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RESUMO

SOUSA, Wildson De Almeida Oliveira. Poder Administrativo Sancionador do
Estado: discusséo do principio bis in idem pela interface com o Direito Administrativo
e o Direito Penal. Dissertacdo de Mestrado. Instituto de Direito Publico. Brasilia- DF,
2020.

O objetivo geral dessa pesquisa € avaliar as garantias constitucionais das partes
envolvidas na frequente multiplicidade de regulagdo punitiva estatal pelos mesmos
fatos, com a consequente imposicdo, simultdnea ou concomitante, de sancbes de
natureza penal, civel e administrativa, que sdo aplicadas pelos agentes publicos, nas
diversas searas de julgamento. A partir desse contexto estrutura-se a interface com o
principio constitucional do ne bis idem, a partir da seguinte questdo: A utilizagdo
concomitante das diversas formas de manifestacdo do poder punitivo estatal colide com
as garantias constitucionais em especial com o principio do bis in idem? Para responder
esse problema utiliza-se a pesquisa bibliografica fundamentada modelo metodol6gico
quadripolar -morfoldgico, epistemolégico, tedrico e técnico. Os resultados preliminares
indicam que ocorre uma colisdo entre o principio bis in idem com o poder punitivo
estatal, sugerindo sancdes simultdneas agregadas ao contexto da organizagdo dos
poderes no panorama brasileiro.

Palavras-chave: Sancdo. Bis in idem. Estatal. Poderes.



ABSTRACT

SOUSA, Wildson De Almeida Oliveira. Poder Administrativo Sancionador do
Estado: discussdo do principio bis in idem pela interface com o Direito Administrativo
e o Direito Penal. Dissertacdo de Mestrado. Instituto de Direito Publico. Brasilia- DF,
2020.

The general objective of this research is to evaluate the constitutional guarantees of the
parties involved in the frequent multiplicity of state punitive regulation for the same
facts, with the consequent imposition, simultaneous or reliminare, of penal, civil and
administrative sanctions, which are applied by public 6relimi, in the 6relimina fields of
judgment. From this context, the interface with the constitutional principle of ne bis
idem is structured, based on the following question: Does th6reliminar6ent use of the
various forms of manifestation of state punitive power conflict with constitutional
guarantees in particular with the principle of bis in idem? To answer this problem,
bibliographic research based on a quadripolar-morphological, epistemological,
theoretical and technical methodological model is used. Th6reliminarry results indicate
that there is a collision between the bis in idem principle and the sta’e's punitive power,
suggesting simultaneous sanctions added to the context of the organization of powers in
the Brazilian panorama.

Keywords: Sanction. Bis in idem. state-owned. Powers.
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INTRODUCAO

O estado brasileiro ao longo da sua organizacdo politica e através da
promulgacéo de suas constituicbes imprimiu, gradativamente, funcdes a cada esfera de
poder com atribuic6es classicas e inéditas de acordo com a conjuntura historica do Pais.
Legislativo, Executivo e Judiciario, do periodo regencial a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, expressaram respectivas funcGes, tipicas e atipicas,
incluindo nessa seara 0 poder de sancionar.

O modelo de organizacdo dos poderes fundamentado na independéncia e
harmonia e, seus devidos predicados, parece perfeito até sua efetiva aplicacdo, ante a
existéncia de conflitos com principios que emanam da Lei Maior. A partir desse
contexto, é possivel pontuar nuances controversas relacionadas a teoria da autonomia e
independéncia dos poderes e a legalidade que orienta a san¢do em cada uma das
fronteiras do Legislativo, Executivo e Judiciario.

A atividade e atribuicdo de cada 6rgdo de poder impde a ideia da reparticao de
poderes entre eles, de sorte que possa cada Orgdo, sem usurpar as fungdes do outro,
impedir que os demais abusem de suas fungdes e cumpram sua finalidade. Ocorre que,
mesmo com a descricdo das funcdes de cada poder, com fito de impedir abusos,
desrespeito aos principios constitucionais e a propria garantia resguardada na
Constituicdo, ndo hd como impedir essa colisdo com as decisdes emanadas por estes
6rgaos.

A doutrina constitucional da separacdo de Poderes, busca evitar a concentracao
e 0 exercicio despético do poder. Isso, porque as consequéncias da concentracdo do
poder sdo danosas a coletividade. O principio da separacdo de Poderes consiste em uma
das mais importantes garantias individuais e coletivas emanadas da nossa Carta Magna.
Nos dias atuais, a sua aplicacdo limita praticas arbitréarias, dai a importancia de um
equilibrado sistema de freios e contrapesos, em virtude do qual o poder possa controlar
0 poder.

Essa garantia e independéncia dos Poderes, entretanto, ndo pode ser
justificativa para o enfraquecimento de principios constitucionais, como o devido
processo legal, contraditério e ampla defesa, proporcionalidade, dignidade da pessoa

humana, da aplicabilidade imediata das normas definidoras dos direitos fundamentais,



da inafastabilidade do controle judicial, da conformidade dos atos estatais com a
Constituicdo, entre outros, mas especialmente, o principio do ne bis idem, a partir do
momento que se tem decisdes confrontantes, sob a justificativa de independéncia das
instancias.

Essa colisdo entre as manifestagdes do Direito Sancionador, que ferem os
principios constitucionais, trazem a discussdo a autonomia e independéncias das
instancias e seus limites. E, nesse contexto, exsurge a teoria do Poder Administrativo
Sancionador na sua efetiva aplicacdo. Ora submetendo a um processo analitico, pela
perspectiva da utilizacdo das puni¢bes nas diversas esferas de condenacdo, ora
confrontando se as possiveis punicdes exaradas ferem os principios fundamentais que
regem o ordenamento juridico brasileiro.

A preocupacdo deste estudo, €, pois, com a eficacia das garantias de defesa
conferidas aos acusados em geral, e ndo apenas com o0s réus em processo penal formal,
mas também com o choque de manifestacfes oriundos do processo administrativo, que
por vezes tramitam com base no mesmo fato, s6 que com limitacbes de defesa ante as
severas penas que podem ser aplicadas.

Prop0e-se, assim, a partir da presente pesquisa, a investigacdo do alcance da
separagdo dos poderes competentes para julgar, o limite e aplicacdo do principio do ne
bis idem dentro das searas administrativas e penais com o objetivo de impedir decisdes
que versem sobre o mesmo fato, para assim poder responder ao questionamento: a
tramitacdo de processos nas instancias penais e administrativas sobre o mesmo fato
colide com as garantias constitucionais em especial com o principio do bis in idem?

O tema questionado indica como objeto do estudo, a impossibilidade de
acumulacdo das sancBes penais e sancdes administrativas pelo mesmo fato e
fundamento, tendo em vista a proibicdo de reiteracdo do poder punitivo estatal,
garantindo a prote¢do aos principios constitucionais em especial o ne bis idem, que vem
a colidir com a autorizacgao de impor sanc¢des independentes.

O objetivo geral do estudo é avaliar as garantias constitucionais das partes
envolvidas na frequente multiplicidade de regulacdo punitiva estatal pelos mesmos
fatos, com a consequente imposicdo, simultdnea ou concomitante, de sancdes de
natureza penal, civel e administrativa, que sdo aplicadas pelos agentes puablicos, nas
diversas searas de julgamento.

Para alcancar o objetivo geral, sera contextualizada a existéncia de conflitos ou

divergéncias graves entre decisdes sobre 0 mesmo fato juridico. Dentro desse objetivo



geral, ndo se pretende negar a previsdo legal, hoje existente, mas sim a tutela aplicada
de forma indiscriminada.

Ao considerar o proposto aqui, € possivel observar que as garantias de defesa
do acusado, nem sempre encontram-se, plenamente, preservadas. O ato de ser acusado
mais de uma vez pelo mesmo fato acaba gerando, por vias transversas, ndo so a violacao
de principios constitucionais, como o principio do devido processo legal, mas também
de um dos pilares do estudo proposto: o principio do ne bis idem. Imputa-se ao acusado
a auséncia de garantias de um processo sancionador ao submeté-lo a um processo em
detrimento de outros ja existentes, havendo concomitante a isso, san¢des com ritos e
tramitag0es completamente divergentes.

As consideragdes acima propostas trazem objetivamente ao estudo a busca da
construcdo de um sistema coerente que possa se ancorar nos principios, sobretudo os
constitucionais aplicaveis ao tema. A analise das violagdes pela imposicdo cumulativa
de sancBes penais e san¢Ges administrativas, passara pelas decisfes judiciais que serdo
expostas durante todo o trabalho.

No capitulo inicial, o tema desenvolvido esta delineado na valoracdo das
garantias constitucionais para devida aplicacdo das sancfes restritivas de direitos
fundamentais, como bem colocado na teoria da separacdo dos poderes. Nessa,
encontram-se ressalvas as funcles estatais tdo somente pela natureza do érgdo que
exerce, como, por exemplo, a imposicdo de medida punitiva pela Administracdo
Publica, no exercicio de sua atividade sancionadora, e também de medida punitiva pelo
Poder Judiciario, em absoluta desconsideracdo a outras manifestacdes. De outra parte,
ndo poderia deixar de tratar das convergéncias e divergéncias entre o Direito Penal e 0
Direito Administrativo sancionador.

Em todos esses espacos e caminhos institucionais, o ordenamento juridico
possui fronteiras muito ténues entre os ramos do Direito Sancionador, em especial com
o Direito Penal, e seu carater punitivo. Entdo, baseado na atual conjuntura de
autorizacdo legislativa de tramitacdo de processos independentes, manifestacdes
sancionadoras divergentes, e ndo obstante a enorme diversidade no trato e disciplina dos
direitos e principios fundamentais, torna-se precioso entender sua aplicacdo e limitacao.

O fato é que a colisdo entre decisbes de drgdos independentes de outros
poderes oriundas da mesma situacdo em desfavor do acusado traz inseguranca ao
jurisdicionado, que percebe que alguns principios fundamentais deixam de ser

resguardados pelo Estado sancionador. E cedico que, se cada funcio estatal (a



legislativa, a executiva e a judicidria) fosse confiada, exclusivamente, aos 6rgaos
correspondentes (ao Legislativo, ao Executivo e ao Judiciério, respectivamente), sem a
possibilidade de nenhuma participacdo secundaria de qualquer 6rgdo, na funcéo tipica
ou principal de outro, haveria, sem duvida, a indesejada separacdo absoluta ou rigida de
funcBes, que implicaria em “isolamento” entre estas e a auséncia de colaboracéo, e
ainda daquelas limitagdes reciprocas ou freios e contrapesos “tdo necessarios a
existéncia de um verdadeiro equilibrio politico e a garantia da liberdade” .

Ocorre que, ndo se busca uma doutrina separacionista, que pregue uma divisdo
absoluta e rigida das funcdes estatais, por certo ndo atingira a plenitude de seus fins,
mas que haja sintonia entre os julgados e em alguns momentos a primazia de algumas
decisdes.

Logo, esse estudo ndo pode deixar de analisar as sanc@es administrativas,
matéria a ser delineada no primeiro capitulo. 1sso, porque a percepcdo construida, a
partir da descricdo do conceito de sanc¢do, dando aos atos praticados no exercicio da
fungdo administrativa um regime préprio sancionador é necessaria. Ainda que possuam
materialmente o mesmo fato, poderdo ser julgados por searas distintas, quais sejam a
judicial e administrativa,. Entretanto, ndo podem tramitar dissociados dos principios
constitucionais e das discussdes do Direito Penal, mesmo que de forma subsidiaria e
fragmentaria.

Dessa forma, é abordada a visdo do réu, com a percepcdo de que ndo havera
um fim préximo ao se observar o conjunto de reiteradas possibilidades de punicao pelo
mesmo fato nas diversas instancias de processamento (civel, penal e administrativa),
causando a sensacdo de inseguranca e que por vezes se chocam com as garantias
constitucionais do acusado. Mesmo ciente que poderdo ocorrer condenag¢bes ndo
aplicadas pelo Poder Judiciario, é sugerido que toda sancdo condenatéria, incluindo as
sancbes  administrativas, devem  apresentar adequacdo, razoabilidade e
proporcionalidade compativel com a reprovabilidade do comportamento, tipico e
antijuridico e/ou de seus efeitos, quando for o caso. O que nem sempre ocorre, haja
vista, a multiplicidade de julgadores dispostos e disponiveis a se manifestar sobre o
mesmo tema.

A par das consideracdes pontuadas, onde se tem a possibilidade real de ser
processado e julgado na esfera administrativa e judicial, observa-se que o
aprofundamento teorico-analitico das situa¢fes acima descortinadas séo essenciais para

uma nova leitura da teoria da autonomia e independéncia das instancias no ordenamento



juridico brasileiro, sob as perspectivas dos institutos do Regime Constitucional
Sancionador. Some-se a isso, a luz da teoria da unidade do poder punitivo estatal, de
modo que, ao se enfrentar as probleméticas decorrentes da insuficiéncia de tratamento
dada pelo conceito e aplicacdo da independéncia das instancias, poder-se-a formatar
solucdes e acautelamentos com prejuizos nos direitos fundamentais, os quais trardo
limites & reiteragdo punitiva estatal e a protecdo efetiva ao Estado Democratico de
Direito.

De toda sorte, torna-se necessario perceber algumas tendéncias gerais da
doutrina e da jurisprudéncia. Ambos interpretam e aplicam modelos de condutas
normativas que, por vezes, ndo sdo obedecidas. O Estado, invariavelmente, faz valer
seus comandos normativos através de distintas ferramentas juridicas, comandos esses
que ndo podem ser dissociados da realidade juridica.

Assim, essa “inseguranca” acerca da aplicacdo das normas legais, impde
responsabilidades na aplicacdo de toda a parte principioldgica, ndo podendo
simplesmente ser esquecida para imputar ao réu as penas com base na independéncia
das instancias.

A autonomia e independéncia das instancias, sob a perspectiva dos principios
fundamentais e do Estado Democrético de Direito, como mecanismo de enfrentamento e
correcdo das complexas probleméticas decorrentes de condutas indevidas perpetradas
pelos individuos, ja ndo se mostram mais suficientes em solucionar tais situacdes.

Essa suposta logica de autorizar a competéncia do Direito Administrador
Sancionador a outros setores estatais desde que reconhecida no universo do Direito
Administrativo, como por exemplo processos condenatérios oriundos das Organizacoes
Ndo Governamentais, Sociedades Civis de Interesse Publico, Fundacdes, entre outros
organismos, por vezes sem obedecer ao regramento previsto na tramitacdo de um
processo com todas as garantias ao acusado, e as vezes sem obedecer a independéncia
dos poderes, deve ser enxergado e analisado, pormenorizadamente, para assim evitar
exageros.

Ora, a aplicagdo das normas de Direito Administrativo Sancionador exigem um
processo judicial ou administrativo, e em qualquer caso, sempre se revela 0 necessario
respeito aos principios fundamentais, buscando assegurar aos acusados em geral 0s
principios e regramentos inerentes a todo e qualquer processo punitivo,
independentemente de ser judicial ou ndo. E assente que a teoria do poder punitivo

evoluiu ao ponto de ser fundamento para a aplicacdo do principio da vedacdo ao bis in



idem na relacdo entre as esferas penal, civel e administrativa, por rejeitar a reiteracédo de
punicdo pelos mesmos fatos e fundamentos.

A existéncia de diversas situacdes de colisdo do principio do ne bis idem, com
a multiplicidade de decisbes, ndo pode servir ao réu como precedente prejudicial, e nem
autorizar simplesmente sob a égide da independéncia dos poderes, justificativa para que
0s processos administrativos sejam objeto de perseguicfes e arbitrio, sob pena de
enfraquecimento e descredito do proprio Estado.

Nesse contexto, além da confrontacdo das decisfes judiciais, existem outros
cenarios que sao levados pela independéncia das instancias punitivas. Por autorizar que
0s Orgaos administrativos possam desconsiderar o judicialmente firmado, legitima a
reiteracdo punitiva ao permitir que o acusado seja processado e/ou sancionado nas
instancias penal e administrativa geral, ou, ainda, em outras esferas, pelos mesmos fatos
e fundamentos, o que claramente atinge o ne bis in idem e, materialmente, o Estado de
Direito.!

Ou seja, essa sistematica submete as pessoas a reiteradas punicdes
administrativas pelos mesmos ilicitos, em decorréncia da competéncia punitiva que €
reconhecida a todos os entes federados sobre determinadas matérias, uma vez que a
grande parte da doutrina majoritaria defende que os entes federados detém competéncia
para expedir leis (ou mesmo regulamentos) que imponham san¢des punitivas em razao
da competéncia material comum prevista no art. 23 da Lei Maior de 1988 e das
competéncias legislativas, concorrente ou suplementar, estabelecidas em seus artigos 24
e 30, inc. 112 Fato este que pode vir a trazer a tdo buscada seguranca juridica.

