018, p. 7.

141 DAGUER, Beatriz; SOARES, Rafael Junior; BIAGI, Talita Cristina Fidelis Pereira. Atos de corrupgdo no
Brasil: analise sobre a multiplicidade de sancdes e a possibilidade da incidéncia de bis in idem de acordo com
0 precedente europeu. In: Revista de Direito Penal Econémico e Compliance. vol. 3, p. 105-134, jul. - set./2020,
p. 110.

142 BERTOLAZO, Ivana Nobre; BORRI, Luiz Antonio; SANTIAGO, Thais de Oliveira. Limites dos prémios na
colaboracdo premiada: a (im)possibilidade de negociacdo da improbidade administrativa. Revista Brasileira
de Ciéncias Criminais, S&o Paulo, v. 27, n. 154, p. 215-243., abr. 2019, p. 223.
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de sua relevancia para o tema, dedicar-se-4 topico exclusivo para abranger os principais
aspectos da LIA.

Merecida énfase se dd a criacdo da Lei n° 12.846/13, conhecida como a “Lei
Anticorrupcao” e que impde sangoes ditas civis e administrativas impostas as pessoas juridicas
condenadas pela prética de atos lesivos a administracdo publica, nacional ou estrangeira, além
de instituir e regular a sistemética do acordo de leniéncia. A legislacdo surge com o intuito de
atender aos compromissos internacionais assumidos pelo pais no combate a corrupgéo®*3,

Como justificativa para sua propositura, na exposicao de motivos'#*, destacou-se que o
Direito Penal ndo oferece mecanismos efetivos ou céleres para punir as sociedades empresarias,
muitas vezes as reais interessadas ou beneficiadas pelos atos de corrupcdo, admitindo que a
responsabilizacdo civil é a que melhor se coaduna com o0s objetivos sancionatorios aplicaveis
as pessoas juridicas, como por exemplo o ressarcimento dos prejuizos econdmicos causados ao
erario, e que o processo administrativo se revela mais célere e efetivo na represséo de desvios
em contratos administrativos e procedimentos licitatérios, demonstrando melhor capacidade de
proporcionar respostas rapidas a sociedade.

Ainda gue em uma primeira analise possa ser comemorada a edi¢do da lei como uma
iniciativa em prol de um “Direito Penal minimo”, ao se debrugar sobre o conteudo dos seus
dispositivos, Guilherme Brenner Lucchesi conclui que as sangBes previstas na lei estdo
inseridas em uma agenda expansionista do controle social, situadas em uma legislacédo dita de
segunda velocidade do direito penal, sendo mais abrangentes e por vezes mais rigorosas que as
proprias san¢des penais cominadas as pessoas juridicas®.

H& quem diga, ainda, que a Lei Anticorrup¢do tem carater de norma penal encoberta,
mesmo que se apresente como norma administrativa, possivelmente para afastar problemas de
constitucionalidade!*®. Isso porque os atos ilicitos nela previstos possuem correspondéncia com

normas penais, como, por exemplo, o art. 5°, que elenca a pratica ou o financiamento da

143 Notadamente a Convencdo das Nagdes Unidas contra Corrupgdo, a Convengéo Interamericana de Combate a
Corrupgdo e a Convenc¢do sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
TransagBes Comerciais Internacionais da Organizaco para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico.
LUCCHESI, Guilherme Brenner. Da expansdo do direito penal para a expansao para além do direito penal:
uma andlise a partir dos mecanismos de controle social instituidos pela lei anticorrupcao (lei n.
12.846/2013). Revista do Instituto Brasileiro de Direito Penal Econémico, Florianopolis, n. 1, p. 189-210,
2017, p. 191.

144 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido; Ministério da Justica; Advocacia-Geral da Unido. Exposicdo de
Motivos Interministerial n° 00011/2009-CGU/MJ/AGU. Brasilia, 23. out. 2009. Disponivel em:
https://bit.ly/3QmvnDo. Acesso em: 15 jun. 2022.

145 | UCCHESI, op. cit., p. 189-190.

146 BOTTINI, Pierpaclo Cruz. A lei anticorrupgdo como lei penal encoberta. Disponivel em:
https://bit.ly/3Hprppr. Acesso em: 15 jun. 2022.
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corrupgao ativa, o uso de interposta pessoa para ocultar interesses ou beneficiario dos atos
ilicitos e a fraude a licitacdo, cujos correspondentes penais sdo conhecidos e, alem disso, no que
toca as consequéncias e sangdes, a extensdo e gravidade sdo equiparadas as penais, bastando
tracar um comparativo com a Lei de Crimes Ambientais (Lei n® 9.605/98), que possui carater
penal e é mais branda que aquelas pretensamente administrativas de combate a corrupcéo.
Dessa forma, diz-se que pouco importa qual é a denominacdo dada as sangOes, se
administrativas, civeis ou criminais, pois os seus efeitos legais sdo rigorosamente 0os mesmos#’.

Significa dizer que, independentemente do que consta na norma, em que pese nao
possuirem a responsabilidade civil e administrativa natureza estritamente penal, a natureza
reparatoria e regulatéria, respectivamente, destes ramos do Direito € aplicada na Lei com
indiscutivel finalidade punitival*®, o que vai ao encontro com o argumento ja mencionado de
que a LIA também possui san¢des muito mais préximas ao Direito Penal.

Ademais, pode-se destacar a existéncia de uma ampla gama de normas que tem por
objetivo proibir atos de corrupcao, a saber: a corrupgao eleitoral (art. 299, da Lei n® 4.737/65),
a corrupcao praticada por prefeitos e vereadores (art. 1°, incisos I e I, do Decreto-Lei n° 201/67
e art. 312, do Codigo Penal), a corrupcdo militar (arts. 308, 309 e 310, do Codigo Penal Militar),
a corrupcdo na esfera dos crimes contra o sistema financeiro nacional (art. 23, da Lei n°
7.492/86), a corrupcdo na esfera tributaria (art. 3°, inciso Il, da Lei n° 8.137/90), a corrup¢édo
em licitacOes (arts. 89, 90 e 91, da Lei n° 8.666/93), a corrup¢do no setor privado (art. 195,
incisos IX e X, da Lei n®9.279/96) e a corrup¢do no ambito da administracdo do meio ambiente
(arts. 66, 67 e 68, da Lei n°® 9.605/98).

Tais dispositivos ndo serdo abordados para fins da presente pesquisa, uma vez que sua
amplitude pode ocasionar modificagdo do objetivo pretendido, razdo pela qual o enfoque
principal sera o delito de corrup¢éo passiva, prevista no art. 317 do CP.

Vé-se, portanto, que o recrudescimento punitivo na tutela de atos de corrup¢éo ndo se
materializou e nem se materializa por meio de um projeto consolidado e refletido de prevencéo
e contencdo da criminalidade. Por isso, 0 que poderia ser desenvolvido de modo linear e
sistémico, em verdade, se da a partir de providéncias legislativas e jurisprudenciais esparsas,

erraticas e contingenciais'*°.

147 LUCCHESI, op. cit., p. 206.
148 |bidem, p. 194.
149 TOJAL, op. cit., p. 49.
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Ao estabelecer uma relagéo entre o enfrentamento da corrupgéo e o Direito Penal, em
que pese a intervencdo penal se afirme tradicionalmente como meio de exceléncia no combate
a corrupcao, € apropriado dizer que:

justamente em razdo de sua simbologia — aos olhos da sociedade, um individuo
exposto pela imprensa algemado, sofrendo privacdo de sua liberdade, ainda que de
forma cautelar ou provisoria, soa mais adequadamente punido do que se lhe fossem
aplicadas san¢des de outros ramos do Direito —, é importante ressaltar que sempre 0
Direito Penal chega tarde demais, lidando com o fracasso, isto é, com o dano ja
causado pela conduta criminosa a sociedade*®°.

Sob essa dtica, Maira Machado ressalta que é exatamente nesse contexto que a questao
da coordenacdo interinstitucional se coloca, visto que, em um cenario que esta marcado pela
“multiplicidade de normas de conduta, de normas de sangdo, de normas de processo e de
instituicdes competentes para aplica-las, a questdo da interagdo entre elas, isto €, do modo como
se coordenam, sobrepdem-se, dialogam ou se ignoram mutuamente torna-se central”®*!, ao
passo que o principal objeto deste estudo é a atuacdo sucessiva e simultanea diante de um
mesmo fato.

Como se viu, o retrato do Direito Penal da globalizagdo ¢ “um subsistema juridico
inchado, comportando normas incriminadoras muito diversas entre si, sendo as mais recentes
de matiz muito mais poroso, justamente para que se possa capturar o maior numero possivel de
condutas”'®2, em especial no que se consideram atos corruptos.

Ao formular anélise da ligago entre midia e sistema penal, Marcus Alan Gomes*>® aduz
que “especificamente no que concerne a instancia legislativa, a mais expressiva em termos
politico-criminais, prevalece a tendéncia em seres adotadas providéncias que satisfacam as
expectativas retributivas alimentadas pelo discurso midiatico punitivista”, e, isso importa dizer
que o protagonismo que o tema corrupgéo recebeu foi convertido em resposta para a massa por
meio de uma superinflagdo legislativa e completamente desarmonizada, sem a observancia a
um sistema de garantias processuais minimas.

Diante do cenario apresentado neste primeiro capitulo, que leva invariavelmente a
conclusdo de que ha uma multiplicidade sancionatoria que permeia atos de corrupcao, a qual

decorre de alternativas politico-criminais, em especial a partir do protagonismo que o tema

150 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. A Estratégia Brasileira de Controle da Corrupgdo. In: SILVEIRA,
Renato de Mello Jorge (Coord.). Crdnicas Franciscanas do Mensal&@o: comentarios pontuais do julgamento da
Acdo Penal n° 470, junto ao STF, pelos professores de Direito da Universidade de Sdo Paulo (USP). Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2014, p. 32.

151 MACHADO, Maira Rocha. Coordenagéo interinstitucional e performance do sistema de justica em casos de
corrupgdo. Boletim IBCCRIM, S&o Paulo, v. 22, n. 262, p. 9-10, set.. 2014, p. 10.

152 TANGERINO, op. cit., p. 168.

153 GOMES, op. cit., p. 139.
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angariou nas Ultimas trés décadas, faz-se necessario o exame da aproximacao existente entre o
Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador, tendo em vista a apontada intersec¢édo
existente entre as searas e verificacdo de sua aplicabilidade conjunta ou distinta, em observancia

aos parametros constitucionais da proporcionalidade e da razoabilidade.
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2 O DIREITO PENAL E O DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR: UMA
APROXIMACAO

Feitas as consideracdes anteriores, necessario embasar a analise acerca da atual
proximidade entre os instrumentos do Direito Penal e do Direito Administrativo Sancionador,
sob a Gtica dos principios basilares inerentes a cada um e a luz do poder punitivo estatal e seus
mecanismos de repressdo por ambas as vias.

Em uma perspectiva inicial, é certo que a criacdo desenfreada de leis surge como
preocupacao atual que merece destaque, porquanto ha uma sobreposi¢do normativa que prevé
0s mesmos atos em diferentes setores do Direito, tornando cada vez mais difusos os limites
entre o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador, especialmente em razdo da
crescente tutela dos bens coletivos.

Assim, ao questionar quais sdo as diferencas qualitativas entre estas duas facetas do
Direito Publico, impde-se delinear de forma suficiente os seus limites e a sua conformacéo
constitucional, para que se possa problematizar adequadamente a identificada multiplicidade
de sancbes penais e administrativas que sdo recorrentes no ordenamento juridico patrio.
Ademais, buscar-se-a analisar a distin¢do entre ilicitos penais e ilicitos administrativos, penas
e san¢des administrativas, bem como a LIA a luz do Direito Administrativo Sancionador,

aspectos imprescindiveis no tratamento conferido ao tema.

2.1 Breves notas sobre a funcéo e os principios do Direito Penal

E certa a premissa de que o Direito Penal tem como missdo a protecdo dos bens juridicos

indispensaveis a vida em sociedade, tradicionalmente identificado por seu carater repressor e

punitivo de condutas individuais ilicitas que os ofendem, a partir da imposicdo de penas'®,

15 «A Constituicdo Federal estabelece modalidades distintas de responsabilizacdo pela pratica de condutas
definidas na lei como delitos. [...] Como consequéncia da pratica de um delito, a pena tem como destinatario o
sujeito capaz (imputavel). A personificagéo do ilicito impde e limita a san¢@o: ‘nenhuma pena passara da pessoa
do condenado” [...] Legalidade e pessoalidade, portanto, sdo os principios centrais que orientam o sistema de
responsabilizacdo penal e representam os pilares de sustentacdo do sistema de garantias dos direitos
fundamentais. Com o fechamento do horizonte de incriminacdo em uma lei penal prévia e taxativa, o vinculo
entre a conduta delitiva e a sancdo penal se estabelece a partir da identificacdo do autor do fato punivel. A
imputacdo recai apenas sobre aquele sujeito imputavel que deu causa ao resultado ilicito [...]. A ideia moderna
de responsabilidade penal é um dos desdobramentos juridicos da teoria do contrato social, que tem como
pressuposto que o sujeito da obrigacdo tenha capacidade de opc¢do livre e consciente dos 6nus decorrentes da
sua conduta (pena). A definicdo dos critérios de capacidade (imputabilidade) penal no ordenamento juridico
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visto que é a Unica area do Direito capaz de restringir a liberdade do individuo e, portanto, com
a reagdo mais grave.

Tanto ¢ assim que “os conflitos desviantes reservados ao Direito Penal — as lesfes
criminosas — pertencem ao pior do que os homens fazem uns aos outros, sdo agressdes aos
interesses humanos fundamentais”®® e, por conseguinte, a intensidade dos objetos reservados
ao sistema juridico-penal corresponde a dos seus instrumentos, ocupando o ponto no qual esta
em jogo “a transformag¢do dos conflitos mais graves com 0s meios mais rigorosos; ponto no
qual as reagdes mais amenas nao servem mais, no qual as respostas mais baixas ndo sdo mais
possiveis de serem ouvidas”®®,

Por conseguinte, Direito Penal ¢ “o conjunto de normas juridicas que preveem os Crimes
e lhes cominam sanc@es, bem como disciplinam a incidéncia e validade de tais normas, a
estrutura geral do crime e a aplicacdo e execucdo das sangdes cominadas”®®’, estando
intimamente ligado a trés estruturas essenciais: a dogmatica penal, a criminologia e a politica
criminal®®, guardando profundas conexdes com o lluminismo e com o ideario humanista da

Revolucio Francesa, exercendo funcdes de protecio dos direitos humanos e individuais®®.

brasileiro segue dois pardmetros normativos: o etario e o psiquico. Assim, a imputabilidade do sujeito —
imputabilidade entendida como capacidade para a culpabilidade — compreende a ultrapassagem dos limites
etarios legais e a auséncia de sofrimento psiquico que obstaculize a consciéncia do ilicito ou impossibilite uma
conduta adequada as normas legais.” CARVALHO, Salo de; WEIGERT, Mariana de Assis Brasil e. As
alternativas as penas e as medidas socioeducativas: estudo comparado entre distintos modelos de controle
social punitivo. Discursos Sediciosos: crime, direito e sociedade, Rio de Janeiro, v. 17, 19/20, p. 461-479, 1°e
2° semestres. 2012, p. 462-463.
15 HASSEMER, Winfried. Introduc&o aos fundamentos do Direito Penal. Tradugéo de: Pablo Rodrigo Aflen da
Silva. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Ed., 2005, p. 415-416.
156 1dem.
157 BATISTA, Nilo. Introdugdo critica ao direito penal brasileiro. 12. ed., rev. e atual. Rio de Janeiro: Revan,
2011, p. 24.
“Do incessante processo de mudanga social, dos resultados que apresentem novas ou antigas propostas do
direito penal, das revelacBes empiricas propiciadas pelo desempenho das institui¢cbes que integram o sistema
penal, dos avancos e descobertas da criminologia, surgem principios e recomendacdes para a reforma ou
transformacao da legislagdo criminal e dos 6rgdos encarregados de sua aplicagdo. A esse conjunto de principios
e recomendacOes denomina-se politica criminal. Segundo a atencdo se concentre em cada etapa do sistema
penal, poderemos falar em politica de seguranga publica (énfase na instituicdo policial), politica judiciaria
(énfase na instituigdo judicial e politica penitenciaria (énfase na instituicdo prisional), todas integrantes da
politica criminal”. Ibidem, p. 33. Ana Elisa Bechara advoga que a politica criminal tem como objetivos: “(i)
determinar os fins a atingir por meio da utilizacdo do Direito Penal e seus principios fundamentais; (ii)
sistematizar os meios de controle do fendmeno delitivo, entre os quais se situa, em Gltimo caso, o Direito Penal;
e (iii) analisar, & luz de seus principios e fins, as diversas fases do sistema penal, orientando ndo apenas a
elaboracdo legislativa como também a atividade de interpretacdo e a propria aplicacdo do ordenamento
juridico-penal. Tomada de forma concomitante como atividade politica e como parte da ciéncia conjunta do
Direito Penal, a politica criminal pode ser situada em um ponto médio, como elemento de comunicacéo entre
a ciéncia e a estrutura social”. BECHARA, op. cit., 2018, p. 97.
15 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador, 5. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2015, p. 135.
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Em razédo de seu carater fortemente intervencionista, a teoria do delito e as referidas
estruturas tém a funcdo de restringir a interpretacéo e aplicacdo das normas penais, valendo-
sempre de seu carater de ultima ratio*®°, tal como referido por Martinelli e Schimitt de Bem?¢Z,

Ao abordar a tematica dos limites da faculdade estatal de punir, Claus Roxin'®? defende
que estes sO podem resultar da finalidade que tem o direito penal no ambito do ordenamento
estatal, que é a de garantir uma convivéncia pacifica, livre e igualitaria entre os homens, na
medida em que isso ndo seja possivel através de outras medidas de controle socio-politicas
menos gravosas. Sendo assim, “o papel legitimador que corresponde ao Estado ¢ o de preservar
essa ordem social, e para tanto, no caso da criminalidade, ou seja, em ultimo caso, empregar o
instrumento coativo mais forte de que dispde, que ¢ a pena ou a medida de seguranga”!®3,

Segundo Napoledo Nunes Maia Filho e Méario Henrique Goulart Maia'®*, as origens da
funcdo jurisdicional acham-se na necessidade de repressdo dos ilicitos, primariamente os de
natureza criminal, razéo pela qual o Direito Penal e o processo que Ihe corresponde séo a grande
referéncia de todos os ramos do Direito Sancionador, disseminada nas vérias instancias de
punicdo por parte do Estado, mas sobre uma base doutrinaria comum, a lhe servir de suporte
cientifico e operacional.

A instancia penal possui um sistema de imputacgdo geral, estabelecido pelo Codigo Penal
e também pelo Codigo de Processo Penal, o que garante certa uniformidade quanto aos
requisitos necessarios a imposicao de suas sanc¢@es, de maneira que essa uniformidade deriva
do trabalho da doutrina penalista, que ao longo dos séculos desenvolveu o conceito analitico de
crime com a finalidade de estabelecer requisitos minimos necessarios a responsabilizacédo
penal'®®.

Salienta Juarez Cirino dos Santos que o Direito Penal das sociedades contemporaneas é

“regido por principios constitucionais sobre crimes, penas e medidas de protegdo, nos niveis de

160§ pressuposto do Direito Penal que ele deve intervir “na ltima fase do controle social”, uma vez que intervém
com a pena e com a medida de seguranca, o que conduz, inexoravelmente a uma necessaria limitagdo. Nesse
sentido, a intervengdo minima conta com dois subprincipios, o da fragmentariedade e o da subsidiariedade.
BUSATO, Paulo. Direito penal: parte geral. 6. ed. Sdo Paulo: Tirant lo Blanch, 2022, e-Book, p. 70.

161 MARTINELLI, Jodo Paulo Orsini. DE BEM, Leonardo Schmitt. Ligdes fundamentais de direito penal: parte
geral. 4. ed., Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2019, e-Book, p. 720.

162 ROXIN, Claus. Estudos de Direito Penal. 2. ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 32.

163 BUSATO, op. cit., e-Book, p. 39.

164 MAIA FILHO, Napoledo Nunes; MAIA, Mario Henrique Goulart. O Poder administrativo sancionador:
origem e controle. Ribeirdo Preto: Migalhas, 2012, p. 55.

165 AREDES, op. cit., 2017, p. 439.
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criminalizacdo priméaria e de criminalizacdo secundéria, indispensaveis para garantir o

individuo em face do poder punitivo do Estado”16®.

A Dbase da teoria dos direitos fundamentais para resolver problemas centrais da
dogmatica penal constitucional seria a distin¢cdo entre regras e principios juridicos. Alexy
Robert se pauta na tese de que as normas podem ser distinguidas entre regras e principios, ndo
havendo entre elas uma diferenca gradual, mas sim uma diferenca qualitativa. Segundo ele,

0 ponto decisivo na distin¢do entre regras e principios é que principios sdo normas
que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das
possibilidades juridicas e faticas existentes. Principios sdo, por conseguinte,
mandamentos de otimizacéo, que sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos em
graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfacdo ndo depende
somente das possibilidades faticas, mas também das possibilidades juridicas. O
ambito das possibilidades juridicas é determinado pelos principios e regras colidentes.
J& as regras sdo normas que sdo sempre ou satisfeitas ou ndo satisfeitas. Se uma regra
vale, entdo, deve se fazer exatamente aquilo que ela exige; nem mais, nem menos.
Regras contém, portanto, determinacfes no ambito daquilo que é féatica e
juridicamente possivel. 1sso significa que a distingdo entre regras e principios é uma
distin¢do qualitativa, e ndo uma distin¢éo de grau. Toda norma é ou uma regra ou um
principio®’,

A respeito do tema, Juarez Tavares define principios como “normas superiores da ordem
juridica, que tém funcdo ordenadora”®®. Por isso mesmo, as normas penais sdo regras que
podem ser também interpretadas de acordo com os principios constitucionais e assim se tornam
aptas a disciplinarem questdes mais complexas e, a0 mesmo tempo, sofrerem 0s ajustes
necessarios na sua aplicacdo. Portanto, os principios servem de delimitadores das regras, nao
podendo ser tratados como meros enunciados, mas sim “como normas integrantes de uma
determinada estrutura, no caso, a estrutura juridica do Estado”°,

Nas palavras de Winfried Hassemer!’°, “os principios do Direito Penal material podem
ser compreendidos como garantias de vinculagdo do juiz a lei e ao Direito”, de modo que “a
dogmatica juridico-penal concretiza a lei em um plano intermediario ao caso e apresenta fortes

efeitos vinculantes”.

166 SANTOS, Juarez Cirino dos. Direito penal: parte geral. 9. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Tirant lo Blanch,
2020, e-Book, p. 43.

167 ROBERT, Alexy. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugéo: Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiros
Editores Ltda., 2008, p. 90-91.

1688 TAVARES, Juarez. Fundamentos de teoria do delito. 2. ed. Sdo Paulo: Tirant lo Blanch, 2020, p. 43.

169 |dem.

10 HASSEMER, op. cit., 2005, p. 363.
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Assim como Nilo Batistal’ e Paulo Busato!’?, Hassemer trata o Direito Penal como
parte do controle social, afirmando que a posicdo do sistema juridico-penal se situa neste
campo, tendo 0s mesmos elementos estruturais que os outros ambitos do controle social, quais
sejam, norma, sancdo e processo. Dessa forma, “a norma define a conduta desviante como
criminosa, a sancao € a reacdo ligada ao desvio, 0 processo é o prolongamento da norma e da
sangdo a realidade”, podendo-se concluir que o Direito Penal é uma forma de transformacéo
social dos conflitos desviantes, assegurando as expectativas de conduta, determinando os
limites da liberdade de acdo humana, como um meio de desenvolvimento cultural e
socializacdo!”.

Ao optar por proibir e punir determinados comportamentos, o Direito Penal expressa-se
por meio de normas, correspondendo a lei sua fonte imediata de producdo, em obediéncia ao
principio da legalidade!’*, de modo que a fundamentagdo normativa do sistema de normas
conduz a necessidade de analise dos critérios determinantes para a (des)valoracdo dos
comportamentos incriminados e, portanto, da ‘“racionalidade valorativa dos enunciados
juridico-penais concretos, sob pena de se converter o Direito Penal em puro fenbmeno de
poder™7®,

Juarez Tavares acentua que no Estado democrético, a estrutura juridica se subordina a
preservacdo primaria da dignidade da pessoa humana e de sua liberdade, assim, todos os
principios constitucionais devem estar orientados a sua protecdo. Adota a dignidade humana e

171 «E facil perceber o importante papel que o direito penal desempenha no controle social. Sob certas condigdes,

pode o direito desempenhar outras fungdes (como por exemplo, a ‘educativa’ e mesmo a ‘transformadora’ —

esta, oposta a ‘conservadora’). A preponderancia da funcdo de controle social é contudo inquestionavel”.

BATISTA, op. cit., p. 21-22.

Consoante o autor, “o Direito penal atua como o instrumento mais contundente de que dispde o Estado para

levar a cabo o controle social”, sendo “necessario reconhecer que sua intervencgdo constitui, por si s6, uma

violéncia”, de modo que “o ato de impor uma pena sempre consistirA em uma forma de agredir,
independentemente dos objetivos que sejam projetados com essa agressao (prevengdo, retribuicdo etc.), ao

final, a intervengdo penal é sempre um mal”. BUSATO, op. cit., e-Book, p. 39.

1% HASSEMER, op. cit., 2005, p. 415.

174 «Q principio da legalidade é o mais importante instrumento constitucional de protecdo individual no moderno
Estado Democrético de Direito porque proibe (a) a retroatividade como criminalizagdo ou agravacao da pena
de fato anterior, (b) o costume como fundamento ou agravagéo de crimes e penas, (c) a analogia como método
de criminalizagdo ou de punicdo de condutas; e (d) a indeterminacao dos tipos legais e das san¢des penais (art.
50, XXXIX, CR). O significado politico do principio da legalidade é expresso nas férmulas de lex praevia, de
lex scripta, de lex stricta e de lex certa, incidentes sobre os crimes, as penas e as medidas de protecdo da
legislagdo penal”. SANTOS, op. cit., 2020, e-Book, p. 44. “Em sua configuragao atual o principio da legalidade
mantém ao todo quatro exigéncias tanto frente ao legislador como também frente ao juiz. Ele exige do
legislador que formule do modo mais preciso possivel as suas descri¢cdes do delito (nullum crimen sine lege
certa) e que as leis ndo possuam efeito retroativo (nullum crimen sine lege praevia). Ele exige do juiz que
fundamente as condenac¢des somente na lei escrita e ndo no Direito consuetudinério (nullun crimen sine lege
scripta) e que ndo amplie a lei escrita em prejuizo do acusado (nullum crimen sine lege stricta, a chamada
‘proibicdo da analogia’”. HASSEMER, op. cit., 2005, p. 335.

15 BECHARA, op. cit., 2018, p. 33.
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a legalidade como principios constitucionais béasicos e inflexiveis, além de tratar como

elementares o principio da lesividade'’®, da necessidade!’’, da intervengdo minimal’®, da

idoneidade!’®, da proporcionalidade®®, da proibicdo da dupla incriminagéo?®!

182

e da presuncao
de inocéncia**4, sendo plausivel afirmar, ainda, que contamos com outros principios relevantes
no Direito Penal, como a igualdade, adequac&o social, humanidade, culpabilidade etc!83,

A criminalizacdo de uma conduta deve sempre pressupor uma leséo ou um perigo de
lesdo de bem juridico, cuja legitimidade deve estar subordinada ao que Ihe possa corresponder

184

como leséo de um direito subjetivo™*. Ainda que em razdo das variedades com que se apresenta,

é praticamente impossivel conceituar exaustivamente o termo bem juridico®

, € plausivel
asseverar que ele constitui limitacdo ao exercicio do poder punitivo estatal, na medida em que
n&o pode ser posto como legitimagdo da incriminagdo, mas como sua delimitacio*®®, devendo

demonstrar que sua lesdo signifique um dano a pessoa e as suas condi¢des sociais.

176 “Nenhum direito pode legitimar uma intervengdo punitiva quando nio medeie, pelo menos, um conflito

juridico, entendido como a afetagdo de um bem juridico total ou parcialmente alheio, individual ou coletivo”.

ZAFFARONI, E. Rall; BATISTA, Nilo; ALAGIA, Alejandro; SLOKAR, Alejandro. Direito Penal

Brasileiro: primeiro volume. Rio de Janeiro: Revam, 2003, 42 ed., maio de 2011. 42 reimp., out./2019, p. 226.

“O principio da necessidade impde ao Estado que s criminalize uma conduta quando demonstrar que a leséo

ou o perigo concreto de lesdo de bem juridico tenha se salientado como de alta magnitude, de modo a constituir

um atentado que ndo possa ser tolerado por qualquer pessoa”. TAVARES, op. cit., 2020, p. 85.

178 «pode-se dizer que todo delito se traduz em um conflito social, mas o conflito social, como tal, pode prescindir

de uma solugdo mais radical, que seria aquela proposta pelo direito penal. Em face disso, descortina-se o

principio da interven¢do minima, pelo qual o processo de criminalizagdo tem seu limite justamente no fato de

o conflito poder ser solucionado por outro meio menos gravoso. Uma briga de vizinhos, por exemplo, néo deve

ser tratada no direito penal, quando se possa obter, mediante uma conciliacdo, a resolucao do conflito. [...] Para

que a norma penal incida sobre o fato é indispensavel, nesse caso, que a lesdo do bem juridico se evidencie
como algo intoleravel [...]” A interven¢do minima “deve orientar o legislador a ndo criminalizar condutas de
perigo abstrato, nas quais ndo se pode, concretamente, dimensionar a alteracdo da realidade empirica. [...] Na
intervencdo minima o que se cogita € de, ao proceder a uma analise em termos de proporcionalidade entre os
fatos e as consequéncias que lhes sdo acopladas, fazer-se uma avaliagdo qualitativa dos meios empregados para

solucionar o conflito”. Ibidem, p. 87-88.

“No Estado Democratico de Direito, pelo principio da idoneidade, o que se pretende é afirmar que a

criminalizacdo ndo pode ultrapassar aquilo que seja adequado a prevenir o delito, quer em relacdo a todos, quer

no que toca ao autor individual. [...] serve como meio delimitador do poder de punir do Estado, porque exige
que o legislador demonstre a utilidade da criminalizagdo, tanto para as pessoas quanto para a coletividade. Se

0 Estado ndo demonstrar a utilidade da criminalizagdo, essa sera ilegitima”. 1bidem, p. 88-89.

180 Sera dedicado, neste trabalho, um tdpico especifico para tratar do tema. De antemdo, pode-se definir que a
proporcionalidade “imp&e que, ao definir os delitos, o legislador deve proceder a uma valoracéo diversificada
das condutas lesivas ou perigosas” e figura como “um recurso para limitar a propria irracionalidade do
sistema”. Ibidem, p. 90.

181 Art. 59, XXXVI, CF — A lei ndo prejudicara direito adquirido, o ato juridico perfeito € a coisa julgada. “O non
bis in idem é um dos principios mais importantes do Direito penal contemporaneo, visto que veda que os
mesmos fatos (leia-se: 0 mesmo contelGdo de injusto ou a mesma infragdo) possam ser sancionados duas ou
mais vezes, € um principio geral do Direito punitivo e ndo apenas da area penal”. CALDEIRA, op. cit., p. 337.

182 Art. 5° LVII, CF — Ninguém sera considerado culpado até o transito em julgado de sentenca penal condenatoria.

183 Cada autor realiza uma abordagem diversa. Merece distingdo o trabalho de Igor Luis Pereira e Silva, que realiza
uma profunda andlise dogmatica e jurisprudencial sobre o tema. Ver em: SILVA, Igor Luis Pereira e. Principios
penais. 2. ed., rev., ampl., atual. Belo Horizonte: Férum, 2020.

184 TAVARES, op. cit., 2020, p. 107.

185 TAVARES, op. cit., 2019, p. 199.

18 |bidem, p. 216.

177

179
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De forma sucinta e pontual, Juarez Cirino dos Santos acentua que o método sistémico
de definicdo de bens juridicos ¢ simples: “sdo interesses ou necessidades do individuo, da
sociedade ou do Estado, cuja significacdo individual, social ou estatal exige protecdo
juridica”®’, sendo comum a ideia de que bem juridico é um interesse juridicamente tutelado.

Nesse aspecto, o objetivo do Direito Penal ndo seria o de simplesmente proteger bens
juridicos, mas o de “tracgar, nitidamente, os contornos das zonas do licito e do ilicito, do proibido
e do permitido, no sentido de s justificar a intervencao do Estado sobre a liberdade da pessoa
humana, em casos de extrema e demonstrada necessidade”’®®. Pressupde-se, na linha da
doutrina de Roxin, que “as fronteiras da autoriza¢do de intervencdo juridico-penal devem
resultar de uma funcéo social do Direito Penal”%,

Ainda que se tenham divergéncias doutrinarias a seu respeito e alguns autores defendam
a existéncia de uma crise do bem juridico, acredita-se que a sua teoria ainda vigora, como um
conceito reformulado de acordo com a liberdade substantiva de seu titular e integrado,
funcionando como um filtro politico criminal que seja:

escrutinador da legitimidade das normas penais, cuja pretensdo é identificar e balizar,
nos termos de um direito penal liberal, os limites materiais do poder do legislador,

que, mesmo democraticamente eleito, ndo pode incriminar qualquer conduta apenas
por Ihe soar desagradavel*®°.

Sobre a justificacdo e a racionalidade das leis penais, o seu conceito refere-se a
capacidade de elaboragdo, no marco do controle social juridico sancionador, de decisbes
legislativas que atendam aos dados e valores relevantes da realidade social e juridica sobre 0s
quais incidem®®*,

Ana Elisa Bechara aponta a critica a racionalidade do sistema penal em razdo de sua
inefic&cia para solucionar as novas demandas sociais, advindas de um crescente processo de
modernizacdo e da inseguranga nos planos objetivos e subjetivo, notadamente no Brasil, em
gue ha uma impressao de desordem provocada pela coexisténcia de valoracdes politicamente

antagonicas e, assim, pelo proprio funcionamento inadequado do nosso sistema penal*®?,

187 SANTOS, op. cit., 2020, e-Book, p. 37-38.

188 TAVARES, op. cit., 2019, p. 229.

189 ROXIN, Claus. A protecéo de bens juridicos como funcdo do Direito Penal. 2. ed., Porto Alegre: Livraria do
Advogado Editora, 2018, p. 16.

190 SANTOS, Humberto Soares de Souza. Ainda vive a teoria do bem juridico? Uma contribuicio ao debate sobre
a teoria do bem juridico e os limites materiais do poder estatal incriminador. 2018. Tese (Doutorado em Direito
Penal). Faculdade de Direito da Universidade Estadual do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2018, p. 359.

191 BECHARA, op. cit., 2018, p. 53.

192" |bidem, p. 55-56.
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Ao considerar a evolugdo do modelo de Estado e a tensdo da economia entre o
intervencionismo estatal e as politicas neoliberais ante uma realidade social tdo complexa e
repleta de nuances, assistimos a uma simplificacdo da resposta estatal que parece reduzir-se a
uma utilizacdo simbdlica do Direito Penal, e a uma diminuicéo das garantias que o0 ordenamento
constitucional outorga também ao cidado delinquente!®®. Nesse cenario, forcoso ponderar que
“a inser¢ao do cidadao em uma ordem juridica determinada faz dele objeto de protecdo dessa
mesma ordem, ndo apenas quando é vitima de um fato, mas, sim, também quando dele é
autor”t%,

Com referéncia ao tema, Juarez Tavares enfatiza que a criminalizagdo s6 pode ter, por
pressuposto, uma lesdo efetiva ou um perigo concreto de lesdo do bem juridico, de modo que
“a exigéncia da formula de perigo concreto ao bem juridico e ndo um estado de simples ameaca
constitui o alicerce de uma teoria critica do delito, a qual ndo deve se preocupar em legitimar a
intervencdo penal, mas, sim, em tracar limites rigorosos a sua execuc¢do”%, estando claro que
em muitas oportunidades o legislador se vale de uma formula de perigo abstrato!®® em suas
incriminacdes, a qual se apega a doutrina para ampliar a incidéncia do poder punitivo e legitima-
lo, constituindo uma legislacdo simbolica, destinadas a satisfacao de interesses politicos e tendo
0 conddo de iludir seus destinatarios mediante argumentos de que a conduta incriminada
apresenta potencialidade lesiva'®’.

E correto afirmar que a tradic3o liberal do Direito Penal classico®® sempre impulsionou

o Direito Penal a priorizar os interesses individuais, como a vida, a liberdade, a integridade

193 Trecho original: “[...]_Pero, ademas, existen otros factores que, junto a su propia ideologia, condicionan hoy el
contenido de las refl exiones de los estudiosos del Derecho y las propuestas que los mismos efecttan, cuando
se tienen que pronunciar sobre un tema como la corrupcion. Baste con considerar la evolucién del modelo de
Estado, y la tension en lo econémico entre el intervencionismo estatal y las politicas neoliberales. Pero,
contradictoriamente, ante una realidad social tan compleja y llena de matices, asistimos a una simplifi cacion
de la respuesta estatal que parece reducirse a una utilizacion simbolica del Derecho penal, y a una disminucién
de las garantias que el ordenamiento constitucional otorga también al ciudadano que delinque. [...]”
BERDUGO GOMEZ DE LA TORRE; BECHARA, op. cit., p. 10.

1% TAVARES, op. cit., 2020, p. 45.

195 |bidem, p. 108.

1% Nos casos em que a legislagdo prevé perigos abstratos ao bem juridico como fundamento de incriminagéo esta
em contradigdo “com a propria ordem democratica, que nao pode prescindir da demonstragdo de que a agdo
incriminada produz uma alteragdo sensivel da realidade” e, precisamente por isso “¢ indispensavel vincular a
acdo ao contetido do injusto penal, o qual tem como pressuposto essa modificagdo do estado do bem juridico”.
TAVARES, op. cit., 2020, p. 133.