Assim, seguindo tal linha de pensamento no decorrer do segundo capitulo,
busca-se alcancar preceitos basicos que ndao devem ser afastados, principalmente na
interdependéncia e comunicabilidade das instancias punitivas sob o viés da vedacao ao
bis in idem, a ponto de se impor limites a tais procedimentos para julgamento do mesmo
fato, o que pode ser efetivado sob o pélio da jurisdicdo constitucional de garantia dos
direitos fundamentais.

A vedacdo de bis in idem apresenta-se como decorréncia logica do
reconhecimento de que as diversas sangdes, seja no &mbito civel, penal e administrativo

geral, as quais integram o poder punitivo, carecem de critérios materiais que justifiguem
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a autonomia, entre si, destas e de outras formas de repressdo estatal, notadamente
quando se verifica a imposicdo de puni¢Ges simultaneas as mesmas pessoas, em razdo
dos mesmos fatos e fundamentos, ainda que por autoridades diversas®.

Inclusive, ainda admitir, quase que de forma absoluta, que as instancias
punitivas sdo autbnomas e independentes, ndo Se mostra consentdneo com o
constitucionalismo atual de um Estado Democratico de Direito, onde o Estado de
Direito tem sua formagdo a partir de critérios materialmente estabelecidos a luz dos
direitos fundamentais.

Pode-se dissertar que tal principio firmou-se como mecanismo de garantia das
pessoas contra a arbitrariedade dos detentores do poder e como mecanismo de
contencdo do poder. Sua utilizacdo para limitar a aplicabilidade de direitos
fundamentais, como ocorre no direito brasileiro, é contréaria a finalidade para a qual esse
principio foi concebido.

Cabe ainda tecer consideracBes sobre o capitulo terceiro, que versa
especificamente, sobre a possibilidade de unidade do ius puniendi, termo inclusive
estudado no primeiro capitulo. A partir dessa individualizacdo e pressupostos, sera
possivel examinar a san¢do penal e administrativa sobre os mesmos fatos.

A discussdo proposta neste capitulo, leva em consideracdo o ja posto nos
anteriores, ao versar sobre independéncia das instancias, o choque de principios
fundamentais ao existir diversos processos com mesmo fato e fundamento, e agora mais
uma: o comparativo com a legislacdo estrangeria em especial a doutrina espanhola, bem
como a jurisprudéncia citada, aqui delimitada aos sitios dos Tribunais Superiores.

Assim, essa pesquisa promove uma discussdo a partir da anélise sobre a teoria
da autonomia e independéncia das instancias punitivas, no sentido de que a reiteracdo
sancionadora € o seu corolario basico e a interdependéncia e comunicabilidade das
instancias, além de ser excec¢do, somente ocorre quando houver expressa previsao legal
do Poder Legislativo, sob pena de ferir direitos constitucionais garantidos na Carta
Magna.

Para o desenvolvimento deste estudo opta-se por uma abordagem critica e

qualitativa, utilizando-se a pesquisa bibliogréafica. O desenho dessa pesquisa levara em

¥ SOTOMAYOR, Lucia Alarcén. La garantia non bis in idem y el procedimento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008.



consonancia o modelo metodolégico quadripolar, de Bruyne, Herman e Schoutheete®,
destacando sua importancia em pesquisas no ambito qualitativo. Tal modelo
metodoldgico estrutura 0 movimento da pratica de pesquisa nas ciéncias sociais em

quatro polos — morfologico, epistemoldgico, tedrico e técnico:
Toda pesquisa engaja, explicita ou implicitamente, estas diversas instancias;
cada uma delas é condicionada pela presenca das outras e esses quatro polos

definem um campo metodol6gico que assegura a cientificidade das préaticas
de pesquisa’.

A tabela a seguir observa o desenho metodologico a ser seguido nessa pesquisa

fundamentado nos quatro polos metodologicos da prética cientifica.

Tabela 1. Os quatro polos metodoldgicos da prética cientifica.

Polos metodoldgicos Descricao

Guia a elaboracdo das hipoteses e a construcdo dos conceitos.
E o lugar da formulagio sistematica dos objetos cientificos.
Propde regras de interpretacdo dos fatos, de especificacdo e de
definicio das solugbes provisoriamente dadas as
problematicas. E o lugar de elaboragio das linguagens
Polo tedrico cientificas, determina 0 movimento da conceitualizacao.

No caso em estudo é possivel trazer os diferentes conceitos e
aplicacGes das diversas san¢bes emanadas do Estado, bem
como atribuir a tais condenagdes possivel concordancia com a
letra constitucional.

Exerce uma fungdo de vigilancia critica. Ao longo de toda a
pesquisa ele € a garantia da objetivacdo — isto é, da producao —
do conhecimento cientifico, da explicitacdo das problematicas
da pesquisa. Decide, em ultima instancia, das regras de
producdo e de explicacdo dos fatos, da compreensdo e da
validade das teorias. Explicita as regras de transformacéo do
Polo epistemoldgico | objeto cientifico, critica seus fundamentos.

Dentro da analise a ser realizada serd possivel atribuir uma
opinido critica sobre decisdes dos Tribunais Superiores, que ao
se submeterem a principios constitucionais fundamentais,
permitem julgamentos simultaneos sobre o mesmo fato por
6rgaos distintos.

Enuncia as regras de estruturagdo, de formacdo do objeto

Polo morfoldgico e .
g cientifico, impondo-lhe certa ordem entre seus elementos.

* BRUYNE, P., HERMAN, J.SCHOUTHEETE, M. Dinamica da pesquisa em ciéncias sociais: 0s p6los
da préatica metodoldgica. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1977.

® BRUYNE, P., HERMAN, J.SCHOUTHEETE, M. Dinamica da pesquisa em ciéncias sociais: 0s pélos
da préatica metodoldgica. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1977, p. 35.
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Permite colocar um espaco de causacdo em rede onde se
constroem 0s objetos cientificos, seja como modelos/copias,
seja como simulacros de problematicas reais.

Atribuir excesso de oOrgaos julgadores permite trazer ao
trabalho a possibilidade de buscar saidas capazes de proteger a
ordem constitucional.

Controla a coleta dos dados, esforca-se por constata-los para
poder confrontd-los com a teoria que 0s suscitou. EXige
precisdo na constatacdo mas, sozinho, ndo garante a sua
exatiddo. Tem em sua vizinhanca modos de investigacdo
particulares: estudos de caso, estudos comparativos,
experimentacOes, simulacdo. Esses modos de investigacdo
indicam escolhas praticas pelas quais 0s pesquisadores optam
por um tipo particular de encontro com os fatos empiricos.

Polo técnico

A presenca de diversos julgados recentes sobre o tema aqui
disposto, bem como direito comparado espanhol torna possivel
propor uma solucéo dentro do questionamento proposto.

Fonte: Adaptado de Bruyne, Herman e Schoutheete®

Deve-se dizer, ainda, que ndo obstante a referéncia a doutrina atual, foram
trazidas manifestacdes jurisprudenciais, sobre todos o0s temas aqui descritos,
vinculando-se, também, o tema, desde o inicio, ao Direito positivo. Ainda dentro do
estudo apresentando, utiliza-se o Direito Espanhol como referéncia, buscando, assim,
contribuir para uma analise comparada do tema. Emprega-se como fonte de obtencdo de
dados a literatura correlata ao tema apresentando uma discussdo no ambito do Direito
Constitucional (preceitos e principios), e 0s institutos sancionadores do Direito
Administrativo em interface com as dimensdes sancionadoras do Estado. A partir da
apresentacdo da doutrina, em relevo, debate-se sobre o principio bis in idem e sua
relacdo com o ordenamento juridico patrio em perspectiva com o poder administrativo
sancionador do Estado. Em dltima perspectiva, discute-se decisGes dos tribunais
judiciais e administrativos.

Por meio desta pesquisa, espera-se, por fim, contribuir com a formulacdo de aportes
reflexivos voltados a atuacdo repressiva do Estado, buscando uma equidade das
decisbes emanadas do Poder Sancionador, protegendo ao final as garantias

® BRUYNE, P., HERMAN, J.SCHOUTHEETE, M. Dinamica da pesquisa em ciéncias sociais: 0s pélos
da pratica metodoldgica. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1977, p. 35-36.
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constitucionais do devido processo legal e do ne bis idem, também chamado de non bis

in idem.

Capitulo 1

DO PODER ADMINISTRATIVO SANCIONADOR E O REGIME JURIDICO
DISTINTO DAS DIVERSAS MANIFESTACOES DO JUS PUNIENDI ESTATAL

A formacédo do conceito de Direito Administrativo é voltada para o interesse
publico, seja para sua protecdo ou efetiva aplicacdo, razdo essa que possibilita a
limitacdo dos atos do gestor. Essa primeira delimitacdo é fundamental e diz respeito ao
alcance, formal e material, do Direito Administrativo, e, especialmente, do Direito
Administrativo Sancionador.

O conceito de Direito Administrativo é intrinsicamente relacionado com a
finalidade impessoal, alheia aos interesses pessoais do agente ou 6rgdo gque a exercita.

Nesse sentido, assere Lima que:

[...] forma-se o Direito Administrativo do acimulo de regras sobre o
principio de utilidade publica. Logo, porém, é suplantado o principio bésico
pelas normas juridicas que j& sobre ele se amontoam, relativas ao Estado, em
cuja atividade encontra a utilidade publica, por exceléncia, o veiculo de sua
realizagdo. [...] A utilidade pudblica é a finalidade propria da administracdo
publica, e a no¢do de administracdo, em si mesma, se opde a ideia de
propriedade, indicando a atividade do que n&o é senhor absoluto.’

"LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 1982, p. 16-17 e 20-
21.
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Celso Anténio Bandeira de Mello, por sua vez, conceitua o Direito
Administrativo como “[...] o ramo do Direito Publico que disciplina o exercicio da
funcdo administrativa, e os 6rgdos que a desempenham”®.

A insercdo do conceito do Direito Administrativo é, aqui, oportuna, em razao
da necessidade de trazer limites a presenca da Administracdo Publica nas relacOes
juridicas, na atividade administrativa e na previsdo da aplicacdo das normas
administrativas.

Sobre a aplicacdo do Direito Administrativo, Alexandre de Moraes esclarece:

O Direito Administrativo, no Brasil, tem como objeto o estudo do estatuto
dos ¢érgdos publicos administrativos do Estado, bem como de toda a
estruturacdo de suas atividades e servicos publicos, e a analise dos
procedimentos tendentes ao cumprimento das tarefas do Poder Publico.’

As limitacbes impostas ao Direito Administrativo estdo intimamente
conectadas com o Direito Administrativo Sancionador. Esse ramo especial do Direito
vem passando por inimeras mudancas que exigem a sua adequacdo ao texto
constitucional, principalmente no que tange ao regime juridico aplicado as
manifestacdes do Estado sancionador. Em razdo de tais alteracBes, a aplicacdo e
interpretagdo de todo ordenamento devem passar, necessariamente, pela letra
constitucional.

Essa necessidade de buscar a aplicacdo do Direito Administrativo em estrita
obediéncia ao texto constitucional, traz a concepcdo, adotada por alguns doutrinadores
no Brasil, de um Unico jus puniendi, ou seja, devem as sanc¢des incidir em um mesmo
regime juridico.

Este poder/dever de punir do Estado é necessario para coibir seus cidadaos de
violarem uma determinada norma. E o Estado Sancionador quem deve punir pelo
descumprimento da norma, obedecendo, por conseguinte, 0 regime juridico
determinado, bem como as garantias constitucionais expostas.

Jus puniendi, do latim jus = direto e puniendi = punic¢do, é o direito do Estado
de punir, neste caso representado pelo Poder Administrativo Sancionador. Trata-se,
dessa forma, do direito do Estado de aplicar as penas previstas na legislacdo vigente, a
exemplo do Cddigo Penal Brasileiro, que estabelece as penas em face de quem praticou

acdo ou omissdo, causando dano ou leséo a outrem. O Estado é vitima da infragdo legal,

& MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2004, p. 27
® MORAES, Alexandre. Direito Constitucional Administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1033702/c%C3%B3digo-penal-decreto-lei-2848-40
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sendo sujeito passivo geral, dai a necessidade de manifestacdo para punir e prevenir
NoVoS prejuizos.
Para Fernando Capez:

O Estado, Unica entidade dotada de poder soberano, € o titular exclusivo do
direito de punir (para alguns, poder-dever de punir). Mesmo no caso da acao
penal exclusivamente privada, o Estado somente delega ao ofendido a
legitimidade para dar inicio ao processo, isto é, confere-lhe o jus persequendi
in judicio, conservando consigo a exclusividade do jus puniendi.10

Sendo assim, esse poder soberano, conferido ao Estado, se manifesta no seu
direito de punir por meio do ius Puniendi: “o direito de punir. O direito proprio do
Estado.” Essa manifestacdo estatal deve ocorrer, entretanto, dentro dos parametros
legais e constitucionais.**

Para Rafael Munhoz de Mello, o principio constitucional do Estado de Direito
e seus subprincipios formam a base do regime juridico punitivo, aplicado as
manifestacdes do poder punitivo estatal, seja ele exercido pela Administracdo Publica
(sangdes administrativas retributivas), seja ele exercido pelo Poder Judiciario (san¢des
Penais)."?

N&o sera adotada a higidez de um Unico jus puniendi, haja vista a necessidade
de se reconhecer as garantias na aplicacao do Direito Administrativo e Penal, bem como
proteger suas nuances, delimitagdes e aplicacBes da letra da lei, fato este que, por si s0,
demonstra que ndo é possivel admitir um Unico regime juridico para todas as
manifestacdes do Estado.

Nessa linha, a visdo aqui apregoada, aproxima-se da ideia de que regime
juridico adotado deva ser capaz de proteger as partes e o proprio Estado sancionador,
somente sendo possivel se esse regime decorrer de fundamentos constitucionais, e a
devida utilizacdo dos principios.

Os principios exercem influéncia sobre todo o regime sancionador e sdo de
suma importancia para o Direito Administrativo Sancionador, justamente por se tratar
de aplicacgdes e garantias ndo presentes nos codigos.

Nessa mesma linha ndo se pode deixar de trazer alguns postulados

constitucionais que sdo bases para os atos da Administragdo Publica. “Representam

9 CAPEZ, Fernando. Curso de Processo Penal. 19 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012.

1 PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal Brasileiro. 2. ed. S&o Paulo: Revista os Tribunais, 2000.
p. 4.
2 MELLO, Rafael Munhoz. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador —
Sancdes administrativas a Luz da Constituicdo Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 101-
102.
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canones normativos que norteiam a conduta do Estado quando no exercicio de

atividades administrativas. N&o se pode encontrar qualquer instituto do Direito

.. . - .. . C 13
Administrativo que ndo seja informado pelos respectivos principios” .

A partir do esposado, é preciso entender a aplicagdo dos principios
constitucionais, bem como os limites impostos as sancGes penais e administrativas,

quando do exercicio e da aplicagdo do Direito Administrativo Sancionador.

1.1 O interesse publico e o regime juridico administrativo

O critério de interesse publico ja ndo existe mais de forma isolada para a
implementacdo das diretrizes do Poder Administrativo, mas como conjunto de
principios que norteiam os atos do agente publico. Segundo essa perspectiva, tém
participacdo determinante na parte principiologica. Nesse sentido:

[..] os principios sdo normas imediatamente finalistas, primariamente
prospectivas e com pretensdo de complementariedade e de parcialidade, cuja
aplicacdo demandam uma avaliacdo da correlagdo entre o estado de coisas a
ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como necessaria a
sua promocao.*

A protecdo do interesse publico € garantia para a atuacdo do Direito
Administrativo. O proprio Estado somente poderad atuar com o amparo no interesse da
coletividade. Ocorre que, mesmo sendo 0 mais importante balizador, torna-se essencial
compreender as demais formas de protecdo. Nesse sentido, aduz Fabio Medina Osério:

[.] o certo & que o Direito Administrativo ndo pode estruturar-se,
conceitualmente, a partir de uma clausula tdo ampla quanto ambigua como o
interesse publico. Pensamos que o interesse publico ndo pode ser embutido
na finalidade pontual de outros assuntos juridicos. Ademais, o Direito
Administrativo pode servir de instrumento para tutelar relagfes onde estejam
envolvidos diretamente interesses privados, excepcionalmente, como ocorre
na intervencdo do Estado no dominio econdmico, no chamado Direito
Administrativo Econémico, e tal deslocamento posicional do interesse
publico ndo hd de ser irrelevante. A horizontalizacdo progressiva dos
sistemas administrativos enseja, ainda, desafios interessantes, desnaturando o
interesse publico de alguma de suas mais tradicionais vestimentas, como a
indisponibilidade. Por tais, razbes ndo é possivel calcar todo um conceito
central de um ramo juridico apenas no interesse publico, embora este possa
ser um dos elementos indispensaveis ao ndcleo do Direito Administrativo.*

Na incidéncia do Direito Administrativo, os critérios mais razoaveis se

mostram com a seguinte sequéncia: presenca formal, direta ou indireta, da

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2017, p.
18.

% AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 2 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 36.

> OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 6. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019, p. 90.
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Administracdo Publica, lato sensu na relacdo juridica, ainda que venha a ser tutelada
originalmente pelo Judiciério; na presenca de uma atividade administrativa, permeada
por aparente interesse publico que a justifique aprioristicamente, vale dizer, de um
servico de interesse geral ou publico, de policia, de regulacdo ou de fomento, nédo
importa a entidade originalmente competente para tutelar essa regulacdo. Do mesmo
modo, a previsdo de regime juridico publiciza essa relagdo, dotando a Administragdo
Publica de poderes publicos, direta ou indiretamente, na tutela dos valores em jogo, e 0
Poder Judiciario de prerrogativas publicas de controle das relagdes e, em decorréncia
desse conjunto de fatores, preponderantes na aplicacdo das normas de Direito
Administrativo.

Assim, como se pontua na conceituagéo e limitacdo do Direito Administrativo,
ha de se impor ao responsavel pela aplicacdo da sancdo administrativa o regime juridico
a ser adotado na aplicacao das regras administrativas, como se observa no deslinde do
tema aqui proposto.

Di Pietro trata o regime juridico aplicado a situagdes descritas como “[...] o
conjunto de tragos, de conotacgdes, que tipificam o direito administrativo colocando a
Administracdo Publica numa posicdo privilegiada, vertical, na relacdo juridico-
administrativa”.'

O Direito Administrativo versus regime juridico administrativo baseia-se em
02 (duas) ideias opostas: de um lado, a protecdo aos direitos individuais frente ao
Estado, que serve de fundamento ao principio da legalidade, um dos esteios do Estado
de Direito, a liberdade do individuo; e de outro lado, a ideia da necessidade de
satisfacdo dos interesses coletivos, que conduz a outorga de prerrogativas e sujeicoes
para a Administracdo Publica, quer para limitar o exercicio dos direitos individuais em
beneficio do bem-estar coletivo, quer para a prestacdo de servigos publicos, ou seja, a
autoridade da Administracéo.

A liberdade individual prevista no artigo 5°, inciso Il, da Constituicdo Federal
de 1988: “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em

9 17

virtude de lei” ~', segue como preceito fundamental para autorizar a aplicacdo das regras

do Direito Administrativo, ficando presente aqui o principio da legalidade.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 24. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 42.

" BRASIL. [Constituicdo Federal (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 29 set. 2020.
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Por mais que as prerrogativas coloquem a Administracdo em posicdo de
superioridade perante o particular, sempre com o objetivo de atingir o beneficio da
coletividade, as restricGes a que esta sujeita limitam a sua atividade a determinados fins
e principios, que se ndo observados, implicam desvio de poder e, consequentemente,
nulidade dos atos da Administracao.

Demonstrado o ponto de atuagdo nas atividades administrativas, o interesse
publico torna-se figura essencial e é exatamente esse o papel citado por Celso Antdnio
Bandeira de Mello: “o regime juridico administrativo se baseia em dois principios
magnos (ou supra principios): supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado; indisponibilidade, pela Administracdo, do interesse publico™®.

E possivel dessa forma, tratar o ato administrativo com a necesséria obediéncia
da limitacdo constitucional, impedindo que a posic¢do de protecdo a coletividade venha
ferir valores necessarios, mesmo diante das maultiplas variantes e vertentes
especializadas de alcance de uma deciséo oriunda do Estado.

Nessa esteira de raciocinio, configurado o conceito, regime de aplicacdo, e a
protecdo do interesse da coletividade, ndo se pode fugir da configuracdo de interesse
publico, haja vista que o risco de contradi¢bes e incoeréncias ganham proporcdes de

incompativeis com o Estado Democratico de Direito.

1.1.1 O Interesse publico primério e secundario

Esse interesse publico em acompanhar as decisdes emanadas do Poder Publico,
envolve duas concepcdes: interesse primario e interesse publico secundario. O primeiro
refere-se ao interesse da coletividade, ja o segundo, por seu turno, é o interesse do
Estado, enquanto sujeito de direitos.

Estas duas concepgdes sdo explicadas por Irene Patricio Nohara, como segue:

Interesses publicos primarios sdo aqueles que a Administragdo deve perseguir
no desempenho genuino da fun¢do administrativa, uma vez que abarcam 0s
interesses da coletividade como um todo (o bem-estar geral ou comum); 0s
interesses secundarios sdo 0s interesses imediatos do aparato administrativo,
independentemente dos interesses da coletividade; geralmente sdo interesses
fazendarios, relacionados com o incremento do erério.*

8 MELLO. Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2010, p. 69.
Y NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 5-6.
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1.1.2 Principios que vao além do interesse publico

Além do interesse publico presente nas manifestacdes, a Administracdo Publica
deve observar outros principios positivados em determinadas leis que versam sobre a
atuacdo do Estado, como: da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia.

Por seu turno, existem ainda principios expressos na Lei n° 8.666/1993, que
regula as licitacdes e contratos administrativos®, bem como na Lei n° 8.987/1995, que
dispde sobre o regime de concessdo e permissdo de servigos plblicos®. Além destes,
existem outros diplomas legais.

Feita a explicitacdo do alcance do Direito Administrativo, cabe, agora,

examinar mais a fundo o Direito Administrativo Sancionador.

1.2 A especializacdo do Direito Administrativo Sancionador

O Direito Administrativo Sancionador, constitui um solido espaco de
referéncias tedricas validas, ao menos para o inicio do debate que se pretende. 1sso,
porque é na Europa, fundamentalmente, que o Direito Administrativo Sancionador
recebe sua teorizacdo inaugural, em paises como Italia, Alemanha, Franca, Portugal e
Espanha, como precursoras importantes na aplicacdo do Estado sancionador.

Essa utilizacdo europeia, como referéncia, sinaliza com elementos
fundamentais na estruturacdo da sancdo administrativa, aplicada pelo Direito
Sancionador. Nesse aspecto somos herdeiros: a) da autoridade administrativa (elemento
subjetivo); b) do efeito aflitivo da medida em que se exterioriza (elemento objetivo),
subdividindo-se, nesse tépico em: b1) privacdo de direitos preexistentes e b2) imposicédo
de novos deveres; c) da finalidade repressora (elemento teleoldgico), consistente na
repressdo de uma conduta e no restabelecimento da ordem juridica; d) da natureza

administrativa do procedimento (elemento formal)?.

2 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias.
Brasilia: Presidéncia da RepuUblica. Planalto, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/Leis/L8666cons.htm. Acesso em: 29 set. 2020.

2l BRASIL. Lei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concess&o e permissio
da prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm. Acesso em: 29 set. 2020.

2 \JERA, Jose Bermejo. Derecho Administrativo: Parte Especial. 7. ed. Pamplona: Aranzadi, 2009, p.
79.
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Partindo da perspectiva exposta, é necessario contextualizar que ndo temos a
justica administrativa, como ocorre na Europa, particularmente nos sistemas
influenciados pelo Direito francés. Fica claro nesse ponto, que podemos evoluir no tema
de forma independente, ndo necessariamente ficando atrelado ao Direito Europeu.

Para Osorio, na sua Obra Direito Administrativo Sancionador, “conceituar
sancdo administrativa, portanto, é premissa fundamental para delimitacdo do &mbito de
incidente do Direito Administrativo Sancionador”?.

Ao formular um conceito de Direito Administrativo Sancionador, inegavel a
frequente comparacdo entre pena e sanc¢ao, pois ao tratar a evolugdo histérica da teoria
da sancdo administrativa é possivel observar a existéncia de uma migracdo da pena
administrativa do campo do Poder de Policia para o terreno do Poder Sancionador.

O Direito Administrativo sancionador pode incidir em campos distintos, tais
como infracdes tributarias, econémicas, contra a saude publica, contra a seguranca
publica, entre outras, ou seja, em qualquer hipotese em que se configure o dever do
Estado de controlar e reprimir determinados comportamentos emanados de agentes
publicos ou de particulares. Importante considerar, nesse contexto, que a aplicacdo das
normas administrativas punitivas exige processo administrativo ou judicial valido.

Pugna-se pela busca de igualdade e racionalidade no exercicio da pretensdo
punitiva estatal, restringindo-se direitos e patrimbnio, em vez de institucionalizar
torturas fisicas e psicoldgicas, como o regime juridico de outrora, evidenciando-se
sentido humanistico®*. Ainda nessa perspectiva:

E verdade que o poder estatal sancionatério, que era unificado e depois se
especializou, deve obediéncia as finalidades ordinérias de quaisquer penas,
ha de ser publico, proporcional. Submete-se, indiscutivelmente, a principios
constitucionais que norteiam o exercicio da pretensdo punitiva estatal, ainda
que, no plano concreto, esses principios apresentem diferencas entre si.?

Feitas essas consideracdes, cabe, agora analisar a san¢do administrativa.

2 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 6. ed. S&o Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019, p. 88.

4 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. S&o Paulo: Thomson Reuters, 2000, p.
34.

% OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. S&o Paulo: Thomson Reuters, 2000, p.
116.
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1.2.1 A san¢ao administrativa

O primeiro passo para o0 estudo da sancdo administrativa é a analise do
elemento subjetivo dessa sancdo que, nesse caso, necessita da presenca de uma
autoridade administrativa.

Antes de conceituar o termo, o que ser feito no item 1.2.3, importa fazer uma
analise estrita do termo. As san¢des administrativas sdo aquelas medidas repressivas,
sem natureza necessariamente disciplinar, impostas por organismos da administracdo
ativa, comportando grande variedade de espécies. Visto assim, a figura da autoridade
administrativa ndo é indissociavel da sancdo administrativa, tendo em vista que outras
autoridades podem estar presentes, além da judiciaria, com competéncia decisoria.

O processo administrativo sancionador constitui pressuposto formal para
apuracdo dos fatos que podem caracterizar um ilicito administrativo, cuja confirmacao,
por meio de processo idoneo, precede a aplicacéo de sangao ao transgressor.

Alguns autores entendem, portanto, que a sanc¢do administrativa ha de ser
conceituada a partir do campo de incidéncia do Direito Administrativo, formal e
material, circunstancia que permitiria um claro alargamento do campo de incidéncia
dessas sancdes, na perspectiva de tutela dos mais variados bens juridicos, inclusive no
plano judicial, como ocorre em diversas searas, mais acentuadamente no tratamento
legal conferido ao problema da improbidade administrativa®.

Nessa mesma perspectiva, as san¢Ges administrativas ndo pertenceriam ao
campo das fungdes administrativas, ndo podendo com essas confundir-se. Em nosso
ordenamento juridico, o tema pode ser exemplificado no &mbito da tutela dos direitos da
infancia e da juventude, onde as sanc¢@es administrativas sdo aplicadas por autoridades
judiciarias®’.

Sdo, pois, varias as modalidades das san¢Bes previstas no ordenamento
juridico, que vao desde o ilicito administrativo ao penal, passando pelo civil e tributario.
Essas modalidades serdo abordadas, mais especificamente, no decorrer desse estudo.
Faz-se, antes, necessario diferenciar alguns pontos fundamentais que se seguem.

Como elemento definidor da sancdo administrativa, deve ser analisada a

necessidade de manifestacdo do Estado sancionador a partir de uma conduta comissiva

% OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 6. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019.
2 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 6. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019.
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ou omissiva do administrado, conduta esta que caracteriza a contrariedade a norma
disciplinadora. Apenas o homem, enquanto destinatario do comando normativo, tera
capacidade de infringi-lo. O dano, por sua vez, acha-se representado pelo desequilibrio
causado & ordem juridica, em virtude da conduta desviante?.

Esse ilicito administrativo oriundo de ato omissivo ou comissivo, guarda

algumas aproximages tanto com o ilicito penal, quanto com o ilicito civel.

1.2.1.1 llicito civil e a san¢do administrativa

O ilicito civel, ressalte-se, tem como cerne a patrimonialidade do dano. A
conduta contraria ao direito, neste caso, provocard abalo material ou imaterial ao
patrimonio de terceiro, resolvendo-se, em temos obrigacionais, no dever de reparar o
prejuizo, independentemente de a transgressdo achar-se tipificada em norma

especifica®®.

1.2.1.2 llicito penal e a sancdo administrativa

No que tange a proximidade entre o ilicito administrativo e o ilicito penal
desvela-se na medida em que ambos colocam o infrator em oposicdo a propria
sociedade. O dano ¢é identificado ndo em prejuizo da vitima, mas pela lesdo, abstrata ou
concreta, ao bem juridico tutelado na norma penal ou administrativa,
independentemente dos reflexos patrimoniais advindos. Bem por isso, a diferenca entre
esses e o ilicito civil. Isso, porque vicejam no campo penal e administrativo o principio
da tipicidade: a conduta sancionada precisa estar prevista em norma juridica®.

Ao comparar as esferas de julgamento e aplicacdo de responsabilidade, Prado
afirma que as san¢Ges administrativas, apesar de ndo terem natureza de pena, decorrem
igualmente do exercicio do poder punitivo estatal em relacdo aos ilicitos praticados no
ambito de atuacdo da administracdo publica.®

Logo, € possivel associar a aplicacdo do Direito Administrativo Sancionador ao

carater repressivo, e até pedagdgico da sancdo imposta, forcando o administrado a

%8 ARAUJO, Edmir Netto de. O ilicito administrativo e seu processo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
1994.

2 ARAUJO, Edmir Netto de. O ilicito administrativo e seu processo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
1994, p. 25.

%0 ARAUJO, Edmir Netto de. O ilicito administrativo e seu processo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
1994, p. 24-25.

31 PRADO, Luis Régis. Curso de Direito Brasileiro. 9. ed. Sao Paulo: Revistas dos Tribunais, 2010. v.1.
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cooperar com o Poder Publico na garantia da ordem, colocando esse infrator em choque

com o interesse coletivo ao determinar a conduta a ser seguida.

1.2.3 Conceito e limites da sancdo administrativa

Feitas tais ponderaces, levando em consideracdes essas diferentes analises e
aplicacdes das decisbes pelo poder administrativo, e independentemente do caminho
conceitual seguido, é possivel definir a san¢do administrativa como um castigo, porque
tem efeitos aflitivos, com alcance geral e pro futuro, imposto pela Administracao
Publica, pelo Judiciario ou por corporacdes de direito publico, a um administrado,
jurisdicionado, agente publico, pessoa fisica ou juridica, sujeitos ou ndo a especiais
relagdes de sujeicdo com o Estado, como consequéncia de uma conduta ilegal, tipificada
em norma proibitiva, com a finalidade repressora ou disciplinar, no ambito da aplicacédo
formal e material do Direito Administrativo.

Embora a construgdo da teoria do poder administrativo sancionador com a
vinculacdo da sancdo administrativa as dimensGes material e formal do Direito
Administrativo, seja de grande importancia, ao tratar, nessa ética, das medidas da
sancdo administrativa, o tema retorna indiretamente a funcdo administrativa.

O papel garantidor dos érgdos sancionadores deve manifestar-se nos limites de
sua competéncia, quando chamados para isso. Nesse contexto, € impensavel afetar
legitimamente a esfera juridica sem o devido processo legal, ou seja, o Estado devera
observar roteiros legalmente estabelecidos para impor restricdes ao sancionado. E
devem figurar no processo administrativo sancionador o direito de participagdo
(contraditério e defesa), bem como a via processual como caminho legitimo de
exercicio das fungdes estatais.

O processo € 0 modo de exercicio legitimo das funcBes estatais, instrumento
mediante o qual o Estado realiza o direito em quantidade e qualidade, assegurando ao
seu titular o exercicio do interesse juridicamente protegido, na exata medida dessa
protecdo. O processo pode ser concebido, portanto, como relacdo juridica (sujeitos
fixos) ou situacdo juridica (em face da flexibilidade/fungibilidade inerente & pessoa dos
interessados, diretamente proporcional ao grau de interesse publico envolvido) expressa
por sequéncia de atos logicamente encadeados, visando ao ato final estatal —

provimento.
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O Estado desempenha, com a possibilidade de decidir ao final, um poder
funcional que tutela interesses, desempenha funcdes publicas e constitui relacfes
juridicas, mediante a edicdo de normas com diferentes caracteristicas do Estado e
normas disciplinadoras da acdo estatal, adquirindo, ao final, a possibilidade de decidir
em desfavor ou ndo do réu, em caso especifico de processo administrativo sancionador.