197 Ibidem, p. 108.

1% No paradigma de Direito Penal cléssico, é o individuo e sua protecdo que figuram no cerne do Direito Penal, e
ndo a protecdo de sistemas, instituicbes ou expectativas. Tal concepc¢do € fruto das ideias revolucionarias do
lluminismo e coloca o individuo no cerne de sua elaboracéo, justificando a prevaléncia de principios como
subsidiariedade, proporcionalidade, direito a defesa etc. como meios de garantia da liberdade. Assim, “sendo
o Direito repressor uma garantia de liberdade dos cidaddos perante o Estado, ndo poderia ser usado para
alcancar qualquer outra funcdo além dessa finalidade de garantia. A tutela de bens juridicos coletivos, a
criminalizacdo de deveres, e toda a sorte de legislagcdes penais simbdlicas ou ndo essenciais ao convivio social
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fisica, o patrimonio e a honra. No entanto, o Direito Penal moderno®® deixou de ser
caracterizado por bens juridicos individuais, por crimes de lesdo e por claras e precisas
definicdes, para dar preferéncia a outra modalidade de bens juridicos, os supraindividuais,

protegidos por crimes de perigo abstrato com defini¢des vagas e imprecisas?®

, 0S quais tutelam
interesses difusos e coletivos, ou seja, ndo se vinculam a uma sO pessoa ou a um unico
individuo, mas a grupos, categorias ou segmentos sociais?’:.

Nessa medida, os referidos bens juridicos supraindividuais?®

surgem a partir do
contexto da globalizacdo e da necessidade de ultrapassar barreiras nacionais fisicas, haja vista
a progressdo da mundializacdo ap6s as Guerras Mundiais do século passado, em que tudo passa
aocorrer em nivel planetario: a economia, o mercado, as tragédias e os problemas ecoldgicos?®2,
Com efeito, percebe-se que areas antes reguladas essencialmente pelo direito administrativo ou
civil, como o ambito econdmico, ambiental e informatico, passaram a receber vigilancia penal.

Caracterizados por seu alto grau de abstracdo, néo raras vezes dotados de conceitos
vagos e imprecisos, é evidente que o conceito de bem juridico passou a sofrer modificagdes na
sociedade atual, o que torna mais dificultosa a sua definicéo.

Emilia Merlini Giuliani?®* defende a aceitacio dos bens juridicos coletivos, uma vez que

estes se mostram imprescindiveis ao asseguramento das condi¢des da vida em sociedade, desde

ndo teriam guarida nesse modelo classico de Direito Penal”. OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. Hassemer e
o direito penal brasileiro: direito de intervencado, san¢éo penal e administrativa. 1. ed. Sdo Paulo: IBCCRIM,
2013, p. 35.

199 O conceito de Direito Penal moderno é amplamente tratado por Winfried Hassemer. Nesse sentido, destaca-se
um trecho: “Las reformas en el Derecho penal material no se central en la Parte General, sino en la Parte
Especial, y no comportan la desminucion del peso ni el repliegue del Derecho penal. Todo lo contrario, agravan
las prescripciones y amenazas penales existentes, prolongando em Derecho penal a otros espacios, que de este
modo se extiende simultaneamente a los ambitos tradicionales y a otros espacios, que de este modo se extiende
simultaneamente a los ambitos tradicionales y a otros nuevos [...] Los setores que definen el nuevo Derecho
penal son: el médio ambiente, las drogas, la economia, el tratamiento informatico de datos, el terrorismo y la
criminalidade organizada, entre otros. La moderna politica criminal se aparta de las formas de tipificacion de
conductas y determinacién de bienes juridicos propiaas del Derecho penal tradicional. Su forma delictiva
caracteristica es el delito de peligro abstracto (como el fraude de subvenciones) y el bien juridico universal
vagamente configurado (como la salud publica en el Derecho penal de estupefacientes). De este modo, la
determinacion del injusto en la ley penal se diluye, aumentando y flexibilizando sus potencialidades de
aplicacion. Por contra, disminuyen las posibilidades de defensa y también de critica de los excesos del
legislador”. HASSEMER, Winfried. Perspectivas del Derecho penal futuro. Revista Penal. Valencia, v. 1, n.
1, p. 37-41, jan./1998, p. 37.

200 SILVA, Davi Castro. Bem juridico penal: algumas compreensoes, breves reflexdes. Ciéncias Penais: Revista
da Associag8o Brasileira de Professores de Ciéncias Penais, S&o Paulo, v. 6, n. 10, p. 190-210, jan./jun.. 2009,
p. 200-201.

201 CASTELLAR, Jodo Carlos. Direito Penal Econémico versus Direito Penal Convencional: a engenhosa arte
de criminalizar os ricos para punir o0s pobres. 1. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2013, p. 238.

202 Spbre o tema, ver em: BADARO, Tatiana. Bem juridico-penal supraindividual. Belo Horizonte: Editora
D’Plécido, 2017.

28 GIULIANI, Emilia Merlini. A funcdo critica do bem juridico supraindividual frente & intervencdo
penal. Revista justica e sistema criminal: modernas tendéncias do sistema criminal, Curitiba, v. 6, n. 11, p.
101-120, 2014, p. 105.

204 GIULIANI, op. cit., p. 114-115.
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que respeitados os critérios de analogia constitucional material, a transcendéncia e a
corporizagdo substanciavel, para que o bem juridico supraindividual possa indicar quando uma
incriminacdo é de fato legitima, tornando necessario ndo so que ele seja suscetivel de sofrer
uma ofensa, mas que essa ofensa possa ser devidamente verificada e ndo cogitada de forma
hipotética.

Com isso, na tarefa de construir pressupostos para tutela penal de bens juridicos, diz-se
que “os de natureza individual merecem atencao redobrada, pois o seu carater abstrato e mais
impreciso oportunizam ao Estado adentrar em ambitos nos quais a tutela penal ndo seja
desejavel como a moral ou 0 excesso das funcdes de controle?%.

De todo modo, verifica-se que a intensa e célere transformacéo social e do Direito Penal
demanda esforcos da dogmaética, na medida em que este novo panorama impde a tarefa de
adequacao a realidade sem que se perca de vista 0s principios inerentes a matéria. Tracadas
todas essas ponderacdes e compreendidos 0s principais conceitos que permeiam a seara penal
e conduzem ao ponto principal do presente trabalho, faz-se necesséario analisar também a funcéo
e 0s principios inerentes ao Direito Administrativo Sancionador, bem como os ilicitos

administrativos.

2.2 A funcao e os principios do Direito Administrativo Sancionador

Preliminarmente, imp&e-se definir que Direito Administrativo é associado a prevencdo
das condutas ilicitas, aos mecanismos que evitam os danos e, desse modo, as previsdes gerais
gue inibam as condutas indesejadas. A seu turno, o Direito Administrativo Sancionador busca
ordenar, de maneira geral, setores de atividade, ou seja, reforcar por meio de san¢fes um
determinado modelo de gestdo por parte da Administracdo Publica.

O terreno em que incide o Direito Administrativo ndo é arbitrariamente moldado pelo
Estado, visto que de um lado se tem a Constituicdo impondo limites e, de outro, a doutrina, a
jurisprudéncia e o sistema juridico como um todo possuem bem assentados 0s requisitos
tedricos e pragmaticos que justificam sua incidéncia?®, tendo como base de sua formacéio

tedrica o conceito de interesse plblico?®’, razdo de ser dos poderes administrativos, privilégios,

205 SILVA, op. cit., 2009, p. 202.

206 OSORIO, op. cit., 2015, p. 69.

207 Afirma Osorio que néo se pode calcar todo o conceito central de um ramo juridico apenas no interesse puablico,
embora este possa ser um dos elementos indispensaveis ao nicleo do Direito Administrativo. OSORIO, op.
cit., 2015, p. 72-73.
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sujeicdes e limites aos quais estdo submetidas as Administracfes Publicas. For¢oso notar, ainda,
0 vasto campo de incidéncia desta seara, que atua desde as areas de fomento, de servicos
publicos, de atividades econdmicas, de policia, passando pela regulagio ou pela san¢ao?%,

Isto posto, pode ser definido o Direito Administrativo como:

ramo do Direito Pablico, afeto ao chamado Direito do Estado, constituido por normas
de organizacdo e normas de comportamento, que se aplicam as Administragdes
Publicas, ao Poder Executivo, em todas as esferas, regulando suas relagdes entre si,
com os demais Poderes, 0rgdos estatais e com os administrados, bem como incidindo
sobre a funcdo materialmente administrativa de qualquer entidade publica ou
privada®®,

Destaque-se que também as funcbes tipicas do préprio Poder Judicidrio sao
enquadraveis no ambito do Direito Administrativo, visto que tais fun¢des podem apresentar-se
processualmente pelo angulo judiciario, e materialmente por meio do angulo administrativo,
submetidos ao regime juridico deste?'®. Em suma, o Estado assume o papel de interventor,
passando a conviver com a indagagéo sobre o melhor instrumento para aparelhar suas agdes em
funcdo dos fins que Ihe sdo atribuidos®*!, exercendo sua potestade sancionadora sobre os
administrados.

E certo que o sancionamento por meio deste setor do Direito ndo consiste em novidade,
visto que h& tempos sdo impostas condutas pelo tradicionalmente denominado poder de policia,
e hodiernamente o assunto adquiriu maior interesse ndo apenas em razdo do alargamento
qualitativo de tais atividades, mas também com um novo enfoque, qual seja, de eventual
“substituto” ao Direito Penal em certos ambitos?'?.

Em que pese tal modificacdo, é correto afirmar que inicialmente a funcdo do Direito
Administrativo Sancionador era eminentemente a de prevencdo, em contrapartida ao Direito
Penal, que sempre visou a repressao.

A partir dessas ponderacdes, € possivel conceber a configuracdo de ilicitos
administrativos, san¢es administrativas e os principios do Direito Administrativo Sancionador,
que é uma subdisciplina do Direito Administrativo, a qual compreende todo o sistema de
normas que descrevem determinadas condutas como administrativas, estabelecendo as
correspondentes penalidades que, mediante processo administrativo, sdo aplicadas aos

infratores por parte das diferentes entidades e 6rgdos que compdem a administragdo direta e

208 OSORIO, op. cit., 2015, p. 82.

209 |bidem, p. 84.

210 |dem.

211 TOJAL, op. cit., p. 143.

212 COSTA, Helena Regina Lobo da. O sancionamento de condutas entre a judicializagdo e a administragdo. In:
PAULA, Marco Aurélio Borges de; MAGRINI, Rachel de Paula (Coord.). Estudos de direito pablico. Campo
Grande: Cepejus, 2009, p. 562.
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indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios®!®, remontando ao poder
de policia do Estado e decorrendo de heranga da Franga pds-revolucionaria?'4. Ou seja, nessa
esfera, os cidadaos e pessoas juridicas estdo sujeitos a sofrer restricdes em seus direitos em
decorréncia da imposicao de sangdes?®.

Outrossim, ainda que o Direito Administrativo Sancionador se envolva de atuacdo
predominantemente repressiva®!®, no Brasil ndo ha uma sistematizacdo das regras a ele
aplicaveis, tampouco a existéncia de diretrizes gerais. A matéria conta com previsdes em leis
esparsas e normas especificas emitidas pelos 6rgédos e pessoas juridicas de direito publico de
diferentes esferas da Federacdo®’, sendo razoavel pressupor que sua base é dogmatica, visto
que resulta intimamente conectado ao principio da legalidade e ao ambito formal e material de
sua incidéncia?'®.

O problema consiste, além da auséncia de legislacdo especifica e sistematica, na falta
de decisdes judiciais coerentes e orientacdo clara sobre a aplicacdo da matéria, além de terem
diversos questionamentos sobre a utilizacdo dos principios inerentes ao Direito Penal no &mbito
do Direito Administrativo Sancionador, tendo em vista a sua atual proximidade diante de uma
fonte comum: o poder de punir do Estado?®.

Ao se debrucar sobre o tema, Ana Carolina Carlos de Oliveira??° cita que a funcdo do
Direito Administrativo Sancionador é de uma ferramenta que permite abrigar as expectativas
do legislador de prevencéo de delitos (delimitando condutas proibidas e prevenindo sangdes),
prevenir a lesdo de bens juridicos (individuais e, principalmente, coletivos), e ao mesmo tempo
salvaguardar algumas das estruturas basicas do Direito Penal (como o principio da imputacéo
pessoal, culpabilidade, perigo concreto etc.).

No espago de responsabilizagdo do Direito Administrativo Sancionador, cuida-se de

infracBes administrativas para as quais o ordenamento juridico previu a possibilidade de que a

213 FEQ, Rebecca. Direito administrativo sancionador e os principios constitucionais penais: analise dos
processos da ANP. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 1.

214 BAPTISTA, op. cit., p. 75.

215 FEQ, op. cit., p. 2.

218 predomina, nesta seara, a ideia de represséo e responsabilizacéo, posterior a pratica do ilicito administrativo,
uma vez que a san¢do administrativa tem efeito aflitivo e ndo obstrutivo ou reparador. Cf. BAPTISTA, Tatiana
Maria Badar6. As fronteiras do direito penal e do direito administrativo sancionador: um ensaio sobre 0s
critérios de distingdo entre crime e infragdo administrativa. In: Limites do poder punitivo: didlogos na ciéncia
penal contemporanea. Organizagdo de Luis Augusto Sanzo BRODT, Flavia SIQUEIRA. Belo Horizonte:
D'Placido, 2016.

217 FEQ, op. cit., p. 2.

218 OSORIO, op. cit., 2015, p. 143.

219 FEQ, op. cit., p. 2.

220 OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. SangBes administrativas e prevengdo da lavagem de dinheiro. In:
BLAZECK, Luiz Mauricio Souza; MARZAGAO JUNIOR, Laerte I. (Coord.). Direito administrativo
sancionador. S8o Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 37.
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propria Administracdo apurasse, processasse e executasse as san¢des legalmente previstas aos
responsaveis®?l. Este setor ndo se dedica exclusivamente as condutas praticadas por agentes
publicos, uma vez que “ocupa também espaco importante a sancionar condutas setorizadas, tais
como as proibicdes do direito de transito, nas relacdes do contribuinte com o Estado, no
desempenho do direito de construir, nas relacdes de vizinhanga e em outras tantas esferas”?22,

Quanto aos principios processuais e garantias a serem aplicadas no dominio do Direito
Administrativo Sancionador, Gregério Guardia faz analise a luz da Constituicdo Federal,
defendendo, sobretudo, a aplicacdo do principio da legalidade e a pertinéncia da aplicacdo da
maxima do nullum crime nulla poena sine lege??3, bem como da proporcionalidade, posto que,
quanto mais gravosa, mais completo devera ser o regime de garantias processuais, em razdo de
um juizo de adequacéo entre o dano ocasionado e a sanc&o a ser atribuida??,

Também defende o principio da presungédo de inocéncia como aplicavel a essa seara, de
modo que o acusado tem direito de ndo ser condenado a menos que existente prova clara e
convincente dos fatos, obtida em observancia as garantias constitucionais??®, além do principio
da culpabilidade e o consequente afastamento da responsabilidade objetiva, decorrente da
racionalidade civilista, razdo pela qual a imputacdo de uma norma juridica administrativa deve
partir sempre de uma agdo praticada com culpa ou dolo??®.

Traz o principio da publicidade, previsto no art. 37, caput, da Constituicdo Federal, que
impde que o processo administrativo seja publico, franqueado o acesso a todos os interessados,
referenciando também a importancia do principio da impessoalidade, “com a taxativa proibicéo
de perseguicdes promovidas pela administracdo publica, impelida por desavencas pessoais e
interesses particulares do administrador”??”.

Abordando o direito punitivo publico e geral do Estado (definido por Sandro Dezan
como direito publico sancionador), o jus puniendi estatal, ainda que dividido em ramos
epistemologicos que buscam proteger especificos e setorizados bens juridicos, “possui uma

base ontoldgica unitaria, formada por principios juridicos, expressos e implicitos, de direito

221 ALAN, José Alexandre Zachia. LicGes sobre probidade administrativa: de acordo com as modificac@es da lei
14.230/21. 1. ed. S&o Paulo: Tirant Lo Blanch, 2022, e-Book, p. 21.

222 |dem.

223 GUARDIA, Gregério Edoardo Raphael Selingardi. Principios processuais no direito administrativo
sancionador: um estudo a luz das garantias constitucionais. Revista da Faculdade de Direito da Universidade
de S&o Paulo, v. 109, p. 773-793, jan./dez.-2014, p. 783.

4 Ibidem, p. 785.

225 |bidem, op. cit., p. 787.

226 |pidem, op. cit., p. 788.

227 |dem.
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sancionador, que delineiam a uniformidade de regras e outros principios informativos” nos mais
diversos ramos do direito plblico??®.

Osorio discorda da tese de que haveria um ius puniendi Gnico entre o Direito Penal e o
Direito Administrativo Sancionador, “dado que os principios constitucionais, quando incidem
em relagdes penais ou de Direito Administrativo, revelam-se distintos, ainda que nominalmente
idénticos”. Para ele, “a inconsisténcia tedrica dessa suposta unidade reside na diversidade
substancial dos regimes juridicos dos mais diversos poderes punitivos do Estado” e 0 Direito
Penal tem “evolugdo historica muito diversa, alicercando-Se em outros pressupostos culturais e
normativos”.

Helena Regina Lobo da Costa??® defende que as garantias referentes a apuragdo de ilicito
e imposicdo de sancbes ndo tém emprego somente no campo penal, visto que decorrem da
atuacdo sancionadora do Estado, independentemente de qual seja 0 meio em que ela seja
operacionalizada. Ainda que no Direito Penal essas garantias possam ser mais detalhadas ou
intensas, ndo é necessario reconhecer uma identidade entre os ilicitos ou entre as funcdes penal
e administrativo-sancionadora para conferir garantias e a observancia de principios limitadores
da atuac&o estatal & seara administrativa®*.

No que se refere a fiscalizacdo, investigacao e repressdo de atos de corrupgdo, merece
destaque o crescimento e a atengédo voltada ao Direito Administrativo Sancionador, cada vez
mais municiando as autoridades administrativas de instrumentos legais para a aplicacdo de
penalidades?3!,

Por conseguinte, o advento da Lei n® 12.846/13 foi um importante marco de utilizacdo
expressa do Direito Administrativo Sancionador como forma de punicdo de pessoas juridicas,
trazendo a tona as regras que devem reger o processo investigatorio e a imposicao das sancfes

previstas?®?

. Conforme mencionado alhures, o rol de infragbes administrativas previstas no art.
5° da Lei Anticorrupcdo apresenta paralelo com alguns delitos contra a Administracdo Pablica,

tais como corrupcdo passiva, fraude a licitagdo, dentre outros.

228 DEZAN, Sandro. Principios de Direito Administrativo Sancionador [livro eletrdnico]. 1. ed. Séo Paulo: Tirant
lo Blanch, 2022, p. 35.

229 COSTA, Helena Regina Lobo. Direito Penal Econémico e Direito Administrativo Sancionador: ne bis in idem
como medida de politica sancionadora integrada. Tese de Livre Docéncia — Faculdade de Direito da
Universidade de Séo Paulo: S8o Paulo, 2013, p. 147-148.

230 |dem.

231 MELLO, Levi de. O processo administrativo sancionador como instrumento de controle. In: BLAZECK, Luiz
Mauricio Souza; MARZAGAO JUNIOR, Laerte I. (Coord.). Direito administrativo sancionador. S&o Paulo:
Quartier Latin, 2014, p. 37, p. 168.

222 GRECO FILHO, Vicente; RASSI, Jodo Daniel. A corrupgdo e o Direito Administrativo sancionador.
In: PASCHOAL, Janaina Conceic¢do; SILVEIRA, Renato de Mello Jorge (Coord.). Livro homenagem a Miguel
Reale Junior. Rio de Janeiro: G/Z, 2014, p. 743.
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Desse modo, a relacdo de proximidade entre os crimes contra a Administracdo Publica
exclusivamente voltados para as pessoas fisicas e as infragdes administrativas agora previstas
para as pessoas juridicas, concretiza a importancia de debater as fronteiras entre o Direito Penal
e 0 Direito Administrativo Sancionador, ao mesmo tempo em que “chama a atenc¢do para a
insuficiente formulacio tedrica e prética deste Gltimo ramo no Brasil”233,

De qualquer forma, néo se nega a legitimidade de imposicdo de sangdes por parte do
poder administrativo sancionador, no entanto, para alem da necessidade em se ter critérios
objetivos e bem delineados para a utilizacdo do Direito Administrativo Sancionador em nosso
ordenamento juridico, é necessario que haja uma contencgéo pelo sistema juridico de aplicacéo
de sanc¢des, prezando por um sistema que acate o exercicio da defesa plena e seja compativel
com o Estado Democratico de Direito, observando principios constitucionais basicos, sob pena
de se transformar em instrumento punitivo sumario, notadamente em razdo de seu notério

alargamento.

2.3 A Administrativizacdo do Direito Penal e a proximidade entre as duas esferas de

punicdo ante o poder punitivo estatal

Feita a identificacdo das caracteristicas inerentes ao Direito Penal e ao Direito
Administrativo Sancionador, cumpre mencionar que subsistem zonas de penumbra entre 0s dois
campos normativos, haja vista a atribuicdo de um papel central da seara penal como gestor de
riscos da sociedade moderna.

Assim, na medida em que constitui decisdo politica e legislativa a repressdo de uma
determinada conduta, vé-se uma falta de racionalizacdo na criacdo de ilicitos e também uma
modificacdo no conteudo material e estrutural dos tipos penais, decorrente da introducéo de
novos objetos de tutela de titularidade supraindividual e da antecipagdo das fronteiras da
intervencdo penal®®*, problema que vem sendo enfrentado pela doutrina e pela jurisprudéncia
em divresos paises.

Sob essa Gtica, é evidente que a nova forma de orientacdo de politica governamental
repressiva se deu preponderantemente por meio da criacdo de novas leis penais e projetos de

legislacdo, que ocupam posicdo central em discursos politicos, em que “adota-Se técnica

233 GRECO FILHO; RASSI, op. cit., p. 743.
23 BADARO, op. cit., 2017, p. 107.
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legislativa tendente a considerar o Direito Penal cada vez mais como instrumento de controle
acessorio ao Direito Administrativo”?3,

Como consequéncia das novas formas de criminalidade, viu-se um movimento de
reducdo da rigidez dos pressupostos gerais da intervencdo penal, mas também no
recrudescimento de penas e na neocriminalizacdo, ocasionando uma superproducéo de leis
penais extravagantes, sobretudo a partir da década de 19902, além de um grande aumento na
producdo de ilicitos administrativos, na tentativa de tutelar os novos riscos que advem da
sociedade moderna.

Como se vé, ambos 0s setores possuem regras de imputacdo distintas, com principios e
exigéncias te imputacdo teoricamente diversos, impondo a observancia a estes critérios de
forma individual. A problematica reside na identificacdo de critérios para distinguir o que é
crime e o que é infracdo administrativa, especialmente ao levar em conta a perspectiva na qual
o Direito Penal é chamado a atuar a partir de uma estrutura mais contigua em relacao ao Direito
Administrativo Sancionador.

Como pontuado por Vicente Greco Filho, a discussdo sobre os principios
diferenciadores do Direito Penal e Administrativo Sancionador ¢ antiga, tendo sido reacendida
recentemente em virtude da ampliagdo da seara penal para condutas tradicionalmente reguladas
pelo setor administrativo, bem como pela intensificacdo da gravidade das sangdes
administrativas®*’. Como principios comuns a ambas as searas, menciona-se o principio da
legalidade, da tipicidade, da presuncao de inocéncia, da irretroatividade, da proporcionalidade,
do non bis in idem e da prescricao.

Com isso, a conexdo entre regras administrativas e Direito Penal mostra-se cada vez
mais estreita nas reformas de leis penais do Brasil com o passar das ultimas décadas, na medida
em que as leis penais se vinculam crescentemente aos regramentos administrativos,
observando-se a transformacéo do proprio Direito Administrativo Sancionador, cuja severidade
em alguns ambitos se aproxima do Direito Penal®3®,

Ou seja, hd& um rompimento categorico das fronteiras entre as searas penal e
administrativa, de forma que a tendéncia preponderante seria a de modifica¢éo dos fundamentos

tradicionais e “administrativizar ilicitos penais dentro da jurisdicdo penal, e penalizar ilicitos

23%5 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. O rendimento da teoria do bem juridico no Direito Penal atual. Revista
Liberdades, n. 1, p. 16-29, 2009, p. 17.

2% BADARO, Tatiana. Bem juridico-penal supraindividual. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2017, p. 103.

237 GRECO FILHO, op. cit., p. 744.

238 QOLIVEIRA, op. cit., 2014, p. 35.
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dentro da jurisdicdo ndo penal, além de outorgar competéncias cada vez mais incisivas e
cerceadoras de direitos individuais as autoridades puramente administrativas”?%,

Ao tratar do fenémeno geral no qual se insere o desaparecimento gradual da linha de
distingdo entre funcéo defensiva e fungdo promocional do conceito de bem juridico, Alessandro
Baratta®® o define como “administrativizagio do Direito Penal”, e, razdo da extensio da area
da tutela penal aos interesses difusos ou coletivos (0 ambiente, a salude, os interesses do
consumidor, a ordem publica etc.) e as funcdes da Administracdo Publica (como o sistema
monetario, o sistema de economia, a atividade do Estado enquanto monopolista do mercado de
trocas etc.).

O autor afirma que o termo “administrativizagdo” indica que os tipos penais novos
tendem a se parecer, na sua forma, cada vez mais com as normas de intervencdo da
administracdo publica, distanciando-se dos requisitos classicos da lei, quais sejam, abstracédo e
generalidade. Com isso, as normas penais se transformam em um instrumento de administragéo
de situacOes particulares, de riscos excepcionais, em outras palavras, um instrumento de
resposta contingente a situagdes de “emergéncias” concretas €, consequentemente, expande-se
a esfera de competéncia e discricionalidade das decisGes judiciais, que tendem a assumir um
carater politico®*.

Renato de Mello Jorge Silveira®*? também trata do tema, mencionando que essa nova
relacdo vivenciada em campos como o0 ambiental e 0 econdmico pode ser vista em casos em
gue existe uma dependéncia absoluta do Direito Penal ao Direito Administrativo (que
transforma a seara penal em campo de simples execucdo das pretensdes administrativas), que
seria uma dependéncia relativa de um a outro (na qual a Administracdo informa o contetdo do
proibido e do permitido) e gera cada vez menos uma situacao de independéncia da esfera penal.
Em outras palavras, se afirma de modo categdrico o rompimento de fronteiras antes vistas entre

as areas penal e administrativa®*,

29 OSORIO, op. cit., 2015, p. 138.

240 BARATTA, Alessandro. Fungdes instrumentais e simboélicas do direito penal: lineamentos de uma teoria do
bem juridico. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 2, n. 5, p. 5-24, jan./mar.. 1994, p. 11-
12.

241 |bidem, p. 12.

242 SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. A recorrente busca da despenalizacdo no Direito Penal Econémico: a atual
leitura sobre a possivel terceira via entre o crime € a infragdo administrativa. In: IBBCRIM 25 anos, p. 265-
280. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2017, p. 271.

23 SILVEIRA, op. cit., 2017, p. 271.
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A mencionada administrativizacdo conduz a edicdo de normas penais em branco?*,
tipos penais abertos, assessoriedade administrativa?®®, delitos que sancionam a mera
desobediéncia ou que antecipam a punicdo — 0 que se faz visivel pela crescente criacdo de
delitos de perigo abstrato e de mera conduta etc.

O fendbmeno da administrativizagdo do Direito Penal também foi denunciado por Jesus-
Maria Silva Sanchez?*®, na ocasido em que em momento anterior o Direito Penal reagia a
posteriori contra um fato lesivo individualmente delimitado, e se converteu em um direito de
gestdo punitiva de riscos gerais e, nessa medida, foi administrativizado. Dessa forma, o Direito
Penal passou a ser um ramo “que busca a prevencao de danos gerais para além da repressao aos
danos causados e, assim, é um direito projetado para o futuro, antecipando a intervencao
estatal”?*’.

Para o aludido autor, o fator decisivo na diferenciacdo ndo é somente a configuracao do
injusto, sendo os critérios desde 0s quais se contempla, os critérios de imputagdo desse injusto
e as garantias de diverso signo (formais e materiais) que rodeiam a imposicdo de sanc¢des ao
mesmo?48,

O Direito Penal ‘“administrativizado”, utilizado pelo Estado como instrumento de
prevencdo de delitos, &mbito prdprio do Direito Administrativo tradicional, ndo tem éxito nessa
tarefa, uma vez que “os riscos nao deixaram de existir, sequer ha evidéncias de que a repressao
dos crimes de perigo abstrato ensejou menos ocorréncias danosas em prejuizo da sociedade”?*°,

resultando em um Direito Penal simbélico e sem efetividade?®°,

244 pode-se dizer que “a lei penal em branco sempre foi lesiva ao principio da legalidade formal e, além disso,

abriu as portas para a analogia e para a aplicacdo retroativa, motivos suficientes para considera-la

inconstitucional”, ademais, “se se acrescentar a isso o fato de que ela representa hoje uma via evidente de

delegagdo da potestade punitiva por parte do poder legislativo e que rompe a clausula da ultima ratio, parece

ndo haver muita coisa que discutir a seu respeito”. ZAFFARONI; BATISTA; ALAGIA; SLOKAR, op. cit., p.

206.

Nesse sentido, Hassemer: “Na minha maneira de ver, a acessoriedade administrativa faz com que o ilicito penal

deixe de ser invisivel. Na pratica, a matéria da ilicitude penal passa a ser objeto de negociacdo direta entre a

Administracdo e o potencial infrator. Com isso, o direito penal perde credibilidade para a generalidade dos

cidadaos [...] enquanto o direito penal continuar a incluir a privagéo da liberdade no respectivo rol de sanc¢des,

ndo podemos abrir méo de critérios estritos de imputacédo de responsabilidades individuais. Medidas de coagao

como a prisao preventiva ou san¢des como a pena de prisdo nao sdo admissiveis apenas com base na apuragao

de responsabilidades coletivas, ficando na penumbra o exato alcance das responsabilidades individuais. De

uma vez por todas, deveriamos nos convencer de que a imputacdo de responsabilidades individuais é

imprescindivel no direito penal e qualquer concessao a esse respeito é inaceitavel”. HASSEMER, Winfried. A

preservacdo do ambiente através do direito penal. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, v. 6, n.

22, p. 27-35, abr./jun.. 1998, p. 32.

246 SILVA SANCHEZ, op. cit., p. 148.

241 FEOQ, op. cit., p. 43.

248 SILVA SANCHEZ, op. cit., p. 150.

249 FEQ, op. cit., p. 43.

250 Sobre o tema, Baratta: “A relagdo entre as funcdes instrumentais e as fungBes simbodlicas do direito penal
tornou-se, pelas razGes aqui descritas, um ponto central da discusséo sobre 0s sistemas punitivos e as politicas

245



66

Vé-se, portanto, que o processo de expansdo do Direito Penal é acompanhado pela
expansdo do Direito Administrativo Sancionador®®!, de modo que o objetivo da
administrativizacdo do Direito Penal e da penalizacdo do Direito Administrativo Sancionador
€ 0 mesmo: maior rigor na repreensao de condutas indesejadas e formas mais arrojadas de evitar
a sua ocorréncia no futuro®?, assim como previa Hassemer?*,

Nesse aspecto, destaca Sirlene Nunes Arédes que desde o final do século XIX e inicio
do século XX, perdurou o debate quanto a autonomia do Direito Administrativo Sancionador
(o qual foi inicialmente denominado Direito Penal Administrativo) em relacdo ao Direito Penal,
de forma que tanto autores tradicionais quanto autores modernos defendem a inexisténcia de
diferencas qualitativas entre infracOes e sancdes penais e administrativas?>*.

A mesma autora reconhece que a existéncia de diversos regimes juridicos de imputacao
de responsabilidade ndo tem o conddo de ofender a Constituicdo Federal, no entanto, essa
diversidade ndo fundamenta a autonomia da instancia administrativa em relacéo a penal, tendo
em vista a natureza descritiva que assumem os critérios formais?®°.

Merece destague o0 seguinte questionamento: verificando que existe um direito
administrativo sancionador que se concretiza na atribuicdo da Administracdo, com o poder de
impor e punir com pena o individuo que transgredir suas disposi¢des, qual seria entdo a

diferenca — se € que ela existe — entre essa lei administrativa e o Direito Penal?2°® Nesse aspecto,

criminais. Esta relacdo torna-se cada vez mais problemética e contraditoria. As fungbes simbolicas tendem a
prevalecer sobre as fun¢des instrumentais. O déficit da tutela real dos bens juridicos € compensado pela criagéo,
junto ao publico, de uma ilusdo de seguranca e de um sentimento de confianga no ordenamento e nas
instituicGes, que tem uma base real cada vez mais fragilizada. De fato, as normas continuam sendo violadas; e
a cifra obscura das infracdes permanece altissima, enquanto que as agéncias de controle penal continuam a
medir-se com tarefas instrumentais de realizacdo impossivel: pense-se somente na defesa da ecologia, na luta
contra a criminalidade organizada, no controle da toxicomania e no indice de mortalidade no transito. Tendo
em mente um modelo de direito penal racional, caracterizado por um equilibrio satisfatério entre a realizacéo
de funcbes simbdlicas e fungdes instrumentais, Hassemer analisou criticamente a atual tendéncia do
desenvolvimento dos sistemas punitivos denunciando a perda desse equilibrio. Cada vez mais os sistemas
punitivos executam e os politicos perseguem fungdes simbdlicas, enquanto declaram cumprir fungdes
instrumentais”. BARATTA, op. cit., p. 22.

251 OLIVEIRA, op. cit., 2013, p. 263.

252 FEOQ, op. cit., p. 52.

253 "A caracteristica classica da reacdo penal, de ser distanciada e proporcionalmente uniforme, passa para o
segundo plano. Em vez de chegar a uma resposta a um injusto e a compensagao por meio da reacao justa, leva
agora a prevencao dos futuros injustos ou até mesmo ao vencimento de futuras desordens. Em outras palavras,
de agora em diante, também no Direito Penal ndo se trata mais de dar uma resposta apropriada ao passado, mas
da dominagdo do futuro." HASSEMER, Winfried. Caracteristicas e crises do moderno direito penal. Revista
de Estudos Criminais, Porto Alegre, v. 2, n. 8, p. 54-66, 2003, p. 61.

2% AREDES, op. cit., 2017, p. 438.

25 |bidem, p. 439.

2% Trecho original: "[...] Pero volviendo al tema del presente trabajo, hemos visto que existe un derecho
administrativo sancionador que se concreta en la atribucion a la Administracién de una potestad de imponer y
castigar con penas al particular que transgrede sus disposiciones; entonces, nos preguntamos: cual es la
diferencia -si es que la hay- entre este derecho y el derecho penal? [..]” SORIA FERNANDEZ-
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também se questiona se a determinacdo de crime ou ilicito administrativo seria apenas uma
questdo de conveniéncia e opgao por parte do legislador?

E certo que hodiernamente ambas as searas perseguem um mesmo fim: castigar
condutas reprovaveis que causam um dano a uma ordem social estabelecida. Desse modo, pode-
se afirmar que a diferenca entre esses setores ndo é outra sendo formal, diferenciando-se
somente pelo 6rgdo encarregado de sua aplicacdo: em um caso a Administracdo e em outro o
Poder Judiciario, por meio de julgados e Tribunais®’.

Tatiana Badar?®® sugere que o legislador € livre para decidir, em cada caso, entre proibir
determinada conduta pela ameaca de pena ou de sancéo administrativa e, diante disso, entende-
se que ndo ha diferenca substancial, mas apenas normativa, entre ilicito penal e ilicito
administrativo. No mesmo entendimento, Osorio declara que “o Estado legislador por optar por
uma ou outra politica publica repressiva, com maior ou menor utilizacdo do Direito Penal ou
do Direito Administrativo Sancionador”?®®, sendo da vontade legislativa a maior e mais
autorizada fonte dos distintos regimes juridicos.

Nesse mesmo seguimento, Nelson Hungria defende que “ilicitude juridica é uma so, do
mesmo modo que um s6, na sua esséncia, € o dever juridico” e que “ndo ha o que se falar de
um ilicito administrativo ontologicamente distinto de um ilicito penal”?°. Isso porque, a
separacgdo entre ambos atende apenas a critério de conveniéncia ou de oportunidade, afeicoados
a medida do interesse da sociedade e do Estado, variavel no tempo e no espago?®’.

Mais além, Hungria assevera que “o ilicito administrativo, a semelhanga do ilicito penal,
é lesdo efetiva ou potencial de um bem juridico, pois, de outro modo, ndo se compreenderia a
existéncia de um direito penal administrativo”?%2,

Dessa maneira, Sirlene Arédes sustenta que, independentemente da via em que o poder

punitivo se manifesta, “ndo ¢ limitado por critérios infralegais, mas por principios

MAYORALAS, Pedro. Derecho administrativo sancionador y derecho penal: principios comunes. Actualidad
Penal, Madrid, v. 2, 28/48, p. 1985-1992, semana 9-15, nov./1987, p. 1986.

257 |bidem, p. 1986.

28 BAPTISTA, Tatiana Maria Badard. As fronteiras do direito penal e do direito administrativo sancionador: um
ensaio sobre os critérios de distin¢do entre crime e infracdo administrativa. In: Limites do poder punitivo:
diélogos na ciéncia penal contemporanea. Organizagao de Luis Augusto Sanzo BRODT, Flavia SIQUEIRA.
Belo Horizonte: D'Placido, 2016, p. 80.

259 OSORIO, op. cit., 2015, p. 140.

260 HUNGRIA, Nelson. Ilicito administrativo e ilicito penal. Revista de Direito Administrativo. Selegdo histdrica.
Rio de Janeiro: Renovar, 1991, p. 24.

261 |dem.

262 |bidem, p. 26.
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constitucionais, e que as diferencas formais entre as instancias apenas podem ser fixadas pelo
Poder Legislativo se nio ofenderem esses principios”?®3,

Segundo a jurista, a Constituicdo Federal ndo atribui com exclusividade ao Judiciario a
imposicdo de todas as sanc¢Bes punitivas, de modo que o Congresso Nacional tem
discricionariedade para atribuir o exercicio dessa atividade tanto ao Poder Judiciario quanto ao
Poder Legislativo, tendo como primeira restricdo as condutas que a Carta Constitucional impos
ao uso da esfera penal (art. 5°, XL112%4, XLII?%, XLIV?%; art. 7°, X?57; art. 29-A, § 208 ¢ §
30269; art. 225’ § 30270)271.

Por conseguinte, também ressalta que a competéncia discricionaria do Legislativo
também é limitada em relacdo as san¢des impostas na esfera administrativa, pois ndo se pode
atribuir a Administracdo a competéncia para, nas relacdes gerais, impor privacao de liberdade,
dissolver associacdes ou suspender direitos politicos?’?. Ainda, defende haver espaco de
aplicacdo exclusiva do Direito Administrativo Sancionador, de acordo com a previséo do art.
98, inciso I, afirmando que a infracdo penal deve, obrigatoriamente, ostentar ofensividade, caso
contrario, as condutas que ndo ofendem ou geram perigo concreto aos bens juridicos devem ser
punidas na via administrativa®”.