Deve haver equilibrio entre o administrado e a Administragdo, que se desvela
pela forma de “trazer para o interior do conceito de direito administrativo o individuo

como tal, isto &, como administrado”>?

. Esse equilibrio permite as partes esperar,
pautando-se na seguranca juridica e no principio da legalidade, uma decisdo
administrativa na medida da previsao legal.

Pelo exercicio da funcdo publica, a decisdo final estatal deve ser conjuntamente
construida, razdo pela qual sua imperatividade é legal e desejada. Mediante o equilibrio,
normativamente previsto das posi¢des juridicas subjetivas, o arbitrio cede lugar a
razoabilidade. No campo do Direito Administrativo sancionador, ndo haveria relevancia
em associar a natureza da sanc¢do a funcdo puablica, posto que san¢des administrativas
poderiam ser aplicadas por juizes no ambito do Direito da Infancia e Juventude®®.

Diante de algumas incertezas, na utilizacdo dos principios garantidores para
aplicacdo das decisdes administrativas em desfavor do administrado, a jurisprudéncia
brasileira, se posiciona pela inexisténcia de discricionariedade na aplicacdo da
penalidade pelo administrador, de maneira que, demonstrada a conduta que a lei
estabelece, ndo podera ser aplicada pena diversa da caracterizadora da infracdo.

Em recente julgado, na andlise da proporcionalidade e razoabilidade na
aplicacdo de pena de demissdo, o Superior Tribunal de Justica negou pedido, sob
argumento, segundo voto do relator, de inexisténcia de discricionariedade ao
administrador na aplicacdo da pena: “[...] € firme o entendimento do STJ no sentido de
que caracterizada a conduta para a qual a lei estabelece, peremptoriamente, a aplicagéo
de determinada penalidade, ndo ha para o administrador discricionariedade a autorizar a
aplicacdo de pena diversa™,

No Supremo Tribunal Federal, a 1% Turma, a unanimidade, ja tinha concluido

que:

%2 FERRAZ, Sergio. DALLARI, Adilson Abreu. Processo Administrativo. 3. ed. S&o Paulo, 2012, p. 25.
% BRASIL. Lei n°8.069, de 13 de julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente e
da outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8069.htm Acesso em:
29 set. 2020. Art. 245 a 258-C.

% BRASIL. STJ. Agravo de Instrumento no REsp. n° 1.517.516/PR. Relator: Ministro Benedito
Gongalves, 17 de junho de 2019. 1. Turma. Diario de Justica eletrénico, 25 jul. 2019.
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[...] o principio da proporcionalidade nao pode ser banalizado a ponto de
acarretar o afastamento das regras legais [...] Foi esta a escolha do
legislador federal que ndo dispensou ao administrador publico
responsavel pela aplicacdo de sangdo um espaco para escolha
discricionaria, em julgamento de matéria acerca da manifestacdo
condenatéria oriunda do administrador ptblico.*®

Fica, assim, esclarecido nessa primeira abordagem do Direito Administrativo
Sancionatério, que o termo sancdo esta ligado a funcdo administrativa e, no campo
formal e material, impede margem de discricionariedade em razéo de se tratar do apice
de intervencdo do Estado na liberdade do administrado. Isso, porque o art. 5°, inc.
XXXIX da Constituicdo Federal traz a exigéncia constitucional de que a infracdo e a
pena sejam previstas em lei®.

Portanto, qualificada a conduta estabelecida na norma, ndo ha
discricionariedade do administrador para aplicagdo de sancdo diversa. No Direito
Administrativo Sancionatdrio, o papel do julgador € apenas interpretativo, devendo
aplicar o texto que a lei fixar na conduta que caracterize a infracdo e o consequente
normativo. Ora, a prépria Constituicdo Federal, em seu art. 5°, inc. XXXIX, impde que
qualquer infracdo somente serd aplicada mediante previsdo de lei: “[...] ndo ha crime
sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacéo legal”®'.

Assim, determinada norma que regula matéria de Direito Administrativo
Sancionatério deve guardar compatibilidade com a Constituicdo Federal, e devera ser
considerada inconstitucional sempre que atribuir competéncia discricionaria na

aplicacdo de sancdo sem a devida previsao legal.

1.3 Aplicacdo do principio da independéncia dos poderes na tramitacdo de
processos civeis, administrativos e penais ensejando a multiplicidade de
condenacg0es confrontantes

Frente ao que ja foi explanado sobre a aplicacdo do poder sancionador do
Estado dentro da relacdo juridico-administrativa, € importante, a partir desse momento,
compreender a aplicacdo do principio constitucional da independéncia dos poderes na

tramitacdo de processos civeis, administrativos e penais. Isso, porque ha a possibilidade

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso em Mandado de Seguranca n° 30.455/DF. Relator:
Ministro Luiz Fux, 15/05/2012. Primeira Turma. Diario de Justica eletrdnico, 25 de junho de 2012.

% BRASIL. [Constituicdo Federal (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 29 set. 2020.

% BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 29 jan. 2020.
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de surgir decisbes conflitantes do Poder Sancionador, o que, por si sO, pode vir a ferir

principio constitucional.

1.3.1 O principio da independéncia dos poderes e a necessaria evolucao
hermenéutica

E cedico que a autonomia e independéncia das instancias punitivas é para o
Estado Democratico de Direito um avanco nas possibilidades de limitar as condutas
individuais, impedir desvios e, principalmente, impor sancfes as ilicitudes cometidas.
Uma mesma conduta pode constituir, simultaneamente, irregularidade administrativa,
civil e penal, sem que tais condenagfes dependam uma da outra.

Entrementes, o constante choque de decisfes de instancias punitivas diferentes
e interpretagdes acerca da tradicional teoria da autonomia e independéncias das
instdncias levaram parte da doutrina a perceber que tal teoria ndo é absoluta, mas
relativa, ao tempo em que, levando em consideracdo determinadas hipdteses, um
resultado pode repercutir direta ou indiretamente nas demais Orbitas. Cabe, nesse
contexto, citar Araujo:

Assim, a teoria da autonomia e independéncias das instancias sob a
perspectiva dos principios fundamentais e do Estado Democratico de Direito,
como mecanismo de enfrentamento e correcdo das complexas problematicas
decorrentes de condutas indevidas perpetradas pelos individuos, j& ndo se
mostra mais suficiente ou adequada em solucionar tais situagdes.*

A par das consideracfes e analises ja pontuadas, no que tange a presenca do
interesse publico na protecdo dos direitos individuais e coletivos, na aplicacdo dos
principios constitucionais as normas legais e a diferenciacdo das condenacdes penais e
administrativas, observa-se que o aprofundamento tedrico-analitico das situacdes acima
descortinadas sdo essenciais para uma nova leitura da teoria da autonomia e
independéncia das instancias no ordenamento juridico brasileiro, sob as perspectivas
dos institutos do Regime Constitucional Sancionador e, com as luzes da teoria da
unidade do poder punitivo estatal. Enfrentando-se a problemética decorrente da
insuficiéncia do tratamento dado pela vetusta independéncia das instancias, poder-se-a

formatar solucdes e acautelamentos com base nos direitos fundamentais, os quais traréo

% ARAUJO, Edmir Netto de. O ilicito Administrativo e seu processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2015.
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limites a reiteracdo punitiva estatal e a protecdo efetiva ao Estado Democratico de
Direito.

A discussdo sobre o processo de judicializagdo administrativo e judicial nas
diversas instancias permite dirimir duvidas sobre o0s preceitos e principios
constitucionais. Entretanto, como o0 ordenamento juridico patrio entende na
teoria/pratica essa interface entre os poderes, aparentemente autbnomos em inimeros
aspectos, embora nem sempre demarcados por fronteiras nitidas, exige-se um processo
de discussdo sobre essa tematica complexa ao permitir ao jurisdicionado a garantia
constitucional.

Volvendo a tempos anteriores, onde a concentragdo de poderes em nome de
poucos, era 0 primeiro passo para autocracias e regimes ditatoriais, que suprimiam
direitos fundamentais e outras garantias individuais, tais periodos ensejaram grandes
consequéncias a evolugdo da sociedade como democracia.

Na intencdo de corromper esse poder absoluto, em busca de um governo
democréatico, surgem alternativas para impedir os abusos na utilizacdo do poder
decisorio. Inicia-se a separacdo dos Poderes, com a divisdo de tarefas objetivando
mitigar e, até, anular as arbitrariedades.

Antes de chegar ao tema principal deste tdpico, qual seja a aplicacdo do
principio da independéncia dos poderes na tramitacdo dos processos, em especial
aqueles que apresentam decisdes conflitantes, cabe fazer um breve historico do
surgimento da separacédo e independéncia dos poderes iniciada na Europa e aplicada no

Brasil.

1.3.2 A separacdo dos poderes — do surgimento ao principio constitucional
brasileiro

Um dos primeiros a idealizar a separacdo dos poderes foi Aristoteles, que
considerava a divisdo em Poder Deliberativo, Poder Executivo e Poder Judiciario®.
Séculos mais tarde John Locke defendeu matéria que relaciona a sociedade

como um todo, baseada na garantia dos direitos naturais junto aos contratos sociais.

% ARISTOTELES. A Politica. [O texto do filésofo grego é composto por oito livros (I: 1252a - 1260b,
Il: 1261a - 1274b, I1I: 1275a - 1288h, 1V: 1289a - 1301b, V: 1301b - 1316b, VI: 1317a - 1323a, VII:
1323b - 1337a, VIII: 1337b - 1342b).] Wikipedia. Disponivel em: https://pt.wikipedia.org/wiki/
Pol%C3%ADtica_(Arist%C3%B3teles). Acesso em: 6 dez. 2020.
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Nessa apresentacdo Locke entendia a soberania do Poder Legislativo sob os outros e a
auséncia da autonomia de cada poder para atuar de forma desvinculada um do outro®.

Ainda na criacdo embrionéria do Estado moderno, embora sejam apontadas
raizes dos ideais de separacdo dos poderes nas obras de autores como Maquiavel, John
Locke e Rousseau, foi Montesquieu, na obra O espirito das leis, que percebeu as
tradicionais fungdes do Estado, a legislativa, a executiva e a judiciaria, como afetas a
trés poderes independentes®.

Montesquieu permitiu-se elaborar mecanismos aptos a obstruir 0 exercicio
arbitrario/autoritario do poder, instituindo, assim, o sistema de freios e contrapesos entre
Orgdos constitucionais. De acordo com esse sistema, 0os componentes de cada um dos
poderes sdo necessarios para limitar a atividade e assegurar que nenhum se sobreponha
ao outro, garantindo a independéncia e harmonia entre si. A préatica constitucional veio
“revelar que o sistema de freios e contrapesos determinou, afinal, ndo um equilibrio
permanente entre os ‘poderes separados’, mas sim a predominancia ciclica de cada um
deles™™.

Buscando explicar essa intencdo de equilibrar e harmonizar as decises, traz
Montesquieu o exemplo em que apenas um homem ou uma determinada reunido de
homens fosse responsavel por criar as leis, julgar os crimes e pendéncias de natureza
civil e executar medidas para o funcionamento da maquina publica. No exemplo seria
comum e frequente a ocorréncia de uma sucessao de erros e injusticas.

A separacdo dos poderes foi associada, por Montesquieu, ao conceito de
liberdade e de direitos fundamentais e acolhida, pelos revolucionarios franceses, na
Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, em seu art. 16: “toda sociedade, onde
a garantia dos direitos ndo esteja assegurada nem a separacdo dos poderes determinada,
ndo possui Constitui¢do”™. A separacdo dos poderes, como limitadora do poder
publico, pretende favorecer a abstencdo do Estado, garantindo o gozo efetivo dos
direitos de liberdade perante o Estado.

Surgida, originalmente, para impor a liberdade e a seguranca individuais, a
reducdo do Estado pelo Direito conduziu & conversao da triparticdo em uma teoria das

funcOes estatais, em que cada poder corresponde a uma fungéo estatal, materialmente

0 |LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo. Trad. Alex Marins, S&o Paulo: Martin Claret, 2002.
*1 LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo. Trad. Alex Marins, Sdo Paulo: Martin Claret, 2002,
p. 43.

*2 PICARRA, Nuno. A separacdo dos poderes como doutrina e principio constitucional. Coimbra:
Coimbra Editora, 1989, p. 184.

* BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 156-157.
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definida. A funcdo legislativa traduzida pela forma como o Estado cria e modifica o
ordenamento juridico, mediante a edi¢cdo de normas gerais, abstratas e inovadoras; a
funcdo jurisdicional se destina a conservacdo e & tutela do ordenamento juridico,
proferindo decisdes individuais e concretas, dedutiveis das normas gerais; e a funcao
executiva concretiza-se quando o Estado realiza os seus objetivos, nos limites impostos
pelas normas juridicas*.

Outro pensamento que importa citar, por suas contribuigdes atuais, € o de Kelsen
que refutou essa classificacdo, definindo que o conceito de separacdo de poderes “[...]
designa um principio de organizacdo politica™®. Ele pressupde que os chamados trés
poderes podem ser determinados como trés fungdes distintas e coordenadas do Estado e
que é possivel definir fronteiras, separando cada uma dessas trés funcdes.

Constata, mais adiante, ainda na mesma linha que ndo sdo trés, mas duas as
fungdes basicas do Estado: a criagdo e a aplicagdo do Direito e que “é¢ impossivel
atribuir a criacdo do Direito a um érgdo e a sua aplicacdo (execucdo) a outro, de modo
tdo exclusivo que nenhum érgdo venha a cumprir simultancamente ambas as fung¢des”
46.

Nessa perspectiva, ndo se pode distinguir material ou intrinsecamente, em
termos absolutos, uma funcdo estatal da outra. Dessa forma, Kelsen descaracterizou a
teoria da separacdo dos poderes, como teoria da diferenciacdo material das funcdes do
Estado®’.

Feitas essas breves consideracGes sobre o surgimento e aplicacdo da separacao
dos Poderes no mundo, cabe agora relacionar, no Brasil, seu nascedouro e aplicacéo,
tema essencial para compreender a multiplicidade de decisbes e fixacdo das diversas
competéncias de poderes.

O Brasil torna-se independente de Portugal em 07 de setembro de 1822. Em
1823, Dom Pedro | convocou uma Assembleia Geral Constituinte e Legislativa®.

Em 25 de marco de 1824 ¢ editada a Constituicdo Politica do Império do

Brasil, a primeira constituicdo do Brasil. Nesta, ja se buscava a harmonia entre 0s

* PICARRA, Nuno. A separacdo dos poderes como doutrina e principio constitucional. Coimbra:
Coimbra Editora, 1989, p. 248.

** KELSEN, Hans. Teoria geral do direito do Estado. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1992, p. 385-386.

* KELSEN, Hans. Teoria geral do direito do Estado. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1992, p. 385-386.

* PICARRA, Nuno. A separacdo dos poderes como doutrina e principio constitucional. Coimbra:
Coimbra Editora, 1989, p. 250.

*8 REBOUCAS, Marcus Vinicius Parente; PARENTE, Analice Franco Gomes. A Construgdo Histdrica
do Conceito de Pessoa Humana. Publicadireito. Disponivel em: http://www.publicadireito.
com.br/artigos/?cod =066d47ae0c1f736bRDA 179-180/117-123. Acesso em: 04 nov. 2020.
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poderes, em seu bojo havia quatro poderes politicos constituidos; Poder Executivo,
Poder Legislativo, Poder Judicial e Poder Moderador®.

Essa Constituicdo possuiu como caracteristica, a consagracdo de um Estado
Unitario de forte atuacdo do governo monarquico, hereditario, constitucional e
representativo.

Relativamente ao territdrio nacional, as antigas capitanias hereditarias foram
transformadas em provincias, que, por sua vez, poderiam ser subdivididas. As
provincias eram subordinadas ao Poder Central e detinham um “Presidente”, nomeado
pelo Imperador, o qual estava sujeito a remog&o a qualquer tempo (ad nutum)®°.

A Carta Politica de 1824 reconheceu a divisdo dos Poderes Politicos, como
Legislativo, Moderador, Executivo e Judicial (art. 10); estabeleceu como representantes
da Nacéo Brasileira o Imperador e a Assembleia Geral (art. 11); estabeleceu que estes
Poderes eram delegacdo da Nacdo (art. 12) e trouxe, também, a presenca de principios
embrionarios dos direitos dos cidad&os (art. 9°).*

O Poder Moderador sobrepunha-se aos demais trés poderes, e era exercido pelo
Imperador, como Chefe da Nacéo e responsavel pela decisdo final, como ato especifico
capaz de validar ou desfazer decisdes emanadas dos outros poderes®.

Em 1874, ap6s os entraves entre a Igreja Catolica e a Monarquia o contexto
revelou o rompimento das “colunas de apoio” ao Império e, em 15 de novembro de
1889, a Republica é proclamada por Marechal Deodoro da Fonseca, afastando-se do
poder D. Pedro Il e a respectiva dinastia de Braganca, sem ter havido muita
movimentacao popular.

Em 15 de novembro de 1889, com a edi¢do do Decreto n° 1, também foi
declarada a RepUblica em ambito nacional e as provincias se tornaram estados

integrantes de uma federacédo, formando, assim, os Estados Unidos do Brasil.

* REBOUCAS, Marcus Vinicius Parente; PARENTE, Analice Franco Gomes. A Construcdo Historica
do Conceito de Pessoa Humana. Publicadireito. Disponivel em: http://www.publicadireito.
com.br/artigos/?cod= 066d47ae0c1f736b Acesso em: 30 out. 2020.

*® REBOUCAS, Marcus Vinicius Parente; PARENTE, Analice Franco Gomes. A Construcéo Histérica
do Conceito de Pessoa Humana. Publicadireito. Disponivel em: http://www.publicadireito.
com.br/artigos/?cod= 066d47ae0c1f736b. Acesso em: 30 out. 2020.

1 BRASIL. [Constituicdo Imperial (1824)]. Constituicdo Politica do Império do Brasil de 1824.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
Constituicao/ Constituicao24.htm. Acesso em: 22 set. 2020.

2 REBOUCAS, Marcus Vinicius Parente; PARENTE, Analice Franco Gomes. A Construcéo Historica
do Conceito de Pessoa Humana. Publicadireito. Disponivel em: http://www.publicadireito.com.br/
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Com seu advento, instaurou-se um governo provisorio, nomeou-se uma
comisséo para elaborar um projeto de Constituigdo. Publicada em 22 de junho de 1890,
ficou conhecida pela literatura como a Constitui¢do aprovada pelo Executivo.

A Constituicdo de 1891 institui, de modo definitivo, a forma federativa de
Estado e a forma republicana de governo. A autonomia dos estados foi assegurada,
sendo-lhes concedida a competéncia remanescente; o regime era representativo, com
eleicOes diretas e mandatos por prazo certo nos Poderes Executivo e Legislativo e; 0
sistema de governo adotado foi o presidencialista, de inspiragdo norte-americana®:,

Ainda em resumidas linhas, tal Constituicdo de 1981, consagrou o principio da
triparticdo dos poderes e adotou o sistema presidencialista. Trouxe no artigo 15 que
“[...] sdo 6rgdos da soberania nacional o Poder Legislativo, o Executivo e o Judiciario,
harménicos e independentes entre si.”>*.

O surgimento da Constituicdo da Republica de 1934 decorreu do rompimento
da ordem juridica ocasionada pela Revolucao de 1930, pondo fim a era dos coronéis e a
denominada Primeira Republica.

Foi a primeira Constituicdo brasileira a enumerar direitos fundamentais sociais,
com forte inspiracdo nas previsdes dos artigos constantes na Constituicdo Mexicana de
1917 e na Constituicdo de Weimar™. A Constituicdo de 1934, comeca a chamada
democracia social, preocupada em assegurar, ndo apenas uma igualdade formal, mas
também a igualdade material entre os individuos, com promocdo do rol de matérias
tratadas no texto constitucional, fendmeno conhecido como constitucionalizacdo dos
diversos ramos do Direito, até entdo tratados em ambito infraconstitucional®.

Ainda acerca da evolucdo do tema, fora mantida a separacdo na Constituicdo

de 1934, que no artigo terceiro dispunha: “[...] sdo 6rgdos da soberania nacional, dentro

>3 BRASIL. [(Constituicdo, 1891)]. Constituigio da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891.
Brasilia: Presidéncia da Republica [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ ccivil_03/
Constituicao/Constituicao91.htm. Acesso em: 23 set. 2020.

*BRASIL. [(Constituicdo, 1891)]. Constituicdo da RepUblica dos Estados Unidos do Brasil de 1891.
Brasilia: Presidéncia da Republica [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ ccivil_03/
Constituicao/Constituicao91.htm. Acesso em: 23 set. 2020.

% ALEMANHA. [(Constituic&o, 1919) ]. Acesso em: 29 set. 2020.
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artigos/?cod= 066d47ae0c1f736b Acesso em: 30 out. 2020
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dos limites constitucionais, os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario,
independentes e coordenados entre si.”’

Trés anos depois, em 1937, é promulgada uma nova constituicdo. Em seu texto
encontrava-se previsto que o Brasil era uma Republica e que o poder politico emanava
do povo e era exercido em nome dele e no interesse do seu bem-estar, da sua honra, da
sua independéncia e da sua prosperidade®®.

Ocorre que diferente do escrito, sequer havia a divisdo de poderes, embora
existissem, formalmente, o Executivo, o Legislativo e o Judiciario, os dois ultimos
tiveram sua funcdo desnaturada.

Em suma, todas as funcdes provenientes dos Poderes Executivo e Legislativo
foram concentradas nas méos do Presidente da Republica, que legislava pela via de
decretos-leis que ele préprio aplicava, posteriormente, como 6rgdo do Executivo.*®,

A previsdo do texto estabelecia, em seu artigo 36, que “[...] sdo poderes da
unido o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio, independentes e harmdnicos entre si”,
voltando, portanto, para a separacao classica.

A carta de 1967 estabelecia que o Brasil era uma Republica Federativa,
constituida sob o regime representativo, pela unido indissoltvel dos Estados, do Distrito
Federal e dos Territdrios e, que todo poder emanava do povo € em Seu nome seria
exercido.

Seu texto apresentou grande preocupacdo com a “seguranca nacional™ e um
viés centralizador no sentido de concentrar as acdes politico-administrativas na Unido e
de ampliar os poderes do Presidente da Republica®.

O Texto de 1967 ndo trouxe alteracdo quanto a tradicional separacdo dos

poderes. E, a Emenda Constitucional de 1969 estabeleceu em seu artigo 6° que “[...] sdo

" BRASIL. [Constituicdo Federal (1934)]. Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil de
1934. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm. Acesso em: 20 fev. 2020. Acesso em: 22 jan. 2020.

% Art. 1° da BRASIL. [Constituicdo Federal (1937)]. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos
do Brasil de 1937. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm. Acesso em: 20 set. 2020.

% ALEXANDRINO, Marcelo. Direito Constitucional Descomplicado. 16.ed. S&o Paulo: Método, 2017,
p. 28-29.2017; LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 20 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016,
p. 129-130.

% ALEXANDRINO, Marcelo. Direito Constitucional Descomplicado. 16.ed. Sao Paulo: Metodo, 2017,
p. 30.
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Poderes da Unido, independentes e harmonicos, o Legislativo, o Executivo e 0
Judiciario.”®",

Finalmente, na atual Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
consta, até os dias atuais, consagrada no inciso | do artigo inaugural, a soberania como

(13

um dos fundamentos do Estado brasileiro, ¢ no artigo 2° que “[...] sdo Poderes da

Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario™®.

Tal Constituicdo foi denominada de “Constitui¢do cidada” por resultar de uma
ampla participacdo popular, clamorosa pela consecucdo de direitos, tendo revelado
aquele movimento, um profundo compromisso com os direitos humanos fundamentais,
resultando 0 nosso documento normativo méaximo, em virtude disso, no que talvez seja
o mais amplo elenco de direitos desta natureza do constitucionalismo mundano®.

Perceba-se, que apesar do poder pertencer a cada componente do povo
brasileiro, seu exercicio é satisfeito pelos representantes, 0s quais ostentam a qualidade
de “agentes” estatais. Referidos “agentes” estatais exercem as fung¢des concernentes a
soberania, segundo a concepcdo tradicional, a frente dos Trés Poderes, ou seja, do
Legislativo, do Executivo e do Judiciario, os quais sdo independentes (autbnomos) e
devem conviver em harmonia, de acordo com o art. 2° da Carta da Republica.
“Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, 0 Legislativo, o
Executivo e o Judiciario”®.

Merece destaque, assim, entendimento no sentido de que cada funcédo do poder
soberano foi destinada a orgdos distintos e “especializados” (fungdo tipica) em seu
desempenho, bem como que, normativamente falando, ndo ha hierarquia entre 0s Trés
Poderes.

Trazendo essa realidade oriunda de todo o historico da formacéo constitucional
no Brasil, e com esse conceito quase irrefutavel de independéncia das instancias é

preciso esclarecer alguns limites.

61 BRASIL. [Constituicdo (1967)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967.
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O principio fundamental da separacdo dos poderes se sobrepde a outras
normas, pela exata intencdo de impedir abusos.
Nas licbes de Silva:

[...] a harmonia entre os poderes verifica-se primeiramente pelas normas de
cortesia no trato reciproco e no respeito as prerrogativas e faculdades a que
mutuamente todos tém direito. De outro lado, cabe assinalar que nem a
divisdo de funcBes entre os 6rgdos do poder nem sua independéncia sdo
absolutas. Ha interferéncias que visam ao estabelecimento de um sistema de
freios e contrapesos, a busca do equilibrio necesséario a realizagdo do bem da
coletividade e indispensavel para evitar o arbitrio e o desmando de um em
detrimento do outro e especialmente dos governados.®

Mesmo ante a importancia do equilibrio entre os poderes, o Poder Judiciério
realiza o controle de constitucionalidade das leis e atos normativos; o executivo veta
projetos legislativos aprovados, além de nomear membros do judiciario; ja o
legislativo detém poderes de investigacdo e analisa o0s aspectos financeiros
orgamentarios.

O Judiciario, com base nessa premissa de independéncia, sumulou sua
aplicacdo, nos seguintes termos: “¢ inconstitucional a criagdo, por constitui¢do estadual,

de orgdo de controle administrativo do Poder Judiciario do qual participem

representantes de outros Poderes ou entidades.”®.

Em relacdo a interferéncia do Legislativo no Poder Executivo, decidiu:

E inconstitucional qualquer tentativa do Poder Legislativo de definir
previamente contetidos ou estabelecer prazos para que o Poder Executivo, em
relagdo as matérias afetas a sua iniciativa, apresente proposicdes legislativas,
mesmo em sede da Constituicdo estadual, porquanto ofende, na seara
administrativa, a garantia de gestdo superior dada ao chefe daquele Poder. Os
dispositivos do ADCT da Constituicdo galcha, ora questionados, exorbitam
da autorizagdo  constitucional de auto-organizagdo, interferindo
indevidamente na necessaria independéncia e na harmonia entre os Poderes,
criando, globalmente, na forma nominada pelo autor, verdadeiro plano de
governo, tolhendo o campo de discricionariedade e as prerrogativas proprias
do chefe do Poder Executivo, em ofensa aos arts. 2° e 84, Il, da Carta
Magna.®’

Ainda sobre esse contexto:

A controvérsia objeto destes autos — possibilidade, ou ndo, de o Poder
Judiciario determinar ao Poder Executivo aadocdo de providéncias
administrativas visando a melhoria da qualidade da prestacdo do servico de
saude por hospital da rede publica — foi submetida a apreciagdo do Pleno do
STF na SL 47-AgR, rel. min. Gilmar Mendes, DJ de 30-4-2010. Naquele

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo: Malheiros, 2005.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 649. E inconstitucional a criagdo, por Constituicio
estadual, de 6rgdo de controle administrativo do Poder Judiciario do qual participem representantes de
outros Poderes ou entidades. Aprovacdo em 24 de setembro de 2003. Disponivel em: http://www.stf.
jus.br/portal/ jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp. Acesso em: 27 set. 2020.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 179. Relator. Ministro Dias Toffoli, 19 de fevereiro de
2014. Plenario. Diario de Justiga Eletronico, 28 mar. 2014. Grifo nosso.
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julgamento, esta Corte, ponderando os principios do ‘minimo existencial’ e
da ‘reserva do possivel’, decidiu que, em se tratando de direito a saude, a
intervencdo judicial é possivel em hipéteses como a dos autos, nas quais o
Poder Judiciario ndo esta inovando na ordem juridica, mas apenas
determinando que o Poder Executivo cumpra politicas pablicas previamente
estabelecidas.®®

Em Gltima perspectiva, trés orientacdes:

A Constituicdo ndo submete a decisdo do Poder Judiciario a complementacao
por ato de qualquer outro 6rgdo ou Poder da Republica. Ndo ha sentenca
jurisdicional cuja legitimidade ou eficacia esteja condicionada a aprovacéo
pelos 6rgdos do Poder Politico. A sentenga condenatéria ndo é a revelagdo do
parecer de umas das projecfes do poder estatal, mas a manifestacdo integral e
completa da instancia constitucionalmente competente para sancionar, em
carater definitivo, as acdes tipicas, antijuridicas e culpaveis.®

Esta Corte ja firmou a orientacdo de que é possivel a imposicdo de multa
diaria contra o poder publico quando esse descumprir obrigacao a ele imposta
por forca de decisdo judicial. Ndo ha falar em ofensa ao principio da
separacdo dos Poderes quando o Poder Judiciario desempenha regularmente a
funcao jurisdicional.”

A criacdo, por lei de iniciativa parlamentar, de programa municipal a ser
desenvolvido em logradouros publicos ndo invade esfera de competéncia
exclusiva do chefe do Poder Executivo.”

As decisbes dispostas acima demonstram que o Judiciario pode exercer o
controle do ato administrativo, atuando com base no principio constitucional de que
nenhuma lesdo pode ser excluida da apreciagdo do Poder Judiciério. Percebe-se o
importante papel na concretizacdo do texto constitucional, sem afronta ao principio da

separacao dos poderes, quando se usa 0 meio adequado.

1.3.3 A aplicacdo do principio da separacdo dos poderes e a contradicdo das
instancias

Essa busca do Estado por solucionar todos os percal¢gos que envolvem a
Administracdo Publica vem gerando alguns choques de interesses e ddvidas sobre a

solucdo, conforme demonstrado pelo apanhado jurisprudencial, mas, ainda assim,

%8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n®642.536-AgR. Relator: Ministro Luiz Fux, 5 de fevereiro
de 2013. Primeira Turma. Diério de Justica Eletrénico, 27 fev. 2013. Grifo nosso.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Penal n°470. Relator: Ministro Joaquim Barbosa, 17 de
dezembro de 2012. Plenario. Diario de Justica Eletronico, 22 abr. 2013. Grifo nosso.

® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo de Instrumento n° 732.188-AgR. Relator: Ministro Dias
Toffoli, 12 de junho de 2012. 1. Turma. Diario de Justica eletronico, 1 ago. 2012. No mesmo
sentido: BRASIL. Supremo Tribunal Federal Agravo em Recurso Extraordinario n® 639.337-AgR.
Relator: Ministro Celso de Mello, 23 de agosto de 2011. 2. Turma. Diario de Justica eletronico, 15 set.
2011. Grifo nosso.
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28 de fevereiro de 2012. 1. Turma. Didrio de Justica eletronico, 29 mar. 2012. Grifo nosso.
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deixa davidas sobre o equilibrio de decisfes, em especial, nos casos das penalidades a
serem aplicadas.

Uma determinada conduta pode, a0 mesmo tempo, caracterizar um ilicito civil,
administrativo e penal. Nesses casos, a contradi¢ao da independéncia das instancias com
0 principio do ne bis in idem deve ser entendido em todas as suas caracteristicas, sob

pena de prejudicar outros principios fundamentais.

1.3.3.1 O ne bis idem como limite ao poder sancionador

Considerando o status de direito fundamental tanto da independéncia das
instancias decisorias, bem como do ne bis idem faz-se necesséario aprofundar esse
estudo, especialmente quando duas ou mais normas regulem os mesmos fatos ou
conjunto de fatos. Assim, se apenas uma norma os regula, ndo had como identificar
conflito de decisdes.

Os direitos fundamentais que, por sua vez, ndo estdo presentes no catalogo ou
que formalmente ndo integram o texto constitucional podem resultar da afirmacgéo
autbnoma de sua propria essencialidade, como decorréncia da existéncia prévia de
outros direitos expressamente reconhecidos’?.

E exatamente nesse recorte que a interdependéncia e comunicabilidade das
instancias punitivas sob o viés da vedacdo ao bis in idem j& sdo categorizadas como
direito fundamental.