Isto posto, ao consideramos e reconhecermos a inexisténcia de diferengas essenciais

entre crime e ilicito administrativo e entre pena e san¢do administrativa, podemos verificar ser

%63 AREDES, op. cit., 2017, p. 467.

264 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, & igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: XLII - a pratica do racismo constitui crime inafiancavel e imprescritivel,
sujeito a pena de recluséo, nos termos da lei;

265 XLIII - a lei considerara crimes inafiancaveis e insuscetiveis de graca ou anistia a prética da tortura , o trafico
ilicito de entorpecentes e drogas afins, o terrorismo e os definidos como crimes hediondos, por eles
respondendo os mandantes, 0s executores e 0s que, podendo evita-los, se omitirem;

266 XLIV - constitui crime inafiancavel e imprescritivel a acdo de grupos armados, civis ou militares, contra a
ordem constitucional e o Estado Demaocratico;

267 Art. 7° Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua condigéo
social: X - protecdo do salario na forma da lei, constituindo crime sua retencéo dolosa;

28 Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os subsidios dos Vereadores e
excluidos os gastos com inativos, ndo podera ultrapassar 0s seguintes percentuais, relativos ao somatério da
receita tributéria e das transferéncias previstas no 8 5 o do art. 153 e nos arts. 158 e 159, efetivamente realizado
no exercicio anterior: § 2 o Constitui crime de responsabilidade do Prefeito Municipal: | - efetuar repasse que
supere os limites definidos neste artigo; 1l - ndo enviar o repasse até o dia vinte de cada més; ou Il - envia-lo
a menor em relagdo a proporgdo fixada na Lei Orcamentaria.

269§ 3 °Constitui crime de responsabilidade do Presidente da Camara Municipal o desrespeito ao § 1 2deste artigo.

210 Art, 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva- lo para as presentes e futuras geragdes. § 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢Bes penais e administrativas,
independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados.

211 AREDES, op. cit., 2017, p. 468.

272 |dem.

213 |bidem, p. 469.
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necessaria a aplicagdo de principios informadores do Direito Penal ao ambito do Direito
Administrativo Sancionador, como a legalidade, a tipicidade, a presuncdo de inocéncia, a
licitude das provas, a individualizacdo da pena etc?’4,

Por fim, no mesmo sentido dos preceitos tracados por Hungria, Arédes fomenta o
argumento de que “o poder punitivo € um SO e encontra-se submetido a principios
constitucionais em relacdo aos quais ndo ha diversidade no regime juridico nas variadas
instancias em que é exercido”?".

A vista dessas reflexdes, defende-se que o Direito Administrativo Sancionador deve
estar sujeito aos mesmos principios valorativos e interpretativos que residem no Direito Penal,
de modo que, na garantia do interesse publico, do administrado e do funcionario, ambos o0s
Direitos, apesar de suas distingdes, se subordinam a critérios técnico-juridicos comuns e
unitarios?’®.

Independentemente dos problemas aqui pontuados, é certo que ha um denominador
comum que os guia: a falta de técnica e racionalidade nos procedimentos legislativos, a qual
proporciona uma desarmonizagdo no sistema de normas, especialmente quando em razédo de
uma mesma conduta, ha a incidéncia tanto do Direito Penal quanto do Direito Administrativo
Sancionador, e é a partir desta controvérsia que se justifica a elaboracéo desta pesquisa. Antes
de adentrar na tematica principal, também se mostra plausivel diferenciar ilicitos penais e
administrativos, bem como analisar a LIA, que é regida pelo processo civil e aplicada pelo

Poder Judiciario, mas nela incidem os principios administrativos sancionadores.

2.4 A relacdo entre ilicitos penais e administrativos e suas respectivas sancdes

Diante da apontada interseccdo entre as esferas o Direito Penal e o Direito
Administrativo Sancionador, faz-se necessario tracar distincdo entre a estrutura dos ilicitos

penais e dos ilicitos administrativos, bem como suas respectivas sances, para que

274 BAPTISTA, Tatiana Maria Badard. As fronteiras do direito penal e do direito administrativo sancionador: um
ensaio sobre os critérios de distingdo entre crime e infragdo administrativa. In: Limites do poder punitivo:
didlogos na ciéncia penal contemporanea. Organizagdo de Luis Augusto Sanzo BRODT, Flavia SIQUEIRA.
Belo Horizonte: D'Placido, 2016, p. 82.

215 AREDES, op. cit., 2017, p. 471.

216 Trecho original: “[...] El derecho sancionador y disciplinario administrativo que regula en definitiva la potestad
punitiva del Estado, o del resto de los Entes Publicos, debe estar sujeto a los mismos principios valorativos e
interpretativos que presiden el Derecho Penal, de modo que en garantia del interés publico, del administrado y
funcionario, ambos Derechos a pesar de sus matices se supeditan a unos criterios técnico-juridicos comunes y
unitarios [...]". SORIA FERNANDEZ-MAYORALAS, op. cit., p. 1992.
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posteriormente seja viavel a analise da sobreposic¢do sancionatdria identificada como problema
central deste trabalho.

2.4.1 llicitos penais e ilicitos administrativos

No que toca as respectivas estruturas, Helena Regina Lobo da Costa?’’ adota a
concepcao de que ilicito administrativo e ilicito penal configuram conceitos normativos, nao
fazendo sentido buscar diferencgas ontoldgicas entre eles, mas somente normativas, pois so se
pode diferenciar os ilicitos por meio dos requisitos impostos ao legislador para suas criagGes e
pela estrutura juridica na qual se inserem, dependendo do atendimento a principios e regras, da
valoracdo sobre a realidade, bem como um juizo de eficiéncia, conveniéncia e
proporcionalidade®’®, Infere-se, portanto, que alguns autores defendem que o ilicito penal e a
infracdo administrativa s@o, em sua esséncia, equivalentes, ou seja, possuem a mesma
qualidade?”.

Acerca dos requisitos para a criminalizacao de condutas, defende que o legislador deve
se submeter aos parametros de dignidade penal, ou seja, de justica e adequacdo aos fins, que
congregam institutos discutidos na doutrina penal, como “a observancia da afetacdo do bem
juridico-penal como um limite a sua atividade; o respeito aos principios de subsidiariedade e
fragmentariedade do direito penal, bem como as regras de proporcionalidade e legalidade”?°,
entre outros. Ou seja, a escolha do setor diz respeito a politica criminal feitas pelo legislador.

De forma igualmente incisiva, Miguel Reale Janior?® entende haver um jus puniendi
do Estado que se expressa pela via penal ou administrativa, na medida em que ambos 0s
caminhos sdo submetidos aos mesmos principios de protecdo do sujeito sancionado, normas
essas comuns, estabelecidas no capitulo das garantias individuais da nossa Constituicdo
Federal.

Segundo o autor, ha um jus puniendi geral, que “se aplica a um regime juridico do
Estado punitivo consoante com o Estado de Direito, independentemente da ado¢éo da teoria de

diferenciagdo qualitativa ou quantitativa entre ilicito penal e administrativo”?®, e, a partir disso,

21T COSTA, op. cit., 2013, p. 145.

278 COSTA, op. cit., 2009, p. 566.

219 FEQ, op. cit., p. 65.

280 COSTA, op. cit., 2013, p. 146.

281 REALE JUNIOR, Miguel. Ilicito administrativo e o jus puniendi geral. In: PRADO, Luiz Regis. Direito penal
contemporéaneo: estudos em homenagem ao professor José Cerezo Mir. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2007, p. 93.

282 REALE JUNIOR, op. cit., 2007, p. 93.
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se trataria de diferenca apenas normativa entre os dois tipos de ilicito, o que “torna ainda mais
patente a aplicacdo ao campo do ilicito administrativo dos principios constitucionais de
protecdo do individuo perante o Estado punitivo”?83,

Sustenta que “a escolha na formulacao de uma politica legislativa deve seguir a busca
de maior ou menor adequacdo da prevencdo e repressdo da acdo ilicita pela via penal ou
administrativa, sem esquecer dos limites negativos do direito penal”, sem que se esquega
daqueles limites negativos do Direito Penal, que é quando a protecdo de determinados bens
juridicos ndo podem deixar de englobar esse ambito, como é o caso da vida, da liberdade sexual,
da integridade fisica, da saide publica.

No que diz respeito a criacdo de ilicitos administrativos, ainda que sejam menos
restritos, “ndo pode o legislador atuar sem amarras”, uma vez que devem-Se respeitar, no
minimo, “os espacos de exercicio do ndcleo de direitos fundamentais, a legalidade e a
proporcionalidade™?, Alias, Reale Jdnior concebe a ideia de que no campo do ilicito
administrativo, devem ser respeitadas as garantias e principios gerais consagrados pelo Direito
Penal?8,

E nesse sentido que Keity Saboya sustenta que o ilicito administrativo é formado por
fatos ofensivos a bens juridicos, sendo, a principio, impossivel distinguir, em razdo da natureza
do interesse tutelado, o injusto penal do injusto administrativo, ao passo que deve haver a
eleicdo de uma ou outra esfera sancionadora como fruto de opcdo politico-legislativa,
considerando qual instrumento de protecdo seria mais pertinente em cada caso e momento
concreto?8,

Por seu turno, Sandro Dezan?®’, ao tratar da distingdo entre os ilicitos administrativo e
penal dentro do campo do direito publico sancionador, afirma que a natureza do bem juridico e
0 seu escopo de protecdo sdo apontados como 0s principais elementos para identificar a
peculiaridade inerente a cada um. Portanto, levando em consideracdo as espécies do género
ilicito e o bem juridico tutelado pela norma, conclui-se que “o ilicito administrativo atinge o
Estado internamente ao passo que o ilicito penal (crimes e contravengfes penais) atinge o

Estado por meio de ofensa a toda a sociedade™?%,

283 REALE JUNIOR, op. cit., 2007, p. 93.

284 COSTA, op. cit., 2013, p. 146.

285 REALE JUNIOR, op. cit., 2007, p. 96.

286 SABOYA, Keity. Ne bis in idem: historia, teoria e perspectivas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014, p. 134.
287 DEZAN, op. cit., p. 23.

288 |dem.
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Conclui que “ndo ha distingdo ontoldgica entre os ilicitos existentes nos diversos ramos
do direito publico sancionador”?®°, ressaltando a semelhanga entre o ilicito administrativo e o
ilicito penal, que se caracteriza como fato tipico, antijuridico e culpavel e, a vista disso, ambos
os ilicitos seriam “compostos de elementos postos em camadas sucessivas, das mais subjacentes
as mais profundas, do ponto de vista da anélise hermenéutica da subjetividade consciencial para
a pratica da conduta, pressupostos da constatagdo da ocorréncia do ilicito”?%. Tal argumento
também é corroborado por Daniel Amorim Assumpcdo Neves e Rafael Carvalho Rezende
Oliveira®,

Portanto, pouco importa a via escolhida pelo legislador para a elabora¢do da norma que
pretende tutelar, desde que seja observado o meio de maior eficacia para o fim de protecdo
social, observando-se os principios basicos de protecédo dos individuos perante o poder punitivo
estatal, de maneira proporcional, a partir da constatacdo de que ele é Unico e deve contar com
aplicacdo geral no &mbito repressivo, independentemente do meio elegido.

Por efeito disso, impde-se andlise das caracteristicas inerentes as duas modalidades de
ilicitos, haja vista a sua correspondéncia, que ocasiona notorio excesso quando duplamente

aplicados.

2.4.2 Sanc0Oes penais e sancdes administrativas

Sendo certo que “uma conduta humana passa a ser chamada de ‘ilicita’ quando se opde
a uma norma juridica ou indevidamente produz efeitos que a ela se opdem”?®?, necessario
formular analise da distin¢do — ou ndo — entre sangdes penais e de administrativas sancionadoras
quando aplicadas.

Em primeiro lugar, cumpre indicar que ha uma indefinicdo dentro do préprio Direito
Administrativo acerca de quais seriam o0s elementos capazes de diferenciar as consequéncias
juridicas (san¢des) que compdem o Direito Administrativo Sancionador das san¢des penais, e
mesmo de outras medidas administrativas, como o poder de policia, medidas de ressarcimento

ao erario, sancBes contratuais, medidas de responsabilidade fiscal etc®,

289 |bidem, p. 26.

20 DEZAN, op. cit., p. 26.

291 NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Comentarios a reforma da lei
de improbidade administrativa: Lei 14.230, de 25.10.2021 comentada artigo por artigo. Rio de Janeiro:
Forense, 2022, p. 7.

292 BATISTA, op. cit., p. 41.

29 OLIVEIRA, op. cit., 2013, p. 111.
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J& sobre a estrutura na qual se inserem, é possivel notar algumas diferengas com relagdo
a aplicacdo da sancdo: os ilicitos penais e a aplicacdo de pena sdo trabalhados pelos érgdos do
sistema penal (policia, Poder Judiciario, Ministério Publico e sistema prisional) e os ilicitos
administrativos sdo tratados perante 6rgdos da Administracdo Publica, ficando sujeitos ao
controle jurisdicional?®,

Preliminarmente, conforme Osorio, “o elemento formal da san¢do administrativa é o

1”29 a0 passo que “o elemento formal das

processo, judicial ou administrativo, extrapena
sancOes penais € 0 processo penal, embora ambos se projetem, eventualmente, debaixo de
normas muito similares, reconduziveis ao chamado Direito Processual Publico”?%. Ainda que
ambos os veiculos processuais sejam distintos em suas origens tedricas e institucionais, tendem
a se aproximar de modo progressivo e intenso?®’.

Para ele, a sancdo administrativa lato sensu:

resulta de um exercicio de pretensdo punitiva do Estado, com finalidade de assegurar
determinados valores sociais e restabelecer a ordem juridica violada, inibindo a
possibilidade de novas infra¢des, dentro dos limites formais e materiais do Direito
Administrativo, no que se encontram, em termos nucleares, este ramo juridico e o
Direito Penal, ambos com idénticas finalidades em sentido amplo?.

Em resumo, a sancdo administrativa € uma pratica repressiva realizada pela
Administracdo Publica em resposta a uma infragdo ou ilicito administrativo.

De outro modo, a pena privativa de liberdade é considerada a espinha dorsal do sistema
penal, existente nas formas de reclusdo e de detencio?®. No que toca & sancdo penal, mais
precisamente a pena, esta “somente podera se voltar a integragdo de valores absolutamente
fundamentais, ja consolidados socialmente e que se refiram as condigdes essenciais minimas

de desenvolvimento da personalidade dos sujeitos™® e, por essa razdo, a prevencio geral

2% COSTA, op. cit., 2013, p. 146.

2% OSORIO, op. cit., 2015, p. 138.

2% 1dem.

297 |dem.

2% |bidem, p. 142.

29 A diferenca principal entre reclusido e detencdo refere-se aos regimes de execucgdo: a pena de recluséo,
cominada em crimes mais graves, é executada nos regimes fechado, semiaberto e aberto; a pena de detencao,
cominada em crimes menos graves, é executada nos regimes semiaberto e aberto — o regime fechado é excecao
determinada pela necessidade (art. 33, caput, CP). SANTOS, op. cit., 2020, e-Book, p. 485.

300 COSTA, op. cit., 2013, p. 156.
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positiva®*! que pode ser alcangada por esta via é menos abrangente quando comparada a outros
meios de controle social®®.

A tese unitaria — a qual sera adotada para fins do presente trabalho —, segundo a qual
ndo existiria qualquer diferenca entre delito e sancao administrativa, trata-se exclusivamente de
uma diferenca normativa e, por consequéncia, ndo haveria distingdo ontoldgica entre as diversas
espécies de ilicitos, uma vez que:

todas as infracdes, sejam elas previstas em direito penal, ou em direito sancionador
econdémico ou financeiro, ou, ainda, em direito tributdrio e administrativo,
compreendem a desobediéncia a uma norma estampada em texto de lei que obriga ou
que proibe determinada conduta®®®,

Por sua vez, Nelson Hungria reconhece que “se nada existe de substancialmente diverso
entre ilicito administrativo e ilicito penal, é de negar-se igualmente que haja uma pena
administrativa essencialmente distinta da pena criminal”®®, de sorte que ha também uma
fundamental identidade entre ambos, visto que pena ¢, “de um lado, o mal infligido por lei como
consequéncia de um ilicito e, por outro lado, um meio de intimidacéo ou coag&o psicoldgica na
prevencdo contra o ilicito”3%, Outrossim, para o jurista, seria esforco em véo procurar distinguir
a multa administrativa e a multa pena, além do que, ha san¢des em direito administrativo que o
direito penal desconhece, mas nem por isso deixam de ser penas®.

Consequentemente, a Unica solucdo légica esta em fixar-se a premissa de que ilicitude
e penas administrativas e ilicitude e penas criminais sdo analogas, ndo passando a separacao
entre 0 poder penal administrativo e o poder penal comum de um critério meramente
oportunistico ou politico. Assim, quando as duas san¢6es — a penal disciplinar e a penal comum
— forem cominadas para 0 mesmo fato, ndo padece divida a necessidade de coordenacdo entre
os dois poderes, para evitar-se o bis in idem ou a contradi¢do de pronunciamentos sobre matéria
substancialmente idéntica, dando-se prevaléncia ao poder judicial penal (...)%".

Emerson Garcia também formula analise sob o prisma éntico, asseverando inexistir

distingéo entre as san¢des cominadas nos diferentes ramos do Direito, independentemente de

%1 A pena assume “uma finalidade pedagdgica e comunicativa de reafirmagéo do sistema normativo, com o
objetivo de oferecer estabilidade ao ordenamento juridico”. Assim, a teoria da prevengdo geral positiva
propugna trés efeitos distintos: que podem aparecer interrelacionados: o efeito de aprendizagem através da
motivacdo sociopedagdgica dos membros da sociedade; o efeito de reafirmacéao da confianca no Direito Penal;
e o efeito de pacificagdo social quando a pena aplicada é vista como solucéo ao conflito gerado pelo delito.
BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal: Parte geral: arts. 1°a 120. v.1, 27. ed. rev. e atual.,
S&o Paulo: Saraiva Educagdo 2021, p. 75.

302 COSTA, op. cit., 2013, p. 156.

308 DEZAN, op. cit., p. 37.

304 HUNGRIA, op. cit., 1991, p. 27.

305 |dem.

306 |dem.

307 |bidem, p. 30-31.
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terem natureza penal, civil, politica ou administrativa, “pois, em esséncia, todas visam a
recompor, coibir ou prevenir um padrdo de conduta violado, cuja observancia apresenta-se
necessaria & manutengio do elo de encadeamento das relagdes sociais”3%. Completa que sob o
aspecto axiologico, as sancOes apresentardo diferentes dosimetrias conforme a natureza da
norma violada e a importancia do interesse violado, distinguindo-se consoante a forma, 0s
critérios, as garantias e o0s responsaveis pela aplicacéo.

Diante disso, verifica-se que para além da proximidade entre os ilicitos penais e
administrativos, que sdo considerados bracos de um mesmo poder punitivo, suas respectivas
sangdes também sdo semelhantes. A questdo fica ainda mais evidente quando verificada a
sobreposicao de normas com relacdo a préatica de apenas um ato ilicito, em que pode haver a
incidéncia de duas (ou mais) sanc¢des, devendo ser tragcado um caminho capaz de minorar 0s

danos e violagbes que possam ser eventualmente causadas.

2.5 A Lei de Improbidade Administrativa, sua natureza e a correlacdo com a esfera

penal

2.5.1 Breves notas sobre a improbidade administrativa e a Lei n°® 8.429/94

Surgida em decorréncia do previsto no art. 37, § 4°, da Constituicdo Federal, que dispoe
que “os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a
perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao eréario, na forma e
gradacdo previstas em Lei [...]”, a LIA proclama uma nova vontade politico-social, cujo
preceito principal € o melhor gerenciamento da maquina estatal e da coisa publica, criando um
sistema punitivo proprio, que objetiva reprimir atos de corrupc¢do e enriquecimento ilicito no
ambito da Administracdo Publica.

Sob essa vertente, Eduardo Cambi e Luis Gustavo Patuzzi defendem que a
Administracdo Publica ndo age apenas de acordo com a lei, mas subordina-se aos principios e
ao que pode se chamar de bloco de legalidade, devendo observancia a moralidade
administrativa, a boa-fé, a igualdade, a boa administracéo, a razoabilidade e a proporcionalidade
e, nessa medida, a improbidade administrativa se qualifica pela finalidade do ato, desviado do

38 GARCIA, Emerson. A lei de improbidade e a dosimetria de suas sangdes. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, Sao Paulo, v. 14, n. 58, p. 29-63, jan./fev.. 2006, p. 34.
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interesse publico, que é indisponivel, diferentemente do Direito Privado, em que 0s negocios
sdo realizados em grande parte segundo a vontade do agente3°.

Por conseguinte, € certo que tanto o funcionamento do Estado quanto da Administracéo
Publica “depende, para além de regras e principios, de conjunto de normas que trate da
constituicdo de mecanismos de responsabilizacdo a alcancar os vinculados — pessoas fisicas e
juridicas — a maquina administrativadas mais diferentes maneiras”3'%. Esse conjunto de normas
é a LIA, que visa estabelecer deveres de ressarcimento em caso de dano ao erario, bem como
estipular punicGes aos que praticarem atos em desconformidade com seus preceitos.

Sua existéncia tem respaldo no reconhecimento da necessidade de punicdo aqueles que
se desviam de deveres éticos de comportamento decorrentes do préprio pacto civilizatério, na
medida em que a punicdo estatal diz respeito a ferramenta destinada a protecdo de bens
juridicos®l, Nessa vertente, “a improbidade é uma imoralidade administrativa qualificada, é a
infracdo a um dever de probidade na gestdo dos 6rgdos e da coisa publica”3!2,

Vislumbrando os principios da legalidade e da moralidade administrativa, tem-se que
sdo autdnomos, ou seja, “um agente pode praticar ato de acordo com a lei e, a0 mesmo tempo,

afrontoso a moralidade administrativa® 313

e, igualmente, “pode agir com ilegalidade, mas com
moralidade™®!*, razdo pela qual os principios sdo independentes, ainda que possa existir
harmonia e paralelismo na aplicagdo e ambos em um caso concreto®®.

Conforme a doutrina, “o vocabulo ‘probidade’, do latim probitate, significa aquilo que
é bom, relacionando-se diretamente a honradez, a honestidade e a integridade”, de maneira que
“improbidade, ao contrario, deriva do latim improbitate, que significa imoralidade,

desonestidade,

309 E complementam dizendo que: “E absolutamente impossivel analisar improbidade administrativa desvinculada
da tutela do patrimdnio publico e de seu duplo conteido, ndo s6 material, mas também incorpéreo, por incluir
valores morais exigiveis de seus administradores. A apreciacao da legalidade do ato comissivo ou omissivo do
administrador deve também se valer da ética, da moral e do direito, uma vez que a moralidade administrativa
é direito fundamental do cidaddo (art. 5°, LXXIII, da CF) e dever da Administragdo Publica (art. 37, caput, da
CF). E incontroverso que a Administracdo ndo deve observar apenas a lei, porém igualmente subordina-se aos
principios e ao que se pode chamar de bloco da legalidade, atentando-se para a moralidade administrativa,
igualdade, razoabilidade, proporcionalidade e boa fé, ndo se justificando o desvio, 0 excesso, 0 arbitrio e
motivagdes outras”. CAMBI, Eduardo; BERTONCELLO, Luis Gustavo Patuzzi. A superagdo da miope
interpretacdo da indisponibilidade do patriménio: o acordo em ato de improbidade administrativa. Revista
Eletrénica de Direito Processual, Rio de Janeiro, ano 15, vol. 22, n. 2, p. 187-215, mai.-ago. 2021, p. 189-195.

310 ALAN, op. cit., e-Book, p. 19.

1L Idem.

312 OLIVEIRA, op. cit., 2013, p. 209.

313 ZIMMER JUNIOR, Aloisio. Corrupgéo e improbidade administrativa: cenarios de risco e a responsabilizagio
dos agentes publicos municipais. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018, p. 141.

314 |dem.

315 |dem.

316 NEVES; OLIVEIRA, op. cit., 2022, p. 4.
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A partir da interpretacdo dos atos ilicitos previstos na LIA, é possivel notar que vérias
acOes se amoldam ao conceito de praticas corruptas. A vista disso, para atos considerados
corruptos que violam os principios da Administracdo Publica, primeiramente subsiste a
responsabilidade penal, que é o sistema sancionatorio tradicional correspondente a previséo de
figuras tipico-penais, cominando sancdes corporais a serem aplicadas aos incursos®’.

O segundo espaco para essa responsabilizacdo € o do Direito Administrativo
Sancionador, em que “sdo aplicadas também sangdes e outras respostas estatais aos agentes que
praticarem ilicitos previstos no ordenamento juridico nao penal”’'8, No Brasil, essa atuagio
pode se dar por meio da LIA e/ou de procedimento administrativo disciplinar previstos em lei
relativos a atuacdo daquele individuo que sofrer a imputacéo.

Ja o terceiro € o mecanismo tradicional da responsabilidade civil, correspondendo a
estrutura normativa destinada a estabelecer a responsabilidade nos casos em que um individuo
infligiu dano a administracdo publica ou em que a administracdo publica causou prejuizo a um
particular por meio de atuac&o dolosa ou culposa de um de seus agentes®'®. Muitas vezes, esses
trés mecanismos podem ter atuacdo cumulativa, vindo um agente a responder nesses trés
ambitos concomitantemente e pelo mesmo fato.

Além dessas trés modalidades normativas de responsabilizagdo, José Alexandre Zachia
Alan aduz que os Estados passaram a se valer de sistemas hibridos e intermediarios para
estabelecer mecanismos e atender suas realidades particulares, destacando o sistema de
contraordenacdes, que é o sistema sancionatorio, mais proximo do Direito Penal do que do
Direito Administrativo.

Especificamente quanto ao enquadramento da conduta no tipo sancionador especifico
da improbidade, Cambi e Bertoncello adotam o pressuposto de que néo basta para configurar a
improbidade que o comportamento que agrida a Administracdo Publica com desonestidade,
indecéncia, ma fé, imoralidade, ilegalidade, ilicitude. Também advogam que a ilegalidade nédo
é suficiente para que a conduta possa ser considerada improba, uma vez que € necessario que a
conduta ilicita praticada pelo agente publico “seja tipica e que, além disso, tenha tracos de
imoralidade administrativa, ou seja, que no animus do agente haja desonestidade, ma fé, ou até

culpa grave quando no trato da coisa ptiblica3?°,

317 ALAN, op. cit., e-Book, p. 20.

318 ALAN, op. cit., e-Book, p. 21.

319 |bidem, p. 22.

320 CAMBI; BERTONCELLO, op. cit., p. 203.
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Partindo do mesmo pressuposto, Aloisio Zimmer Junior ressalta que para agir com
improbidade é necessario ndo s6 que o agente atue com afronta & moralidade administrativa,
mas que no exercicio de suas atividades, pratique conduta que se amolde aos tipos legais
previstos na LIA3?,

Outrossim, inexiste ato de improbidade sem a participacdo efetiva de agente publico,
que figura como sujeito ativo proprio dessa espécie de ilicito??. Ainda que agentes privados
possam eventualmente ser atingidos pela lei, estes figuram como coadjuvantes do ato improbo,
portanto, 0s mecanismos processuais devem ser objetivamente instaurados em desfavor de
pessoas certas e determinadas, contendo como investigado ou processado, a0 menos um agente
publico®?,

Diante disso, exige-se especial atencdo e cuidado por parte do legislador, quanto aos
aspectos faticos dos ilicitos administrativos ali elencados, “para se evitar que a extensao
conceitual daquelas figuras termine por ampliar indevidamente os seus contornos”3?,

De qualquer forma, trata-se a LIA de importante mecanismo extrapenal de represséo de
condutas que geram o descrédito das instituicdes publicas, mas que visa tutelar praticas
idénticas também abarcadas pelo delito de corrup¢do previsto no Codigo Penal, ocasionando
assim, uma pluri-incidéncia normativa, com alta carga sancionadora e atuagdo independente
entre as esferas de investigacdo, processamento e punic¢do. Para melhor compreensdo desses
fatores, € necessario abordar modificacdes legislativas recentes e o Direito Administrativo

Sancionador como setor do ordenamenro juricido que incorpora a LIA.

2.5.2 As modificacOes trazidas pela Lei n° 14.230/21 e o atual regramento da Lei de

Improbidade Administrativa

Merece destaque no presente trabalho a alteracdo legislativa produzida pela Lei n°
14.230/21, que previa desde a justificativa do seu projeto de lei que o regramento anterior
“carecia de previsao para sua adequagdo as mudangas ocorridas na sociedade e também para
adaptar-se as construcdes hermenéuticas da propria jurisprudéncia, consolidadas em decisbes

dos Tribunais’%,

321 ZIMMER JUNIOR, op. cit., p. 142.

32 CAMBI; BERTONCELLO, op. cit., p. 207.

323 CAMBI; BERTONCELLO, op. cit., p. 207.

324 MAIA FILHO; MAIA, op. cit., p. 135.

325 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n® 10.887/2018. Altera a Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992,
gue dispbe sobre improbidade administrativa. Disponivel em: https://bit.ly/2HcAwfqg. Acesso em: 27 jun. 2022.
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A doutrina ja tratava da banalizagdo de a¢des por ato de improbidade administrativa e a
precariedade das assessorias juridicas em 6rgaos publicos de pequenos municipios, fatores que
tornam ainda mais severa a analise sobre como se configura o ato improbo, devendo se buscar
uma interpretacdo restritiva para o significado dos conceitos juridicos indeterminados que
integram a legislacéo de referéncia®?®.

No caso da LIA, a apuracdo dos atos nela previstos se da com base em dois
procedimentos: o inquérito civil e a acdo civil publica, admitindo-se, a partir da Lei n°
13.964/19, a possibilidade de realizacio do intitulado acordo de n&o persecucéo civel®?’ (art.
17-B%2%8), que se trata de transacdo que pode ser realizada com o Ministério Plblico, quando
preenchidos os requisitos.

Sobre a legitimidade ativa, o art. 17, caput, prevé que a acdo para aplicacdo das san¢bes
previstas na LIA serd proposta exclusivamente pelo Ministério Publico, devendo seguir o
procedimento comum previsto no Cadigo de Processo Civil. Na redacéo anterior, era possivel
que a pessoa juridica interessada figurasse no polo ativo.

Requer atencao a exigéncia de dolo especifico por parte dos agentes publicos atingidos
pela lei, que trouxe maior objetividade e assertividade para sua interpretacdo e aplicacdo. Em
sua redacdo originaria, a LIA exigia o dolo para caracterizacdo do ato de improbidade
administrativa, salvo na hip6tese do ato de improbidade por leséo ao erério, prevista no art. 10,
que permitia a modalidade culposa®?®. A partir da nova lei, o seu art. 1°, § 1°, passou a prever

gue a conduta tipica praticada pelo agente publico ou por terceiro deve ser obrigatoriamente

326 CAMBI; BERTONCELLO, op. cit., p. 201.

321 Cf. OSORIO, Fabio Medina. Natureza juridica do instituto de ndo persecucdo civel previsto na lei de
improbidade administrativa e seus reflexos na lei de improbidade empresarial. Portal Migalhas. 10 de margo
de 2020. Disponivel em: https://bit.ly/30LQJrY. Acesso em: 27 jun. 2022.

328 Art. 17-B. O Ministério Publico podera, conforme as circunstancias do caso concreto, celebrar acordo de ndo
persecucdo civil, desde que dele advenham, ao menos, os seguintes resultados: | - o integral ressarcimento do
dano; Il - a reversdo a pessoa juridica lesada da vantagem indevida obtida, ainda que oriunda de agentes
privados. § 1° A celebracdo do acordo a que se refere o caput deste artigo dependerd, cumulativamente: | - da
oitiva do ente federativo lesado, em momento anterior ou posterior a propositura da acdo; Il - de aprovacao, no
prazo de até 60 (sessenta) dias, pelo érgdo do Ministério Publico competente para apreciar as promogoes de
arquivamento de inquéritos civis, se anterior ao ajuizamento da acdo; Il - de homologacdo judicial,
independentemente de o acordo ocorrer antes ou depois do ajuizamento da a¢do de improbidade administrativa.

329 Como justificativa para a abolicdo da modalidade culposa, assim previu o PL 10887/2018: “Bastante
significativa é a supressdo do ato de improbidade praticado mediante culpa. De um atento exame do texto, par
e passo da observacdo da realidade, conclui-se que ndo é dogmaticamente razoavel compreender como ato de
improbidade o equivoco, o erro ou a omissdo decorrente de uma negligéncia, uma imprudéncia ou uma
impericia. Evidentemente tais situagGes ndo deixam de poder se caracterizar como ilicitos administrativos que
se submetem a san¢fes daquela natureza e, acaso haja danos ao erario, as consequéncias da lei civil quanto ao
ressarcimento. O que se compreende neste anteprojeto é que tais atos desbordam do conceito de improbidade
administrativa e ndo devem ser fundamento de fato para san¢fes com base neste diploma e nem devem se
submeter a simbologia da improbidade, atribuida exclusivamente a atos dolosamente praticados”.
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dolosa, inexistindo, portanto, a modalidade culposa de improbidade, ainda que a culpa seja
“grave” ou 0 erro seja “grosseiro”3%,

Para Adriana Rizotto, a exclusdo da modalidade culposa anteriormente prevista serve
para evitar a banalizagdo da improbidade e evitar a denominada “Administracao Publica do
medo”, caracterizada pela “paralisia administrativa causada por comportamentos
conservadores, formalistas e refratarios a inovagdo que se verificam quando o gestor publico
teme ser enquadrado como improbo em razdo de sua incompeténcia profissional”®3!. Segundo
ela, a menor reprovacao social das condutas culposas ndo constitui retrocesso e nem protecédo
deficiente ao valor constitucional da probidade.

Na linha do que ja vinha sendo decidido pelo Supremo Tribunal Federal, a lei agora
prevé que o nepotismo consiste ato de improbidade administrativa (art. 11, inciso X1%%?), o que
certamente surge como uma forma de combater as herancas do patrimonialismo na sociedade
brasileira.

O regramento estabelece como sangdes (independente das sancbes penais, Civis e
administrativas previstas em outros diplomas, questao que sera abordada no préximo topico) as
seguintes modalidades: i) perda de bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio; ii)
perda da funcdo publica; iii) suspensdo dos direitos politicos; iv) pagamento de multa civil; v)
ressarcimento integral do dano; vi) proibicdo de contratar com o poder publico; vii) proibicéo
receber incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de
pessoa juridica da qual seja socio majoritario.

A respeito da quantidade de sancéo a ser aplicada, o art. 12 ndo prevé o alcance de cada
uma delas, isto €, “nao ha descri¢ao de qual funcao o agente devera perder ou qual a extensao
territorial para o agente (ou terceiro) ser impedido de contratar, por exemplo™3®3, assim, também
ndo ha descricdo de quando um tipo de sancdo deve incidir e quando nao deve, guiando a um

amplo espaco de discricionariedade para julgador decidir quais serdo aplicadas, tendo em vista

330 NEVES; OLIVEIRA, op. cit., p. 5.

31 RIZOTTO, Adriana. A nova Lei de Improbidade Administrativa e o elemento subjetivo do agente. Revista
Consultor Juridico. 08 de junho de 2022. Disponivel em: https://bit.ly/30K90eh. Acesso em: 27 jun. 2022.

332 Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administragdo plblica
a acdo ou omissdo dolosa que viole os deveres de honestidade, de imparcialidade e de legalidade, caracterizada
por uma das seguintes condutas: XI - nomear cdnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica
investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento, para 0 exercicio de cargo em comissdo ou de
confianca ou, ainda, de funcéo gratificada na administracdo publica direta e indireta em qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante designacdes
reciprocas;

333 KANAYAMA, Rodrigo Luiz; KANAYAMA, Ricardo Alberto. A interpretacio da Lei de Improbidade
Administrativa entre o interesse publico e os direitos individuais de defesa. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 279, n. 3, p. 245-273, set./dez. 2020, p. 258.
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0 espa¢o hermenéutico aberto e permissivo dentre vérias alternativas previstas no regramento
da LIA.

E possivel a unificacdo de san¢des — mediante requerimento do réu — impostas em
diferentes processos de improbidade administrativa, quando for verificada a continuidade de
ilicito ou a préatica de diversas ilicitudes, desse modo, no primeiro caso, 0 magistrado promovera
a maior sancao aplicada, aumentada de 1/3 (um terco), ou a soma das penas, a depender do que
for mais benéfico ao réu, e no segundo caso o juiz somara as san¢oes>3*.

Ademais, o seu art. 17-C, em seu inciso V, passou a prever que a sentenca proferida no
ambito da LIA deverd, além de observar o disposto no art. 489 do CPC, “considerar na aplicagao
das sangdes a dosimetria das sangdes relativas ao mesmo fato ja aplicadas ao agente”,
transcrevendo o que j estava previsto no art. 22, § 3°, da LINDB3%,

Outro ponto relevante e amplamente discutido diz respeito a retroatividade da LIA, que
vem sendo reiteradamente aplicada pelos Tribunais®®®, para o fim de reconhecer atipicidade da
conduta (p. ex. nos casos em que a modalidade culposa ndo é mais prevista) ou aplicar a
prescricdo da pretensdo sancionadora®®’, aplicando-se o principio da retroatividade benéfica
(art. 5°, XL, CF), assim como ja reconhecido pelo proprio Superior Tribunal de Justica antes
mesmo do advento da Lei n° 14.230/213%,

334 AMORIM; OLIVEIRA, op. cit., p. 119.

335 Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.
§ 3° As sang0es aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais san¢Oes de mesma
natureza e relativas ao mesmo fato.

3% (REsp 1353267/DF, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Rel. p/ Acérddo Ministra REGINA
HELENA COSTA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 23/02/2021, DJe 25/03/2021); (TRF-3 — Apelagéo Civel:
50005477920184036118 SP, Relator: Desembargador Federal LUIS CARLOS HIROKI MUTA, Data de
Julgamento: 17/12/2021, 3* Turma, Data de Publicagfo: 14/01/2022); (TRF 5% Regido; Apelacdo Civel
08000946920174058203 RN; Segunda Turma; Rel. Des. Fed. Paulo Roberto de Oliveira Lima; Data de
Julgamento: 14/12/2021).