A vedacdo de bis in idem apresenta-se como decorréncia logica do
reconhecimento de que as diversas san¢des, seja no ambito civel, penal e administrativo
geral, que integram o poder punitivo, carecem de critérios materiais que justifiguem a
autonomia, entre si, destas e de outras formas de repressédo estatal, notadamente quando
se verifica a imposicdo de punicdes simultdneas as mesmas pessoas, em razdo dos
mesmos fatos e fundamentos, ainda que por autoridades diversas”.

Ressalte-se, inclusive, que admitir, quase que de forma absoluta, que as
instancias punitivas sdo autdbnomas e independentes, ndo se mostra consentaneo com o
constitucionalismo atual de um Estado Democratico de Direito, onde o Estado de

Direito tem sua formacdo a partir de critérios materialmente estabelecidos a luz dos

2 SOTOMAYOR, Lucfa Alarcén. La garantia non bis in idem y el procedimento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008.

" MAIA, Rodolfo Tigre. O principio do ne bis in idem e a Constituicdo Brasileira de 1988. Boletim
Cientifico, Brasilia, ano. 4, n. 16, p. 11-75, jul./set. 2005.
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direitos fundamentais. Campos, comenta que “O principio do ne bis idem néo proibe
realmente que alguém possa ser sancionado duas vezes pelos mesmos fatos, mas que
seja punido duas vezes pelos mesmos fatos sobre a base de idéntico fundamento™.™

Tal contexto doutrinario traz que é possivel o conflito de decisdes, desde que
haja tipificacbes diferentes e ndo exista identidade de lesdo ou perigo gerado a esse
bem.

H& que ter em conta ndo sé o bem juridico, mas também o ataque ou lesdo a
esse bem, porque, se ha dois ataques distintos ao mesmo bem juridico, cada uma das
sancOes terd um fundamento proprio e caberd, em consequéncia, a imposicao de todas
elas sem que o ne bis idem seja atacado. Ou seja, a identidade de fundamento comporta,
em realidade, duas identidades: a identidade de bem juridico ou interesse publico
protegido ou identidade de lesdo ou ataque a esse bem”.

A préatica forense permite se deparar com situacbes que confirmam uma
multiplicidade de condenacgdes pelo mesmo fato e fundamento, restando a possibilidade
de se deparar com contradi¢cdes de manifestacGes do Estado Sancionador. Um exemplo

elucidard melhor a questdo. O nome do réu foi suprimido, por questfes de privacidade:

PARTES: Fulano de tal 1(réu).
Ministério Pablico Federal(autor).

Processos:
Acéo de Improbidade Administrativa, nimero: XXXX-22.2011.4.01.4000
Acdo Penal, nimero: XXXXX-22.2012.4.01.4000.

Objeto: Gestor de Orgdo Estadual XXX do Piaui, responde ambas as acdes pela suposta
falta de comprovacdo de aplicacdo do importe de R$ 303.154,03 (trezentos e trés mil

reais e cento e cingquenta e quatro reais e trés centavos) de valor repassado por meio

Convénio Federal.

SENTENCAS:

* CANO CAMPQOS, Tomés. Non bis in idem, prevalencia de la via penal y teoria de los concursos en el
Derecho administrativo sancionador. Revista de Administracion Publica, n. 156, 2001, p. 191. Texto
completo (pdf). Disponivel em:http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=17556. Acesso em: 02 de
nov. de 2015, p.195.

" SOTOMAYOR, Lucia Alarcén. La garantia non bis in idem y el procedimento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008.
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Acéo de improbidade Administrativa: ressarcimento do dano; suspensdo dos direitos
politicos; pagamento de multa civil no valor do ressarcimento (12.12.2018).
Acdo Penal: absolvicdo do acusado nas imputacdes descritas no Codigo Penal, por

inexistir prova suficiente para condenacgéo (16.10.2018).

Como se V€, a decisdo judicial na acdo de improbidade ocorreu apds a decisdo
que absolvia o réu na agdo penal, impondo-lhe a devolugdo de numerario, a suspensdo
de direitos politicos, o consequente afastamento do cargo, se 0 réu ainda estivesse em
exercicio e o pagamento de multa civel. Na Acdo Penal, houve uma absolvicdo por
inexisténcia de prova capaz de impor capitulacdo penal. A questdo aqui € apenas de
contrariedade. Questdo que suscita varios questionamentos, como por exemplo: a) a
sentenga penal é posterior a sentenca da acdo de improbidade? b) Sendo a sentenca
penal posterior a acdo de improbidade é suficiente para anular a sentenca primeira,
restabelecendo o status quo do réu, inclusive pelo seu retorno ao cargo? c) os direitos
politicos sdo restabelecidos? d) a multa deve ser devolvida? e) de outro modo, se
houvesse condenacdo na seara penal, como o principio do ne bis in idem seria
respeitado; f) a sentenca penal tomou conhecimento da acdo de improbidade
administrativa e considerou seus fundamentos para a decisdo penal e vice-versa? g) O
réu pode pedir, com base no principio do ne bis in idem a suspensao da execucdo da
sentenga de um processo até que a decisao ocorra no outro?

A imposicéo de violagbes com as identidades de sujeitos, fatos e fundamento, é
vedado pelo espectro de protecdo do principio do ne bis idem, mas esses limites devem
ser expressos e 0 abusos devem ser coibidos nos limites da atuacdo do Estado.

A partir do surgimento desse possivel conflito de decisGes, cabe ao juiz observar
alguns pontos importantes a serem preservados, a fim de impedir manifestagdes estatais
conflitantes.

Ou seja, essa regulacdo de decisdes conflitantes ndo permitida pela doutrina, e ja
citada em alguns trechos dessa pesquisa, deve ser compelida sob pena de prejudicar 0s
réus, ao ferir direito fundamental.

Observa-se que o sistema constitucional atual e sob sua perspectiva de Estado
de Direito material visa respeitar a estabilizacdo das situagbes por meio do
fortalecimento da seguranca juridica, garantindo o devido processo legal sob o viés
substancial, o que se mostra efetivamente consentaneo com as exigéncias e garantias

dos direitos fundamentais.




37

Disso se conclui que mesmo diante das decisdes que mostram um Judiciario
independente, os tribunais superiores ainda revelam inconsisténcias quanto aos
argumentos juridicos sobre decisdes confrontantes, para escolha de qual decisdo deve
prevalecer. E certo que ndo importa o contetido da decisdo (se é mais favoravel ou néo
ao réu) deve ser arguida a fim de estancar a desobediéncia aos principios constitucionais

absolutos.

1.4 Relacgéo entre o ilicito penal e o ilicito administrativo e as hipoteses de conexao
entre as esferas de julgamento

Um dos grandes desafios contemporaneos, abordado no presente capitulo é,
justamente, o de aproximar e tornar mais harménicas as decisfes na tutela de bens
juridicos idénticos, o que pode ocorrer, desde que, se obedeca a vertentes teorico-
normativas. Importa, assim, examinar mais de perto as san¢des administrativas e penais,
de modo a deixar demarcado o limite de atuacéo e seus critérios de aplicacdo. De fato, 0
poder de punir do Estado pode projetar-se sobre os individuos e sociedade por dois
caminhos fundamentais, submetendo-o a regimes juridicos distintos, que resultam em
san¢Oes penais e/ou administrativas.

Na rela¢do juridico-administrativa, a Administracdo Publica, com base nos
critérios que serdo expostos nesse capitulo, depois de prévio processo administrativo,
decide a conduta dos individuos, ampliando, ou restringindo, os respectivos direitos, de
acordo com o ordenamento.

O prévio processo administrativo citado acima, da ao administrador, depois da
tarefa interpretativa, a responsabilidade de aplicar a norma juridica, ao caso concreto.
Aduz Oswaldo Aranha Bandeira de Mello que “a aplicacdo da lei realiza-se através de
um silogismo, do qual a lei é a premissa maior, a relacdo de fato é a premissa menor, e a
aplicagdo concreta daquela neste a conclusao [.. .]”76

Para conceituar essa pena, aplicada pelo administrador, reporta-se a explanagéo
de Daniel Ferreira:

Conceituamos san¢do administrativa como a direta e imediata consequéncia
juridica, restritiva de direitos, de carater repressivo, a ser imposta no
exercicio da fun¢do administrativa, em virtude de um comportamento
juridicamente proibido, comissivo ou omissivo. Como este conceito baseia-se
nos de sangdo lato sensue de fungdo administrativa stricto sensu, ja
externados, cumpre-nos apenas justificar o elemento inovador. Ao
indicarmos que a consequéncia restritiva de direitos devera ser imposta no

® BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. 3.ed., v. I,
Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 402.
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exercicio da funcdo administrativa, estamos, em verdade, a explicitar que a
autoridade administrativa competente prescinde de autorizacdo judicial, ou
seja, que independe de prévia autorizacdo para tanto’".

Bacellar Filho também afirma que o Direito Administrativo Disciplinar,
genericamente, tem como pressuposto a competéncia constitucional da Administracdo
Publica para impor modelos de conduta e as respectivas san¢des, ndo SO aos Sseus
servidores, mas também as pessoas fisicas ou juridicas que, de alguma forma, incidam
em condutas administrativamente reprovaveis.’®

Meirelles compartilha da mesma opinido, acrescentando que o poder
disciplinar é a faculdade de punir internamente as infragdes funcionais dos servidores e
demais pessoas sujeitas a disciplina dos 6rgaos e servicos da Administracdo’. E uma
supremacia especial que o Estado exerce sobre todos aqueles que se vinculam a
Administracdo por relacbes de qualquer natureza, subordinando-se as normas de
funcionamento do servigo ou do estabelecimento que passam a integrar definitiva ou
transitoriamente.

Grinover preleciona que o Direito Administrativo Disciplinar designa Direito
Administrativo punitivo interno, instrumento direcionado, exclusivamente, a repressao
disciplinar dos servidores publicos. Afirma que o regime das san¢des administrativas,
aplicado as demais pessoas sujeitas ao poder publico, estaria compreendido no Direito
Administrativo punitivo externo.®

Para aplicar a norma juridica ao caso concreto, ou seja, sancionar ou nao, o
agente devera observar 0 caso concreto e suas circunstancias, ou seja, a ‘quaestio facti’.
Ele deve considerar os reflexos da aplicagdo da norma no meio social, no mundo
circundante. Numa palavra: o interesse publico protegido pela norma aplicada. Nesse
sentido, ao impor as san¢des administrativas, por conta da infracdo cometida pelo
particular, a autoridade administrativa deve valer-se dessas experiéncias, advindas da
realidade empirica, do mundo dos fatos®".

E pacifico na doutrina que crime ou delito e infracdo administrativa possuem

conceitos distintos. Em varios arrestos doutrinarios explica-se de forma clara que

" FERREIRA, Daniel. Sancdes administrativas. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 34.

® BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo Administrativo Disciplinar. 2. ed. S&o Paulo: Max
Limonad, 2003.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1997.

8 GRINOVER, Ada Pelegrini. Do Direito de Defesa em Inquérito Administrativo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, n. 183, p. 12, jan./mar. 1991.

81 VITTA, Heraldo Garcia. Aspectos da teoria geral no direto administrativo. Sao Paulo, Malheiros
Editores, 2001.
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infracdo administrativa ndo integra o Direito Penal. Isso, porque a responsabilizacdo do
infrator ndo é atraida pela funcdo jurisdicional, mas sim pelo Estado, no desempenho de
uma competéncia administrativa. Até, aqui, é clara a independéncia ja exposta no
subitem anterior.

Essa relacéo direta entre as leis penais e as infragdes administrativas oriunda de
um mesmo fato, a priori, ndo se distingue pelo interesse tutelado, principalmente
quando se busca proteger o interesse pubico, mas sim por diversos critérios elencados

pela doutrina como formais, materiais e quantitativos ao aplicar as penas impostas.

1.4.1 Distincdes de carater formal

Os critérios formais de distincdo entre infragdes administrativas e sancoes
penais, fixam-se no dmbito de incidéncia do Direito Administrativo Sancionador em
relagdo ao Direito Penal. Fundamentam-se nas normas juridicas que estabelecem regime
juridico diverso as formas de manifestacdo do poder punitivo e identificam as instancias
penais e administrativas, com base em diferencas quanto ao requisito de imputacdo aos
procedimentos ou & natureza das sancdes®.

Tais critérios de identificacdo do ilicito administrativo ou sangdo penal,
diferenciam-se pela sua imputacdo, ou seja, a necessaria existéncia de requisitos para
aplicacdo das penalidades. Acerca do tema de imputacdo, Arédes explicita que:
“instancia penal possui sistema de imputacdo geral, estabelecidos pelos Codigos Penal e
Processo Penal, que garante certa uniformidade quanto aos requisitos necessarios a
imputacdo de responsabilidade penal”83.

As san¢bes administrativas sdo aplicadas diferente de outras medidas, como
resposta de a um ilicito. Soma-se a isso que, ao longo dos anos, a doutrina do Direito
Administrativo que identifica a infracdo administrativa, caracterizada pelo
descumprimento de uma norma que leva a aplicacdo de sancdo pela autoridade

administrativa competente.

82 AREDES, Sirlene Nunes. Limites constitucionais ao poder legislativo na tipificacdo de infracdes
administrativas de policia e na determinacdo do regime juridico de suas sanc¢des. 2013. Tese
(doutorado em Direito). Universidade Federal de Minas Gerais: Faculdade de Direito. Disponivel em:
http://hdl.handle.net/1843/BUOS-993GAV. Acesso em: 11 set. 2020.

8 AREDES, Sirlene Nunes. Limites constitucionais ao poder legislativo na tipificacdo de infracdes
administrativas de policia e na determinagdo do regime juridico de suas sangdes. 2013. Tese
(doutorado em Direito). Universidade Federal de Minas Gerais: Faculdade de Direito. Disponivel em:
http://hdl.handle.net/1843/BUOS-993GAV. Acesso em: 11 set. 2020, p. 52.
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Ainda acerca do tema, aduz Bandeira de Mello®, conceito que define a
diferenca entre as imputagdes, “infragdo administrativa ¢ o descumprimento voluntario
de uma norma administrativa para o qual se prevé sancao cuja imposi¢do é decidida por

uma autoridade no exercicio da fun¢ao administrativa”.

1.4.2 Distincdes de carater material

Outro ponto importante de diferenciacdo entre os ilicitos penais e
administrativos, cingem-se os critérios materiais, que buscam a existéncia do aspecto
extrajuridico (ou, a0 menos externo ao Direito Penal) que permita identificar os ilicitos
penais com base na conduta, como fato natural, ou como fato constitucionalmente
determinado. Busca-se, no mundo do ser, a diferenca entre as condutas puniveis na
esfera penal e na administrativa, que justifique o regime diferenciado de imputacédo de
sancdes e que vincule o Poder Legislativo®.

A concepcdo material visa delimitar o campo de atuagdo do Direito Penal em
relacdo a sua aplicacdo, haja vista o poder de valoracéo da conduta do sujeito criminoso
com base na reprovabilidade ético-social, desde que prevista no ordenamento patrio.

O Direito Administrativo sancionador cuida do bem estar social, ou seja, 0
direito administrativo tutela interesses juridicamente individualizados.

E, por fim, o critério quantitativo ou da gravidade da infracdo ou sancédo, cria
uma diferenca material entre os ilicitos: condutas mais graves seriam apenadas com
sancdo penal e condutas menos graves com sangdo administrativa.

A diferenca entre as infragdes e san¢des penais é quantitativa, ficando as mais
graves relacionadas a esfera penal, remanescendo as menos gravosas as sancdes
administrativas.

Conforme Mello,®

as duas teorias pecam por diferenciar atos ilicitos de
administrativos pelo critério metajuridico, sem fundamento no direito positivo. Em

ambos 0s casos, a diferenca seria estabelecida com base no comportamento praticado

% BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de Direito Administrativo. 3. ed., Rio
de Janeiro: Forense, 2007, v. 1, p. 402.

8% AREDES, Sirlene Nunes. Limites constitucionais ao poder legislativo na tipificacdo de infracdes
administrativas de policia e na determinacdo do regime juridico de suas sangdes. 2013. Tese
(doutorado em Direito). Universidade Federal de Minas Gerais: Faculdade de Direito. Disponivel em:
http://hdl.handle.net/1843/BUOS-993GAV. Acesso em: 11 set. 2020, p. 109.

8 MELLO, Rafael Munhoz. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador —
Sancdes administrativas a Luz da Constituicdo Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.
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pelo infrator, sem qualquer vinculagdo com o ordenamento juridico. Ao jurista, ndo

importa a natureza das coisas, mas sim a forma como séo disciplinadas pelo direito

positivo. Para ele, a distin¢do entre os tipos de ilicito deve ser feita com base na san¢do

que a ele é atribuida. Em suma, ilicito administrativo € o comportamento ao qual se

atribui uma sancdo administrativa e, ilicito penal é a conduta a qual é atribuida uma

san¢do penal, sendo que é o regime juridico da sancdo que permite separar os ilicitos

administrativos e penais.

Sobre esse conjunto de diferencas, pode-se dizer, que o Direito Penal € a ultima

ratio. Apenas os bens juridicos mais importantes devem por ele ser tutelados, o que por

si s6 ndo € um critério absoluto.

Vitta, ao discorrer sobre os ilicitos penais, civis e administrativos, acentua:

As diferencas existentes entre os ilicitos penal, administrativo e civil
constituem manifestagcdes de um mesmo conceito, que ndo é proprio desta ou
daquela disciplina, antes compreende todos os tipos de ilicitos do
ordenamento. Trata-se de conceito l6gico-juridico, de validez universal. O
conceito de ilicito ndo decorre deste ou daquele ordenamento juridico, ndo €
conceito juridico positivo; aplica-se a todos, independentemente do lugar e
do tempo em que tiverem vigéncia.®’

Essa separacdo de atribuicOes, garantias de independéncia, separacdo de

conceitos e aplicacdes possuem repercussdes. Cabe, aqui, citar arresto do Superior

Tribunal de Justica, sobre o tema, que balizara a continuidade desse subitem:

Como se sabe, os atos administrativos comportam controle jurisdicional
amplo, conferindo garantia a todos os Servidores contra eventual arbitrio, ndo
se limitando, portanto, somente aos aspectos legais e formais, como algumas
correntes doutrindrias ainda defendem; o Poder Judicidrio deve examinar a
razoabilidade e a proporcionalidade do ato, bem como a observancia dos
principios da dignidade da pessoa humana, culpabilidade e da
individualizacdo da san¢do; por forga destes principios, aplicaveis ao regime
juridico disciplinar, ndo ha juizo de discricionariedade no ato administrativo
que impde sangdo a Servidor Publico em razdo de infragdo disciplinar.(grifo
N0ss0).

O Supremo Tribunal Federal (STF) o Min. CELSO DE MELLO, acolhido a
unanimidade pelo Tribunal Pleno, para quem a consagra¢do, no texto
constitucional, do contraditério e da ampla defesa, implicou no
reconhecimento, no ambito dos processos administrativos, de clara limitagdo
dos poderes da Administragdo Publica, em contrapartida a crescente
intensificacdo do grau de protecdo jurisdicional dispensada aos administrados
(RDA 179-180/117-123). No MS 20.999, fica claro, considerando-se que a
concrecdo da responsabilidade criminal é privativa do Judiciario, a
aproximagao do processo administrativo frente ao judicial é traduzivel, pelo
menos no plano formal, pela implicita constatagdo de que os parametros
aplicaveis ao jus puniendi no tocante aos crimes ou delitos sdo extensiveis, na

8 VITTA, Heraldo Garcia. Aspectos da teoria geral no direto administrativo. Sao Paulo, Malheiros

Editores, 2001, p. 30
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medida do possivel, a responsabilizacdo pela pratica de infracdes
administrativas.®

Demonstradas as diferencas entre os ilicitos penais e administrativos, como,
entdo, ficaria a tramitacdo de processos concomitante sobre o mesmo fato, em 6rgéos

diversos.

1.4.3 A tramitacéo de processos concomitantes sobre o mesmo fato

Para responder a questdo que encerrou o item anterior, importante trazer a luz,
excerto do voto do Ministro Luiz Fux, do Supremo Tribunal Federal:

No que concerne a alegacdo de absolvi¢do do recorrente na esfera judicial,
anoto que a orientacdo desta Corte é no sentido da autonomia e da
independéncia entre as instancias das esferas civil, penal e administrativa.
Isso porque o ilicito administrativo independe de tipificagcdo criminal. Tal
circunstancia implica que uma conduta possa ter repercussao apenas na esfera
administrativa, sem qualquer reflexo na seara criminal. [...] Trata-se de
respostas autdbnomas do Estado, ainda que episodicamente relacionadas,
como explica, de forma lapidar, o i. Min. Celso de Mello. “O exercicio do
poder disciplinar pelo Estado ndo estd sujeito ao prévio encerramento da
'persecutio criminis' que venha a ser instaurada perante 6rgdo competente do
Poder Judiciario. As san¢bes penais e administrativas, qualificando-se como
respostas autbnomas do Estado a pratica de atos ilicitos cometidos pelos
servidores publicos, ndo se condicionam reciprocamente, tornando-se
possivel, em consequéncia, a imposicdo da punigdo disciplinar
independentemente de prévia decisdo da instancia penal. Com a s exce¢do
do reconhecimento judicial da inexisténcia de autoria ou da inocorréncia
material do proprio fato, ou, ainda, da configuracdo das causas de justificacdo
penal, as decisdes do Poder Judiciario ndo condicionam o pronunciamento
censério da Administragdo Publica.” (MS n° 21.029/DF, rel. Min. Celso de
Mello, DJU de 23/09/94 - grifos no original). A doutrina acerca do tema néo
discrepa da jurisprudéncia, ao estabelecer: “A independéncia das instancias
administrativa e penal permite que seja imposta san¢do administrativa antes
mesmo da conclusdo do processo penal que tenha por objeto a mesma
conduta. Assim, a Administracdo Publica pode exercer sua competéncia
punitiva antes de qualquer manifestacdo do Poder Judiciario, ficando,
contudo, sua decisdo sujeita a sentenca absolutoria que reconheca a
inexisténcia do fato ou a negativa de autoria.”®

Ocorre que ndo existe um carater absoluto na descricdio do tema de
independéncia das instancias e haverad em alguns momentos pontos de intersecéo,
conforme serd visto a seguir.

Desta forma, preciosa € a licdo de Di Pietro, segundo a qual:

8 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca n° 21.586/DF. Relator: Ministro
Napoledo Nunes Maia Filho, 15 de maio de 2015. Diario de Justica eletronica, 21 maio 2015.

% Recurso em Mandado de Seguranca n° 26951. Relator(a): Min. Luiz Fux, 07 de agosto de 2014 in
MELLO, Rafael Munhoz. Principios Constitucionais de Direito Administrativo Sancionador —
SancBes administrativas a Luz da Constituicdo Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.
216. Grifo nosso.
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[...] nesse caso, quer-nos parecer que a decisdo absolutoria proferida pelo juiz
criminal, qualquer que seja a fundamentacdo da sentenca repercute sobre a
esfera administrativa, porque, nessa matéria, a competéncia é exclusiva do
Judiciario; o funcionario s6 pode ser punido pela Administracdo se, além
daquele fato pelo qual foi absolvido, houver alguma outra irregularidade que
constitua infracdo administrativa, ou seja, a chamada falta residual a que se
refere a Simula 18 do STF, in verbis: ‘pela falta residual, ndo compreendida
na absolvgogéo pelo juizo criminal, é admissivel a punigdo administrativa do
servidor’.

A absolvicdo na esfera criminal tem que ser reconhecida na Orbita
administrativa. Nesse sentido, cabe trazer trecho de Di Pietro, quando afirma:

[...] sem embargo, acentue-se que toda sentenga penal absolutéria repercute
na instancia disciplinar quando a falta funcional se escudar exata e
precisamente num tipo penal. Nesses casos, 0 decisorio criminal definitivo,
qualquer que seja o seu fundamento, constituirares judicata no ambito
disciplinar.

Essa auséncia de harmonia pode ensejar alguma confusdo, em termos de
enguadramento na categoria de san¢des administrativas ou penais, notadamente quando
sua aplicacéo dependa de atuacéo jurisdicional e sua severidade cause perplexidades, eis
que afetam direitos fundamentais. Insista-se, sempre, que ao legislador cabe configurar,
discricionariamente, ilicitos penais e administrativos, cominando-lhes as respectivas
sancdes®.

A harmonia utilizada na concepcao das decisdes administrativa e penais, pode
ser inclusive encontrada de forma expressa na Lei n® 8.112/1990, ao afirmar que “as
sangdes civis, penais e administrativas poderdo cumular-se, sendo independentes entre
si”%. Ademais, a absolvicao, repercutira no seio da Administracio puablica somente em
dois momentos, qual seja: negativa de autoria ou inexisténcia do fato. No artigo
seguinte, dispde a mesma norma que “a responsabilidade administrativa do servidor
sera afastada no caso de absolvicdo criminal que negue a existéncia do fato ou sua
autoria.”

Esse consenso previsto no Direito Administrativo Sancionador, nem sempre
pode ser observado na jurisprudéncia, onde se registram alguns conflitos de aplicacdo
do Direito:

% Di PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 594.
Grifo nosso.

*IDj PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 19 ed. Sdo Paulo, Atlas, 2006, p. 594

%2 0SORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 6. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019. p. 156.

% BRASIL. Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispde sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagfes publicas federais. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/ L8112cons.htm. Acesso em: 29 set. 2020. Art. 125.
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Administrativo. Mandado de Seguranga. Ex-servidor Publico Estadual.
Anulacdo do Ato de Demissdo. Juizo Administrativo. Vinculagdo. Instancia
Criminal. Negativa da Autoria. Teoria dos Motivos Determinantes. [...] A
repercussdo da absolvicdo criminal na instancia administrativa somente
ocorre quando a sentenca proferida no Juizo criminal nega a existéncia do
fato ou afasta a sua autoria [...]**

Administrativo. Policial militar. Sentenca penal absolutéria. Art. 386,
inciso 111, do Cddigo de Processo Penal. Fato que ndo constitui infracdo
penal. Reintegracao. Impossibilidade. 386, 111, Cédigo de Processo Penal.
1. A absolvicdo criminal somente tem repercussdo ha instancia
administrativa quando a sentenca proferida no Juizo criminal nega a
existéncia do fato criminoso ou afasta a sua autoria. Precedentes. 2. A
sentenca penal absolutoria do servidor, transitada em julgado, reconheceu a
auséncia de provas para a condenacdo, (art. 386, VII, do CPP) sendo tal
hip6tese insuficiente para anular o ato administrativo de demissao. 386, VI,
CPP. 3. Agravo regimental improvido.*®

Sobre o tema, leciona Alexandrino:

Assim, se na esfera administrativa, o servidor foi demitido pelo mesmo fato
discutido na esfera penal, a sentenca absolutéria penal que tenha como
fundamento a negativa de autoria ou a inexisténcia do fato acarretara a
reintegracdo dele, pois terd sido cabalmente afirmado, na esfera penal, que

nédo foi ele o autor do fato que acarretou a sua demissdo administrativa, ou

que esse fato nem mesmo existiu”.

Como ja discutido, percebe-se que o principio da separacdo de poderes oferece
o respaldo constitucional para fundamentar a existéncia do principio da independéncia
de jurisdicdo. Ocorre que o principio da separacdo de poderes delimita o &mbito de
atuacdo da Administracdo Publica a producdo dos atos administrativos ao mesmo tempo
em que exclui a participacdo do Poder Legislativo e do préprio Poder Judiciario, desde
que ndo haja conflito com a legislagdo pétria, e desrespeito ao principio do ne bis idem.

No capitulo que segue, sera aprofundado o conceito e utilizacdo do ne bis idem,
mas nado se pode deixar de citar que tal principio contém dois significados principais: de
um lado, o significado material impede que uma pessoa seja punida duas vezes pelo
mesmo fato (ou infracdo); de outro lado, funciona como uma garantia processual,
impedindo que um mesmo fato possa ser objeto de dois processos distintos.®’

Os ilicitos administrativos e os ilicitos penais, conforme ja observamos, tém

natureza, reflexos e substancia diferentes entre si. Os ilicitos penais sdo comandos de

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n° 8806/SP.
Relator: Min. Vicente Leal. 6. T. Diario de Justica, de 21 de fevereiro de 2000, p.188. Grifo nosso.

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp. n° 1116829. MG 2009/0007281-1. Relator: Ministro
Jorge Mussi, 27 de setembro de 2011. 5. Turma. Diario de Justica eletrénico, 13 out. 2011.

% ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 20. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2012, p. 807.

% TRAYTER, Juan Manuel. Manual de Derecho Disciplinario de los funcionarios publicos. Madrid:
Marcial Pons, 1992, p. 191.
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protecdo geral da sociedade, cujo procedimento de apuracdo € o processo penal ou,
quando se tratar de reparacdo patrimonial, o processo civil.

Ora, os dispositivos acima mencionados aduzem que a sentenca penal
transitada em julgado, desde que estabeleca um juizo definitivo sobre a existéncia ou
ndo do fato, da autoria, da antijuridicidade, refletira na esfera administrativa. Conclusao
que se adapta ao delineado até aqui.

Ao trazer todos esses temas e diferenciando a atuagdo com base na doutrina e
jurisprudéncia, faz-se possivel a identificacdo das condutas que podem ou devem ser
sancionadas na esfera penal e as que devem ou podem ser sancionadas na esfera
administrativa.

Como ja bem delineado, ndo é funcdo tipica da Administracdo Publica a
aplicacdo de pena. Antes de ser proferida qualquer decisdo sdo necessarios atos
precedentes que obedecam aos requisitos legais e constitucionais. Também cabe ao
Poder Judiciario que se manifeste acerca da existéncia ou ndo de ilicito penal,
utilizando-se para tanto do repositdrio processual e das garantias constitucionais.

Por isso, um ilicito penal ndo pode deixar de ser igualmente ilicito em outras
areas do direito, como a civil, administrativa, etc. No entanto, o inverso ndo é
verdadeiro: um ato licito civil ndo pode ser ao mesmo tempo um ilicito penal.
Dessa forma, apesar de as agdes penal e extrapenal serem independentes, o
ilicito penal, em regra, confunde-se com o ilicito extrapenal. Em outros
termos, sustentar a independéncia das instancias administrativa e penal é uma
concluséo de natureza processual, ao passo que a afirmacdo que a ilicitude é
Gnica implica uma conclusdo de natureza material.”

Sendo assim, as instancias, em geral, sdo independentes, ndo havendo no
Direito brasileiro a preponderancia de uma sobre a outra. No entanto, ao se tratar do
tema exposto, sdo dois o0s casos especificos (inexisténcia do fato e negativa de autoria
em assunto penal), em que haverd a prevaléncia da esfera penal sobre a da
administrativa, fazendo com que a decisdo judicial de absolvicdo prevaleca sobre as
decisOes das esferas civel e administrativa, se contrarias.

A independéncia entre as instancias penal, civil e administrativa, consagrada na
doutrina e na jurisprudéncia, permite a Administracdo impor punicdo disciplinar ao
servidor faltoso a revelia de anterior julgamento no ambito criminal, mesmo que a
conduta imputada configure crime em tese. Somente em face de negativa de autoria
ou inexisténcia de fato, a sentenga criminal produzira efeitos na seara

administrativa, sendo certo que a eventual extingdo da punibilidade na seara

% BITTENCOURT, Cézar Roberto. Tratado de Direito Penal. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, v. 1, p.
297.
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criminal, pela suspensdo condicional do processo, ndo obsta a aplicacdo da punicéo
na esfera administrativa™.
N&o é diferente o entendimento do Supremo Tribunal Federal nesta seara:

De acordo com o artigo 20 da Lei n° 10.522/02, na redacéo dada pela Lei n°
11.033/04, os autos das execucdes fiscais de débitos inferiores a dez mil reais
serdo arquivados, sem baixa na distribuicdo, mediante requerimento do
Procurador da Fazenda Nacional, em ato administrativo vinculado, regido
pelo principio da legalidade. 2. O montante de impostos supostamente devido
pelo paciente é inferior ao minimo legalmente estabelecido para a execucédo
fiscal, ndo constando da denlncia a referéncia a outros débitos em seu
desfavor, em possivel continuidade delitiva. 3. Auséncia, na hipdtese, de
justa causa para a agdo penal, poisuma conduta administrativamente
irrelevante ndo pode ter relevancia criminal. Principios da subsidiariedade, da
fragmentariedade, da necessidade e da intervencdo minima que regem o
Direito Penal. Inexisténcia de lesdo ao bem juridico penalmente tutelado. 4.
O afastamento, pelo 6rgdo fracionario do Tribunal Regional Federal da 42
Regido, da incidéncia de norma prevista em lei federal aplicavel a hipdtese
concreta, com base no art. 37 da Constitui¢do da Republica, viola a clausula
de reserva de plenario. Simula Vinculante n° 10 do Supremo Tribunal
Federall!).0 5. Ordem concedida, para determinar o trancamento da acgéo
penal.