337 Conforme Fabio Medina Osoério, a prescricdo da pretensdo sancionadora do Estado por atos de improbidade
administrativa passou a ser regrada de forma diversa, além de ter sido instituida a hip6tese de prescrigdo
intercorrente, nos termos do art. 23. Para ele, “tratando-se a prescricao da pretensdo sancionatdria matéria de
direito material e de ordem publica, como, alias, a propria norma prevé ao dizer em seu 88° do artigo 23 que
deve ser conhecida e decretada até mesmo de oficio, impde-se reconhecer tratar-se de norma posterior mais
benigna, que deve retroagir”. Nesse aspecto, a partir do art. 5°, XL, CF, devem-se observar as garantias penais
por simetria. E conclui: “Assim como no ambito penal, a prescrigdo da pretensdo sancionatoria no Direito
Administrativo Sancionador atinge o direito de punir do Estado, sendo, por isso, causa de extin¢do da
punibilidade, dai porque lei que regule os prazos prescricionais deve retroagir quando mais benigna, nos termos
do comando constitucional”. OSORIO, Fabio Medina. A prescrigio na nova Lei de Improbidade
Administrativa: efeitos retroativos. Revista Consultor Juridico. Disponivel em: https://bit.ly/3bolKml. Acesso
em: 27 jun. 2022.

338 (STJ - RMS: 37031 SP 2012/0016741-5, Relator: Ministra REGINA HELENA COSTA, Data de Julgamento:
08/02/2018, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de Publicacdo: DJe 20/02/2018)



82

Sobre a retroatividade, defende-se que “a légica subjacente a tal raciocinio é a mesma
aplicavel aos casos de abolitio criminis em seara penal, quando mesmo a coisa julgada é
relativizada para alcancar aqueles condenados por condutas que, hoje, sio atipicas”>*°.

Em um contexto geral e sistematico, é plausivel asseverar que o0 objetivo da nova lei foi
trazer maior seguranca juridica aos agentes que nela incorrem, tendo em vista a trivializagdo
das demandas em que supostamente havia a pratica de ato de improbidade administrativa, o que
certamente foi ocasionado pela existéncia de dispositivos mais abertos e que conduziam a uma
interpretacdo muito mais extensiva. Em que pese ainda se tenham divergéncias sobre sua
aplicacdo, é certo que a mudanga foi positiva e conduziu uma distancia satisfatoria do arbitrio

anteriormente apontado.

2.5.3 A Lei de Improbidade Administrativa no ambito do Direito Administrativo Sancionador

e as sancoes de carater penal nela previstas

Outra modificacdo extraida da Lei n° 14.230/21 diz respeito ao § 4° do art. 1° da LIA,
que passou a afirmar que “aplicam-se ao sistema da improbidade disciplinado nesta Lei 0s
principios constitucionais do direito administrativo sancionador”.

Diante disso, nota-se que a sancdo para punir ilicitos administrativos nao
necessariamente precisa ser aplicada pela Administracdo Publica (como é sustentado pela
concepcao classica), podendo também ser aplicada pelo Poder Judiciario. Ou seja, a
improbidade é uma espécie de ilicito administrativo, uma vez que atinge a integridade da
Administracdo, seu sancionamento tem natureza — em tese — administrativa e é feito em
processo judicial, ou seja, figura como “um ‘meio termo’ entre o ilicito penal e o civil”34,

Antes mesmo do advento da novel legislacdo, Fabio Medina Osorio ja destacava que
alguns autores confundiam a natureza da LIA como sendo civel, quando em realidade é de
direito administrativo sancionador®*!, Ana Carolina Carlos de Oliveira pressupde que 0s
paralelos encontrados entre as infrag@es previstas na LIA e o CP, precisamente no capitulo dos

crimes contra a Administracdo Publica, bem como as escalas de sanc¢Bes previstas pelos

339 FORTINI, Cristiana; CAVALCANTI, Caio Mario Lana. Retroatividade benigna da Lei 14.230: o que dizer de
decisdes transitadas em julgado? Revista Consultor Juridico. Disponivel em: https://bit.ly/3ulZbM8. Acesso
em: 27 jun. 2022.

340 KANAYAMA, Rodrigo Luiz; KANAYAMA, Ricardo Alberto. A interpretacdo da Lei de Improbidade
Administrativa entre o interesse publico e os direitos individuais de defesa. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 279, n. 3, p. 245-273, set./dez. 2020, p. 256.

341 OSORIO, op. cit., 2020.
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institutos penal e administrativo, em muito se aproximam com o Direito de Intervengéo de
Hassemer342,

Nesse aspecto, a falta de coordenacdo entre os sistemas penal e administrativo
sancionador instaura um cenario de sobreposicdo de sang¢fes, nas quais, nao raras vezes,
verifica-se a existéncia de um cenario em que a san¢ao administrativa € mais acentuada que a
penal®®, e é exatamente o que se verifica nas san¢Oes impostas por quem incorre nas
disposicdes da LIA, ndo se podendo olvidar da problematica ja denunciada relativa a auséncia
de estruturacdo de um sistema completo de garantias do Direito Administrativo Sancionador.

Guardia constata que “as san¢des relacionadas aos atos de improbidade administrativa
tém carga intimidatéria frequentemente superior ao proprio ilicito penal, embora ndo possuam
natureza formalmente penal”**, concluindo que as infracdes reguladas pela LIA impdem,
essencialmente, 0os mesmos 6nus e 0 mesmo constrangimento das sancdes penais®®. Isso
porque, praticar um crime contra a administrativo, a depender do quantum imposto na sentenga
condenatoria, podera ter pena mais branda que a sangdo administrativa®®, o que também ¢
corroborado por Ana Carolina Carlos de Oliveira®*’, que aduz que “a severidade das previsdes
da Lei de Improbidade Administrativa é tamanha que enseja, inclusive, a contestacdo dogmatica
acerca de sua natureza — penal ou administrativa”3*,

Além das efetivas san¢des impostas pela lei, sua similaridade com a seara penal se da
em razdo da utilizag¢do do conceito “pena”, por duas vezes, 0s quais estdo previstos no Capitulo
III “Das Penas”, e no Capitulo VI “Das Disposi¢des Penais”. Ao se considerar que as penas
impostas pela LIA atingem direitos fundamentais da pessoa humana, como direitos politicos,
liberdade contratual, propriedade, honra, defende-se que esta aproximacao deve ser tutelada em
consonancia com as formalidades e garantias penais.

Por essas razdes, confirma-se a tese ja levantada de que, muito embora a LIA tenha

natureza extrapenal, a aplicacdo das sancdes nela cominadas devem ser direcionadas pelos

342 OLIVEIRA, op. cit., 2013, p. 209.

33 GUARDIA, op. cit., p. 780.

34 GUARDIA, op. cit., p. 786.

35 |dem.

36 para exemplificar, o autor menciona que: “Enquanto ao delito de prevaricagéo, previsto no art. 319, do Cédigo
Penal, vem cominada pena que varia de trés meses a um ano de detencdo, ressalvada a possibilidade de
transacdo penal, segundo a Lei n. 9.099, de 26 de setembro de 1995, as san¢Bes administrativas previstas no
art. 12, 111, da Lei n. 8.429/92, incluem a perda da fun¢do publica, a suspensdo dos direitos politicos de trés a
cinco anos, o pagamento de multa de até cem vezes o valor da remuneracgdo do funcionério e a proibicdo de
receber beneficios ou incentivos fiscais. Conforme o art. 17, § 1°, da Lei de 1992, invidvel a transacdo penal
ou a conciliagdo, em razdo do interesse publico em questdao”. ldem.

37 OLIVEIRA, op. cit., 2013, p. 228.

348 |bidem, p. 209.
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principios basicos norteadores do Direito Penal, que sempre tera o papel de assumir uma postura
“subsidiaria no exercicio do poder sancionador do Estado, ja que este, como visto, deflui de
uma origem comum, e as normas penais, em razao de sua maior severidade, outorgam garantias
mais amplas ao cidaddo™34°.

Ainda que o art. 12 da LIA preveja a independéncia das esferas civel, administrativas e

30 ¢ a nova modificagdo tenha aplicado uma modalidade de “abatimento” das sancdes, €

penais
certo que suas sancdes possuem severidade compativel com as de natureza penal, “com impacto
equivalente e potencialmente criador de consequéncias morais e patrimoniais lesivas a saude
fisica e mental do imputado™3?,

E correto dizer que a crescente imposicio de sancbes administrativas aponta para a
imprescindibilidade de um aperfeicoamento do Direito Administrativo Sancionador como
instancia punitiva autdbnoma, dotada de estrutura propria e com observancia a principios
constitucionais basicos ao acusado em geral, pois inegavel sua proximidade com o Direito
Penal.

No préximo capitulo, serd analisada a sobreposicdo de normas a partir da pratica de um
ato ilicito em que hé incidéncia tanto do Cadigo Penal quanto da LIA, bem como as possiveis

repercussoes advindas desse disfuncional sistema de normas que vem sendo denunciado.

39 GARCIA, op. cit., 2008, p. 37.

350 Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano patrimonial, se efetivo, e das sancdes penais
comuns e de responsabilidade, civis e administrativas previstas na legislagdo especifica, estd o responsavel
pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominacdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente,
de acordo com a gravidade do fato: [...]

%1 CAPEZ, Fernando. Improbidade administrativa: limites constitucionais. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, e-
Book, p. 345.
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3 A MULTIPLICIDADE SANCIONATORIA DECORRENTE DA PLURI-
INCIDENCIA NORMATIVA E O DOGMA DE INDEPENDENCIA DAS INSTANCIAS

Levando em conta o contexto juridico brasileiro, viu-se que o Estado impde dois ou
mais castigos com a mesma destinacdo, elegendo mais de uma via no &mbito de seu poder
punitivo para proibir uma mesma conduta, ao passo que o individuo a se defronta com duas
cabecas do mesmo Estado, assim como na analogia da Hidra de Lerna feita por Estellita,
Teixeira e Cavalli®®?,

O principio do ne bis in idem, entendido como garantia fundamental do individuo a ndo
ser processado e punido duas vezes em razdo do mesmo fato, e que, embora ndo esteja
expressamente consagrado na Constituicdo Federal, adquire status de norma constitucional em
razdo de tratados internacionais ratificados pelo Brasil, possui diversas facetas que se
relacionam com a intersecgéo entre o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador,
notadamente o seu caréter transversal.

Além disso, o principio é essencial para a efetivacdo do devido processo legal e na
materializacdo da coisa julgada formal e material, de modo que a sua observancia confere
seguranca juridica e resulta na limitagdo da atuacdo punitiva estatal.

A proibicdo ao bis in idem ganha forca quando atrelada a teoria da unicidade do poder
punitivo do Estado, que preceitua que estamos diante de um unico direito, dividido por
segmentos que sdo interdependentes, inexistindo critérios materiais que justifiguem o dogma
da independéncia das instancias, consagrada por parte da doutrina e pela esmagadora
jurisprudéncia.

E manifesto que cada lei estabelece o seu regime sancionatério proprio, o que dificulta
a realizacdo de uma aplicacdo uniforme e proporcional, no entanto, é necessario o
estabelecimento de critérios dogmaticos e analise precisa acerca da complexidade que envolve
a relacdo entre a jurisdicdo penal e a administrativa sancionadora.

Portanto, pretende-se neste capitulo fomentar a discussdo acerca da existéncia do bis in
idem no tocante a multiplicidade de procedimentos e san¢6es aplicadas em decorréncia de um
unico ato de corrupgdo, notadamente nas esferas civel e penal, diante da teoria da unicidade do
poder punitivo, do teor da Constituicdo Federal, do dogma da independéncia das instancias e

da proporcionalidade na atribuicdo de sancdes.

352 TEIXEIRA, Adriano; ESTELLITA, Heloisa; CAVALI, Marcelo. Ne bis in idem e o climulo de san¢Ges penais
e administrativas. Disponivel em: https://bit.ly/2nOMfmE. Acesso em: 20 jun. 2022.
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3.1 O principio do ne bis in idem e suas facetas fundamentais

3.1.1 Aspectos gerais relativos a proibicdo da dupla persecucdo e duplo sancionamento

enquanto direito fundamental

O ne bis in idem ou non bis in idem®* diz respeito a garantia que visa impor freios ao
abuso do poder punitivo do Estado, correspondendo a um “principio geral de direito, elevado,
hodiernamente, a direito fundamental®®*, do individuo, pelo qual se proibe a pluralidade de
consequéncias juridicas derivadas de uma s6 conduta e sob os mesmos fundamentos”3®,
atualmente reconhecido no a&mbito do Direito Internacional, notadamente nos Tratados
Internacionais de Direitos Humanos.

Sua tradugdo literal indica “ndo duas vezes o mesmo”, devendo-se entender que o
“mesmo” ndo pode incidir em duplicidade®®®, na medida em que possui vigéncia ampla e
confere seguranca juridica ao imputado, fundamentando-se na necessidade de se ter certeza do
direito de que “a sua violagdo materializa-se na interposi¢do de um segundo procedimento em
que haja coincidéncia na identidade do sujeito, do objeto e do fundamento, relativamente a um

primeiro procedimento™®’.

353 Para fins do presente trabalho, sera utilizado o termo ne bis in idem. Conforme Keity Saboya, a denominag&o
non bis idem ¢é equivocada, “pelo menos em uma perspectiva gramatical da lingua latina, uma vez que o
adveérbio de negacdo que é usado como expressdo de ordem ou de proibig8o é a particula ne, que representa,
nessa hipdtese, a forma negativa do imperativo, proclamada pelo presente do subjuntivo”. SABOYA, op. cit.,
2014, p. 5. Nesse aspecto, leva-se em consideracdo também as explicagdes exaradas por: CRUZ, Rogerio
Schietti. Proibicédo de dupla persecucéo penal. 2. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Editora Juspodivm, 2022, p. 24;
SANCHEZ, James Reéategui. Interdiccion de la persecucion penal multiple. Revista da Ajuris, v. 41, n. 134, p.
519-570, jun.-2014, p. 522.
De acordo com Alexandre de Moraes, em uma concepgao historica: “os direitos humanos fundamentais, em
sua concepgdo atualmente conhecida, surgiram como produto da fusdo de varias fontes, desde tradigdes
arraigadas nas diversas civilizag@es, até a conjugacdo dos pensamentos filoséfico-juridicos, das ideias surgidas
com o cristianismo e com o direito natural. Essas ideias encontravam um ponto fundamental em comum, a
necessidade de limitagdo e controle dos abusos de poder do proprio Estado e de suas autoridades constituidas
e a consagracéo dos principios basicos da igualdade e da legalidade como regentes do Estado moderno e
contemporéneo. Assim, a nocdo de direitos fundamentais € mais antiga que o surgimento da ideia de
constitucionalismo, que tdo somente consagrou a necessidade de insculpir um rol minimo de direitos humanos
em um documento escrito, derivado diretamente da soberana vontade popular. A origem formal do
constitucionalismo esta ligada as Constitui¢des escritas e rigidas dos Estados Unidos da América, em 1787,
apo6s a independéncia das 13 Col6nias, e da Franga, em 1791, a partir da Revolugdo Francesa, apresentando
dois tracos marcantes: organizacéo do Estado e limitagdo do poder estatal, por meio da previsdo de direitos e
garantias fundamentais”. MORAES, Alexandre de. Direitos humanos fundamentais: teoria geral: comentarios
aos arts. 1° a 5° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: doutrina e jurisprudéncia. 12. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2021.
35 SABOYA, op. cit., 2014, p. 153.
3% MARTINELLI; DE BEM, op. cit., e-Book, p. 287.
357 CARMO, Luis Mota. O ne bis in idem como fundamento de recusa do cumprimento do mandado de detencdo
europeu. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Juridico-Criminais). Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa. Lisboa, 124 p., 2009, p. 64.

354
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Apesar de ndo contar com uma data precisa do nascimento deste principio, a doutrina
situa a sua histdria no Direito romano, que contou com desenvolvimento das ciéncias juridicas
com significativa importancia para as bases do Direito moderno®®,

Segundo Rogerio Schietti Cruz, mesmo que néo tenha sido explicitamente reproduzida
em um documento integrante do corpo juridico-politico de um povo, “a ideia subjacente ao ne
bis in idem parece obvia e intuitiva para qualquer mente humana”3°,

A autora Keity Saboya®® defende que a ratio deste principio se pauta na interdicio de
uma quase ilimitada possibilidade sancionatéria do Estado, como efeito ou consequéncia do
anterior exercicio do ius puniendi. Extrai-se da expressdo, que a sua acep¢ao semantica ja impde
de imediato que se esclareca o que (idem) ndo deve ser repetido (ne bis), ndo permitindo que o
Estado imponha ao individuo uma dupla san¢do ou um duplo processo (ne bis) em razdo da
pratica de um mesmo crime (idem)®?,

Nessa mesma acepgdo, Marion Bach®®? defende que partindo de um olhar cuidadoso
sobre a expressao ne bis in idem, revela-se que a ideia de que ninguém deve ser perseguido ou
punido duas vezes pelo mesmo fato é um par de certezas superficial e carente de
aprofundamento, e que o0 enunciado é muito mais ambicioso do que sinaliza a sua constante
definicdo teorica e aplicagdo pratica.

Fabio Medina Osoério diz que o ne bis in idem conta com uma forte presenca quandoo
se trata da “defesa dos direitos fundamentais ligados aos valores de justica, seguranca, boa-fé,
confianca, interdicdo a arbitrariedade, coeréncia do Estado que maneja normas punitivas, tudo
reconduzivel ao devido processo legal e aos direitos de defesa”3%,

Como bem pontuado por Sandro Dezan, o ne bis in idem transita entre os diversos ramos
normativos sancionatdrios, com o intuito de emanar reflexos para conter e constringir a atuacéo
estatal, “do Estado-legislador, do Estado-juiz e do Estado-administracdo, a patamares
inaceitaveis e adequadamente justos, quando ao pleno dever-direito de responsabilizacéo,

plasmado nos exercicios do jus persequendi e do jus puniendi34,

3% Contudo, destacam-se bases da proibicdo da dupla persecucéo penal também na Europa Medieval, no Direito
Canodnico, na Inquisicdo Eclesiastica, na Inquisicdo Laica, no Direito Anglo-Americano e no Direito Pos-
Huminista. Ver em: CRUZ, op. cit., p. 70.

39 CRUZ, op. cit., p. 67-68.

30 SABOYA, op. cit., 2014, p. 155.

361 MAIA, Rodolfo Tigre. O principio do "ne bis in idem" e a constituigdo brasileira de 1988. Boletim Cientifico
da Escola Superior do Ministério Publico da Unido, Brasilia, v. 4, n. 16, p. 11-75, jul./set., p. 27.

362 BACH, Marion. Multiplicidade sancionatéria estatal pelo mesmo fato: ne bis in idem e proporcionalidade.
Londrina: Editora Thoth, 2022, p. 119.

33 OSORIO, op. cit., 2015, p. 324.

364 DEZEN, op. cit., p. 54.
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Sob o ponto de vista constitucional, o principio do ne bis in idem encontra fundamento
implicito em diversos dispositivos constitucionais, uma vez que ndo é expressamente
consagrado pela Carga Magna, como é o caso da dignidade humana (art. 1°, inciso 11, CF), da
legalidade, da proporcionalidade, da seguranca e da estabilidade das relagdes juridicas e da
solidariedade (art. 3°, caput, CF)3%, atuando como instrumento conjunto na limitag&o do poder
punitivo estatal.

Por ndo estar expressamente disposto no texto constitucional, Rodolfo Tigre Maia
desenvolve extensa e importante delimitacdo sobre o tema, também defendendo que o ne bis in
idem encontra-se amparado no quadro dos direitos fundamentais da Carta Magna>°®.

E por esse angulo também que Marcelo Semer ressalta que o ne bis in idem é decorrente
direto da legalidade e ¢ iluminado pela ideia da proporcionalidade, sendo “reflexo da concepgao
de limite do Direito Penal do Estado democréatico: ninguém pode ser punido duplamente por
um mesmo fato”3%’,

Contando com duas facetas principais — a processual e a material, as quais serdo
abordadas no proximo item —, a doutrina destaca as expressdes relevantes para traduzir o
encargo do principio, quais sejam: nemo debet bis vexari pro uma et eadam causa (ninguém
pode ser submetido a mais de um processo ou mais de uma investigacdo pelo mesmo delito),
nemo debet bis puniri pro uno delicto (ninguém pode ser castigado duas vezes pelo mesmo
delito)3°8,

Além destas, a dimensdo transversal esta relacionada a impossibilidade de sobreposicédo
de sancdo administrativa e penal pela mesma conduta objetivada juridicamente e com 0s
mesmos fins3%°,

De mais a mais, a relevancia do tema exige analise minuciosa sobre 0s requisitos que
determinam a ocorréncia ou ndo do bis in idem: identidade do sujeito, unidade fatica e unidade
dos fundamentos juridicos. Isso significa, em estreita sintese, que o bis in idem ndo ocorre
quando as sangdes sdo aplicadas a cidad&os distintos, condutas diferentes ou quando a unidade

de fundamento alude a necessidade de que a justificacdo e finalidade do castigo seja a mesma®°.

35 CALDEIRA, op. cit., p. 352.

366 MAIA, op. cit., 2005.

%7 SEMER, Marcelo. Principios penais no estado democratico de direito: anotado com alteragtes da Lei
13.964/19. 2. ed. S&o Paulo: Tirant lo Blanch, 2022, E-book, p. 148.

38 SABOYA, op. cit., 2014, p. 167.

369 |dem.

370 GOMES, Mariangela Gama de Magalhées. Teoria geral da parte especial do direito penal. S&o Paulo: Atlas,
2014, p. 240.
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A identidade de sujeito exige que ndo recaia sobre 0 mesmo sujeito passivo mais de uma
consequéncia de natureza punitiva em face dos mesmos fatos e do mesmo fundamento,

371

importando a identidade fisica do acusado®’*, “pouco importando as pessoas ou Orgaos

constantes do polo ativo do caso j& apreciado, bem como a vitima ou o sujeito passivo da
infracdo™®"2.

Sujeito é, portanto, aquele que tem identidade fisica e é indicado em algum ato
processual como autor ou participe de um ato ilicito, ndo tendo relevancia a sua identificacéo
formal.

Quanto a identidade de fatos ou unidade fatica, tanto Marion Bach quanto Marcos
Vinicius Pinto adotam a teoria naturalista, defendendo que “parece mais adequado olhar para
o fato natural — do modo como ocorrido na realidade, como fato histérico — e ndo para um fato
valorado juridicamente ou para um fato processual”®", e que “os fatos devem ser especificados
no tempo e no espaco, de sorte que sua qualificacdo juridica apenas embaga o olhar do intérprete
para enxergar que o fato é um s, tal como a punicdo deve também ser uma 63’4, posicéo esta
que ¢ adotada neste trabalho.

Por fim, a unidade dos fundamentos juridicos pressupde que além da identidade fatica,
haja similitude do fundamento juridico subjacente aos “mesmos fatos”, o qual deve ser
entendido como protecdo do mesmo bem juridico ou do mesmo interesse juridico

concretamente considerado, de modo mais amplo possivel*”.

871 Cabe mencionar discussdo doutrindria existente sobre a ocorréncia de bis in idem em caso de imposigao paralela
de sangdes a pessoa fisica que representa uma pessoa juridica e outra a pessoa juridica propriamente dita, . Por
sua vez, no que diz respeito a esta questdo, Marion Bach entende que ha bis in idem quando ha duplicidade de
persecucdo ou condenagdo a mesma pessoa fisica ou a mesma pessoa juridica, de modo que ambas estdo
amparadas pela garantia. Mas e quando a persecucao ou puni¢do ocorre num mesmo contexto e pelos mesmos
fatos & pessoa fisica e pessoa juridica (representada pela primeira)? A autora entende que pode haver
responsabilidade penal da pessoa fisica (que agiu no interesse do ente coletivo)e também da pessoa juridica
sem que isso acarrete um bis in idem, no entando, é crucial identificar se essa responsabilidade cumulativa esta
assentada nos mesmos e Unicos pressupostos objetivos e subjetivos, ou seja, num Unico juizo de imputacéo.
Dessa forma, s6 se pode sustentar de forma legitima a responsabilidade cumulativa da pessoa coletiva e de seu
representante se cada um for autonomamente responsavel pelo proprio fato. Assim, sobre a controvérsia, afirma
que: “(i) a pessoa fisica pode ser penalmente responsabilizada sem que seja (penalmente) responsabilizada a
pessoa juridica; (ii) a pessoa juridica pode ser penalmente responsabilizada sem que seja (penalmente)
responsabilizada a pessoa fisica; (iii) podem ser a pessoa fisica e a pessoa juridica penalmente
responsabilizadas sem que isso represente uma automatica violagdo ao ne bis in idem, quando cada qual é
comprovada e autonomamente responsavel pelo préprio fato e (iv) pode haver bis in idem quando o
representante da pessoa coletiva seja responsabilizado, a titulo pessoal, pelo fato e, em regime cumulativo,
enquanto representante da pessoa juridica, pelo mesmo fato e com o mesmo fundamento”. BACH, op. cit., p.
142-145,

372 SABOYA, op. cit., 2014, p. 169.

373 BACH, op. cit., p. 146.

374 PINTO, op. cit., p. 394.

375 SABOYA, op. cit., 2014, p. 187.
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Assim, para que haja determinacdo da identidade do fundamento juridico dos tipos
concorrentes, “devem-se analisar as funcdes e os objetos afetados ou perseguidos pelas normas
infringidas, ndo se esquecendo de que essa analise deve ser feita também diante dos critérios de
resolugdo do concurso de leis — sobretudo sob uma perspectiva consuntiva’37®,

Keity Saboya analisa que a despeito da interseccdo entre o Direito Penal e o Direito
Administrativo Sancionador, um mesmo bem juridico pode ser protegido tanto por técnicas
penais como por técnicas administrativas, de modo que a segunda, da mesma forma que a
primeira, s3o uma “expressao do poder punitivo do Estado, podendo apresentar fins retributivos
e intimidatdrios™"".

A vista disso, propde que o termo idem facta “corresponda & mesma conduta ou ao
mesmo comportamento, ou, ainda, a0 mesmo ato ou a aspectos parciais dele, os quais foram
incluidos no processo de subsuncio tipica tanto de uma quanto de outra infragdo”"® e, para que
haja efetiva aplicabilidade do ne bis in idem, “deve ser observada também a existéncia de
identidade de conteudo material dessas ilicitudes”®’®

Em detida analise, Juarez Tavares sustenta o argumento de que o principio da proibicéo
de dupla incriminacdo € aplicado também as relacbes entre infracdes penais e infracdes
administrativas. Diante disso, conforme o autor, a medida que a infracdo administrativa tem o
mesmo conteldo de injusto da infracdo penal, quando estejam ambas vinculadas a mesma leséo
de bem juridico, a decisdo judicial criminal, seja ela de condenac¢do ou de absolvicao, relativa
ao reconhecimento ou ndo da tipicidade da conduta, exclui a possibilidade de reconhecimento
da infracdo administrativa remanescente>®.

Pela dtica do Direito Penal e da intersec¢do entre as distintas searas do Direito, é
apropriado dizer que a incidéncia do ne bis in idem dar-se-a para:

evitar que uma Unica conduta se enquadre em mais de um tipo penal (concurso
aparente entre normas penais incriminadoras), para que ndo ocorra dupla
consequéncia punitiva em esferas distintas a partir de uma mesma conduta (relacéo
entre o direito penal e o direito administrativo sancionador) ou, ainda, para que uma
punicédo plural ndo decorra da utilizacéo reiterada da mesma circunstancia no processo
de injuncéo penal apds o seu término.

Pontua Helena Regina Lobo da Costa que a amplitude do ne bis in idem no Direito
Penal, no que toca ao tema do concurso de normas, configura regra bastante consolidada e,

apesar de ndo contar com previsao expressa, acaba sendo concretizado por meio de institutos

376 SABOYA, op. cit., 2014, p. 188.
877 1dem.
378 Idem.
879 I1dem.
30 TAVARES, op. cit., 2020, p. 95.
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como resolucdo de concurso de leis e no campo do processo penal pelos institutos da
litispendéncia e do respeito a coisa julgada®?.

No Direito Penal e Processual Penal a l6gica da proibicdo do bis in idem € verificada
em diversos dispositivos e, a titulo de exemplo, na fixacdo da pena € amplamente conhecida a
proibicdo de aumento da pena em qualquer momento da dosimetria quando houver fundamento
igual a outro ja utilizado em outra fase ou circunstancia judicial, embora nem sempre tal
premissa seja respeitada®,

A vedacdo ao bis in idem figura como importante instrumento para garantia de direitos
fundamentais e se traduz em principio geral do Direito, conferindo seguranca juridica e devendo
ter o seu espectro de interpretacdo e atuacdo sempre observado através de uma perspectiva
ampla, inclusive em se tratando de esferas distintas, quando dois ilicitos visem abarcar e punir
uma mesma conduta — tal como ocorre entre o crime de corrupcdo e a improbidade
administrativa — no mesmo sentido do que defende Keity Saboya ao considerar que os fatos
idénticos devem ser entendidos como 0 mesmo interesse juridico concretamente tutelado.

Isto posto, ndo se mostra dogmaticamente razoavel ou admissivel que um individuo viva
permanentemente sob a ameaca de um segundo processo e/ou pena em razao de um mesmo
fato, razdo pela qual a proibicdo a dupla incriminacéo é elemento primordial apto a garantir
direitos fundamentais e deve ter sua incidéncia reconhecida quando houver casos que envolvam

as esferas penal e administrativa.

3.1.2 Panorama histérico do ne bis in idem nos Tratados de Direito Internacional e a sua

conformacao constitucional no Direito brasileiro

Em explanacdo formulada por Keity Saboya®

, indica-se como registro historico o
Habeas Corpus Act, de 1679, do Direito inglés, que dispunha que nenhuma pessoa, uma vez
posta em liberdade por ordem de habeas corpus poderia, pelo mesmo delito, ser novamente
presa. A Constituicdo dos Estados Unidos da América, por meio da 5 Emenda, no ano de 1887,
anunciou que ninguém seria julgado duas vezes em razdo da mesma ofensa, teorizando que
“[n]or shall any person be subject for the same offence to be twice put in jeopardy of life or

limb”.

31 COSTA, op. cit., 2013, p. 182

382 MICHELOTTO, Mariana Nogueira. Ne bis in idem na aplicacdo cumulativa das penas de multa na acéo de
improbidade e processo penal. Dissertacdo (Mestrado Profissional) de Mestrado apresentada a Faculdade de
Direito da Fundacdo Getulio Vargas. Séo Paulo, 94 p., 2022, p. 49

383 SABOYA, op. cit., 2018, p. 77.
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A Revolugdo Francesa também algou o ne bis idem a nivel constitucional, mais
precisamente em seu art. 9° da Constitui¢do Francesa de 1791. Além disso, ndo se pode olvidar
que a partir das grandes Guerras Mundiais, foram estabelecidos novos marcos em termos de
valores juridicos e garantias individuais, os quais foram consagrados na Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos de 1948, com o surgimento de tratados e convengdes que legitimaram
direitos fundamentais, notadamente apds a criacdo do sistema da Organizagdo das Nacdes
Unidas (ONU)#,

A Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 incluiu em seu art. 29, n° 5, a proibicao
de que “ninguém pode ser julgado mais de uma vez pela pratica do mesmo crime”, proibindo
assim nao sé o duplo julgamento, mas a dupla penalizagdo, desdobrando-se em um duplice
dimensionamento3®,

Conforme linha do tempo tracada por Marion Bach®®, o ne bis in idem foi
sistematicamente reconhecido e homenageado em pactos internacionais e convencoes, tendo
inicio em 1966 com o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos da ONU, dispondo
em seu art. 14, n° 7, que “ninguém pode ser julgado ou punido novamente por motivo de uma
infracdo da qual ja foi absolvido ou pela qual ja foi condenado por sentenca definitiva, em
conformidade com a lei e o processo penal de cada pais”.

Ademais, tanto o Protocolo adicional n® 7 da Convencdo Europeia de protecdo dos
Direitos do Homem e de Liberdades Fundamentais o previu em seu art. 4°%7 quanto o art. 50388
da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, e, por fim, o Acordo de Schengen,
celebrado entre Franca e os integrantes do Benelux, que firmaram a Convencdo de Aplicacao

do Acordo de Schengen, o qual dispde a respeito do principio em seu art. 543,

34 SABOYA, op. cit., 2018, p. 77.

385 MAIA, op. cit., 2005, p. 33.

386 BACH, op. cit., 2022, p. 125.

387 Artigo 4°. Direito a ndo ser julgado ou punido mais de uma vez. 1. Ninguém pode ser penalmente julgado ou
punido pelas jurisdi¢gdes do mesmo Estado por motivo de uma infraccdo pela qual ja foi absolvido ou
condenado por sentencga definitiva, em conformidade com a lei e o processo penal desse Estado. 2. As
disposicdes do nimero anterior ndo impedem a reabertura do processo, nos termos da lei e do processo penal
do Estado em causa, se factos novos ou recentemente revelados ou um vicio fundamental no processo anterior
puderem afectar o resultado do julgamento. 3. Nao é permitida qualquer derrogacdo ao presente artigo com
fundamento no artigo 15° da Convencao.

38 Direito a ndo ser julgado ou punido penalmente mais do que uma vez pelo mesmo delito: Ninguém pode ser
julgado ou punido penalmente por um delito do qual ja tenha sido absolvido ou pelo qual j& tenha sido
condenado na Unido por sentenga transitada em julgado, nos termos da lei.

389 Aplicacdo do principio do ne bis in idem. Art. 54. Aquele que tenha sido definitivamente julgado por um
tribunal de uma parte contratante ndo pode, pelos mesmos factos, ser submetido a uma acgdo judicial intentada
por uma outra parte contratante, desde que, em caso de condenacgdo, a san¢do tenha sido cumprida ou esteja
actualmente em curso de execucao ou ndo possa ja ser executada, segundo a legislacdo da parte contratante em
que a decisdo de condenago foi proferida.
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Verifica-se haver uma espécie de compensacdo da lacuna constitucional em razdo dos
tratados internacionais ratificados pelo Brasil que disciplinam a proibicéo da dupla punicdo de
forma expressa, destacando-se a Convencdao Americana sobre Direitos Humanos (também
conhecida como Pacto de San José da Costa Rica), que dispde em seu art. 14.7 que “ninguém
podera ser processado ou punido por um delito pelo qual ja foi absorvido ou condenado por
sentenga passada em julgado, em conformidade com a lei e os procedimentos penais de cada
pais”, bem como o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos da Organizacdo das
Nacgdes Unidas, que prevé em seu art. 8.4 que “o acusado absolvido por sentenga passada em
julgado nao podera ser submetido a novo processo pelos mesmos fatos”, limitando-se a versar
unicamente sobre a esfera penal.

Relembra Rogerio Schietti Cruz3*°

que, a partir do momento em que o Brasil subscreveu
e fez ingressar os Decretos 592/92 (Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos) e 678/92
(Convencdo Americana sobre Direitos Humanos), respectivamente, ndo remanescem duvidas
sobre a vigéncia do principio do ne bis in idem no ordenamento juridico patrio, raz&o pela qual
se torna indiferente o fato de ser ausente sua previsao expressa na Constituicao Federal.

Tem-se, também, o teor do § 2°, do art. 5° da Constituicdo Federal, o qual prevé que
“os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime
e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa
do Brasil seja parte”, e € considerada clausula de ampliacéo dos direitos fundamentais®®?.

Além disso, a Emenda Constitucional n° 45 introduziu o § 3° ao art. 5° da Constituicdo
Federal, estabelecendo que “os tratados e convencdes internacionais sobre direitos humanos
que forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos
dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais”.

Com efeito, as referidas normativas tém em comum a nocdo de que tanto a dupla
persecucdo punitiva quanto a dupla punigdo “representam excesso e, por via de consequéncia,
vedar sua ocorréncia — o ne bis in idem — coloca-se como um objetivo amplamente buscado por
diversos ordenamentos, tribunais e estudiosos”%?, considerado por parcela da doutrina como
principio geral do direito.

Trata-se de dispositivo de protecdo aos direitos humanos, que conta com multiplas

aplicagdes e manifestacOes, além de ter desdobramentos em &reas distintas do direito, ndo se

%9 CRUZ, op. cit,, 2022, p. 186.
391 AREDES, op. cit., 2018, p. 224.
392 PINTO, op. cit., 2022, p. 362.
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limitando a possibilidade de ser aplicado na esfera penal®®. Isso quer dizer que “se no processo
penal se firma a auséncia de tipicidade e essa engloba também a matéria administrativa, essa
decisdo, uma vez transitada em julgado, faz também coisa julgada para impedir outra decisdo
sobre 0 mesmo fato”3%,

Em outras palavras, a proibigéo ao bis in idem garante que o devido processo legal seja
observado pelo Estado, limitando a sua atuacgao punitiva “pois permite que a pessoa condenada
ou absolvida possa invocar a seu favor as penas anteriormente aplicadas, os fatos considerados
comprovados pelo proprio Estado e a absolvigdo anteriormente estabelecida™3®. Em
contrapartida, tal condicdo ndo ocorre se a ordem juridica admitir que o Estado pode
desconsiderar uma defesa apresentada pelo acusado ao instaurar novos processos punitivos com
relagdo a um mesmo ato ilicito®®.

De qualquer forma, ainda que a Constituicdo Federal de 1988 ndo preveja
expressamente o ne bis in idem, em razéo da analogia a principios como o da legalidade, da
seguranca juridica e da proporcionalidade, somada aos tratados internacionais ratificados pelo
Brasil que preveem tal garantia, a proibicdo a dupla — ou tripla — repeticdo de sancéo por parte
do Estado em decorréncia da pratica de um mesmo fato e com o mesmo fundamento juridico

se trata de direito fundamental do individuo.

3.1.3 As vertentes processual e material do ne bis in idem

Em atencdo ao conteudo do ne bis idem, depreende-se que a funcdo tipica desse
principio “hd de ser a interdicio de que recaia, sobre uma mesma conduta objetivada
juridicamente, uma pluralidade de consequéncias juridicas, seja de natureza material, seja
processual¥’, tornando-se imprescindivel conferir limites e distinguir de forma suficiente essa
dupla face de garantia.

Em breve sintese, o espectro processual assegura ao individuo o direito de ndo ser

processado duas vezes pelo mesmo fato, e 0 material confere o direito de ndo ser punido duas

3% DAGUER, Beatriz. O principio do non bis in idem e a proporcionalidade das sangdes aplicadas em instancias
de controle distintas a partir da pratica de um ato ilicito. In: DAGUER, Beatriz; BIAGI, Talita Cristina Fidelis
Pereira (org.). Direito Penal e Direito Processual Penal: sob a ética da advocacia criminal. Londrina, PR:
Thoth, 2021, p. 75.

3% TAVARES, op. cit., 2020, p. 95.

3% AREDES, op. cit., 2018, p. 228.

3% |dem.

397 SABOYA, op. cit., 2014, p. 166.
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vezes em razdo da préatica de um so ato, o que para Keity Saboya figura como a consequéncia
mais importante, ou mais imediata, do principio em comento®%,

Por sua vez, a vertente processual esta relacionada a proibicdo de duplo julgamento, de
dupla persecucdo em razdo do mesmo fato, proveniente diretamente dos brocardos romanos
“bis de eadem re ne sit actio (ndo ha acdo repetida sobre a mesma coisa, em traducéo livre) e
bis de eaderm re agere non licet (ndo h& como acionar duas vezes pelo mesmo, também em
livre tradugio)”°.

A vertente processual guarda relagdo com a vertente material do ne bis in idem, vez que
a proibicdo de duplo julgamento antecipa a impossibilidade de duplo sancionamento pelo
mesmo fato, o0 que para Helena Regina Lobo da Costa configura um onus desnecessario*®. O
aspecto processual considera a propria persecucdo penal como san¢do, de modo que o ne bis in
idem possui papel fundamental no estabelecimento da seguranca juridica, uma vez que caminha
de méos dadas com o instituto da coisa julgada*®?, na medida em que que a vigéncia do principio
supde a imutabilidade e a irrevogabilidade desta*®.

A coisa julgada se torna, portanto, elemento imunizador dos efeitos que a sentenca
projeta para fora do processo, possuindo dois elementos precipuos: um positivo, que é a

proibicdo de que se decida uma pretensdo processual resolvida em processo anterior, de forma

3% SABOYA, op. cit., 2014, p. 157.

3% BACH, op. cit., 2022, p. 127.

400 COSTA, op. cit., 2013, p. 209.

401 Segundo Aury Lopes Jr., a coisa julgada é uma construgao artificial do Direito, que significa decisdo imutavel
e irrevogavel, a imutabilidade do mandamento que nasce da sentenca, configurando garantia individual,
prevista no art. 5°, XXXVI, da Constituicido Federal, estabelecida para assegurar o ne bis in idem. Considera
que a coisa julgada atua em uma dupla dimensdo: a constitucional (como garantia individual) e processual
(preclusdo e imutabilidade da decisdo). Em qualquer das duas dimensdes, no processo penal a coisa julgada
esta posta a servico do réu, ou seja, se trata de garantir do cidaddo submetido ao processo penal. A seu ver,
qualquer mitigacdo dos efeitos da coisa julgada somente pode ser feita em favor da defesa, por isso, somente a
senten¢a penal absolutéria faz coisa “soberanamente julgada”, na medida em que a sentenca condenatoria pode
ser revista a qualquer tempo por meio da revisdo criminal. Pode ser formal ou material, de modo que a segunda
pressupde a primeira. Nesse aspecto, a decisdo é irrecorrivel ou torna-se preclusa (coisa julgada formal) e,
apos, vem a imutabilidade da deciséo, ou seja, a producdo exterior de seus efeitos (coisa julgada material).
Assim, “quando ndo hé analise e julgamento sobre 0 mérito (ou seja, sobre o fato processual ou caso penal), a
deciséo faz coisa julgada formal, mas ndo produz coisa julgada material, ou seja, é imutavel no proprio processo
(apos a fluéncia do prazo sem a interposicdo do recurso, ou pela denegacédo do eventual recurso interposto, é
claro), sem que exista a produgdo exterior de seus efeitos”. Em outro lado, “quando ha uma sentenga de mérito,
em que se julga efetivamente o caso penal, condenando ou absolvendo o réu, existe coisa julgada formal (no
primeiro momento, imutabilidade interna ou endoprocedimental) e, apds, produz-se a coisa julgada material,
com a imutabilidade dos efeitos da sentenca”. Sobre as decisdes em que se declara a extingdo da punibilidade,
como prescri¢do, perddo etc., estas produzem coisa julgada formal e material, fulminando o poder punitivo
estatal e impedindo novo processo ou seu reexame. Em resumo, a coisa julgada serve para que um processo
alcance uma certeza bésica para o cumprimento: a irrevogabilidade (dimensdo interna ou efeito
intraprocessual), de um lado, e, de outro, a eficacia frente a eventuais discussdes posteriores em torno do que
foi resolvido no processo (dimensdo externa). LOPES JR., Aury. Direito Processual Penal. 19. ed. Sdo Paulo:
SaraivaJur, 2022. E-book.

42 SANCHEZ, op. cit., 2014, p. 525.
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diversa ao que ja foi decidido, e outro negativo, que é a proibicdo de que seja reformulada a
pretensdo processual ja decidida anteriormente. Nesse sentido:

ao adquirir status de coisa julgada, a sentenca apresenta-se como algo definido pela
jurisdicdo, e a primeira consequéncia que vem a mente do jurista é a sua
definitividade. A decisdo ndo podera ser modificada por nenhum meio processual
ordinario e excecBes como a revisdo criminal e acdo rescisdria possuem caminhos
estreitos para admissibilidade. A coisa julgada é instituto processual que permite
proteger a sentenca transitada em julgado com os elementos da imutabilidade,
intangibilidade e definitividade para o porvir. Ser imutavel significa que o objeto
litigioso decidido deve ser mentido contra novas pretensdes do objeto decidido.
Intangivel porque as circunstancias definidas pela jurisdicdo ja foram resolvidas e nao
podem ser modificadas. O elemento da definitividade possui o conddo de dar
execugdo a todos os comandos da sentenca, pois ndo ha mais nada a ser resolvido
sobre a causa“®®,

Isso quer dizer que eventual reiteracdo da persecuc¢do por meio do processo é proibida,
considerando que a atividade de persecucgéo punitiva deve se finalizada, sob pena de se tornar
infinita. Para vedar a ocorréncia de processos simultdneos na seara penal, o impedimento
processual pertinente € a litispendéncia, a qual proibe a propositura de um novo processo
quando estd em curso outro em relagcdo a um mesmo sujeito e objeto, evitando assim decisGes
contraditdrias por parte do Judiciario®®.

Em conclusdo, a coisa julgada tem por finalidade “conferir estabilidade e seguranca a
salde do sistema juridico, especificamente das relacBes juridicas atingidas pelos efeitos da
sentenca™®, e, de modo distinto, o principio do ne bis in idem “tem por missdo proteger, de
forma direta, a situacdo juridica do cidadao, assegurando-lhe protecdo de natureza individual,
representada pela unicidade da (re)agdo punitiva estatal%,

Antonio Rodrigo Machado relembra que a concepcdo processual tradicional do
principio “restringe os efeitos da proibi¢ao de novos julgamentos apenas sob o efeito preclusivo
processual interno”%’, 0 que significa que a vedacao estaria circunscrita apenas em um mesmo
regime juridico sancionador, seja ele penal ou administrativo, isto é, ndo haveria conexao entre
eles.

De outro lado, a vertente material diz respeito a uma evolucéo do aspecto processual,

de modo que “a vedagdo de duplo processo impossibilita a aplicacdo de mais de uma punigéo

403 MACHADO, Antonio Rodrigo. Sangdes e penas: a independéncia entre as instancias administrativa e
jurisdicional penal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 103.

404 MENDES, Gilmar; BUONICORE, Bruno Tadeu; DE-LORENZI, Felipe da Costa. Ne bis in idem entre direito
penal e administrativo sancionador: consideragdes sobre a multiplicidade de sancBes e de processos em
distintas instancias. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 30, n. 192, p. 75-112, set./out..
2022.

405 SABOYA, op. cit., 2014, p. 157-158.

406 |bidem, p. 158.

407 MACHADO, op. cit., 2020, p. 94.
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pelos mesmos fatos”%, pois inicialmente se entendia que a vedagéo se limitava a esfera penal,
e, atualmente, defende-se a impossibilidade de duplo sancionamento ndo apenas no interior da
esfera administrativa ou da penal, mas também, por uma infracdo penal e outra
administrativa”%, quando forem idénticos os sujeitos, os fatos e os fundamentos que envolvam
aquela determinada situagéo.

O contetdo material do ne bis in idem implica a interdigdo do multiplo sancionamento
pelo mesmo fato e rege quando concorre a chamada triplica identidade: de sujeito, fato e

fundamento?1?

. A vertente material tem como principal caracteristica a funcdo de ndo permitir
que a um mesmo individuo possa ser imputado por um mesmo fato dois tipos de ilicito,
conduzindo ao impedimento de um segundo apenamento pelos mesmos motivos que deram
ensejo a uma condenacao preteérita.

Nenhuma pessoa pode ser penalizada ou castigada duas vezes pelo mesmo fato, de
forma que essa visdo busca neutralizar qualquer pretensao de reiteracdo punitiva por parte do
Estado, entendida como dupla reprovagdo ou avaliacdo punitiva em detrimento do cidadédo
através da duplicidade de san¢Ges*!.

Em sintese, a vertente material proscreve, em relacdo a um mesmo sujeito, a multipla
valoragdo de um mesmo fato para fundamentar ou agravar a sangdo criminal, fundamentando-
se no principio da proporcionalidade, proibindo que a mdultipla consideracdo de uma
circunstancia acarrete pena superior a gravidade do fato*2.

Nesse aspecto, a importancia da proporcionalidade surge a partir do fato de que as regras
sobre sancionamento valoram as circunstancias faticas relativas a certa conduta e estabelecem
uma pena considerada proporcional a sua reprovacao, ou seja, idénea, necessaria e proporcional
em sentido estrito, e, assim, quando se valora mais de uma vez o mesmo fato para fins de
sancionamento, “o resultado seria uma pena superior aquela entendida como proporcional a sua

gravidade™*3,

48 AREDES, Sirlene Nunes. Ne bis in idem: direito fundamental constitucional aplicavel na relacéo entre as
esferas penal e administrativa geral no direito brasileiro. Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 52, p. 204-
240, jan./jun. 2018, p. 209.

409 1dem.

410 CARO CORIA, Dino Carlos. El principio de "ne bis in idem" en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 15, n. 66, p. 9-52, mai./jun.. 2007, p. 12.

41 Trecho original: “[...] el punto de vista material o sustantivo, implica que ninguna persona puede ser penada o
castigada dos veces por el mismo hecho, es decir, esta primera vision busca neutralizar cualquier pretension de
reiteracién punitiva por parte del Estado, entendida como un doble reproche o gravamen punitivo en perjuicio
del ciudadano mediante una duplicidad de sanciones”. NUNEZ SANCHEZ, Jorge Enrique. El principio ne bis
in idem: aproximacién desde uma perspectiva limitadora del poder punitivo. Capitulo Criminolégico. vol. 37,
n. 4, p. 205-229, oct.-dic. 2009, p. 214.

42 MENDES, BUONICORE, DE-LORENZI, op. cit.

413 1dem.
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Em concluséo, relevante pontuar o entendimento exarado por Marcos Vinicius Pinto,
segundo o qual inexiste vinculagdo entre o ne bis in idem processual e 0 ne bis in idem material,
porquanto que, quanto um deles ocorrer, nem sempre estara o outro**4. Em resumo, sinteriza-
se que “ora o ordenamento juridico inviabilizard a propositura de demanda punitiva sobre o
mesmo fato (ne bis in idem processual), ora impediré a puni¢do sobre o0 mesmo fato (ne bis in
idem material)*4%°.

Rogerio Schietti Cruz traca distingdo fundamental a respeito dos aspectos material e

processual do ne bis in idem, nos seguintes termos:

Enquanto, sob a 6tica da proibicdo de dupla persecucdo oepnal, a garantia em tela
impede a formag&o, a continuacao ou a sobrevivéncia da relagdo juridica, a proibi¢cdo
da dupla puni¢do impede tdo somente que alguém seja, efetivamente, punido em
duplicidade, ou que tenha o0 mesmo fato, elemento ou circunstancia considerados mais
de uma vez para fins de definir-se a san¢do criminal.

Por fim, em ambos os aspectos aqui abordados, consagra-se a no¢do de que em matéria
criminal, o mesmo fato ndo deve ser processado e nem punido em mais de uma oportunidade,
baseando-se na proibicdo de excesso nas intervencGes do Estado sobre os direitos do
individuo*®.

Com efeito, ao tratar da transversalidade do principio, defende Keity Saboya que “a
proibicdo de ser o individuo processado duas ou mais vezes pelos mesmos fatos ndo deva se
restringir a esfera criminal”*!’  defendendo assim a “irradiacdo dos efeitos do ne bis in idem a
todos os procedimentos de natureza sancionadora”*18,

Como consequéncia destas consideracfes, as duas facetas abordadas relativas ao
principio do ne bis in idem proibem a instauragdo de segundo procedimento criminal em face
de um mesmo individuo acerca dos mesmos fatos e a imposicdo de reiteracdo punitiva a um
agente em razdo deles, havendo, portanto, limitacdo do poder estatal de forma ampla e devendo
ser aplicado ndo somente na esfera do Direito Penal, mas também do Direito Administrativo
Sancionador.

414 PINTO, op. cit., 2022, p. 356-357.

415 |bidem, p. 357.

416 MENDES, BUONICORE, DE-LORENZI, op. cit.
47 SABOYA, op. cit., 2014, p. 273.

418 Idem.
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3.2 O reconhecimento da unidade sistémica do poder punitivo estatal ante a proximidade

das sancdes aplicaveis ao Direito Penal e ao Direito Administrativo Sancionador

A teoria da unidade do poder punitivo estatal nada mais € que a concep¢do de que as
instancias de punigdo sédo interdependentes, ou seja, se relacionam entre si. Com seu marco
historico originado na jurisprudéncia espanhola, compreende precipuamente que a funcéo do
Estado de repressdo a infragdes normativas seria uma so e abarcaria tanto a sancéo penal quanto
as sangdes administrativas*®.

Historicamente, na formacdo primitiva do Direito, ndo havia qualquer distin¢cdo no
dominio das regulaces juridicas até entdo exercidas, fato este que corrobora a assertiva de que
o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador sdo extensdes de um mesmo e Unico
poder punitivo do Estado??,

As modificacbes de sistematizacdo passaram a ocorrer a partir do século XVIII,
momento em que ocorreu 0 processo de autonomizacdo desses dois setores, construidos em
oposicao ao Direito Civil, como decorréncia da criacdo do Estado de Direito e da transformacéo
do Direito natural em Direito positivo, como também da fragmentacdo do pensamento
cientifico, caracteristico do método cartesiano que revolucionou o periodo*?.

Nesse aspecto, o principio da separacdo de poderes firmou-se como mecanismo de
garantia das pessoas em face de arbitrariedades dos detentores do poder e como ferramenta de
contencdo de poder, assim, “a sua utilizagdo para limitar a aplicabilidade de direitos
fundamentais, como ocorre no direito brasileiro, é contréaria a finalidade para a qual esse
principio foi concebido”*%,

Aduz Keity Saboya que analisando moldura constitucional dos Estados
contemporaneos, “nao ha como projetar o poder sancionador da Administragdo como um poder
autébnomo, originario ou proprio, ou como um poder que simplesmente imponha obediéncia aos
cidaddos com o fim de ser mantida a boa ordem administrativa™*?®, de modo que partir desse
pressuposto de independéncia pode implicar em perigosa auséncia de limites as funcdes
repressivas do Estado, que operaria sem a necessidade de submeter-se a um critério racional no

que tange a restrigdo de liberdade de seus cidaddos*?*.

419 MENDES, BUONICORE, DE-LORENZI, op. cit.
420 SABOYA, op. cit., 2014, p. 110.

421 |dem.

422 AREDES, op. cit., 2018, p. 223.

42 SABOYA, op. cit., 2014, p. 108.

424 Idem.
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Segundo a autora, por forca da unidade do ius puniendi estatal, consiste o Direito
Administrativo Sancionador e o Direito Penal em manifesta¢cbes de uma mesma singularidade,
ao passo que “qualquer consequéncia de natureza punitiva aplicada por essas esferas possuli
aptiddo de gerar os efeitos do ne bis in idem’4?°,

Salienta José Carlos Fernandes Junior*?® que “o ordenamento juridico ¢ um sistema uno,
com manifestacdes e poténcias aptas a regular os inimeros aspectos da vida social”, de modo
que “a segmentacdo do Direito em ramos tem mais fundamento didatico e/ou organizacional
do que estritamente juridico”.

Pela analise do avanco da pesquisa cientifica no ambito do Direito Administrativo
Sancionador, hd uma profunda mudanca em seus paradigmas e uma consequente reconstrucéo
de sua funcdo sancionadora, notadamente quando observada com suporte em um Direito
Administrativo constitucionalizado em torno dos direitos fundamentais, ndo se permitindo mais
que “a potestade punitiva estatal, ainda que na esfera administrativa, sancione uma conduta que
nédo tenha por fim a defesa de valores socialmente relevantes e que ndo constitua, ainda que
abstratamente, lesdo ou perigo de les3o a interesses juridicamente tutelados™*?’.

Por sua vez, “o Estado se apresenta, perante as pessoas, como institui¢ao una e suas
divisdes nternas visam a garantir a funcionalidade estatal e a protecéo de direitos fundamentais
mediante o controle de arbitrariedades”*?®, ainda que de forma complexa e sistematizada, sendo
reconhecido pelo art. 5° inciso LV, da Constituicao Federal que “aos litigantes em processo
judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e a ampla
defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes”, reconhecendo assim a importancia de proteger
o cidadao acusado, “em qualquer das possiveis areas de exercicio do poder estatal, ainda que
submetidos a relagdes especiais de sujei¢io”*?°,

Nesse sentido, esta unicidade esta materializada “ndo apenas no conceito dbvio de ser
um ‘todo’ unificado, ainda que complexo e sistematizado, mas, também, a partir do tratamento
dado, em razio disso, aos que sdo acusados do cometimento de uma determinada infragio”*°,

Isto quer dizer que o mesmo ato ilicito tipificado em lei, antijuridico e voluntario, por

conduta culposa ou dolosa, recebe tratamentos distintos de regimes juridicos distintos, no

425 SABOYA, op. cit., 2014, p. 154.

426 JUNIOR, José Carlos Fernandes. A interseccdo entre o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador.
Revista Consultor Juridico. Disponivel em: https://bit.ly/3UOcZ7u. Acesso em: 12 dez. 2022.

427 SABOYA, op. cit., p. 133.

428 AREDES, op. cit., 2018, p. 223.

4% MACHADO, op. cit., 2020, p. 12.

430 1dem.
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entanto, “o cidaddo acusado recebe a mesma protecdo geral por parte do ordenamento
constitucional”*!,

Por consequéncia, é plausivel asseverar que o campo de atuacao do principio do ne bis
in idem “estende-se a multiplicidade de planos do ius puniendi do Estado, proibindo-se, a
qualquer dos seus numerosos agentes, 0rgaos, institui¢des, tribunais, juizos, agéncias, entre
outros, a realizacdo de qualquer segunda (re)acdo punitiva pelos mesmos fatos e
fundamentos™*%?, posicionamento este que € integralmente corroborado por Sirlene Arédes
Nunes*33,

A compreensdao maxima dessa linha de raciocinio tem como ponto de chegada a posicao
de que “independentemente da natureza da autoridade processante, o principio do ne bis in idem
ha de irradiar-se para todo o ordenamento juridico globalmente considerado, atingindo os
procedimentos de natureza punitiva”*,

Se se parte do pressuposto de que existe uma potestade sancionadora Unica, a discussdo
se debrucaré sobre o seguinte questionamento: o Direito Administrativo Sancionador deve ser
submetido aos mesmos principios e interpretacdo constitucional do Direito Penal?

Assim como mencionado anteriormente, a compreensio € no sentido de que “o delito
penal e o delito administrativo ou de policia ttém um conteido material semelhante e a mesma
estrutura logica”*®. Em se tratando de sancdes eminentemente repressivas, e, portanto, com seu
carater ontoldgico idéntico, especialmente no que toca a multa e a privacéo de direitos, deve
prevalecer a aplicacdo dos principios informadores do Direito Penal ao Administrativo
Sancionador, com certos matizes ou gradacdes*®.

Keity Saboya propde uma “transposi¢do matizada”, devendo haver uma adaptagédo
funcional na seara do Direito Administrativo Sancionador no que se refere a incidéncia dos
principios de Direito Penal, “na medida necessaria para preservar os valores essenciais que se
encontram na Constituicdo, inclusive a seguranca juridica”*®’. No entanto, a seu ver, esta

aplicagédo “ndo deve ser entendida de forma literal e imediata, devendo haver intercambialidade

41 MACHADO, op. cit., 2020, p. 12.

432 SABOYA, op. cit., 2014, p. 166.

433 AREDES, op. cit., 2018, p. 205.

434 SABOYA, op. cit., 2014, p. 168.

4% MIR, José Cerezo. SancGes penais e administrativas no direito espanhol. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, v. 2, p. 27-40, abr.-jun./1993.

438 SABOYA, op. cit., 2014, p. 148.

47 bidem, p. 148-149.
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de regras no que diz respeito as linhas centrais”, impedindo assim uma translagcdo milimétrica
das garantias penais*®.

Ana Carolina Carlos de Oliveira diz ser relevante incorporar o objeto da tese de unidade
do ius puniendi a aplicacdo préatica do Direito Administrativo Sancionador, identificando que
“qualquer que seja a san¢do imposta pelo Estado, ela devera estar amparada de garantias
proprias do Direito Penal”*®, propondo a transposicéo de garantias constitucionais e penais ao
Direito Administrativo Sancionador de forma modulada, para ndo inviabilizar a celeridade do
seu procedimento. A vista disso, reconhece que as minimas garantias devem ser a da legalidade,
da proporcionalidade, da presuncio de inocéncia e ne bis in idem*°, posicio esta que parece
mais adequada.

Miguel Bajo Fernandez**! discorda da tese de que a funcéo do Direito Penal se presta a
tutelar bens juridicos e que a infracdo administrativa lesiona os interesses da Administracao e,
por consequéncia, bens administrativos, uma vez que a distin¢do entre bens juridicos e bens
administrativos ndo é suficientemente clara.

Para o autor, a diferenca entre ilicito penal e ilicito administrativo s6 pode ser encontrada
em consideracBes formais, porque o unico dado que permite distinguir uma pena criminal e
uma sangdo administrativa é o 6rgao do Estado que as aplica**?. Na atualidade n&o existe uma
diferenca ontoldgica em seu contelido, sendo unicamente a natureza da san¢do proposta para
cada um deles, de modo que as san¢des administrativas indicam que as medidas por ela adotadas
sd0 penas e castigos retributivos, mas ndo se reputam como tais porgque sdo impostas no uso de
atribuicBes covernativas ou disciplinares*.

Enfim, Antonio Rodrigo Machado*** defende que a identificagdo de unidade do poder
de acusar por parte do Estado, traz, como consequéncia, a unidade de garantias e também

exigibilidade de coeréncia entre os julgamentos, por diferencas instancias, do mesmo fato

438 Essa necessaria cautela se d4 porque “até mesmo no direito penal, seus principios ndo sio de aplicagdo uniforme
a todos os institutos, pois as regras normativas sdo utilizadas com varia¢fes, como ocorre, por exemplo, na
omissdo, na participacéo, na utilizacdo das normas de concurso em certos crimes, na antecipagéo do risco em
determinadas figuras que eliminam a diferenca entre tentativa e participacdo etc. Por isso carece de sentido
propugnar a extensao das particularidades normativas do direito penal sem restri¢ces ao direito administrativo
sancionador, como fundar-se nessas diferengas para concluir pela diferente natureza de um e de outro campo”.
SABOYA, op. cit. 2014, p. 149.

4% OLIVEIRA, op. cit., 2013, p. 142.

40 1bidem, p. 263.

441 BAJO FERNANDEZ, Miguel. La unidade del Derecho sancionador. Gaceta penal & procesal penal. Tomo
32, p. 263-275, feb.-2012.

442 Trecho original: “[...] La diferencia entre ilicito penal y el ilicito administrativo solo puede encontrarse em
consideraciones formales, el Unico dato que permite distinguir uma pena criminal de uma sanci6n
administrativa es el 6rgano del Estado que las aplica”. Ibidem, p. 267.

43 |bidem, p. 267-268.

44 MACHADO, op. cit., 2020, p. 13.
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considerado ilicito pelo Direito Penal e pelo Direito Administrativo Sancionador. E exatamente
no mesmo sentido que Sirlene Nunes Arédes expressa que 0 reconhecimento do ne bis in idem
nas relacdes entre o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador é medida necessaria
a concretizacdo de direitos fundamentais, na medida em que a teoria da unidade do poder
punitivo suplanta a teoria da autonomia e independéncia das instancias*°.

Em contrapartida a este posicionamento, ainda que concorde com o argumento de que
o ilicito penal e o ilicito administrativo podem ser normativamente considerados distintos, mas
que suas san¢des apresentam tragos funcionais muito semelhantes e contetdo materialmente
idéntico, Helena Regina Lobo da Costa ndo cré na existéncia de um Unico ius puniendi, em
razdo de considerar o seu carater autoritario, entendendo que ndo seria possivel a transposi¢cdo
dos principios de Direito Penal ao Direito Administrativo Sancionador®4®,

Ao se levar em consideracao que “a hipertrofia do ambito punitivo da administracao
publica ndo veio acompanhada de um conjunto de regras e principios que delimite e imponha
parametros rigorosos a afericdo do ilicito e imposi¢do da san¢do”**’, a autora pondera sobre a
proximidade entre as duas searas, indicando a inecessidade de se refletir os problemas e
dificuldades a serem enfrentados, bem como denuncia a inexisténcia de novas propostas para
coordenar esses espacos de sobreposicao.

Em seu entendimento, a concep¢do do ius puniendi Unico traz um carater retérico, o
qual “visa a justificar a aplicacdo das garantias do Direito Penal a esfera administrativa, mas
qgue acaba por apresentar sérios problemas de fundamentacdo, ao ignorar as diferencas
normativas existentes entre os dois ramos do direito”**8, ndo fazendo sentido aceitar a
transposicao do regime juridico do Direito Penal ao Direito Administrativo Sancionador.

Com fundamento no cenario tracado nas linhas anteriores, parece apropriado sustentar
a ideia de que o ordenamento juridico € uno, possuindo manifestacfes aptas a regulamentar e
viabilizar as relacdes sociais, tendo a sua segmentacdo tdo somente para fins de organizacdo. A
hipotese fica ainda mais evidente quando analisamos precisamente a questdo da
Administrativizagdo do Direito Penal e da Penalizagdo do Direito Administrativo Sancionador,
e a similitude entre as sanc¢Ges aplicaveis, passando a evidenciar a existéncia de uma zona de

penumbra que faz perder as suas respectivas identificacoes.

“45 AREDES, op. cit., 2015, p. 237.
446 COSTA, op. cit., 2014, p. 173-178.
47 |bidem, p. 118.

48 |bidem, p. 176.
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3.3 A sobreposicéo punitiva a luz da Constituicdo Federal

N&o se nega e tampouco se discute que no @mbito do Direito Penal a vedacgéo ao bis in
idem é amplamente reconhecida e explorada. A discussao adquire dimenséo quando se indaga
sobre a sua incidéncia em setores distintos, como é o caso da seara penal e administrativa
sancionadora. Antes de tudo, importa formular analise objetiva e interpretativa sobre o contetdo
da Constituicdo Federal e da normativa infralegal que trata da matéria.

O art. 37, § 4°, diz que “os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao
dos direitos politicos, a perda da funcéo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ao erario, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da a¢do penal cabivel”, a
Constituicao Federal confirma que os atos incursos como improbos na LIA também podem ser
objeto de acdo penal. Significa dizer que o duplo processamento pelos mesmos fatos em
instancias distintas tem respaldo constitucional, rechagando assim argumentos no sentido de
gue sua ocorréncia estaria em desacordo com a Carta Magna.

Fabio Medina Osorio aduz que “a improbidade, enguanto categoria normativa que
reflete um ilicito, recebe a repressdo constitucional e a legal de um sistema normativo
complexo, sofisticado e desenhado na perspectiva de um novo Direito Punitivo™**°, tornando-
se independente por for¢a do comando constitucional em comento.

Desse modo, compreende que a independéncia das instancias que é consagrada para a
tutela da probidade administrativa tem status autbnomo, havendo um dispositivo constitucional
que preveé tal hipotese, repudiando — ao menos em tese — interferéncias reciprocas entre Direito
Penal, Direito Administrativo e até mesmo Direito das Responsabilidades Civis*?. Isto é, o
autor consagra a independéncia das instancias de forma quase absoluta*?, ndo compreendendo
ser possivel invocar o ne bis in idem na tutela das relacbes entre Direito Penal e Direito

Administrativo Sancionador, apesar de admitir ser possivel, no plano material, serem

449 OSORIO, op. cit., 2015, p. 342.

40 |bidem, p. 343.

451 Nos preceitos do autor: “A independéncia genérica entre as instancias, calcada na separagdo de Poderes, ndo
seria Gbice a concretizacdo de vetores de interdependéncia, culminando no principio do non bis in idem, em
perspectiva geral. Insistimos na importancia de se manejar o principio da divisdo de Poderes e da
interdependéncia das instancias punitivas, em busca de critérios coerentes, racionais, justos e eficientes de
manejo do Direito Sancionador. Todavia, o texto constitucional, ao preocupar-se com a patologia social da
improbidade administrativa, avangou e relativizou o principio do non bis in idem, enfraquecendo-o nesse
cendrio tdo especializado em homenagem a preservacdo de outros valores. No tratamento da improbidade
administrativa, pois, o texto constitucional ja& mencionado ha de ser interpretado em sintonia com os principios
de divisdo de poderes e democrético, ganhando densidade peculiar a vedacao ao bis in idem. Exige-se, aqui, a
independéncia das instancias na tutela de fatos unitarios que, configurando improbidade, transcendam essa
esfera e configurem também crimes, contravencdes, ilicitos disciplinares. Dai a distin¢do a ser feita, porque,
neste campo punitivo, ndo se pode usar dos mesmos critérios manejados noutras esferas. [...]”. Ibidem, p. 343-
344,
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permitidas compensacoes e atenuagdes das penas a partir de uma visdo unificadora das sancoes
e do Direito Punitivo®?2,

De outro lado, art. 225, § 3°, do diploma constitucional®>, também prevé que, no que
diz respeito aos crimes ambientais, é cabivel a responsabilizacdo no ambito civil, administrativo
e penal dos entes coletivos. Ou seja, autoriza-se, com relacdo aos ilicitos ambientais e de
improbidade, a aplicagdo conjunta de san¢des de cunho penal e administrativo, estabelecendo
uma independéncia entre as instancias, ao passo que a legislacdo infraconstitucional expande
essa ideia para outros ilicitos**,

Da anélise da redacédo do art. 37, § 4°, e do art. 225, § 5°, ha duas interpretaces distintas:
(i) esté-se diante de um mandado constitucional que autoriza a imposi¢do de multiplas san¢des
em ambito penal e administrativo a um mesmo fato que constitui infracdo em duas searas
distintas, e, quanto as san¢des, também ha& uma independéncia entre as instancias
constitucionalmente fundada®®; e (ii) em verdade, o texto constitucional ndo determina que a
utilizagdo das instancias penal e administrativa ocorra em razao dos mesmos fatos, uma vez que
hd condutas que devem ser tipificadas como infracbes penais e outras como infracdes
administrativas®*®. Em uma perspectiva de garantia de direitos fundamentais, legalidade e
seguranca juridica, parece mais adequado adotar a segunda posicao.

Em outras palavras, o fato de o texto constitucional prever a punibilidade nas vias penal
e administrativa ndo implica que estas penalidades tenham que se impor simultaneamente em
razdo dos mesmos fatos e em ambos os dominios**’.

Com isso, sobre a tipificacdo de condutas lesivas ao ambiente, supde-se que 0
dispositivo preveé que o legislador estabeleca as sang¢des penais e administrativas, “o que impede
a criminalizacdo de todas as condutas ou a atribuicdo a Administracdo para a aplicacéo de todas
as sangoes por infragdes lesivas ao meio ambiente”, ndo decorrendo disso a possibilidade de

que os mesmos fatos sejam punidos nas duas instancias*°,

42 OSORIO, op. cit., 2015, p. 341.

453 Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva- lo para as presentes e futuras geracoes. § 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e administrativas,
independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados.

44 MENDES, BUONICORE, DE-LORENZI, op. cit.

455 |dem.

456 AREDES, op. cit., 2018, p. 235.

47 |dem.

48 1dem.
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Por outro lado, como bem pontuado por Gilmar Mendes, Bruno Buonicore e Felipe De-
Lorenzi**®, a Constituicdo Federal ndo aborda expressamente se esse multiplo sancionamento
deve se dar por uma simples cumulacgéo integral das sangdes estabelecidas nas duas esferas ou
se por uma compensacdo parcial das sancdes aplicadas. Diante disso, apesar de ndo se ter
menc&o textual sobre isso, deve-se constatar se outras normas constitucionais, como o principio
da proporcionalidade, ndo impedem a cumulacéo integral.

Ainda, ao interpretarem o teor do art. 37, 8 4°, os autores entendem que a mencéo de
que as sangdes a improbidade ocorrerdo “na forma e gradagdo previstas em lei” indica que o
legislador pode estabelecer compensagao*®?.

Adota-se aqui a compreensédo o teor do art. 37, § 4° néo autoriza expressamente que
duas searas do direito abarquem uma mesma unidade de fatos, ou seja, um mesmo ato ilicito,
razdo pela qual ndo necessariamente ha conformacdo constitucional em se tratando da

corrupcao prevista no Cadigo Penal e da improbidade administrativa prevista na LIA.

3.3.1 A independéncia de instancias e a sobreposicdo normativa previstas na legislacio pétria

infraconstitucional

O conceito de ato ilicito esta inserido no Direito Penal (ilicito penal), no Direito Civil
(ilicito civil) e no Direito Administrativo (ilicito administrativo), de modo que ao praticar um
ato previsto na normativa juridica, o individuo estd sujeito as consequéncias da repressao
punitiva por parte do aparelho estatal, e “cada fato tera uma estrutura julgadora distinta para a
sua apuraco’®?,

Conforme ja se constatou, existem no direito nacional normas que autorizam o bis in

7462 & que “homenageiam a

idem, as quais so intituladas “normas de sobreposi¢@o punitiva
independéncia entre as instancias e a possibilidade de cumular responsabilidades advindas de
um mesmo fato”*®3, razdo pela qual se sustenta que o exercicio do ius puniendi brasileiro é, a
toda evidéncia, assistematico, excessivo e amplo, ainda que tenha havido alguns avangos para

mitigar esse problema*®*,

459 MENDES, BUONICORE, DE-LORENZI, op. cit.
460 1dem.

41 MACHADO, op. cit., 2020, p. 18.

462 PINTO, op. cit., 2022, p. 359.

43 BACH, op. cit., p. 161.

464 PINTO, op. cit., 2022, p. 355.
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Da analise da conjuntura legislativa vigente*®®, vé-se que ha reafirmacéo da autonomia
entre as instancias penal e administrativa®®®, como, por exemplo, no art. 256 do Codigo de
Transito Brasileiro (CTB)*, e no art. 56 do Cddigo de Defesa do Consumidor (CDC)*8. Ainda,
existem leis que ao tipificarem determinada conduta como infragdo administrativa, também a
tipificam como crime, como é o caso do art. 15, § 3°, do Decreto-Lei n® 25/19374°,

Keity Saboya*® concebe importante aparato sobre situacdes de concorréncia normativa
entre o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador, afirmando que disso decorrem
medidas descoordenadas. Destaca que algumas infragdes penais previstas na Lei n° 9.605/98
também constituem infracbes administrativas constantes no Decreto n° 6.514/08, as quais
possuem idéntico fundamento ou objeto de protecdo, qual seja, a tutela do meio ambientee,
apresentando inclusive o0 mesmo ndcleo central, determinante da conduta tipica ou 0 mesmo
elemento constitutivo®'L,

Também enfatiza a relacdo ao crime tributario de sonegacdo fiscal e as suas
correspondentes infracbes administrativas pelos mesmos fatos, com previsdo legal de

cominacdo, inclusive cumulativa, de san¢bes de duas naturezas. Demonstra tal hipotese ao

465 Analise extraida do trabalho académico de Sirlene Nunes Arédes: AREDES, op. cit., 2018, p. 218.

466 Necessario salientar que nio se pretende se ocupar de forma exaustiva do tema, mas tdo somente indicar que o
legislador consagra a independéncia das instncias de forma quase absoluta.

47 Art. 256. A autoridade de transito, na esfera das competéncias estabelecidas neste Codigo e dentro de sua
circunscricdo, deverd aplicar, as infragdes nele previstas, as seguintes penalidades: | - adverténcia por escrito;
I1 - multa; 111 - suspenséo do direito de dirigir; V - cassacdo da Carteira Nacional de Habilitacdo; V1 - cassacdo
da Permissdo para Dirigir; VII - freqliéncia obrigatdria em curso de reciclagem. § 1° A aplicagdo das
penalidades previstas neste Cdadigo ndo elide as puni¢des origindrias de ilicitos penais decorrentes de crimes
de transito, conforme disposicdes de lei.

468 Art. 56. As infracGes das normas de defesa do consumidor ficam sujeitas, conforme o caso, as seguintes sangoes
administrativas, sem prejuizo das de natureza civil, penal e das definidas em normas especificas: | - multa; Il -
apreensdo do produto; Il - inutilizacdo do produto; IV - cassacdo do registro do produto junto ao drgédo
competente; V - proibicdo de fabricacdo do produto; VI - suspensdo de fornecimento de produtos ou servico;
VII - suspensdo temporaria de atividade; V11 - revogacao de concessao ou permissao de uso; IX - cassacdo de
licenga do estabelecimento ou de atividade; X - interdico, total ou parcial, de estabelecimento, de obra ou de
atividade; XI - intervencdo administrativa; XII - imposi¢ao de contrapropaganda.

49 Art. 15. Tentada, a ndo ser no caso previsto no artigo anterior, a exportacéo, para fora do pais, da coisa tombada,
seré esta sequestrada pela Unido ou pelo Estado em que se encontrar. § 3° A pessda que tentar a exportacéo de
coisa tombada, alem de incidir na multa a que se referem os paragrafos anteriores, incorrera, nas penas
cominadas no Codigo Penal para o crime de contrabando.

470 Toda a andlise se encontra em: SABOYA, op. cit., p. 261-278.

471 Lei n° 9.605/98: Art. 29. Matar, perseguir, cacar, apanhar, utilizar espécimes da fauna silvestre, nativos ou em
rota migratoria, sem a devida permissdo, licenca ou autorizagdo da autoridade competente, ou em desacordo
com a obtida: Pena - detengdo de seis meses a um ano, e multa. [...] Decreto n° 6.514/08. Art. 24. Matar,
perseguir, cagar, apanhar, coletar, utilizar espécimes da fauna silvestre, nativos ou em rota migratéria, sem a
devida permisséo, licenca ou autorizagdo da autoridade competente, ou em desacordo com a obtida: Multa de:
I - R$ 500,00 (quinhentos reais) por individuo de espécie ndo constante de listas oficiais de risco ou ameaga de
extingdo; Il - R$ 5.000,00 (cinco mil reais), por individuo de espécie constante de listas oficiais de fauna
brasileira ameacada de extingdo, inclusive da Convencdo de Comércio Internacional das Espécies da Flora e
Fauna Selvagens em Perigo de Extincdo - CITES.
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examinar o contido no art. 1°, incisos I e 1V, da Lei n® 8.137/90%2 e do art. 4°, incisos | e 11, da
Lei n° 8.218/91%73, em que se pode utilizar por ambas as leis 0 mesmo substrato fatico na
construcdo dos respectivos ilicitos, atrelado ao fato de que o interesse tutelado por ambos os
dispositivos € idéntico: a ordem tributaria, mais precisamente 0 seu processo de arrecadagédo
pelo Estado e a distribuicdo de riquezas*’.

A vista destas observacdes, identifica-se que a ordem juridica brasileira reconhece a
interdependéncia entre as instancia em algumas situacbes especificas e legalmente
determinadas, caracterizadas na liberalidade do Poder Legislativo*".

E no sentido de impor independéncia entre as instancias que a LIA prevé em seu art.
12%7® que independentemente das sangbes penais, civis e administrativas que estiverem
previstas na legislacdo especifica, o individuo responsavel pela préatica do ato ilicito em que
incide a norma esta sujeito ainda a pena de perda de bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patriménio, perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos, pagamento de multa civil,
proibicdo de contratar com o poder publico, entre outras nela previstas.

A Lei Anticorrupcdo também prevé em seu primeiro artigo que o seu teor “dispde sobre
a responsabilizacdo objetiva administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos
contra a administragdo publica, nacional ou estrangeira”, além de dispor que “a
responsabilizacdo da pessoa juridica ndo exclui a responsabilidade individual de seus dirigentes
ou administradores ou de qualquer pessoa natural, autora, coautora ou participe do ato ilicito”.

Em termos técnicos, no Brasil pode ocorrer a absolvi¢gdo de um agente publico em sede
de processo administrativo disciplinar e a condenacdo desse mesmo agente no ambito do
processo penal ou da LIA, ndo havendo previsao legal de uma utilizagdo integrada das normas,

de uma deduco das sangdes aplicadas ou sequer do reaproveitamento de provas produzidas*’’.

472 Art. 1° Constitui crime contra a ordem tributaria suprimir ou reduzir tributo, ou contribuicdo social e qualquer
acessorio, mediante as seguintes condutas: | - omitir informagao, ou prestar declaracdo falsa as autoridades
fazendérias; [...] IV - elaborar, distribuir, fornecer, emitir ou utilizar documento que saiba ou deva saber falso
ou inexato; [...] Pena - reclusdo de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa.

473 Art. 4° - Nos casos de lancamento de oficio nas hipéteses abaixo, sobre a totalidade ou diferenca dos tributos
e contribuic6es devidos, inclusive as contribuices para o INSS, seréo aplicadas as seguintes multas: | - de cem
por cento, nos casos de falta de recolhimento, de falta de declarag8o e nos de declaracéo inexata, excetuada a
hipotese do inciso seguinte; Il - de trezentos por cento, nos casos de evidente intuito de fraude, definidos nos
arts. 71, 72 e 73 da Lei n° 4.502, de 30 de novembro de 1964, independentemente de outras penalidades
administrativas ou criminais cabiveis.

474 SABOYA, op. cit., 2014, p. 263-264.

415 AREDES, op. cit., 2018, p. 219.

476 Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano patrimonial, se efetivo, e das sancGes penais
comuns e de responsabilidade, civis e administrativas previstas na legislagdo especifica, estd o responsavel
pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominag@es, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente,
de acordo com a gravidade do fato:

477 DAGUER, op. cit., 2021, p. 86-87.
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Merece relevo o art. 110 do Cddigo de Processo Penal, dispondo que “nas exceg¢des de
litispendéncia, ilegitimidade de parte e coisa julgada, sera observado, no que lhes for aplicavel,
o disposto sobre a exce¢do de incompeténcia do juizo”, e, como bem suscitado por Rogerio
Schietti Cruz, o dispositivo reconhece a regra que proibe o julgamento de alguém que esta sendo
processado ou que ja foi sentenciado em razdo do mesmo fato*’®, especificamente no que
pertine & seara penal.

Ja o art. 8°*"° do CP, “embora nio cuide propriamente da proibi¢do de dupla punicéo e
persecucao penais, assevera sobre 0 modo como deve ser resolvida a situacao de quem € punido,
pelo mesmo crime, pela Justi¢a de dois Estados soberanos’*°,

No ordenamento juridico h& duas importantes exce¢des a regra da independéncia e
exigéncia de coeréncia entre decisfes lancadas em instancias distintas, quais sejam, a
absolvicdo criminal por negativa de autoria ou por inexisténcia do fato, previstas no art. 3864,
incisos | e 1V, do Codigo de Processo Penal, o que garante a vinculagdo das decisdes proferidas
nas esferas penal e administrativa somente nestes casos especificamente.

Aliada a isso, tem-se também o teor do art. 935 do Cédigo Civil*®?, o qual prevé ser
isento de responsabilidade aquele individuo que for absolvido na jurisdicdo penal em razéo de
uma dessas espécies de sentenca penal absolutéria®®, além do previsto no art. 66 do Cadigo de
Processo Penal*®4,

De igual modo, faz coisa julgada no civel a sentenca penal que reconhece ter sido o ato

praticado em estado de necessidade, em legitima defesa, em estrito cumprimento de dever legal

47 CRUZ, op. cit., p. 183.

479 Art. 8°. A pena cumprida no estrangeiro atenua a pena imposta no Brasil pelo mesmo crime, quando diversas,
ou nela é computada, quando idénticas.

480 CRUZ, op. cit., p. 183.

481 Art. 386. O juiz absolvera o réu, mencionando a causa na parte dispositiva, desde que reconheca: | - estar
provada a inexisténcia do fato; 1l - ndo haver prova da existéncia do fato; 11l - ndo constituir o fato infracdo
penal; 1V — estar provado que o réu nao concorreu para a infragdo penal; V — ndo existir prova de ter o réu
concorrido para a infragdo penal; VI — existirem circunstancias que excluam o crime ou isentem o réu de pena
(arts. 20, 21, 22, 23, 26 e § 1° do art. 28, todos do Codigo Penal), ou mesmo se houver fundada ddvida sobre
sua existéncia; VIl — ndo existir prova suficiente para a condenagéo.

482 Art. 935. A responsabilidade civil é independente da criminal, ndo se podendo questionar mais sobre a
existéncia do fato, ou sobre quem seja 0 seu autor, quando estas questdes se acharem decididas no juizo
criminal.

43 MACHADO, op. cit., 2020, p. 13.

484 Art. 66. Nao obstante a sentenca absolutdria no juizo criminal, a acéo civil podera ser proposta quando ndo
tiver sido, categoricamente, reconhecida a inexisténcia material do fato.
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ou no exercicio regular de direito, nos termos dos preceitos estabelecidos pelo art. 65 do
diploma processual penal*®, que tem a redacao quase idéntica a do art. 8° da Lei n° 13.869/19%°.

Com isso, ainda que se tenha compreendido que a Constituicdo Federal autoriza a
sobreposicao de normas, € certo que instancias independentes devem se comunicar e aproveitar
entre si 0s rumos que foram percorridos durante a investigacdo e processo, bem como 0s
resultados de suas decisdes e sangdes impostas, tendo em vista que h& unidade da ordem

juridica, assim como atualmente prevé a LIA.

3.3.2 A vinculacio legal da absolvicdo criminal em acio regida pela LIA

Em funcdo da reformulacéo trazida pela Lei n® 14.230/21, ao art. 21 da LIA foram
introduzidos cinco paragrafos de suma importancia para a discussao deste trabalho, de modo
que a modificacdo legislativa buscou implementar coeréncia por parte do Estado na apuragéo
dos ilicitos e de seus respectivos autores, trazendo uma relativizagdo a independéncia das
instancias, bem como propondo uma atuacdo coordenada entre os 6rgdos de controle e as
jurisdicdes civel, penal e administrativa.

Extrai-se do § 1°*% a ideia de que a independéncia das instancias ndo é absoluta, visto
que ele estabelece que “o magistrado, no momento de julgar a pretensdo formulada na agao de
improbidade, deve levar em consideracdo as manifestacdes prolatadas pelos 6rgaos de controle
interno ou externo quando tiverem servido de fundamento para a conduta do agente ptiblico’%,

No § 2°, ha uma espécie de “reaproveitamento” das provas produzidas perante os orgaos
de controle, pronunciando que suas correspondentes decisdes deverdo ser consideradas na
formacdo da conviccdo do juiz, sem prejuizo da analise sobre o dolo na conduta do agente. Essa
disposicdo é demasiadamente importante, pois determina que todo o acervo probatorio ja
produzido em outras instancias devem ser considerados pelo Juizo, ao prolatar a sentenca.

No intuito de relativizar a independéncia das instancias, o 8 3° dispde que “as sentencas

civis e penais produzirdo efeitos em relacdo a acdo de improbidade quando concluirem pela

485 Art. 65. Faz coisa julgada no civel a sentenca penal que reconhecer ter sido o ato praticado em estado de
necessidade, em legitima defesa, em estrito cumprimento de dever legal ou no exercicio regular de direito.

486 Art. 8°. Faz coisa julgada em dmbito civel, assim como no administrativo-disciplinar, a sentenca penal que
reconhecer ter sido o ato praticado em estado de necessidade, em legitima defesa, em estrito cumprimento de
dever legal ou no exercicio regular de direito.

487 § 10 Os atos do 6rgdo de controle interno ou externo serdo considerados pelo juiz quando tiverem servido de
fundamento para a conduta do agente publico.

488 NEVES; OLIVEIRA, op. cit., 2022, p. 125.
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inexisténcia da conduta ou pela negativa de autoria™*®°. Com isso, passa-se a ndo tolerar mais a
prolacdo de decisdes conflitantes no que se refere a existéncia do proprio fato e do seu autor, o
que colocaria em risco o principio da seguranga*®°.

O seu 8 4° prevé que “a absolvigdo criminal em agdo que discuta 0os mesmos fatos,
confirmada por decisdo colegiada, impede o tramite da acdo da qual trata esta Lei, havendo
comunicagdo com todos os fundamentos de absolvicao previstos no Codigo de Processo Penal”.
E estabelecida a plena comunicacdo entre as instancias e determinada a impossibilidade de
propor ou prosseguir com acao de improbidade em qualquer caso de absolvicdo penal que for
confirmada por 6rgéo colegiado.

(194 b

Partindo do principio de que a sentenga penal absolutéria “é o pronunciamento
declaratorio que ndo impde resultado definitivo ao final do processo”*°! e analisando de forma
precisa o contetido do paragrafo acima, constata-se que estdo englobadas todas as hipoteses de
absolvicao criminal, incluindo até mesmo a inexisténcia de provas suficientes para condenagéo
ou ndo constituir o fato ilicito penal.

Por fim, o § 5° prescreve que “sancdes eventualmente aplicadas em outras esferas
deverdo ser compensadas com as sangdes aplicadas nos termos desta Lei”, aproximando-se da
ideia de “compensagdo” proposta por Gilmar Mendes, Bruno Buonicore e Felipe De-Lorenzi.

Tal inclusdo na ordem normativa brasileira é adequada e oportuna, ao passo que
demonstrou a “preocupacdo com a coeréncia no exercicio do jus puniendi estatal e com a
relativizacdo da independéncia das instancias punitivas ao dispor sobre a obrigatoriedade de
compensacdo das sangdes” que forem aplicadas em outras esferas e também com aquelas
previstas na L1A%2,

Em contrapartida, ndo ha hipétese legal de compensacdo na seara penal caso haja
condenacdo no ambito da LIA e a respectiva acdo penal ainda esteja em tramite naquela
jurisdicdo, o que pode ocasionar despropor¢do na aplicacdo das penas. Para tanto, seria
interessante que a analise fosse feita independentemente da esfera, desde que houvesse outra

imposicdo de sancdo por parte de outro 6rgdo e com relacdo a mesma circunstancia fatica.

489 Recorda Daniel Amorim Assumpgio Neves e Rafael Carvalho Rezende Oliveira que “a comunicagdo entre as
instancias civil e penal nos casos de absolvicdo penal por inexisténcia do fato e negativa de autoria encontrava
previsdo nos arts. 66 e 386, | e IV, do CPP. Na esfera disciplinar, a responsabilidade administrativa do servidor
também ¢ afastada no caso de absolvicéo criminal que negue a existéncia do fato ou sua autoria, na forma do
art. 126 da Lei 8.112/1990”. NEVES; OLIVEIRA, op. cit., 2022, p. 125.

490 1dem.

491 JUNIOR, op. cit.

492 NEVES; OLIVEIRA, op. cit., 2022, p. 126.
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A referida criacdo legislativa decorre diretamente da observancia a proporcionalidade
ao preceito insculpido no art. 22, § 3° da Lei de Introducdo as normas do Direito brasileiro
(LINDB), prevendo que “as sanc¢des aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria
das demais san¢des de mesma natureza e relativas ao mesmo fato”.

Todas essas alteragOes se apresentam como resposta positiva por parte do legislador,
que identificou excesso na possibilidade de punigdes por parte do Estado e buscou atenuar
abusos que eram autorizados pela lei, aperfeicoando a sua redacdo. N&o resolve, entretanto, que
a permissdo de decisbes contraditorias e opostas permaneca irradiando seus efeitos em um
mesmo sistema juridico?®, em especial quando se trata de procedimento administrativo

disciplinar.

3.4 O dogma da independéncia das instancias e os caminhos que a jurisprudéncia

brasileira precisa trilhar

Ainda que a doutrina tenha avancado de forma significativa em rechacar a
independéncia das instancias, ao vislumbrar o entendimento dos Tribunais superiores quando
invocados a respeito da incidéncia do bis in idem no duplo sancionamento decorrente de um sé
ato, prevalece como argumento para impedir maiores discussdes a suposta “independéncia das
instancias”.

Tal motivo é caracterizado pela diferenca normativa para a analise do mesmo fato,
podendo conter incoeréncia ou desproporcionalidade no julgamento de fatos e na aplicagéo de
sangdes, 0 que representa uma distorcao para o sistema juridico, ferindo, inclusive, a seguranca
juridica, que é norma fundamental e se constitui exatamente na razdo de ser da existéncia do
direito®®4,

Portanto, tem-se sustentado a autonomia quase absoluta entre elas como a solucao para
0 problema, de modo que a jurisprudéncia patria se mostra reticente e timida sobre o
enfrentamento do tema, com raras excecdes. Essa identificacdo absoluta da independéncia das
instancias pode transformar em isolacionismo e gerar decisdes contraditdrias*®, além de ndo

figurar como argumento capaz de “domesticar o odioso bis in idem”4%.

498 MACHADO, op. cit., 2020, p. 136.

494 bidem, p. 128.

4% |dem.

4% TEIXEIRA; ESTELLITA; CAVALLI, op. cit.
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ImpGe-se indicar que as decisbes que aplicam a teoria da autonomia e independéncia
das instancias ndo demonstram claramente os fundamentos dessas sangOes, podendo ser
considerada mais dogma do que construgéo juridica®®’.

Discorre sobre o tema Helena Regina Lobo da Costa ao evidenciar equivoco
metodoldgico no que diz respeito a interpretacdo de que hd uma independéncia absoluta entre
o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador, expondo que isso gera diversos
resultados paradoxais, construindo um modelo que pouco se coaduna com a ideia de unidade
de ordem juridica, como um sistema juridico estruturado e dotado de racionalidade interna, e
que portanto “o ordenamento juridico ndo pode ser tido como um conjunto desconexo de
normas juridicas, submetidas somente ao principio da hierarquia”*%,

Em contundente critica a teoria da autonomia e independéncia das instancias, Sirlene
Arédes concebe que ela ndo se mostra compativel com o modelo de Estado de Direito porque
ofende o principio da seguranca juridica, posto que ha multiplicacdo de esferas punitivas em
relagdo aos mesmos acusados pelo mesmo ato ilicito, além de desconsiderar a autoridade da
coisa julgada e permitir manifestacdes da autoridade administrativa contrarias as decisoes
judiciais, além de desprezar a unidade do poder punitivo estatal*®®.

Com o intuito de subsidiar as criticas aqui formuladas, necessario se faz analisar
algumas decisdes proferidas pelos Tribunais superiores a respeito do tema, quando suscitadas
tais questdes pela defesa.

Em setembro de 2019 foi julgado o Recurso Extraordinario 976.566/PA®®, de relatoria

do Ministro Alexandre de Moraes, o qual discutia a questdo relativa a autonomia de instancias

497 AREDES, op. cit., 2018, p. 221.

4% COSTA, op. cit., 2013, p. 119.

49 AREDES, op. cit., 2018, p. 223.

50 Ementa: CONSTITUCIONAL. AUTONOMIA DE INSTANCIAS. POSSIBILIDADE DE
RESPONSABILIZAGAO PENAL E POLITICA ADMINISTRATIVA (DL 201/1967) SIMULTANEA A
POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA, DEVIDAMENTE TIPIFICADO NA LEI 8.429/92.
INEXISTENCIA DE BIS IN IDEM. 1. “Fazem muito mal & Republica os politicos corruptos, pois nio apenas
se impregnam de vicios eles mesmos, mas os infundem na sociedade, e ndo apenas a prejudicam por se
corromperem, mas também porque a corrompem, € sdo mais nocivos pelo exemplo do que pelo crime”
(MARCO TULIO CICERO. Manual do candidato as eleicdes. As leis, I11, X1V, 32). 2. A norma constitucional
prevista no § 4° do art. 37 exigiu tratamentos sancionatérios diferenciados entre os atos ilicitos em geral (civis,
penais e politico-administrativos) e os atos de improbidade administrativa, com determinagdo expressa ao
Congresso Nacional para edicdo de lei especifica (Lei 8.429/1992), que ndo punisse a mera ilegalidade, mas
sim a conduta ilegal ou imoral do agente publico voltada para a corrupcao, e a de todo aquele que o auxilie, no
intuito de prevenir a corrosdo da maquina burocratica do Estado e de evitar o perigo de uma administracdo
corrupta caracterizada pelo descrédito e pela ineficiéncia. 3. A Constituicdo Federal inovou no campo civil
para punir mais severamente o agente publico corrupto, que se utiliza do cargo ou de fun¢des publicas para
enriquecer ou causar prejuizo ao erario, desrespeitando a legalidade e moralidade administrativas,
independentemente das ja existentes responsabilidades penal e politico-administrativa de Prefeitos e
Vereadores. 4. Consagracdo da autonomia de instancias. Independentemente de as condutas dos Prefeitos e
Vereadores serem tipificadas como infracdo penal (artigo 10) ou infracdo politico-administrativa (artigo 40),
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e a possibilidade ou ndo de responsabilizacdo penal e politica administrativa decorrente do que
prevé o Decreto-Lei 201/67 concomitantemente a ato de improbidade administrativa da Lei n°
8.429/92. A tese de repercussdo geral que restou consignada foi que “o processo e julgamento
de prefeito municipal por crime de responsabilidade (Decreto-Lei 201/67) ndo impede sua
responsabilizacéo por atos de improbidade administrativa previstos na Lei 8.429/92, em virtude
da autonomia das instancias”.

A controvérsia central dizia respeito a discutir se o agente publico que pratica atos de
improbidade administrativa na condicdo de prefeito municipal fica sujeito somente as
penalidades previstas no Decreto-Lei 201/67, afastando-se desse contexto os preceitos da Lei
n°® 8.429/92, sob pena de incorrer em bis in idem.

Por unanimidade de votos, compreendeu-se gque as condutas catalogadas no art. 1° do
Decreto-Lei 201/67 possuem natureza de lei penal especial, e, em outro sentido, que os atos de
improbidade administrativa tem carater civil. Decorreria, portanto, do comando constitucional,
a consagracdo da independéncia da responsabilidade civil por ato de improbidade
administrativa e a possivel responsabilidade penal ou politica, derivadas da mesma conduta, ao
utilizar a férmula “sem prejuizo da agdo penal cabivel”.

Meses depois, em decisdo monocratica proferida no &mbito da Reclamacéo 41.557/SP,
0 Ministro Gilmar Mendes, do Supremo Tribunal Federal, concedeu a tutela liminar pleiteada
para o fim de suspender o tramite de acdo civil publica por ato de improbidade administrativa,
em que ja tinha sido determinado o arquivamento de acdo penal ante a inexisténcia de indicios
de autoria, o que veio a desrespeitar o teor do julgamento do HC 158.319/SP, bem como violou
o principio do non bis in idem, e os seus termos foram efetivamente ratificados pela Segunda
Turma, que confirmou a medida liminar.

Quando do julgamento do mencionado HC 158.319/SP, alguns meses antes, a Suprema
Corte declarou a inépcia da denuncia oferecida pelo Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo
e trancou a acdo penal por falta de justa causa, entendendo que a pega acusatoria ndo observou
0s requisitos que poderiam oferecer substrato a uma persecucdo criminal minimamente
aceitavel. Outrossim, foi reconhecida a tese de negativa de autoria por se considerar inexistentes

as condutas tipicas a ele imputadas.

previstas no DL 201/67, a responsabilidade civil por ato de improbidade administrativa é autbnoma e deve ser
apurada em instancia diversa. 5. NEGADO PROVIMENTO ao Recurso Extraordinario. TESE DE
REPERCUSAO GERAL: “O processo ¢ julgamento de prefeito municipal por crime de responsabilidade
(Decreto-Lei 201/67) ndo impede sua responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa previstos na
Lei 8.429/1992, em virtude da autonomia das instancias”. (RE 976566, Relator(a): ALEXANDRE DE
MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 13/09/2019, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL -
MERITO DJe-210 DIVULG 25-09-2019 PUBLIC 26-09-2019).



115

Ocorre que o 6rgdo acusatorio apresentou acao civil publica por ato de improbidade
administrativa utilizando idéntica narrativa da denuncia arquivada, ao passo que O Ministro
Gilmar Mendes verificou que existia “ndo s6 identidade do acervo fatico-probatdrio referido
nos procedimentos, mas também franca duplicacdo da narrativa, por vezes utilizando as mesmas
palavras” e a consequente duplicagdo do mesmo contexto fatico e probatério nas acbes penal e
de improbidade.

O voto do Ministro destacou a proximidade entre o Direito Penal e Direito
Administrativo Sancionador, considerando que a acdo civil por ato de improbidade
administrativa seria uma extensdo do poder punitivo estatal e, portanto, do sistema criminal.
Considerou que o bis in idem se trata de “duplica¢do do mesmo panorama fatico-probatorio
como substrato empirico fundante em esferas sancionadoras distintas”, entendendo que o
Tribunal Europeu de Direitos Humanos firma um conceito unitario em matéria punitiva dos
Estados e que portanto é preciso adotar um enfoque conjunto no campo da politica
sancionadora.

Apds empreender um delineamento demonstrando a identidade de narrativas e conjunto
de fatos entre as duas demandas, defendeu que a unidade do poder punitivo do Estado impde
que os principios da seara penal também devem ser aplicados na esfera administrativa
sancionadora.

Esse foi o pontapé inicial da jurisprudéncia brasileira para que se discuta e reflita — com
a necessaria cautela — a necessidade de reconstrucdo do sentido e do alcance da proibicdo de
dupla persecucdo, especialmente na relacdo Direito Penal e Direito Administrativo
Sancionador, emergindo “importantes balizas para o fortalecimento do espectro de protegdo do
ne bis in idem, com a sinalizacdo de premissas estruturantes em busca de um efetivo
reconhecimento do direito a unicidade de (re)agdo do Estado contra a mesma pessoa” quando
a imputac&o se basear nos mesmos fatos e fundamentos®°:.

Merece destaque também a decisdo liminar na Reclamacdo 46.343/PR, também de
relatoria do Ministro Gilmar Mendes, que determinou a suspensdo imediata de trés acdes de
improbidade administrativa movida contra o entdo presidente da Camara dos Deputados, Arthur

Lira (Progressistas-AL) e seu pai, Benedito Lira.

501 | OPES JR., Aury; SABOYA, Keity. Medida cautelar da Reclamagdo 41.557/SP e o ne bis in idem: um bom
comeco. Revista Consultor Juridico. Disponivel em: https://bit.ly/3s5Zfc7. Acesso em: 19 out. 2022.
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Em razao de o processo se encontrar em segredo de justica, é a partir da nota a imprensa
redigida por parte da defesa técnica (disponibilizada pela Revista Consultor Juridico®®?) do
parlamentar que se pdde verificar que o Supremo Tribunal Federal ja havia reconhecido
expressamente a tese de negativa de autoria, por meio de decisdo que transitou em julgado, mas
ocorreu o recebimento, processamento das acGes e bloqueio de valores por parte dos julgadores
de primeiro grau.

Em contrapartida, o Superior Tribunal de Justica tem a jurisprudéncia firme e a reiterada
afirmacdo de que ha autonomia e independéncia entre as esferas civil, penal e administrativa.
Compreende que “a absolvicdo pela pratica de atos infracionais andlogos ao homicidio e a
ocultacdo de cadaver ndo vinculam, via de regra, a esfera civel, em razdo da independéncia de
instancias”®® ou que “ainda que tenha havido o arquivamento de procedimento abertos em sede
de inquérito civil ou mesmo processo administrativo disciplinar, disso ndo decorre a
impossibilidade de novas investigagdes na seara penal, diante da consabida independéncia entre
as instancias civil, administrativa e penal”®%,

Especificamente no que concerne a sentenca absolutoria proferida no ambito de acédo
civil pablica por ato de improbidade administrativa, referente aos mesmos fatos, o Ministro
Rogerio Schietti®® compreendeu que nio cabe a alegagio defensiva no sentido de que “a
absolvigdo do réu na esfera civel deve ser estendida a agdo criminal”, uma vez que a Corte tem
entendimento unissono de que ha independéncia entre as instancias e que no processo penal
vigora o principio da verdade real e do livre convencimento motivado do juiz, sendo possivel
que o juizo criminal conclua pela autoria e materialidade do delito ao analisar os elementos
colhidos no decorrer da instrucdo probatoria.

Em se tratando de sentenca criminal que reconhece negativa de autoria ou auséncia do
fato (art. 386, incisos | e IV, CPP), ndo se tem maiores discussdes sobre a possibilidade de

producéo de seus efeitos na esfera administrativa®®.

502 REVISTA CONSULTOR JURIDICO. Gilmar suspende ages de improbidade contra Arthur Lira. Disponivel
em: https://bit.ly/3Phz2lA. Acesso em: 27 nov. 2022.

03 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1.837.149/PR. Relatora: Min. Maria Isabel Gallotti.
DJe 29/11/2022.

504 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Ordinario em Habeas Corpus
136.151/SP. Relator: Min. Jesuino Rissato. DJe 18/11/2022.

505 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental nos Embargos de Declaragcdo no Agravo em
Recurso Especial 1.496.724/GO. Relator: Min. Rogerio Schietti Cruz. DJe 20/10/2022.

506 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial 1.906.641. Relator:
Min. Gurgel de Faria. DJe 17/08/2022; BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo Interno no Recurso
Especial 1.375.858/SC. Relatora: Min. Regina Helena Costa, DJe 02/06/2017.
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Destaca-se relevante decisdo proferida no &mbito da 52 Turma do Superior Tribunal de
Justica, no Recurso Especial 1.847.488/SP°? interposto pelo Ministério Publico do Estado de
Sdo Paulo. No caso concreto, os mesmos fatos que levaram ao oferecimento da dendncia foram
objeto de acdo civil publica por ato de improbidade administrativa e também acdo penal na
Justica Eleitoral, de forma que ambas culminaram em absolvicao

O Tribunal de Justica de S&o Paulo havia trancado acédo penal, entendendo estarem
ausentes os elementos minimos para a acusagao, sob o argumento de que 0os mesmos fatos ja
haviam sido apreciados na Justica Eleitoral, que absolveu o impetrante de todas as imputagdes
derivadas da agéo penal.

Entendeu-se que “tendo o Ministério Publico, instituicdo una (a luz do art. 127, § 1°, da
CF/1988) ajuizado duas acOes penais referentes aos mesmos fatos, uma na Justica Comum
Estadual e outra na Justica Eleitoral, ha violacdo a garantia contra a dupla incriminacgéo”.

No que concerne a improbidade administrativa, o inteiro teor do acérddo considerou néo
ser possivel a vinculacdo de sentenca absolutéria por improbidade administrativa na hipétese
de acdo pelos mesmos fatos na instancia penal, visto que a sentenca de absolvi¢do por ato de
improbidade ndo vincula o resultado da acdo penal, uma vez que proferida na esfera do Direito
Administrativo Sancionador, que ¢ independente da instancia penal, embora “seja possivel, em
tese, considerar como elementos de persuasao 0s argumentos nela langados”.

No ambito dos Tribunais de Justica, notadamente no Tribunal de Justica do Estado do
Parana®®®, constata-se haver uma mesma conformacdo de ideias com a independéncia de
instancias, ndo havendo nenhum enfrentamento efetivo sobre o tema langado.

Diante da analise aqui formulada, a questdo esta longe de ser suficientemente enfrentada
por parte dos Tribunais, que acabam reproduzindo a ideia de que h& independéncia entre as

507 O processo tramita em segredo de justica, no entanto, foi objeto do Informativo n° 719, de 29 de novembro de
2021. O destaque foi no sentido de que “o ajuizamento de duas a¢Bes penais referentes aos mesmos fatos, uma
na Justica Comum Estadual e outra na Justica Eleitoral, viola a garantia contra a dupla incrimina¢do”. BRASIL.
Superior Tribunal de Justica. Informativo n® 719, de 29 de novembro de 2021. Quinta Turma. Disponivel em:
https://bit.ly/3F94KwL. Acesso em: 07 dez. 2022. (ver como cita informativo)

58 AGRAVO DE INSTRUMENTO. DIREITO PROCESSUAL CIVIL. CUMPRIMENTO DE SENTENCA. —
ACAO CIVIL EX DELICTO. SENTENCA CIVEL TRANSITADA EM JULGADO. SUPERVENIENCIA
DE SENTENCA PENAL ABSOLUTORIA POR INSUFICIENCIA DE PROVAS. IRRELEVANCIA.
INDEPENDENCIA ENTRE AS INSTANCIAS. NAO VINCULACAO DO JUIZO CIVEL. — Recurso
conhecido e ndo provido. (TJPR - 92 Camara Civel - 0052664-21.2022.8.16.0000 - Sdo José dos Pinhais - Rel.:
JUIZ DE DIREITO SUBSTITUTO EM SEGUNDO GRAU RAFAEL VIEIRA DE VASCONCELLOS
PEDROSO - J. 27.11.2022); RECURSO DE APELACAO - ACAO ANULATORIA C/C INDENIZACAO
POR DANOS MORAIS - INFRAQAO AMBIENTAL - PROJECAO DOS EFEITOS DA SENTENCA
PENAL SOBRE O PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR - TESE REPELIDA -
ABSOLVICAO CRIMINAL QUE SE DEU POR INSUFICIENCIA DE PROVAS (“IN DUBIO PRO REQ"),
PREVALECENDO, COM ISTO, A REGRA DA INDEPENDENCIA ENTRE AS INSTANCIAS -
PRECEDENTES - RECURSO CONHECIDO E DESPROVIDO. (TJPR - 5% Camara Civel - 0001047-
29.2019.8.16.0064 - Castro - Rel.. DESEMBARGADOR RENATO BRAGA BETTEGA - J. 16.05.2022);
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instancias sem se debrucar efetivamente sobre o cerne da questdo, que diz respeito a inerente
proximidade existente entre a repressdo dada e a desproporcionalidade que pode vir a ser
atribuida diante da préatica de um ilicito. Defende-se a necessidade de se refletir com mais afinco
nas consequéncias imposi¢do de maultiplas sancbes e as consequéncias trazidas pela falta de

racionalidade na aplicacdo das normas.

3.5 A predilecédo doutrinaria a seara penal em detrimento da administrativa sancionadora

E imperioso reconhecer — em mais uma oportunidade — que no sio raras as hipoteses
de concorréncia normativa entre o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador,
notadamente quando se trata da tutela de bens juridicos supraindividuais somada a
complexidade das estruturas sociais da atualidade®°.

Ao ver de Keity Saboya, a mera sobreposi¢do de normas ndo traduz a existéncia de
irracionalidade por parte do legislador, podendo um Unico recorte de fato pode subsumir-se,
abstratamente, a mais de um tipo, seja penal, seja administrativo, contudo, o problema se da em
razdo da acumulacdo de sancdes penais e administrativas a partir dos mesmos fatos e
fundamentos e a concorréncia normativa entre as duas areas do Direito®°.

Considerando que tanto a lei, quanto a doutrina e a jurisprudéncia compreendem de
forma unénime em reconhecer a vinculacdo exercida pela sentenca absolutéria nos casos de
negativa de autoria e de materialidade, vé-se que ha uma predilecdo do sistema punitivo em
favor da esfera penal®!.

Tal afirmativa é corroborada sobretudo pela modificacdo legislativa trazida pela ja
citada Lei n° 14.230/21, que inseriu os paragrafos 8 8 3° e 4° na LIA, determinou que a
absolvicdo criminal em que se discuta os mesmos fatos e que for conformada por decisao
colegiada impede o tramite de acdo que engloba atos de improbidade administrativa, havendo
comunicagdo com todos os fundamentos da absolvigéo previstos no art. 386 do CPP.

Isso se d& porque ha especial preparo da instancia penal para a instru¢do probatoria e
julgamento de ilicitos, ao passo que “absolvi¢do ou condenagéo na esfera penal possui maior

confiabilidade porque o resultado é obtido apos ampla instrucéo probatoria e expde uma maior

59 SABOYA, op. cit., 2014, p. 261.
510 |dem.
51 MACHADO, op. cit., 2020, p. 39.
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garantia de credibilidade”, por conta das informagdes as quais o Juizo teve acesso e da garantia
dos seus direitos fundamentais®?.

N&o se pode olvidar o carater de ultima ratio do Direito Penal e a necessaria observancia
a critérios mais rigorosos, seja de imputacéo, seja para o devido processo legal, seja para a
prolatagdo de sentenca condenatoria.

E justamente por isso que o julgamento de um ilicito na esfera penal, notadamente em
razao de seu carater de intervencdo minima, de fragmentariedade e de proporcionalidade, ¢é a
ultima e mais severa expressao do Direito Sancionador uno, que pode — e deve — repercutir, em
determinadas condic@es, nas Orbitas civel e administrativa®’,

A jurisdicdo penal se consagra como “o palco mais especializado do Estado para a

apuracdo de ilicitos, e, consequentemente, para aplicacdo de penas com base na certeza”>!

, e
as garantias do contraditorio e da ampla defesa conseguem a materializacdo do devido processo
legal consistente em uma acusacgdo precisa, na producéo de provas de interesse de ambas as
partes envolvidas, na efetiva comunicacdo dos atos processuais, no julgamento motivado por
autoridade imparcial, na efetiva defesa, na motivacédo fatico-juridica para sua instauracéo, para
negativas de pedidos da defesa e, principalmente, para condenacao de um individuo®s.

Para Antonio Rodrigo Machado:

a subordinagdo da esfera administrativa a penal decorre do fato de que o processo
penal, por ser um foro punitivo por exceléncia, seria mais garantista no concernente a
observancia do direito dos individuos, ao passo que a esfera sancionadora
administrativa, a priori, relega-as a segundo plano, de modo que esta Ultima serviria
como secundaria em relacdo & pena judicial. Entende-se que, pela maior higidez
apresentada no ambito punitivo judicial, sua conclusdo quanto ao ilicito, em
observancia ao principio da proporcionalidade, deve prevalecer sobre a decisdo
sancionatdria administrativa, evitando uma dupla punicdo por um Unico ato ilicito, ou
seja, proibindo bis in idem>6,

Estas premissas sdo corroboradas por Keity Saboya®!’, quando traz a assertiva de que
“o critério mais adequado de resolucdo dos aspectos materiais da concorréncia entre leis penais
e leis administrativas sancionadoras ¢ a aplicacdo da lei penal”, a partir do critério da
especialidade e dos principios da subsidiariedade e consungéo.

Gilmar Mendes, Bruno Buonicore e Felipe De-Lorenzi também reconhecem a
prevaléncia da jurisdi¢do penal em detrimentoo da administrativa, uma vez que o Direito Penal

¢ “o ramo juridico que pode fazer uso da sangdo mais severa disponivel ao Estado como reacao

512 MACHADO, op. cit., 2020, p. 39.
513 JUNIOR, op. cit.

54 MACHADO, op. cit., 2020, p. 44.
515 |bidem, p. 46.

516 |bidem, p. 95.

17 SABOYA, op. cit., 2014, p. 276.
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pela pratica de um ilicito — a pena em sentido material — exige-se, correspondentemente, que as
carantias dos cidaddos em ambito criminal sejam espcialmente robustas®®. Essa afirmativa se
extrai a partir do reconhecimento de que a sentenca penal é vinculante para outras searas quando
verificada a existéncia de causa excludente de ilicitude no ambito penal®2®.

Entende-se ser plausivel aguardar o tramite na esfera da jurisdigdo penal antes de se
ajuizar acdo prevista pela LIA, para a necessaria apuracdo, bem como para que se evite a pratica
de atos processuais inuteis e o consequente desperdicio de verba pablica, em especial quando
se tratar de acdo de ressarcimento contra o erario, utilizando-se por analogia o prescrito pelo
art. 64 do CPP°%,

Tendo em vista que a condenagdo penal é a mais gravosa dentre as existentes nos demais
ramos do Direito, é correta a assertiva no sentido de que a valoracdo de provas e a

fundamentacdo devem ser mais robustas, razdo pela qual se entende pela sua prevaléncia.

3.6 A necessaria observancia aos critérios de proporcionalidade na atribuicéo das sancdes

penal e administrativa

Partindo das reflexdes desenvolvidas nos itens anteriores, viu-se que apesar de nao ser
0 mais aceito em termos de garantias fundamentais e dogmatica penal, a independéncia entre
as instancias ainda vigora, tornando possivel a incidéncia da jurisdicdo penal e administrativa
sancionadora com relacdo a préatica de apenas um ato considerado corrupcdo e improbidade.
Para tanto, busca-se o estabelecimento de critérios de proporcionalidade na atribuicdo destas
san¢Oes, a partir da gravidade da conduta praticada.

A proporcionalidade se encontra na base do Estado Democréatico Constitucional e é
utilizada com frequéncia como instrumento de ponderacdo entre valores constitucionais
contrapostos, notadamente quando houver colisdes de direitos fundamentais e entre estes e
interesses da coletividade®?!,

Na acepcdo de Miguel Reale Janior, o art. 3° da Constituicdo figura como um dos

objetivos fundamentais da Republica na constru¢do de uma sociedade justa, 0 que importa na

518 MENDES, BUONICORE, DE-LORENZI, op. cit.

519 |dem.

520 Art. 64. Sem prejuizo do disposto no artigo anterior, a agdo para ressarcimento do dano podera ser proposta no
juizo civel, contra o autor do crime e, se for caso, contra o responsavel civil.

521 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo. 10. ed. S&o Paulo: SaraivaJur, 2022, e-Book, p. 91.
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“exigéncia de leis justas, restritivas de direitos apenas quando necessario, adequadas, razoaveis
por guardarem a justa medida na imposicéo de gravames aos cidaddos em vista da defesa de
interesses da sociedade™®??,

Marion Bach refere-se a proporcionalidade tratando-a como “instrumento de controle
de excesso de poder” e como “filtro tendente a permitir ¢ vigiar a intervengao (razoavel) do
Estado sancionador na seara dos direitos fundamentais do autor do fato ilicito”, seja qual for a
natureza deste fato®%,

Nessa acepcao, assevera que o principio da proporcionalidade se consubstancia em
pauta de natureza axiol6gica que “emana diretamente das ideias de justica, equidade, bom
senso, prudéncia, moderagdo, justa medida, proibicdo de excesso, direito justo e valores
afins%%,

Mauro Roberto Gomes de Mattos entende que o principio da proporcionalidade tem por
objetivo adequar os meios aos fins entre as medidas utilizadas e as necessidades que devem ser
atingidas pelo direito publico, estando ele presente como “elo de validade dos atos praticados
por toda atividade do Estado”®?°.

Paralelamente a ideia de funcdo da proporcionalidade como proibicdo de excesso e
como decorréncia da nocdo de deveres de protecdo estatal, também se desenvolveu o
pressuposto de que o Estado estd “vinculado por um dever de protecao suficiente (no sentido
de dotado de alguma eficécia)’*®?%, assim, “deveres de protegio podem ser e sdo violados quando
o titular do dever nada faz para proteger determinado direito fundamental ou, ao fazer algo,
falha por atuar de modo insuficiente”®%.

Isso é o0 que se chama de dupla face do principio da proporcionalidade, a qual passa a
atuar “como critério de controle da legitimidade constitucional de medidas restritivas de direitos
(do ambito de protecdo dos direitos fundamentais), bem como para o controle da omisséo ou
atuagdo insuficiente do Estado no cumprimento de seus deveres de prote¢io”>?,

Virgilio Afonso da Silva®*® subdivide a regra da proporcionalidade em trés sub-regras,
quais sejam, a adequacéo, a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito, de modo que

5

N

2 REALE JUNIOR, Miguel. Fundamentos de direito penal. 5. ed., Rio de Janeiro: Forense, 2020. E-book, p. 23.

52 BACH, op. cit., p. 187.

524 |bidem, p. 204.

55 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Tratado de direito administrativo disciplinar. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2010, p. 103.

® SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. 11. ed. S&o Paulo: Saraivajur, 2022, e-Book, p. 101.

527 |dem.

528 |dem.

529 SILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais, Sao Paulo. v. 798, pp. 53-50,
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a analise das duas primeiras precedem a terceira, mas nem sempre a regra implica a analise das

trés. Segundo seus ensinamentos®:

é justamente na relacdo de subsidiariedade acima mencionada que reside a razédo de
ser da divisdo em sub-regras. Em termos claros e concretos, com subsidiariedade quer-
se dizer que a analise da necessidade sé é exigivel se, e somente se, 0 caso ja nao tiver
sido resolvido com a andlise da adequacdo; e a analise da proporcionalidade em
sentido estrito sé é imprescindivel, se o problema ja néo tiver sido solucionado com
as analises da adequagcao e da necessidade®3?,

Os referidos subprincipios, que sdo independentes e devem ser aplicados de forma

sucessiva e subsidiaria®®?

, cumprem a funcéo de atribuir significancia juridica e aplicabilidade
concreta ao principio da proporcionalidade, tornando-o funcional, ¢ compondo “uma relagao
juridica triangular entre motivo, meio e fim, conferindo a estrutura necessaria para que 0s atos
estatais sejam controlados, de modo a ndo restringir desproporcionalmente direitos
fundamentais’>®,

Sobre a definicdo de tais critérios, também adotados por Helena Regina Lobo da
Costa™*, pode-se dizer que o juizo de adequacdo tem o escopo de impor que a medida estatal
adequada deve ser idonea a finalidade que se pretende alcancar, de forma que a cumulagdo de
san¢Oes €, em principio, um meio que fomenta ou promove os fins de retribuicdo ou prevencéo
de comportamentos.

A necessidade diz respeito a uma “analise comparada sobre a eficiéncia das possiveis
solucdes, impondo que se escolha a menos gravosa aos interesses privados”>%®, razéo pela qual,
por esse crivo, a cumulagio de sancdo administrativa e penal ndo passa®®.

Ja o subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito, este equivale ao juizo de
ponderacao entre 0s interesses em concorréncia, visto que “é através dele que se aufere a justa
medida entre meios e fins”*%’, complementando os substratos da adequago e da necessidade,
tornando-se etapa essencial da aplicacdo do principio da proporcionalidade, “pois, mesmo que
uma medida seja adequada e necessaria, pode levar a conclusdo final de que a intervencédo

pretendida n&o se afigura equilibrada quando sopesados os valores e bens afetados>%,

530 COSTA, op. cit., 2013, p. 222-223.
531 SILVA, op. cit., 2002, p. 34.

532 BACH, op. cit., p. 210.

5% |bidem, p. 209.

534 COSTA, op. cit., 2013, p. 222-223.
5% |bidem, p. 224.

536 1dem.

587 BACH, op. cit., p. 212.

5% |bidem, p. 213.
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Partindo das constataces acima, evidencia-se ser o principio da proporcionalidade um
principio do Direito, ndo relacionado a um &mbito ou instancia, mas ao Direito como um
t0odo>%, 0 que evidencia a importincia de ser observado na seara sancionadora do Estado, de
modo que o Direito Penal e o Direito Administrativo estdo atrelados a nocdo de
proporcionalidade, em sentidos diversos: a um, em sua consideracdo a partir da eleicdo das
condutas sancionaveis, ou seja, “o legislador, quando da escolha das condutas que Seréo
criminalizadas ou administrativamente sancionadas, deve observar a proporcionalidade, a
dois, ela deve ser considerada no “momento da escolha de quais — e em que medida/quantidade
— sangdes serdo impostas aquele que realiza a conduta sancionavel”®,

Por consequéncia, o legislador estd vinculado — ndo somente, mas também — a
proporcionalidade no momento de selecionar quais condutas ird sancionar, eleger atraves de
qual &mbito do direito — se penal ou administrativo — ira sancionar tal comportamento, eleger o
tipo (espécie) de sancéo e decidir o tamanho/a quantidade da sancéo que podera ser imposta®*2,

Além disso, compreende-se que o Poder Judiciario®* também pode realizar um filtro de
proporcionalidade no que se refere a atuacdo do legislador ou a atividade do Poder Executivo,
em caso de excessos, servindo seus preceitos “como ferramenta de contencdo dessa
incongruéncia, imprimindo limites ao poder de aplicar sancdo e promovendo adequabilidade
entre as decisdes”>*,

Na jurisprudéncia, o Supremo Tribunal Federal entende o principio da
proporcionalidade como mecanismo de contencdo e conformacdo da atividade normativa do
Estado, o que se extrai do julgamento da Medida Cautelar em Habeas Corpus 106.442/MS,

compreendendo-se que “o principio da proporcionalidade visa a inibir e a neutralizar o abuso

539 BACH, op. cit., 213.

540 |bidem, p. 214.

41 1dem.

542 |bidem, p. 231.

543 «Q Supremo Tribunal Federal tem sufragado o entendimento de que todos os atos emanados pelo poder publico
— incluindo, evidentemente, o0s atos provenientes da Administracdo Publica — estdo necessariamente sujeitos,
para efeito de sua validade material, & indeclinéavel observancia de padrées minimos de proporcionalidade e,
como resultado pratico, estd a possibilidade de invalidagdo de sangdes administrativas desproporcionais. Do
mesmo modo, o Superior Tribunal de Justica compreende que san¢des administrativas ndo se aplicam de forma
automatica e discricionaria, posto que estdo vinculadas as normas e principios que norteiam a atividade punitiva
e que sao assegurados (inclusive) através da atuagdo do Poder Judiciario. Em singelas linhas, portanto, o que
se esta a afirmar é que o Poder Judiciario ndo obstante ndo possa desenfreadamente sobrepor suas decisfes
sobre as decisfes administrativas, inclusive por respeito ao principio de separagdo entre os poderes, esta
autorizado — e obrigado — a intervir para corrigir ilegalidade que, por (muitas) vezes, esta atrelada & auséncia
de proporcionalidade no exercicio sancionatério estatal. [...] o Poder Judiciario pode — e deve — rever decisfes
judiciais que violaram a proporcionalidade ao sancionar determinado cidaddo. I1sso pode ocorrer no ambito
penal, quando ha violac6es a proporcionalidade na aplicacdo da pena, bem como pode ocorrer no ambito do
direito administrativo sancionador, quando os julgadores impdem sanc¢es relacionadas a Lei de Improbidade
Administrativa e a Lei Anticorrupc¢do”. Ibidem, p. 243-245.

%4 MACHADO, op. cit., 2020, p. 141.
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do Poder Publico no exercicio das fungdes que Ihe séo inerentes, notadamente no desempenho
da atividade de carater legislativo”, atuando como “verdadeiro parametro de afericdo da propria
constitucionalidade material dos atos estatais™.

Ao considerar a severidade das sancdes atribuidas na esfera da LIA somadas as san¢oes
penais de privacao de liberdade, restri¢cdo de direitos e multa, tendo em vista a autorizagéo da
imposicdo de dois processos e a possibilidade de duas condenacfes, é necessaria uma analise
sob a perspectiva da proporcionalidade a partir da conduta que foi praticada pelo individuo em
detrimento da resposta estatal fornecida pelas instancias de responsabilizacéo.

Assim ha de se estabelecer que “néo € possivel descurar da necessidade de que o ilicito
praticado pelo agente guarde minimo de proporcionalidade a reclamar a punigdo”™*® e, em
outros termos “€ preciso se reconhecer que a ofensividade da lesdao verificada com a pratica da
conduta guarde correspondéncia de proporcionalidade com a intensidade da interferéncia no
direito fundamental que a aplicagdo da sango representa na esfera pessoal do condenado”>*.

Diante da especifica questdo relativa ao reconhecimento do ne bis in idem entre as searas
penal e administrativa, parece adequado sustentar que a proporcionalidade se mostra
fundamento firme e seguro para buscar uma resolucdo, uma vez que ela impde que o Estado
atue com moderagao, sobretudo no campo punitivo®*.

A possibilidade de se ter duplas — ou mdaltiplas — sentencas com relagdo a um mesmo
ato ilicito, traz inseguranca juridica e ndo garante um minimo de racionalidade as decisGes
estatais, visto que possibilita decises contraditrias®*® e também desproporcionais. E sob essa
Otica que Helena Regina Lobo da Costa concebe o principio da proporcionalidade como
fundamento juridico direto do ne bis in idem relativo as searas penal e administrativa®*°.

O principio do ne bis in idem material esta ligado aos principios da legalidade e da
proporcionalidade, pois se a exigéncia da lex praevia e da lex certa impde a necessidade de
garantir aos cidaddos o conhecimento prévio do contetdo da reacdo punitiva ou sancionatoria
do Estado perante o eventual cometimento de um ato ilicito, tal tarefa de garantia seria inutil se
esse mesmo ato, e pelo mesmo motivo, pudesse ser sujeito a uma nova san¢éo, o que acarretaria
uma punicao desproporcional da conduta ilicita.

Por isso, o elemento em que consiste a igualdade é a chave que define o sentido do

principio: ndo ha lugar para dupla punicdo de um mesmo sujeito pelo mesmo ato quando a

545 ALAN, op. cit., e-Book, p. 271.
546 1dem.

%47 COSTA, op. cit., 2013, p. 216.
548 AREDES, op. cit., 2018, p. 229.
549 COSTA, op. cit., 2014, p. 237.
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punicdo se baseia no mesmo contetido abusivo, ou seja, sobre a lesdo do mesmo direito legal
ou do mesmo interesse protegido®*°.

Diante disso, é certo que toda e qualquer intervencao estatal a um direito fundamental
deve ser justificada, ao passo que a proporcionalidade se presta para verificar (também) se ha
proporcionalidade na imposi¢do de san¢do ou ndo. No caso de sobreposi¢do normativa com
relacdo a um mesmo fato, a proporcionalidade surge como figura imprescindivel e analise a ser

realizada pelo Juizo.

550 Trecho original: "[...] El principio del ne bis in idem material tiene conexién con los principios de legalidad y
proporcionalidad, ya que si la exigencia de lex praevia y lex certa impone la necesidad de garantizar a los
ciudadanos un conocimiento anticipado del contenido de la reaccion punitiva o sancionadora del Estado ante
la eventual comisién de un hecho antijuridico, tal cometido garantista devendria indtil si ese mismo hecho, y
por igual fundamento, pudiese ser objeto de una nueva sancién, lo que comportaria una punicién
desproporcionada de la conducta antijuridica. Por ello, el elemento consistente en la igualdad de fundamento
es la clave que define el sentido del principio: no cabe la doble sancién del mismo sujeto por un mismo hecho
cuando la punicion se fundamenta en un mismo contenido injusto, esto es, en la lesion de en un mismo bien
juridico o un mismo interés protegido.[...]” SANCHEZ, op. cit., 2014, p. 535-536.
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4 A INCIDENCIA DA SOBREPOSICAO NORMATIVA A PARTIR DE UM ILICITO:
ACAO PENAL E ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E SUAS FACETAS
DOGMATICAS

Com o anterior desenvolvimento da presente pesquisa, buscou-se proporcionar um
caminho adequado para aferir respostas congruentes no que se refere a aplicacao das normas de
Direito Penal e Direito Administrativo Sancionador no ordenamento juridico brasileiro, com
énfase no Codigo Penal e na Lei de Improbidade Administrativa, sem se levar em consideracdo
as demais normativas que podem incidir, como a Lei Anticorrup¢do ou as normas
administrativas que ensejam procedimentos administrativos disciplinares.

Neste ultimo capitulo, serdo finalmente analisados os dispositivos pertinentes, bem
como a incidéncia do bis in idem transversal na atuagdo concomitante das duas jurisdicdes,
tendo em vista a proximidade entre as san¢des administrativas e penais e a aplicagcdo de
garantias fundamentais ndo somente ao Direito Penal, mas ao poder punitivo como um todo.

Ainda, serdo analisadas decisdes prolatadas por Cortes Europeias, que concebe o ne bis
in idem a partir de vertentes distintas, figurando como direito fundamental expressamente
reconhecido no art. 50 da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia. O tema ja foi
amplamente abordado e a intersecgdo entre as searas penal e administrativa sancionadoras
foram objeto de decisbes que merecem analise.

Obijetiva-se, portanto, neste Gltimo capitulo, integralizar todos os elementos trazidos
anteriormente, para buscar uma resposta ao problema introduzido na pesquisa. Diante da
estratégia adotada para o enfrentamento do tema, nesse passo impde-se verificar qual(s)
fundamento(s) dogmatico(s) é/sdo mais adequado(s) para garantir a imposi¢do de uma sanc¢éo

justa e adequada quando da préatica de um ato ilicito entendido por corrupcao.

4.1 Acdo penal e agdo civil publica em decorréncia de um so6 ato: a incidéncia do bis in

idem em atos de corrupgao

Diante da construcdo ldgica tragada na presente pesquisa, apresenta-se 0 seguinte
guestionamento: ocorre bis in idem processual, material e/ou transversal quando propostas
concomitantemente acdo penal e agdo civil publica por ato de improbidade administrativa

contra a mesma pessoa e com relacdo ao mesmo fato?
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E cedico que a partir da atual conjuntura legislativa patria, nota-se a tipificagio de varios
ilicitos que dizem respeito a um mesmo fato, previstos como crime, infragdo administrativa e
ilicito civil, havendo, inclusive, em alguns casos, a repeticdo de comandos normativos com

alteragdo das sangOes impostas®*

, €, em outros casos, subsistem a identidade quanto aos sujeitos
responsaveis, aos fatos puniveis e ao fundamento da punicéo.

Significa dizer que se analisado sincronicamente todo o ordenamento juridico, uma
mesma pessoa pode ser punida diversas vezes pela pratica de apenas um ato, ainda que se
defenda serem independentes as instancias de punicao.

Partindo do pressuposto de que o ato de corrupgéo previsto no art. 317 do CP, somado
aos atos de improbidade administrativa previstos na LIA tem como objetivo punir uma mesma
conduta, imperioso concluir que as puni¢fes que sdo impostas as mesmas pessoas, em razao
dos mesmos fatos e fundamento, ainda que por autoridades distintas, caracterizam bis in
idem>>2, até porque ambas dizem respeito a sangdo de natureza eminentemente repressiva e que,
especificamente com relacdo a elas, perseguem uma mesma finalidade: a funcéo de protegéo de
bens juridicos®®?, nesse caso, a Administracio Publica.

Com isso, ao se considerar que a finalidade da garantia do ne bis in idem é a de evitar
que o poder punitivo seja utilizado de forma desmedida, impde-se ao Estado amarras ao
exercicio de sua atividade sancionatoria®*, sob pena de intromissdo exacerbada na esfera
individual dos cidad&os.

Tendo em vista que o propdsito da sancdo civil é punir, apesar de sua configuracdo ser
decorrente do processo civil, o autor Marcos Vinicius Pinto entende que ele ndo esta
paramentado para lidar com san¢@es punitivas, 0 que torna a condenacdo mais simplificada,
fato este que confere relevancia a necessidade de se identificar uma sancéo civil punitiva e
consequentemente prové-lo com garantias condizentes com quem estd sendo alvo de um
prodimento de cunho sancionatdrio, como ocorre no processo penal®®®.

A resposta que parece mais adequada parte de Sandro Dezan, o qual compreende que
“o cerne de todo o debate esta na assertiva de que subsistemas sancionadores distintos cujas

normas protegem a mesma objetividade juridica s&o incompativeis com mais de uma sancéo

51 AREDES, op. cit., 2018, p. 206.
552 AREDES, op. cit., 2018, p. 224.
553 DEZAN, op. cit., p. 44.

554 PINTO, op. cit., 2022, p. 361.
55 PINTO, op. cit., 2022, p. 60.
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para o mesmo fato”>%

, OU seja, haver duas tipificacGes para um Unico objeto juridico gera bis
in idem.

Nesse aspecto, assume particular relevancia quando se trata de verificar a convivéncia,
em determinado sistema normativo, de duas esferas de sancionamento estatal, notadamente a
administrativa e a penal, uma vez que inimeras as situa¢cdes em que o comportamento humano
pode violar, a0 mesmo tempo, normas administrativas e penais, passando a incidir a atividade
sancionadora do Estado em cada uma delas®’.

E extremamente controverso o entendimento a respeito da existéncia ou ndo de bis in
idem entre processos ou puni¢des de igual ou distinta natureza pelo mesmo fato, na medida em
que por meio da analise do previsto no art. 36 § 4° da CF, grande parcela da doutrina
compreende que ndo ha violacdo ao sistema e nem bis in idem®®, como, por exemplo, Rogerio
Schietti Cruz, que alega inexistirem ddvidas quanto a possibilidade de acimulo de sanc6es
administrativas e penais, “que possuem areas de atuagio distintas e independentes”>>°,

Em contrapartida, ha quem entenda ser possivel defender a ideia de que ha bis in idem
sem vulneracdo do aludido texto constitucional, sendo forcoso reconhecer inclusive que o
ordenamento juridico brasileiro aprova a dupla persecucdo em algumas circunstancias®®.
Parece adequado o entendimento de Sirlene Arédes Nunes, ao ponderar que “tendo em vista a
identidade ontoldgica dos ilicitos, a reiteracdo punitiva caracteriza ofensa a proibicdo de
excesso”l,

N&o raras vezes, 0 6rgdo acusatorio (Ministério Publico Estadual ou Federal), utiliza de
forma desmedida os mecanismos da Lei de Improbidade Administrativa em desfavor de agentes
publicos e politicos, em razdo de o processo civil ser mais simplificado, ndo depender de tanta
dilacdo probatéria e nem se submeter as mesmas garantias do processo penal. Além disso, ndo
raras vezes pautam-se em critérios abstratos — como a moralidade administrativa — para a
aplicacdo das sancdes nela previstas, como a perda da funcdo puablica, o ressarcimento de
valores, o pagamento de multa civil e a suspensdo de direitos politicos, tornando inelegivel o
imputado.

Isso ocasionou um desvirtuamento do instituto da improbidade, que passou a ser

utilizado pelo fiscal da lei como forma de pressionar e controlar a adog&o de politicas publicas,

56 DEZAN, op. cit., p. 55.

7 CRUZ, op. cit., p. 222.

5% PINTO, op. cit., 2022, p. 358-359.
%9 CRUZ, op. cit., p. 233.

560 PINTO, op. cit., 2022, p. 358-359.
561 AREDES, op. cit. 2018, p. 230.
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além de se utilizar do instituto da improbidade com fins politicos e eleitorais®®?. As alteragGes
legislativas da ja mencionada Lei n° 14.230/21 objetivaram impor critérios mais rigorosos para
0 ajuizamento das acdes de improbidade administrativa, retirando a modalidade culposa do
denominado ato improbo, e também afastando a possibilidade de condenagdo por omissao°®.

Entende-se ser papel do Ministério Publico velar pela unidade de sua atuacéo,
“resguardando critérios coerentes ¢ harmonicos no enfoque penalistico ou administrativista da
matéria”, assim como ensina Fabio Medina Osorio, dispondo que essa ¢ uma tendéncia de
tutelar os fatos de forma coerente, segura, racional e harménica”®%,

Noutro vértice, quando pensamos em uma perspectiva de Direito Penal e a solicitacdo
ou recebimento de vantagem indevida por parte do agente publico, perfazendo o tipo previsto
no caput art. 317 do CP, tem-se a possibilidade de imposicao de uma pena de reclusdo que varia
de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. Ou seja, pode ser cabivel o instituto do acordo de nédo
persecucdo penal ou, a depender do caso concreto, a pena podera ser substituida por restritiva
de direitos. Portanto, a sancdo a ser aplicada, pode ser muito mais branda.

A titulo exemplificativo, um mesmo ato em que hé o recebimento de vantagem indevida
por parte de um agente publico, pode caracterizar tanto o disposto no art. 317 do CP quanto o
que prevé o art. 9°, inciso I, da LIA. Assim, apds os tramite das respectivas demandas, duas
sangdes podem ser impostas em razdo dos mesmos fatos e pelos mesmos fundamentos. Tal fato
pode gerar bis in idem material e transversal, ao se considerar a imposi¢édo de dupla san¢do com
carater eminentemente repressivo em instancias distintas.

Em abordagem semelhante, para melhor ilustrar a questdo, Mariana Nogueira
Michelotto discorre sobre a incidéncia do bis in idem com relacdo a pena de multa aplicada na
seara penal e na seara da improbidade administrativa, tendo em vista o contido no art. 12 da Lei
de Improbidade Administrativa®®® e aquela prevista no CP.

A autora concebe que a aplicacdo da multa, em razdo de interferir em direitos
fundamentais do individuo, ndo pode ser excessiva e deve ser fundamentada pelo magistrado,
em atencéo ao principio da proporcionalidade, assim, essa proporg¢éo deve observar uma relacdo
entre a infracdo e a sancdo, sendo fixada de forma correspondente a gravidade do delito

praticado. Considera que a multa civil prevista na LIA possui natureza repressiva e pode ser

562 DIAS, Joelson; MENEZES, Ubiratan. Possiveis consequéncias juridicas das novas disposicdes da Lei de
Improbidade. Revista Consultor Juridico. Disponivel em: https://bit.ly/3Wwg6Cd. Acesso em: 20 dez. 2022.

563 |dem.

564 OSORIO, op. cit., 2015, p. 344-345.

65 MICHELOTTO, op. cit., p. 54 e ss.
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comparada & multa penal nesse ponto, tendo a mesma finalidade perante o individuo, que é a
de castiga-10°%.

Portanto, em suas consideracdes, as duas sancfes pecuniarias, quando aplicadas
cumulativamente, podem violar o ne bis in idem, uma vez que “havera aplicagdo de multas com
a mesma natureza aflitiva em duas esferas, contra o mesmo individuo e pela préatica dos mesmos
fatos™%%",

Nesse aspecto, a aplicacdo da multa interfere em direitos fundamentais do individuo,
ndo podendo ser excessiva e devendo ser devidamente fundamentada pelo magistrado quando
da sua aplicacdo, em respeito e observancia ao principio da proporcionalidade. Assim, conclui
que “a propor¢ao deve observar uma relagdo entre a infragdo e a san¢ao, ou seja, a multa fixada
deve corresponder a gravidade do delito praticado”®,

Compreende-se haver bis in idem material e transversal entre o sancionamento pela
pratica do mesmo ato quanto incidir as sangdes penais e administrativas sancionadoras
decorrentes do Codigo Penal e do Direito Administrativo Sancionador, razdo pela qual devem-
se buscar possiveis solucBes para neutralizar ou, ao menos, minimizar as lesdes as garantias

fundamentais dos individuos submetidos a essa intervencao.

4.2 O ne bis in idem nas Cortes Internacionais

Empreendida analise com base no contexto brasileiro, impde-se trazer a baila a visao
dos Tribunais Europeus, em especial o entendimento do Tribunal Constitucional Espanhol no
que diz respeito ao principio do ne bis in idem e sua incidéncia na intersec¢do entre as esferas
penal e administrativa.

Entendido como direito fundamental expressamente reconhecido, a Carta de Direitos
Fundamentais da Unido Europeira prevé, em seu art. 50, que ninguém pode ser julgado ou
punido penalmente, mais de uma vez, pelo mesmo delito praticado, de modo que os julgados

estéo alicergados neste dispositivo.

56 MICHELOTTO, op. cit., p. 85-86.
57 MICHELOTTO, op. cit., p. 86.
568 MICHELOTTO, op. cit., p. 85.
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4.2.1. O Tribunal Europeu de Direitos Humanos (TEDH)

O Tribunal Europeu de Direitos Humanos (TEDH) tem competéncia para analisar
violacBes dos direitos civis e politicos estabelecidos na Convencdo Europeia de Direitos
Humanos (CEDH) e seus protocolos adicionais para os Estados Parte. Em suma, a sua atuacéo
abrange todas as questdes relativas a interpretacao e a aplicagdo da Convencao e dos respectivos
protocolos que Ihe sejam submetidos®®®. A sua jurisprudéncia possui grande destaque na analise
do disposto no art. 4°, do Protocolo n. 7 da Convencéo Europeia dos Direitos do Homem.

O mais paradigmatico caso a ser trabalhado é Engel and Others v. Netherlands, julgado
em 08 de junho de 1976°7°, em que foram estabelecidos pelo TEDH os intitulados “critérios de
Engel”, utilizados para identificar e determinar qual o carater da sancéo que € atribuida.

No caso concreto, soldados holandeses que haviam recebido em seu pais sanc¢des de
género — em tese — disciplinar, recorreram a Corte para que fosse reconhecido seu carater de
sancdo penal de tais imposicGes, de modo a lhes conferir as garantias processuais que haviam
sido suprimidas®’*.

Por conseguinte, a compreensdo dada pela Corte foi no sentido de que “a classificagdo
que é dada pelo legislador ndo é determinante, ou seja, ndo € vinculante”, ao passo em que
foram estabelecidos critérios para identificar a natureza juridica da sanc¢éo, quais sejam: (i)
qualificacdo juridica da natureza da infragdo, isto €, como ela € caracterizada formalmente pela
legislacdo interna; (ii) analise material da natureza da infracdo; e (iii) analise de seu grau de
severidade.

Assim, a jurisprudéncia firmou-se no seguinte sentido:

A qualificagdo fornecida pelo direito interno de um ilicito como penal ou
administrativo ndo é determinante para definir a aplicabilidade das garantias penais
da Convencdo. Isto ocorreu visando a evitar possiveis burlas a aplicacdo do tratado,
jaque, se fosse adotada uma concepgdo formal puramente baseada na qualificacéo do
ilicito pelo direito interno, os membros poderiam utilizar san¢Bes extremamente
gravosas, desde que ndo de natureza (formalmente) penal, sem ter de se submeter as
exigéncias do Convénio daquele campo®2.

%69 Qualquer Estado Parte pode submeter ao Tribunal a pratica de violagdo das disposicdes da Convencéo e dos
seus protocolos que creia poder ser imputada a outro Estado Parte. Além disso, “o Tribunal pode receber
também peticGes de qualquer pessoa singular, organizagdo ndo governamental ou grupo de particulares que se
considere vitima de violagdo por qualquer Estado Parte dos direitos reconhecidos na Convengao ou nos seus
protocolos. Os Estados Parte, ao assinarem a Convencdo, comprometem-se a ndo criar qualquer entrave ao
exercicio efetivo desse direito. Note-se que a apreciagdo do Tribunal ndo esta restrita a queixas submetidas por
nacionais dos Estados Parte, antes abrangendo qualquer pessoa dependente da jurisdigdo do Estado em causa.
A pedido do Comité de Ministros, o Tribunal pode também emitir pareceres sobre questfes juridicas relativas
a interpretacdo da Convencdo e dos seus protocolos”. DGPJ. Conselho da Europa. Tribunal Europeu dos
Direitos Humanos. Disponivel em: https://bit.ly/3umJjUg. Acesso em: 03 dez. 2022.

570 [ntegra da decisdo pode ser acessada em: https:/bit.ly/3nDaOGc.

51 BACH, op. cit., p. 261.

572 COSTA, op. cit., 2014, p. 192.
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Salienta Helena Regina Lobo da Costa®"® que esta abordagem promoveu uma verdadeira
integracdo entre o Direito Administrativo Sancionador e o Direito Penal, uma vez que estendeu
a proibicdo do bis in idem a hipoteses nas quais haja cumulacdo de sancdo penal e sancao
administrativa aos mesmos fatos, desde que a san¢do administrativa se caracterize como penal.

Merece destaque também o caso Oztiirk vs. Alemanha, em que o TEDH afirmou que
“ofensa administrativa relativa as normas de transito equivaleria a matéria de natureza criminal,
por serem aquelas regras gerais dirigidas ndo para um determinado grupo, mas para todos 0s
cidaddos na qualidade de usuarios de estradas™®’4.

Tem-se também o caso Sergey Zolotukhin vs. Russia®”, além de reforcar a adocéo dos
critérios Engel, também condenou o Estado russo ao pagamento de danos morais a Sergey. Isso
porque, em razdo da pratica de uma conduta, Sergey Zolotukhin foi julgado e condenado pelo
Tribunal Distrital Gribanovskiy pelo ilicito disposto no art. 158 do Cddigo das Contra-
Ordenac0es, deciséo confirmada por Tribunal, e cumpriu detencdo de trés dias.

Posteriormente, o0 mesmo individuo foi denunciado pelo delito de desacato/resisténcia,
previsto no art. 213, § 2° b, do CP, ocasido em que reclamou perante a Corte e sustentou que,
em verdade, a sua condenacdo anterior ja teria satisfeito os critérios que foram estabelecidos
pela jurisprudéncia da Corte sobre a interpretagdo de “infracdo penal”, de modo que “a sancdo
anteriormente imposta, ndo obstante classificada como sendo de Contra-Ordenacéo, tinha, em
verdade, natureza penal. A Corte acolheu a argumentacdo e vetou, em nome do principio do ne
bis in idem, a impossibilidade de imposi¢do de nova pena”®’®.

A jurisprudéncia do TEDH é mantida no sentido de reconhecer a unicidade do poder

punitivo estatal.

573 COSTA, op. cit., 2014, p. 193.

574 | OPES JR.; SABOYA, op. cit.

575 Sentenca disponivel em: https://bit.ly/3WtCsUV. D. Summary of findings and conclusion 120. The Court has
found above that the applicant was convicted of “minor disorderly acts” in administrative proceedings which
are to be assimilated to “penal procedure” within the autonomous Convention meaning of this term. After his
conviction became “final”, several criminal charges were raised against him. Of those, a majority referred to
the applicant’s conduct at different times or in different locations. However, the charge of “disorderly acts”
referred to precisely the same conduct as the previous conviction of “minor disorderly acts” and also
encompassed substantially the same facts. 121. In the light of the foregoing, the Court considers that the
proceedings instituted against the applicant under Article 213 § 2 (b) of the Criminal Code concerned
essentially the same offence as that of which he had already been convicted by a final decision under Article
158 of the Code of Administrative Offences. 122. There has therefore been a violation of Article 4 of Protocol
No. 7.

576 BACH, op. cit., p. 264.
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4.2.2. O Tribunal de Justica da Unido Europeia

Por seu turno, o Tribunal de Justica da Uni&o Europeia®’ tem como objetivo julgar
processos diretos contra os Estados-Membros ou ima instituicdo, 6rgao ou organismo da Unido
Europeia (UE), proferindo uma decisédo contra os Estados ou instituicbes que ndo tenham
cumprido as obrigacdes que lhe incumbem por forca do direito da UE.

Marion Bach®”® analisa que assim como o TEDH, o TJUE também entende que o
reconhecimento ou ndo da violagdo a proibigdo do bis in idem depende de uma analise que vai
além da mera classificacdo que é dada pelo legislador interno, assim, o TJUE considera, para
tal anélise, a identidade dos fatos materiais, o carater e a funcéo social da sancéo.

No ano de 2018, o TJUE se debrucou sobre a matéria e julgou trés casos importantes
provenientes do direito italiano. Em primeiro lugar, o caso Enzo Di Puma vs. Antonio Zecca
(Processos C-596/16 e C-597/19), popularmente conhecidos como “Di Puma e Zecca”, foram
julgados conjuntamente pela Grande Seccéo do Tribunal de Justica®’®. No caso concreto, Enzo
di Puma e Antonio Zecca tiveram sanc¢des pecunidrias aplicadas pelo Consob (Commissione
Nazionale per le Societa e la Borsa) em razdo da suposta pratica do abuso de informacéo
privilegiada, fato tipificado tanto como sancdo administrativa quanto penal naquele
ordenamento.

Acontece que, anterior a isso, houve sentenca penal absolutdria e transitada em julgada
em razdo dos mesmos fatos que tinham sido imputados pela Consob, compreendendo que o
fundamento de que os fatos constitutivos da infragdo ndo estavam provados®®. Dessa forma,
por forca do ne bis in idem e do teor do art. 50 da Carta, o Tribunal compreendeu que o0 campo
de aplicabilidade do principio também incide quando houver sentenca absolutéria anterior e
ndo somente quando um individuo sofrer condenacéo penal.

Ja o caso Luca Menci (Processo C-524/15%1), julgado em 20 de marco de 2018, discutia

a seguinte situacdo: Luca Menci, um empreséario individual que deixou de pagar valor devido

577 EUROPARL. Competéncias do Tribunal de Justica da Unido Europeia. Disponivel em: https://bit.ly/3ugRrTm.
Acesso em: 03 dez. 2022.

578 BACH, op. cit., p. 268.

578 Dispositivo: O artigo 14.°, n.° 1, da Diretiva 2003/6/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de janeiro
de 2003, relativa ao abuso de informacéo privilegiada e a manipulagéo de mercado (abuso de mercado), lido a
luz do artigo 50.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, deve ser interpretado no sentido de
que ndo se opde a uma legislacdo nacional segundo a qual ndo se pode dar seguimento a um procedimento de
san¢do administrativa pecuniaria de natureza penal apés ter sido proferida uma sentenca penal de absolvigédo
transitada em julgado que declarou que os factos suscetiveis de constituir uma infracdo a legislacéo relativa ao
abuso de informacdo privilegiada, com base nos quais tinha também sido instaurado este procedimento, ndo
tinham sido provados.

580 TEIXEIRA; ESTELLITA; CAVALLI, op. cit.

581 Disponivel em: https://bit.ly/3v01ZsW.
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por tributo (Imposto sobre o Valor Acrescentado — IVA), foi punido com a sangdo de multa
pelo atraso, a qual foi aplicada pela Administracdo italiana. Ao término do procedimento
administrativo, o 6rgdo acusatorio instaurou processo penal pelo mesmo fato, ou seja, em razdo
do ndo pagamento do tributo, entendendo que teria havido a pratica de crime tributéario.

Dessa forma, o processo foi apreciado pelo TJUE, ocasido em que foram estabelecidas
condicGes a serem observadas para se evitar condenagdo desmedida frente a gravidade do ilicito
praticado. Restou decidido que a instauracdo de um procedimento penal ap6s a aplicacdo de
sancdo administrativa €, a principio, autorizada, desde que esse complexo normativo preencha

as seguintes condigdes, que constam expressamente na sentenca, quais sejam:

a) visar um objetivo de interesse geral que seja suscetivel de justificar esse cimulo de
procedimentos e de san¢des, a saber, a luta contra as infragdes em matéria de imposto
sobre o valor acrescentado, devendo esses procedimentos e essas sangoes ter
finalidades complementares,

b) conter regras que assegurem uma coordenagdo que limite ao estritamente
necessario o encargo adicional resultante de um cimulo de procedimentos aos
envolvidos; e

b) prever regras que permitam assegurar que a severidade do conjunto de san¢bes
aplicadas se limite ao estritamente necessario face a gravidade da infracdo em
causa®®,

O entendimento € o de que o Poder Judiciario, diante das circunstancias do caso
concreto, deve verificar se 0 conjunto sancionatorio ndo é desproporcional frente a gravidade
do fato praticado®®>®*, Restou definido que: “em medida o principio ne bis in idem é aplicavel
quando as legislacdes de alguns Estados-Membros permitem o cUmulo das sancGes
administrativas e das san¢fes penais para punir os ndo pagamentos do IVA”.

Por fim, o caso Garlsson Real State AS (Processo C 537-16°%) discute atos de
manipulacdo de mercado por parte de uma empresa. Na situacdo, a Consob aplicou san¢éo
administrativa pecuniéria solidariamente a Stefano Ricucci, Magiste Internacional AS e
Garlsson Real State AS. O Tribunal de Recurso de Roma manteve a condenacdo e apenas
reduziu o valor da sancao.

Dai que esse mesmo fato deu ensejo a propositura de processo criminal, o qual culminou

na condenacdo de Stefano Ricucci a pena de quatro anos e seis meses de prisdo, que foi

82 INFOCURIA. Acordéo do Tribunal de Justica (Grande Seccdo), de 20 de margo de 2018. Processo C-524/15.
Disponivel em: https://bit.ly/3v01ZsW. Acesso em: 12 dez. 2022.

583 BACH, op. cit., p. 270.

584 «[...] Cabe ao 6rgdo jurisdicional nacional certificar-se, tendo em conta o conjunto de circunstancias no
processo principal, de que o encargo que resulta concretamente para a pessoa em causa da aplicacdo da
regulamentacdo nacional em questdo no processo principal e do cimulo de procedimentos e de sangdes que
esta autoriza ndo € excessivo face a gravidade da infracdo cometida.[...]”.

585 INFOCURIA. Acordéo do Tribunal de Justica (Grande Seccdo), de 20 de marco de 2018. Processo C-537/16.
Disponivel em: https://bit.ly/3YAAcx6. Acesso em: 12 dez. 2022.
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posteriormente reduzida para trés anos e, por fim, extinta por indulto, tendo transitado em
julgado.

O cerne da discussdo transitava em torno do disposto no art. 50 da Carta, lido a luz do
art. 4° do Protocolo n° 7 da CEDH, buscando compreender se houve compatibilidade entre
ambos os procedimentos administrativo e judicial, e se eles possuem a natureza penal.

Durante o desenvolvimento da sentenca, menciona-se que a aplica¢do do art. 50 da Carta
ndo se limita apenas aos procedimentos e sangfes qualificados como penais pelo Direito
nacional, mas “estende-se — independentemente dessa qualificacdo — aos procedimentos e as
san¢des que devem ser considerados de natureza penal com base nos outros dois critérios”, que
seriam a natureza da infragdo e o seu grau de severidade. Em suma, a qualificacdo juridica
formal da infracdo (penal ou administrativa) ndo € o elemento decisivo para definir se ha bis in
idem ou n&o°,

Assim, analisaram que a sangdo administrativa possui finalidade repressiva com
natureza penal, além de apresentar um nivel de severidade elevado em razdo da previséo legal
do montante a ser aplicado. Interessante aspecto destacado na sentenca diz respeito a exigéncia
de atuacdo conjunta entre os procedimentos, que sdao conduzidos de forma independente,
tornando desproporcionais as sanc¢des aplicaveis.

Restou definido que o cimulo de procedimentos e san¢Ges em razdo de um mesmo fato
fere o disposto no art. 50 da Carta, mas que deve ser verificado se ha justificativa para ela no

caso concreto. Assim:

o cumulo de sang¢des de natureza penal deve ser sujeito a regras que permitam garantir
que a severidade do conjunto de sancGes aplicadas corresponde a gravidade da
infracdo em causa, decorrendo esta exigéncia ndo s6 do artigo 52.0, n.o 1, da Carta
mas também do principio da proporcionalidade das penas consagrado no seu artigo
49.0, n.o 3. Estas regras devem prever a obrigagdo de as autoridades competentes, em
caso de aplicacdo de uma segunda sangdo, assegurarem que a severidade do conjunto
de sancBes aplicadas ndo exceda a gravidade da infragdo constatada®®’.

Viu-se que o TJUE estabeleceu pardmetros interessantes no que diz respeito a
interpretacdo e aplicacdo da proibicdo ao bis in idem, de modo que ndo firmou o entendimento
de que a duplicidade de procedimentos administrativo e penal automaticamente acarretaria
lesdo ao principio, mas que € importante que se avalie caso a caso, estabelecendo assim critérios

importantes, os quais podem ser utilizados, inclusive, como fonte para o Brasil.

586 TEIXEIRA; ESTELLITA; CAVALLI, op. cit.
587 Disponivel em: https://bit.ly/3Y AAcx6.
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4.2.3. O Tribunal Constitucional Espanhol e o reconhecimento da dependéncia entre as

instancias administrativas e penal

Contemporaneamente, a Espanha é o pais que mais conta com discussdes legais,
dogmaticas e jurisprudenciais acerca do principio do non bis in idem, de modo que h& mais de
vinte anos o Tribunal Constitucional espanhol vem contribuindo e tomando decis6es que foram

588 Assim como ocorre no Brasil,

fundamentais no desenvolvimento da teorizacdo do principio
a Constituicdo Espanhola de 1978 ndo prevé de forma expressa o ne bis in idem, nem como
principio geral do Direito, nem como regra ou direito fundamental®®°.

Isso ndo impediu a jurisprudéncia espanhola a efetivar garantias as pessoas submetidas
ao poder punitivo exercido pela Administracdo, reconhecendo o bis in idem na relacao entre as
instancias penal e administrativa®®.

Em 1981, o Tribunal Constitucional Espanhol proferiu paradigmatica decisdo que
compreendeu, muito embora ainda ndo houvesse previsdo expressa do ne bis in idem entre
sancdo administrativa e penal, ele decorreria dos principios da legalidade e tipicidade dos
ilicitos, que encontram previsdo no art. 25°%! da Constituicdo espanhola®®?, reconhecendo assim
a natureza constitucional do principio e caracterizando-o como principio geral e vinculando
todos os poderes publicos aos seus comandos.

Assim consignou o decisorio:

(...) 4. El principio general del derecho conocido por non bis in idem supone, en una
de sus més conocidas manifestaciones, que no recaiga duplicidad de sanciones -
administrativa y penal- en los casos en que se aprecie la identidad del sujeto, hecho y
fundamento sin existencia de una relacion de supremacia especial de la
Administracién -relacién de funcionario, servicio puablico, concesionario, etc....- que
justificase el ejercicio del ius puniendi por los Tribunales y a su vez de la potestad
sancionadora de la Administracion>%,

Como bem delineado por Helena Regina Lobo da Costa®®*, é vedada, portanto, a
aplicacdo de sancdes penais e administrativas em decorréncia dos mesmos fatos, desde que
concorrentes 0s seguintes elementos: identidade do sujeito sancionado, identidade fatica e

identidade de fundamento ou natureza. Tem-se por excecdo apenas a aplicacdo em caso de

58 CALDEIRA, op. cit., p. 340.

589 AREDES, op. cit., 2018, p. 209.

590 |bidem, p. 209-210.

91 Articulo 25. 1. Nadie puede ser condenado o sancionado por acciones u omisiones que en el momento de
producirse no constituyan delito, falta o infraccion administrativa, segun la legislacion vigente en aquel
momento.

592 COSTA, op. cit., 2014, p. 195.

593 Disponivel em: https://bit.ly/3FqymWwO.

%4 COSTA, op. cit., 2014, p. 195-196.
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cumulacdo de sancdo disciplinar e pena, em razdo de seu distinto fundamento, correspondente
a relagdo de servigo entre funcionarios e administrag&o®®.

Relevante aspecto da jurisprudéncia espanhola é abordada por Sirlene Nunes Arédes no
que diz respeito a correlacdo existente entre a proporcionalidade e a proibicdo do bis in idem, e
“se harmoniza com a doutrina que defende a autossuficiéncia das sang0es punitivas e que a
duplicacdo de san¢des implica reagdo desproporcional que gera maiores prejuizos que aqueles
derivados da conduta ilicita e caracteriza manifesta causa de injustica’>%.

Outrossim, o instituto da coisa julgada também ¢é utilizado como mecanismo para
solucionar concurso aparente de normas penais e administrativas e fundamentar o bis in idem,
reconhecendo-se seus efeitos positivos, no sentido de que a deciséo judicial determina a verdade
juridica, e negativos, sob a perspectiva de que a decisdo transitada em julgado impede novos
pronunciamentos sobre seu conteldo, vinculando assim o Poder Judiciario e a
Administraco®’.

No entender de Sirlene Nunes Arédes, uma vez que foi reconhecida a insercéo do ne bis
in idem na ordem juridica espanhola, a sua aplicacdo teve como principal consequéncia a
primazia da esfera penal sobre a administrativa, vinculando a Administracdo ao conteudo das
sentengas penais quanto aos fatos e impossibilitando a punicdo administrativa as pessoas
penalmente condenadas, além de exigir que a esfera administrativa considere as sanc¢des
aplicadas na esfera penal.

Ainda, destaca que a jurisprudéncia do TCE consagra que a prevaléncia da instancia
penal em detrimento da administrativa é constitucionalmente determinada, de modo que o

Poder Legislativo ndo pode dispor de forma diversa, o que restou decidido na STC 77/1983%%,

%5 COSTA, op. cit., 2014, p. 196.

5% AREDES, op. cit., 2018, p. 211.

597 Idem.

5% «[...] 3. Colocados de lleno en la linea a la que hemos llegado en el apartado anterior, podemos establecer que
los limites que la potestad sancionadora de la Administracion encuentra en el art. 25.1 de la Constitucidn son:
a) la legalidad, que determina la necesaria cobertura de la potestad sancionadora en una norma de rango legal,
con la consecuencia del caracter excepcional que los poderes sancionatorios en manos de la Administracion
presentan; b) la interdiccion de las penas de privacion de libertad, a las que puede llegarse de modo directo o
indirecto a partir de las infracciones sancionadas; c) el respeto de los derechos de defensa, reconocidos en el
art. 24 de la Constitucion, que son de aplicacion a los procedimientos que la Administraciéon siga para
imposicion de sanciones, y d) finalmente, la subordinacion a la Autoridad judicial. La subordinacion de los
actos de la Administracion de imposicion de sanciones a la Autoridad judicial, exige que la colisién entre una
actuacion jurisdiccional y una actuacion administrativa haya de resolverse en favor de la primera. De esta
premisa son necesarias consecuencias las siguientes: a) el necesario control a posteriori por la Autoridad
judicial de los actos administrativos mediante el oportuno recurso; b) la imposibilidad de que los érganos de la
Administracion lleven a cabo actuaciones o procedimientos sancionadores, en aquellos casos en que los hechos
puedan ser constitutivos de delito o falta segin el Cddigo Penal o las leyes penales especiales, mientras la
Autoridad judicial no se haya pronunciado sobre ellos; ¢) la necesidad de respetar la cosa juzgada. La cosa
juzgada despliega un efecto positivo, de manera que lo declarado por Sentencia firme constituye la verdad
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A vista disso, tem-se a Espanha como importante impulsor no ambito da Unio Europeia
sobre o estudo do ne bis in idem, contando com decisdes de extrema relevancia, sobretudo por

se assemelhar ao Brasil na falta de previsdo constitucional expressa do tema.

4.3 A busca por uma resposta congruente e unissona: possiveis resultados a partir da

pesquisa realizada

A partir do momento em que o Estado toma para si o papel de intervir e sancionar, deve-
se questionar qual seria 0 melhor instrumento dentro do Direito dispde de maior efetividade
para a finalidade pretendida ou de que forma a incidéncia de mais de uma normativa podem
trabalhar em concordéancia com as garantias individuais.

De antemao, faz-se pertinente mencionar a premissa de que a resposta para o efetivo
enfrentamento da corrupcdo esta na criacdo de programas e Orgdos especializados no
desenvolvimento de mecanismos de fiscalizacdo e prevencdo de atividades ilicitas,
coordenando-se as diferentes esferas e incluindo a sociedade civil, que certamente deve estar
envolvida no processo de modificacdo de percepcédo acerca do préprio conteido de um Estado
Democréatico de Direito®®, e nio necessariamente por meio da criagdo exacerbada de
legislacBes sem se levar em conta critérios de racionalidade.

Indo mais além, Maira Rocha Machado®” discorre que, além da problematica advinda
da pluri-incidéncia normativa, hd também a multiplicidade institucional e sua atuacdo,
ocasionando implicacdes e assim podendo ser discutida a partir de varias perspectivas, quais
sejam: a eficiéncia da multiplicacdo de recursos materiais e humanos para identificar e impor
consequéncias juridicas a um mesmo fato; a unidade ou integridade do sistema juridico estatal
diante de decisbGes que sejam ventualmente conflitantes; e, por fim, a violacdo de direitos
individuais diante da multiplicidade de processos e san¢des sobre 0 mesmo fato.

Apos o julgamento da A¢do Penal 470/DF, ja vinha sendo denunciado por Ana Elisa
Bechara que os resultados da politica-criminal brasileira no enfrentamento da corrupgéo se
apresentam pouco frutiferos, principalmente em razéo da falta de coordenacdo com as outras

esferas formais envolvidas, de modo que sdo recorrentes “os casos de corrupgao em que nao se

juridica y un efecto negativo, que determina la imposibilidad de que se produzca un nuevo pronunciamiento
sobre el tema. [...]” Disponivel em: https://bit.ly/3PnRZ6i.

599 BECHARA, op. cit., 2014, p. 32.

600 MACHADO, Maira Rocha. Independéncia como indiferenca: ne bis in idem e multipla incidéncia sancionatéria
em casos de corrupcdo. Direito, Estado e Sociedade, n. 55, p. 257-295, jul./dez. 2019, p. 257.
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chega a recuperacao dos prejuizos causados, e tampouco ao afastamento do funcionario publico
das funcbes, a evidenciar a deficiente comunicagdo entre as distintas autoridades e
instancias™®0*,

No delineamento de politicas criminais, é correta a afirmacdo de que o Direito Penal
figura apenas como um dos recursos disponiveis e muitas vezes ndo é o mais eficiente,
especialmente quando tratamos do tema corrupcéo, visto que uma das principais caracteristicas
desse crime € a sua insercdo sistémica, de maneira que o combate focado exclusivamente em
estratégias penais pode apresentar resultados limitados, fazendo-se necessaria a conjugacao de
diversas areas e esforcos para que sejam delineados métodos preventivos institucionais que
dificultem sua pratica®®?,

Tecidas tais consideracdes, tendo em vista 0 argumento ja lancado no sentido de que a
finalidade das sancdes aplicadas na seara penal e administrativa podem ter exatamente 0s
mesmos fins — como é o caso dos ilicitos que proibem atos de corrupgdo — questiona-se se cabe
ao legislador e/ou ao aplicador do Direito identificar qual delas sera mais adequada para tutelar
a finalidade pretendida, desempenhando a sua funcéo de forma mais eficaz.

Com suporte no desenvolvimento deste trabalho, viu-se que ndo apenas de um mesmo
fato se pode ter punicdo em duas instancias distintas, mas essas duas instancias tém contornos
muito semelhantes quanto a forma de sancionar. Além disso, € inegavel que o Direito
Administrativo Sancionador tem sido trabalhado de forma a atuar como um sistema tdo
repressivo quanto o penal, primordialmente quando falamos da incidéncia do Direito Penal e
do Direito Administrativo Sancionador em razdo da pratica de um ato de corrupcéo.

Sob essa vertente, buscou-se analisar todas as facetas inerentes ao tema, bem como
definir dogmaticamente todas elas, apontando provaveis solucBes, pautadas na
proporcionalidade e na razoabilidade.

E certo que nenhum dos julgados internacionais mencionados autoriza que se considere
imediatamente a ocorréncia de bis in idem e tampouco a transposic¢ao automatica dos principios
de Direito Penal ao Direito Administrativo Sancionador, no entanto, ao se considerar a extrema
repressdo com que podem ser tratadas as normas de carater administrativo ou administrativo

sancionador, devem ser estabelecidos parametros para coibir eventuais excessos.

601 BECHARA, op. cit., 2014, p. 32.

02 OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de; MACHADO, Ana Mara Franga. Alternativas ndo penais de politica
criminal anticorrupgéo: prevencdo técnica e experiéncias internacionais. In: SILVEIRA, Renato de Mello
Jorge; RASSI, Jodo Daniel (Org.). Estudos em homenagem a Vicente Greco Filho. Sdo Paulo: LiberArs, 2014,
p. 40.
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Diante da problematica que foi apresentada, € importante esbogar um panorama das
possiveis alternativas para a questdo, unindo a ideia dos principais autores que abordam o tema
em questdo e verificando como os seus estudos podem ser Uteis para a resolucdo do problema
aqui eshocado.

Em primeiro lugar, a professora Helena Regina Lobo da Costa defende a adogéo de um
enfoque conjunto no campo da politica sancionadora, para que se pense em uma politica juridica
conjunta, que leve em conta os dois ramos sancionadores, conferindo assim racionalidade a
questdo®®. Apesar de ndo concordar com a teoria da unicidade do poder punitivo estatal,
sustenta a possibilidade de aplicacdo do ne bis in idem entre sancdo penal e sangéo
administrativa no ordenamento juridico brasileiro®,

Segundo a autora, a justificativa de independéncia entre as instancias — tdo aclamada
pela jurisprudéncia, conforme visto — é bastante fragil, na medida em que ndo conta com
estruturacdo tedrica que aponte seus fundamentos, os quais deveriam ser suficientemente
contundentes, ja que a adogdo desta vertente redunda em restricbes mais drésticas a direitos
fundamentais®®®.

Tambeém refere a observancia ao principio da subsidiariedade no reconhecimento do ne
bis in idem, visto que sua aplicacdo resultaria em diminuicdo da rede penal e maior
racionalidade da seara administrativa sancionadora, promovendo o desenvolvimento de formas
de prevencédo, como a autorregulacio ou a prevencao técnica®®®,

Também compreende ser imprescindivel uma sistematizacdo da legislacdo penal, no
mesmo sentido de José Diez Ripollés®®’, que argumenta que o processo legislativo é um
processo de decisdo, devendo ser analisada a adequacgéo entre os meios e os fins escolhidos,
para que se legitime suficientemente o aparato normativo.

Para a autora, ndo ha como identificar finalidades distintas entre as san¢des
administrativas e penais, mas tdo somente nuances e diferencas de abrangéncia e distintas
intensidades, no entanto, ambas apresentam idoneidade para perseguir 0 mesmo fim: a
prevencao e a retribuicio®®,

Sobre a concorréncia entre leis penais e administrativas sancionadoras, Keity Saboya

entende que o critério mais adequado para resolucéo do problema seria a aplicacdo da lei penal,

803 COSTA, op. cit., 2014, p. 122.

604 L OBO, op. cit., 2013.

805 | OBO, op. cit., 2013, p. 221.

606 COSTA, op. cit., 2013, p. 227-228.

607 DIEZ RIPOLLES, José Luis. A racionalidade das leis penais: teoria e prética. 2. ed., rev., atual. e ampl., S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016.

608 COSTA, op. cit., 2014, p. 235-236.
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ndo apenas pelo critério da especialidade, mas também pelos principios de subsidiariedade e
consungao®®,

Registra também interessante ideia no sentido de que a solucao do conflito advindo da
concorréncia normativa entre o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador poderia
advir do estabelecimento pelo legislador de uma série de rigorosas premissas a serem seguidas.
Inexistindo tais critérios, sugere a aplicabilidade da norma criminal, visto que o Direito Penal,
como regra, cuida das infragdes consideradas mais graves®°.

Para ela, a funcdo fundamentadora do ne bis in idem é a proibicdo de reiteracdo de
qualquer medida punitiva estatal, ndo se podendo permitir que, de forma simultanea, haja a
indevida acumulagdo de sangdes penais e sangdes administrativas pelos mesmos fatos e
fundamentos, ocorrendo bis in idem transversal®?,

Apds analisar o papel do principio do ne bis in idem na multiplicidade sancionatoria
estatal, Marion Bach®? parte do teor da Constituicio Federal e das leis ordinarias, afirma, em
um primeiro olhar, que elas ndo apenas autorizam, mas também recomendam que diante da
pratica de um determinado fato, advenham sanc¢des penais, administrativas e civis, ndo podendo
ser consideradas inconstitucionais ou violadoras do principio do ne bis in idem.

Como ressalta a autora, o tema exige um olhar mais profundo, asseverando ser
imprescindivel que se compreenda se ha distingdo — e como ela se da — entre o ilicito penal e
administrativo que se esté tratando. Diante disso, deve o legislador se atentar a existéncia de:

(i) um ndcleo duro, em que a préatica de ato ilicito deve, necessariamente, ensejar
san¢do penal, posto que o direito administrativo é descabido e insuficiente; (ii) um
nlcleo destinado, necessariamente, ao direito administrativo, em razdo da auséncia de
lesividade a um bem juridico de dignidade penal e (iii) um ndcleo em que direito penal
e direito administrativo podem, ambos, operar6®3,

Dai que o legislador deve estar atento a este guia, ao considerar um ilicito como penal
ou administrativo, e em atencdo ao principio do ne bis in idem, visto que o Poder Legislativo é
0 primeiro destinatario do principio, evitando assim “a criagdo de sancionamentos multiplos
para ilicitos cuja natureza, em verdade, se confunde”.

Extrai dos julgados internacionais algumas conclusdes no sentido de que a classificagéo
da norma que é realizada pelo legislador ndo € realmente vinculante a natureza do delito, ao

passo que pode o Poder Judiciario, com uma analise mais minuciosa (partindo dos critérios de

609 SABOYA, op. cit., 2014, p. 276.
610 |bidem, p. 277.

611 |dem.

612 BACH, op. cit., p. 280.

613 |bidem, p. 281.
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Engel), deve constatar se as multiplas san¢des sdo legitimamente passiveis de imposi¢do ou se
o legislador incorreu em burla de etiquetas e impés san¢des que ndo sao legitimamente passiveis
de imposig&o®,

Parte-se do pressuposto de que, ainda que o legislador e o Poder Judiciario
compreendam que a corrupgao entendida como crime e improbidade tenha naturezas distintas,
“ha, em razdo da funcédo da sancéo (com finalidades de retribuicdo e prevencao) e da severidade
da sancdo (que sdo, por vezes, tdo graves quanto ou ainda mais graves que as sancdes penais),
uma burla de etiqueta’®,

Isto é, o legislador intitula como sendo de Direito Administrativo Sancionador aquilo
que possui, pela analise dos critérios de Engel e demais diretrizes estabelecidas pela
jurisprudéncia internacional, natureza eminentemente penal®:®.

No que diz respeito a teoria da unidade do poder punitivo estatal e a incidéncia do bis
in idem entre as instancias penal e administrativa, Sirlene Nunes Arédes identifica critérios
objetivos para caracterizacdo da identidade de sujeitos, fatos e fundamentos para defender sua
ocorréncia. Parte do pressuposto de que ha interdependéncia entre as instancias, em decorréncia
do teor do art. 5°, § 2°, da CF, assim, a teoria da unidade do poder punitivo estatal reconhece
que o poder de punir “possui uma s6 natureza juridica: repressao em razao do descumprimento
29617

de obrigagdes estipuladas em relagdes juridicas

Para ela:

a unicidade de fundamento decorre da real¢do juridica substrato a imposi¢do da
san¢do: a aplicacdo de mais de uma sancdo a uma s pessoa (identidade de sujeito)
em razao do descumprimento de um so dever juridico (identidade de fatos) na mesma
relagdo juridica (identidade de fundamento) caracteriza ofensa ao ne bis in idem5:8,

Outrossim, a identidade de fatos pode ser reconhecida pelas relacbes de especialidade,
consuncao, subsidiariedade e alternatividade entre as normas, enquanto a identidade de
fundamento ocorre quanto o substrato da sancdo decorre de uma so relacdo juridica. Assim,
“quando se esta diante de duas ou mais normas que impdem sangdes diversas a0 mesmo sujeito
em razdo de mesmos fatos e fundamentos, o ne bis in idem veda a aplicacdo de mais de uma

delas”Glg

614 BACH, op. cit., p. 282.

615 |bidem, p. 298.

616 |dem.

617 AREDES, Sirlene Nunes. O dever constitucional de ndo incorrer em bis in idem: identificacdo do concurso
aparente entre normas penais e administrativas e a prevaléncia da esfera penal. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, S&o Paulo, v. 27, n. 155, p. 175-212, mai.. 2019, p. 183.

618 |bidem, p. 199.

619 |bidem, p. 208.
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Isso quer dizer que, se as normas que regulam o mesmo fato sdo validas dentro da ordem
juridica tanto na seara penal quanto na administrativa, estamos diante de um concurso aparente
de normas, a medida que se sustenta a prevaléncia da norma penal (com excec¢do se houver
norma nacional que disponha em sentido contrario) em razdo de seu carater intervencionista®?.
Tal prevaléncia fundamenta-se precipuamente nas maiores garantias do processo penal,
notadamente a coisa julgada®?.

Gilmar Mendes, Bruno Tadeu Buonicore e Felipe da Costa De-Lorenzi entendem que
as sancOes aplicadas em uma instancia devem ser mitigadas pela prévia imposicdo de
reprimenta em outra, ainda que ndo necessariamente com um desconto integral da primeira,
além de compreenderem ser necessario que as decises nos dois &mbitos precisam se comunicar
em certa medida e, quando for o caso, deve-se reconhecer uma prevaléncia da jurisdicdo
criminal, “‘de modo que as decisdes sobre certos assuntos fagam coisa julgada material também
no ambito administrativo®??,

Para 0s autores, € necessario que seja acolhido que “a relagdo entre as instancias penal
e administrativa é, em verdade, de independéncia mitigada, a qual ndo afasta a incidéncia da
proibi¢do de multipla persecugdo pelo mesmo fato”%%3,

Em outra oportunidade, Gilmar Mendes e Bruno Buonicore ja haviam se manifestado
sobre a necessidade de se respeitar, entre a relacdo de Direito Penal e Direito Administrativo
Sancionador, os vetores axioldgicos construidos historicamente no sentido de protecdo das
garantias individuais frente ao jus puniendi estatal, enfatizando a necessidade de aplicacédo do
principio da independéncia mitigada na interpretacio da L1A%%,

Ainda, é possivel aferir respostas interessantes segundo 0os mencionados julgamentos no
plano internacional, em especial porque se considera o carater material do ilicito, e ndo somente
o formal que é atribuido a partir da escolha do legislador. No caso de atos de corrupcdo
praticados com normas incidentes entre Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador,
é certo que ambas possuem carater material idéntico, sendo possivel o reconhecimendo da
identidade entre ambas as normas e, por consequéncia, que seja identificada uma predilecéo

para atuacgdo a partir do caso concreto.

N

620 AREDES, op. cit., 2019, p. 208.

621 |dem.

622 MENDES, BUONICORE, DE-LORENZI, op. cit.

623 |dem.

624 BUONICORE, Bruno Tadeu; MENDES, Gilmar. A vedacdo do bis in idem entre direito penal e direito
administrativo sancionador e o principio da independéncia mitigada. Boletim do IBCCRIM, ano 29, n. 340, p.
4-5, mar./2021.
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CONSIDERACOES FINAIS

De todo o estudo desenvolvido, extraem-se as seguintes conclusdes:

1) A corrupcdo é um termo polissémico e que conta com inUmeras vertentes e
concepgdes. Nas Ultimas décadas, passou a adquirir enorme protagonismo em razdo da
globalizacdo, da expansdo da transnacionalidade e principalmente das novas formas de
criminalidade advindas das relacdes sociais. Esses fatos ocasionaram influéncia no processo
globalizador do sistema de controle penal e isso se apresenta como um elemento estimulador
da corrupgéo;

2) Como forma de se adequar as exigéncias de tratados internacionais ratificados pelo
Brasil, houve um grande recrudescimento em termos de normas penais, civeis e administrativas
objetivando o combate a corrupcao, em especial nas ultimas trés décadas. 1sso ocasionou um
sistema de normas disfuncional e pouco frutifero na prética, contando com uma sobreposicao
normativa capaz de gerar desproporcionalidade na aplicacao de suas sancdes;

3) Foi a partir do Mensaldo e da Operacdo Lava-Jato que a populacdo passou a
questionar a atuacgdo dos gestores publicos e a gestdo do Estado. 1sso porque, estes dois marcos
demonstraram o desvirtuamento da coisa publica em detrimento pessoal de diversas figuras
importantes, tendo sido constatado um quadro de corrupcao sistémica. Assim, o “combate a
corrup¢do” se tornou uma luta incessante e monotematica, presente na ordem do dia no pais;

4) Com as reiteradas exposicdes por parte dos meios de comunicacdo em massa, a
sociedade passa a ter uma percepcdo de que ha fragilidade na atuacdo das instituicdes,
ocasionando descrenca nos padrdes de desempenho e estrutura do sistema de justica, exigindo-
se assim uma postura do Estado por meio da cria¢do de novas leis penais, crendo que o Direito
Penal € a Unica alternativa apta a resolver os problemas;

5) No presente trabalho, foi adotada a defini¢&o a partir de seu contexto normativo, mais
precisamente a partir da corrupgdo passiva e ativa (arts. 317 e 333, CP), e da ideia de ato
improbo como corrupcao, extraidas da LIA;

6) A LIA prevé punicdo sobre atos de improbidade praticados no ambito da
Administracdo Publica, de modo que é passivel de sancdo aquele que comete ato ilicito no
exercicio de seu cargo publico (sem contar o agente privado que possa, eventualmente,
participar dele). Sua disposicdo tem aplicabilidade para atos de corrupgéo, decorrendo dela
todos os principios do Direito Administrativo Sancionador (art. 1°, § 4°, LIA), e se mostra como

forte mecanismo de controle a atuacdo de agentes publicos, visto que suas sangdes podem ser
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a perda da fun¢do publica, suspenséo dos direitos politicos, pagamento de multa civil, proibicdo
de contratar com o poder publico, entre outras;

7) As consequéncias juridicas derivadas da pratica de ato de improbidade administrativa
em muito se assemelham aquelas que incidem no campo penal, em especial porque dizem
respeito a sancionamentos tipicamente repressivos;

8) Ao Direito Penal deve recair a tutela dos bens juridicos indispensaveis a vida em
sociedade, levando-se em consideracdo 0 Seu necessario cardter de ultima ratio,
subsidiariedade, fragmentariedade, proporcionalidade etc. Hodiernamente, o Direito Penal
deixou de ser caracterizado por bens juridicos individuais, dando espaco a modalidade de bens
juridicos supraindividuais, que tutelam interesses difusos e coletivos, ndo se vinculando a uma
SO pessoa ou a um Unico individuo;

9) O Direito Administrativo Sancionador ndo conta com uma sistematizacdo de regras
a ele aplicaveis, e nem existem diretrizes gerais a serem observadas. Nos Ultimos anos, passou
a ser observada a sua utilizacdo como forma de represséo, assim como no Direito Penal. Suas
san¢Oes podem ser aplicadas tanto pela Administracdo quanto pelo Poder Judiciario, como é o
caso da LIA, que se submete aos ditames da legislacdo especifica e do Cddigo de Processo Civil
e suas respectivas determinacdes;

10) Identificam-se, portanto, zonas de penumbra entre os dois campos normativos,
culminando na “Administrativizagdo do Direito Penal” e na “Penalizacdo do Direito
Administrativo Sancionador”, contando com uma estreita conexao entre ambos, visto que leis
penais passam a se vincular aos regramentos administrativos e a seara administrativa
sancionadora se converte em instrumento de repressdo, rompendo as fronteiras entre suas
modalidades cléssicas;

11) Acerca da diferenca entre ilicitos penais e administrativos, entendeu-se que ndo ha
distincdo ontologica entre os ilicitos existentes nos diversos ramos do Direito Publico
Sancionador, adotando uma ideia de poder punitivo uno. N&o se notam distingdes substanciais
entre ilicito administrativo e ilicito penal, e a destinacdo da norma & um critério meramente
oportunistico ou politico. Dessa forma, pouco importa a via escolhida para o legislador, desde
que seja observado o meio de maior eficacia para o fim de protecdo social;

12) Identificou-se que a partir da pratica de um ato entendido por corrupgédo (receber
vantagem indevida, por exemplo) pode incidir tanto a norma prevista no Cédigo Penal quanto
a norma prevista na LIA, concomitantemente, sem se levar em consideracédo a possibilidade de

aplicacdo de normas administrativas que culminam em procedimentos administrativos



146

disciplinares ou na Lei Anticorrupcéo. Isso quer dizer que ha uma multiplicidade sancionatoria,
ocasido em que o individuo se confronta com vérias cabecas do mesmo Estado;

13) Por conseguinte, indagou-se se este fato afrontaria o principio do bis in idem, que
diz respeito a garantia individual e principio geral do Direito que objetiva impor freios ao abuso
do poder punitivo. Elevada a status constitucional por conta dos tratados internacionais
ratificados pelo pais, o ne bis in idem preceitua que um individuo ndo pode ser levado a um
segundo processo e nem ser punido duas vezes em razdo de um mesmo fato;

14) O principio conta com as seguintes vertentes: (i) processual (veda o multiplo
processamento, conferindo seguranca juridica, especificamente das relac@es juridicas atingidas
pela coisa julgada; (ii) material, obstando o multiplo sancionamento pelo mesmo fato e ocorre
guanto ocorre a identidade de sujeito, de fato e de fundamento, e; (iii) transversal, proibindo
um individuo de ser processado duas ou mais vezes pelos mesmos fatos ndo deve se restringir
a esfera criminal, devendo os efeitos do ne bis in idem serem transferidos a todos os
procedimentos de natureza sancionatdria.

15) Adotou-se a ideia de unicidade do poder punitivo estatal, compreendendo que o
Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador consistem em manifestacdes de uma
mesma singularidade, e a segmentacédo do Direito em ramos tem uma fungéo organizacional.
Assim, deve haver a transposi¢cdo de garantias penais a seara administrativa sancionadora de
forma matizada, notadamente a legalidade, a proporcionalidade, a presungdo de inocéncia e o
ne bis in idem.

16) Ainda que alguns autores entendam que o art. 37, 84°, da Constituicdo Federal
autoriza a sobreposicao de normas no que toca a improbidade administrativa, compreendeu-se
que ndo ha determinacdo expressa de que a utilizacdo das instancias penal e administrativa deva
ocorrer em razdo dos mesmos fatos, posto que ha condutas que devem ser previstas como
infracBes penais e outras como infracbes administrativas. Ndo se admite que o texto
constitucional preveja a punibilidade em ambas as vias de forma simultanea, em razdo dos
mesmos fatos nos dois dominios, assim como defende Sirlene Nunes Arédes.

17) O dogma da independéncia das instancias decorre do principio da triparticdo de
poderes, é utilizado por parcela da doutrina e esmagadora maioria da jurisprudéncia e
compreende que ha autonomia quase absoluta entre as areas de atuagdo do Direito. Essa teoria
ndo é compativel com um modelo de Estado Democratico de Direito, porque fere o principio
da seguranca juridica e despreza a unidade do poder punitivo estatal, além de gerar decisGes

disfuncionais.
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18) A Lei n° 14.230/21 introduziu cinco pardgrafos ao art. 21 da LIA, os quais
propuseram uma atuagéo coordenada entre os 6rgdos de controle e as jurisdi¢Ges civel, penal e
administrativa. A modificacdo foi interessante na medida em que se viu que a ideia de
independéncia entre as instancias ndo € absoluta, porquanto foi determinado que o magistrado
deve observar sangdes eventualmente aplicadas em outras esferas, compensando assim a
imposicdo de sancdes, além de ter que observar manifestacfes prolatadas por 6rgaos de controle
interno ou externo em determinados casos e também devem ser reaproveitadas provas
produzidas por estes 6rgaos. Importante tipificacdo esta no 8§ 4°, que prevé que a absolvicéo
criminal que discuta os mesmos fatos, se for confirmada por decisdo colegiada, impede o
tramite de agdo decorrente da LIA, havendo comunicagdo com todos os fundamentos de
comunicacdo previstos no art. 386 do CPP.

19) A jurisprudéncia esta caminhando a passos lentos no sentido de reconhecer a
proximidade entre as san¢des impostas pela LIA e pelo Codigo Penal em decorréncia da préatica
de um unico fato. E 0 que se vé a partir do julgamento da Reclamagc&o 41.557/SP, de relatoria
do Ministro Gilmar Mendes, que foi a primeira a realmente enfrentar tal quest&o.

20) Grande parte da doutrina adota o pressuposto de que ha maior preparo da seara penal
em detrimento da administrativa sancionadora, por ter ampla instrugao probatéria e contar com
maior observancia as garantias fundamentais dos individuos.

21) SupGe ser necessaria a observancia aos critérios de proporcionalidade na atribuicao
de sancOes, 0 que deve ser feito tanto pelo legislador quando da criacdo da lei, quanto pelo
Judiciario, quando de sua aplicacdo. Com alicerce no Estado Democréatico Constitucional, a
proporcionalidade é um instrumento para obstar excesso de poder, adequando todas as medidas
utilizadas e as necessidades que devem ser atingidas para tanto.

23) Na analise dos julgados sobre o tema nas Cortes Internacionais, constatou-se que ha
um avanco muito maior a respeito da sobreposi¢do normativa e incidéncia do bis in idem e,
embora ndo haja uma decisdo terminativa, foram estabelecidos alguns critérios relevantes e que
podem servir de auxilio para a compreensdo do tema dentro do nosso ordenamento juridico,
como ¢ o caso dos “Critérios de Engel”, que determinam que deve ser analisada: (i) a
qualificacdo juridica fornecida pelo Direito interno (ou seja, fornecida pelo legislador); (ii)
analise material da natureza da infracéo; e (iii) analise do seu grau de severidade.

24) Em razdo de algumas normas serem formalmente administrativas, mas contarem
com carater materialmente penal, em diversas oportunidades foi reconhecida por parte dos
Tribunais internacionais a ocorréncia do bis in idem pela dupla imputacdo em razdo dos mesmos

fatos, ainda que em searas distintas.
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22) Por derradeiro, entendeu-se que a pratica de um mesmo ato de corrupcao, ainda que
com a incidéncia de duas normativas distintas, em razdo de sua proximidade e do carater
repressivo de suas respectivas atuacdes, ocasiona bis in idem material e transversal, ferindo
garantias constitucionais do individuo.

Diante da pesquisa desenvolvida, propdem-se duas soluces distintas a serem
operacionalizadas na pratica: a primeira é no sentido de que as san¢fes impostas pelo Codigo
Penal e pelo Direito Administrativo Sancionador relativas a atos de corrupgdo séao
materialmente idénticas, ainda que tratadas em diferentes esferas. Portanto, deveria o 6rgéo
acusatério escolher qual a melhor alternativa para sancionar o individuo em razdo do ato
praticado.

A segunda propositura é a de que haja uma predilecdo pela seara penal em detrimento
da administrativa sancionadora. Ou seja, para que o 6rgdo acusatério proponha a respectiva
acdo por ato de improbidade administrativa, é importante que seja observado o resultado na
seara penal, haja vista que ela conta com maior observéncia aos direitos fundamentais do
individuo acusado. Assim, ao final da demanda, deve ser feita pelo magistrado uma analise de
proporcionalidade ao impor a sanc¢éo frente a pratica do ato ilicito, considerando-se aquela que

ja fora aplicada anteriormente.
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