Ainda no sentido da relacdo entre as decisdes, tem-se:

[.] I. - No caso, tendo a denlncia se fundado exclusivamente em
representacdo do Banco Central, ndo ha como dar curso & persecucdo
criminal que acusa o paciente de realizar atividade privativa de instituigdo
financeira, se a decisdo proferida na esfera administrativa afirma que ele nao
pratica tal atividade. Inocorréncia, portanto, de justa causa para o
prosseguimento da agdo penal contra o paciente. 11. — HC deferido.'®

Em caso bastante similar, o Superior Tribunal de Justica reconheceu a
relatividade da independéncia das instancias:

[...] No Estado Democrético de Direito, o devido (justo) processo legal impde
a temperanga do principio da independéncia das esferas administrativa e
penal, vedando-se ao julgador a faculdade discricionaria de, abstraindo as
conclusbes dos 6rgdos fiscalizadores estatais sobre a inexisténcia de fato
definido como ilicito, por auséncia de tipicidade, ilicitude ou culpabilidade,
alcancgar penalmente o cidaddo com a aplicagdo de sanc¢do limitadora de sua
liberdade de ir e vir.

5. E certo que esta independéncia também funciona como uma garantia de
que as infragdes as normas serdo apuradas e julgadas pelo poder competente,
com a indispensavel liberdade; entretanto, tal autonomia ndo deve erigir-se
em dogma, sob pena de engessar o intérprete e aplicador da lei, afastando-o
da verdade real almejada, porquanto ndo sdo poucas as situacdes em que 0s
fatos permeiam todos os ramos do direito. [...]'®

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso em Mandado de Seguranca n° 18188/GO. Ministro:
Gilson Dipp, 2 de maio de 2006. 5. Turma. Diario de Justica, 29 maio 2006, p. 267. Grifo nosso.

100 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n°® 92438/PR. Relator: Min. Joaquim Barbosa,
Julgamento, 19 de agosto de 2008. 2. Turma. Diario de Justica eletronico n° 241, 18 dez. 2008. Grifo
Nosso.

101 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n° HC 83674, Relator: Min. Carlos Velloso, 16
de marcgo de 2004. 2. Turma. Diario de Justica del6 abr. 2004, p. 88.

102 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Habeas Corpus n® 77228/RS. [2007/0034711-6]. Relator:
Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, STJ. 5. T. Diario de Justica, 07 de fev. 2008, p. 1. Grifo nosso.
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Ora, se determinado comportamento € reconhecido por um sistema de controle
social menos grave que o Direito Penal como aceitdvel — ou a0 menos como nao
intoleravel — ndo ha legitimidade para a incidéncia da norma penal, caracterizada como
intervencdo de ultima ratio, cuja incidéncia € mais restrita e limitada. Como atesta
Figueiredo Dias: “se uma acdo ¢ considerada licita (sc. conforme ao 'Direito') pelo
Direito Civil, Administrativo ou por qualquer outro, essa licitude — ou auséncia de
ilicitude — tem de impor-se a nivel do Direito Penal.”*®

Assim, como ja referido nos arrestos acima citados, ndo ha como néo concluir
que a decisdo administrativa que reconhece a licitude do comportamento — se isenta de
vicios e cercada das formalidades legais — interfere diretamente na seara criminal,

porque afasta a necessidade deste Gltimo controle, pelo principio da subsidiariedade.

1.4.4 Conceito de fato juridico/fundamento

Ao citar no discorrer deste capitulo a presenca constante de fatos e
fundamentos iguais em diversos procedimentos sancionatérios, é preciso distinguir e
conceituar.

Primeiro cabe aqui pontuar acerca do conceito de fato. Os acontecimentos, de
maneira geral, sdo apenas fatos comuns, corriqueiros fazendo parte da rotina. O que 0s
caracterizam como fato juridico sdo as consequéncias que podem acarretar no mundo
juridico.

O simples ato de dirigir, por si s6, € um simples fato. Dirigir causando prejuizo
a terceiros € um fato juridico. Observe que a chave da discussdo ndo estd no fato
individualmente considerado, mas sim, na sua importancia para o direito.

O fato, numa estrutura normativa, da origem ao fato juridico, mas também
pode por termo a ele, como acontece, por exemplo, com a morte que extingue a relacéo
juridica penal.

Outra distin¢do fundamental é a que faz entre o fato em sentido estrito, como
acontecimento natural ndo volitivo, e ato, como fato resultante da acdo da voligédo
humana (comportamento).

Em sentido amplo, fato juridico é o acontecimento, previsto em norma juridica,

em razdo da qual nascem, se modificam, subsistem e se extinguem relagdes juridicas.

103 FIGUEIREDO DIAS, Jorge de. Direito penal: parte geral. Questdes fundamentais. A doutrina geral
do crime. Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 388.
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Na definicdo precisa de Pontes de Miranda, o fato juridico nada mais é do que
fato ou complexo de fatos sobre o qual incidiu regra juridica.

O fato juridico provém do mundo fatico, porém, nem tudo que o compunha
entra, sempre, no mundo juridico. A entrada no mundo do direito,
selecionam-se os fatos que entram. E o0 mesmo dizer-se que & soma dos
elementos do mundo que, no mundo fatico, teriamos como fato, ou como
complexo de fatos, nem sempre corresponde suporte fatico de regra juridica:
no dizer o que é que cabe no suporte fatico da regra juridica, ou, melhor, no
que recebe a sua impressdo, a sua incidéncia, a regra juridica discrimina o
que ha de entrar e, pois, por omissdo, o que ndo pode entrar. 104

Ao dispor do conceito apresentado, importa ao ato, para ser fato juridico, tem
que estar inserido num conceito normativo, isto €, numa estrutura normativa, podendo
assim classificar os fatos juridicos de forma a se individualizar as suas espécies
levando-se em conta elementos essenciais que possam caracterizar a presenca de ato
ilicito ou ndo (fatos contrarios ao direito).

Assim, 0s atos praticados com violagéo a alguma norma ou em desacordo com
0 que se encontra estabelecido pelo ordenamento juridico. No nosso ordenamento o ato
ilicito € gerador de obrigacdes.

E ilicito um ato ou conduta se contrario ao direito — quando ndo hé& pré-
exclusdo de ilicitude, como na legitima defesa — e imputével a alguém com capacidade
delitual — ex.: o absolutamente incapaz ndo pratica ato ilicito, mas age contra o direito
(apesar disso, é responsével pela reparacdo do dano, conforme art. 928).1%

Podem-se analisar os fatos juridicos ilicitos segundo seu suporte fatico —
quanto & natureza do direito ofendido, ou melhor, do dever descumprido — e segundo
sua eficécia.

Dessa feita, no direito brasileiro, percebe-se que a ansia punitiva ainda €
reforcada pela quantidade de fatos juridicos dispostos em diversos cadernos processuais,
as vezes punindo o mesmo fato, somente com fato juridico/fundamento diverso e, por
isso, se justificaria a justaposicdo de esferas administrativas e penal, matéria mais

debatida no capitulo que segue.

104 PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de Direito Privado. Tomo Il. Campinas:
Bookseller, 2000, p. 222.

195 MELLO, Marcos Bernardes. Teoria do Fato Juridico. Plano de Existéncia. Sdo Paulo: Saraiva,
2003, p. 219.



Capitulo 2

A MULTIPLICIDADE DE I\/IANIFESTAQ()ES DO PODER
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR E A COLISAO COM O PRINCIPIO DO
NE BIS IDEM

E cedico que a autonomia e independéncia das instancias punitivas é para o
Estado Democratico de Direito um avango nas possibilidades de limitar as condutas
individuais, impedir desvios e principalmente impor sancdes as ilicitudes cometidas. Tal
independéncia permite que uma mesma conduta possa constituir, simultaneamente,
irregularidade administrativa, civil e penal, sem que tais condenac¢6es dependam uma da
outra.

Ocorre que, mesmo diante do assento constitucional da independéncia das
instancias julgadoras, e a proibi¢cdo de uma condenacdo pelo mesmo fato ser uma das
garantias do cidaddo mais antigas, por vezes procedimentos punitivos reiterados,
servem de forma contraria aos principios fundamentais do Estado Democratico de
Direito.

Assim, diante desse cenario de choque de decisdes em esferas de julgamentos
distintas e condenacfes repetitivas, a busca pelos antecedentes historicos ajudara na
compreensdo ndo somente do significado do ne bis idem, mas na percepcao de que, na

atualidade, sua aplicacdo diverge da formulacdo inicial do principio.

2.1 Origem e manifestac6es histéricas do principio ne bis idem

Fatos demonstram que o ne bis idem tem origem, aproximadamente, nos anos
de 123 e 122 a.C, no direito Romano. Sua presenca foi especificamente verificada na
edicdo da Lex Repertundarum, que fixou que a sentenca poria fim ao processo, ndo se

admitindo nova acéo pelos mesmos fatos.
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“Ha de ressaltar que o procedimento do Repertundarum era eminentemente
civil, ndo tendo atingido especial relevancia na esfera penal”, conforme chama atengéo
Barja Quiroga.®

O nascimento do termo pode ser ainda citado por alguns escritos de Quintiliano
ou, mesmo que com carater marcadamente ético, a Gaio, constando registro dessa
ultima referéncia no Digesto de Justiano — bona fides patitur, ut bis idem exigatur ‘“‘a
boa-fé ndo tolera que a mesma coisa seja exigida duas vezes™"".

Ao proteger o exercicio de um direito, ndo seria possivel exercé-lo novamente,
assegurando-se, a época, que um julgamento ndo poderia repetir-se, por ferir a
seguranca do primeiro julgado. Traz a doutrina relativa ao Direito Romano, que uma
acdo ndo poderia ser reclamada uma segunda vez, por estar “esgotada ou consumida”'%

Ainda na esteira de demonstrar algumas das diversas raizes do principio ne bis
idem, existem doutrinadores que defendem seu surgimento no Direito Grego, ao citar
manifestacdes constantes em um discurso proferido por Demostenes contra Leptino, no
ano de 355 a.C., quando o primeiro afirmou que a lei proibia que o mesmo fosse julgado
mais de uma vez pelo mesmo fato.

Ao tratar sobre as principais manifestacdes historicas do ne bis idem, deve-se
ressaltar, também, a presenca dos decretos papais promulgada por Gregorio IX, em
1246, decreto este que continha que uma acusacgao ndo deveria ser renovada quando se
tratasse dos mesmos crimes pelos quais o acusado ja havia, em outro momento, sido
absolvido.

No surgimento do ne bis idem n&o se encontram muitas referéncias relevantes,
quando se trata das condenagdes constantes nos periodos medievais, haja vista o carater
absolutista das autoridades e a auséncia de manifestos de defesas garantidoras dos
direitos. A norma pratica que buscava ndo imputar o acusado qualquer reiterada
punicdo, deixa de ser utilizada quando ndo existe um ato de defesa, e muitas das

condenacdes sdo emanadas de decisdes de vontade com investigacao propria.

No século XIII, com o surgimento dos sistemas processuais inquisitivos,
pouco se encontra referéncia ao principio do ne bis idem, pois, nesse novo
procedimento caracteristico dos povos medievais, quase ndo se atribuia a
autoridade da coisa julgada, permitindo-se amplamente a busca da “verdade
material”, em muitos casos, a qualquer custo.

106 BARJA DE QUIROGA, Jacobo Lépez. El principio non bis idem. Cuadernos Luis Jimenez de
Asuan. 19. Madrid Dykinson, 2004, p.15.

97 Apud LEON VILLALBA, Francisco Javier de. Acumulacion de sanciones penales y administrativas:
sentido y alcance del principio ne bis idem. Barcelona: Bosch, 1998, p. 34-35.

198 Apud SAVIGNY, M. F. C. Sistema del derecho actual. Granada: Comares, 2005, p. 1094.
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Foi apenas depois da Revolugdo Francesa (1789), mais precisamente por meio
da Constituicdo francesa de 1791, que as sentencgas penais receberam o efeito da coisa
julgada e, como decorréncia, a consolidagcdo do principio ne bis in idem: “nenhum
homem absolvido por um jari pode ser detido ou acusado novamente pelo mesmo
ato”.19

Como se V&, o principio do ne bis idem foi algado a nivel constitucional:

Article 9. En matiere criminelle, nul citoyen ne peut étre jugé que sur une
accusation regue par des jurés, ou décrétée par le corps législatif, dans les
cas ou il lui appartient de poursuivre [’accusation. Apres [’accusation
admise, le fait sera reconnu et déclaré par des jurés [..]. Tout homme
acquitté par un jury légal, ne peut plus étre repris ni accusé a raison du
méme fait."*°

Com o passar dos anos e a constante atualizacdo das licdes doutrinarias acerca
do tema, bem como aparecimento de decisdes do Tribunal Constitucional Espanhol
(TCE) passou a haver a proibicao de bis in idem para condutas tipificadas como ilicito
penal e administrativo. No capitulo 3, o tema sera aprofundado, em especial com o
estudo de alguns julgados advindos do Direito europeu. Por hora, serdo relatadas
apenas, em breve linha do tempo, essas manifestacGes historicas.

O Tribunal Europeu de Direitos Humanos (TEDH) passa a considerar, abusiva
a aplicacdo simultdnea de sancBes penais e administrativas, conforme presente no
Protocolo Adicional n°® 7 do Convénio Europeu de Direitos Humanos e a Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia, mantendo jurisprudéncia nesse sentido.
Embora o0s documentos utilizados como fundamento das decisdes refiram-se,
expressamente, ao Direito Penal e, de forma semelhante, o0 Convénio de aplicagéo do
Acordo Schengen limite a aplicacdo do ne bis in idem aos casos em que haja “sentenga
firme”, o TEDH interpretou esses dispositivos no sentido de que ha vedacdo a dupla
punicao por ilicitos em sentido amplo e ndo apenas em relacéo as infragdes penais. ™™

Lucia Alarcon Sotomayor afirma que a decisdo mais representativa da
jurisprudéncia do TEDH é a sentenca de 29 de maio de 2001 (caso Franz Fischer contra

Austria).'*> A autora relata que o individuo, em estado de embriaguez, atropelou, com

199 | EON VILLALBA, Francisco Javier de. Acumulacion de sanciones penales y administrativas:
sentido y alcance del principio ne bis idem. Barcelona: Bosch, 1998, p. 58.

19 FRANCA. Constituicion Francaise (1791). Disponivel em: https://www2.uned.es/dpto-derecho-
politico/cf91.pdf Acesso em: 04 nov. 2020.

111 AREDES, Sirlene Nunes. Ne bis in idem: direito fundamental constitucional aplicavel na relacio entre
as esferas penal e administrativa geral no direito brasileiro. Revista Direito, Estado e Sociedade, n. 52,
jan./jun. 2018, p. 2.

112 SOTOMAYOR, Lucia Alarcén. La garantia non bis in idem y el procedimento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 55 et seq.
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seu veiculo, um ciclista e se evadiu do local sem prestar socorro; posteriormente, 0
ciclista faleceu. O autor do atropelamento foi sancionado administrativamente por
conduzir embriagado e, penalmente, por homicidio culposo. O TEDH decidiu que,
embora pudesse parecer, a primeira vista, que existissem dois ilicitos, ha situacdes em
que um ilicito esta contido em outro, de forma que o crime de homicidio culposo
absorve a infracdo administrativa de dirigir sob os efeitos de &lcool. O Tribunal
entendeu que, nestas situacdes, ndo ha possibilidade de aplicacdo de duas penalidades
sob pena de ofensa a vedacdo de bis in idem, garantida no art. 4 do Protocolo 7 do
Conveénio Europeu de Direitos Humanos.*?

A jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia também é contraria
a punicao penal e administrativa da mesma pessoa, pelos mesmos fatos e fundamentos,
conforme sera visto no capitulo 3. Ressalta-se, nesse contexto, que uma pessoa pode ser
definitivamente julgada ainda que nenhum Tribunal haja se manifestado sobre os fatos
objeto de reprovacdo e o Acordo de Schengen ndo subordina a aplicacdo do ne bis in
idem & necessaria tramitacdo prévia de um processo penal.***

Atualizando os temas para datas ainda mais proximas da nossa realidade, tem-
se que no seculo XX, com o surgimento de diversos novos valores juridicos,
declaragdes de direitos e inumeros tratados e convencdes na qual por variadas vezes foi
reconhecido e garantido como norma constitucional, garantia individual, impedindo o
acimulo de sancbes por mesmo fato e fundamento. Na grande maioria desses
documentos, o principio do ne bis idem foi reconhecido como garantia individual,
impondo a proibicdo de multipla persecucdo, mas também a proibicdo do acimulo de
sancgoes.

Nesse ciclo historico e evolutivo do tema em destaque, fato é que somente apds
a segunda metade do século XX, com o processo de reconhecimento dos direitos
fundamentais do homem, é que comecam a surgir novas manifestaces doutrinarias e

legislativas direcionadas a autorizar a aplicacdo do principio.

113 Apud 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, jan./jun. 2018, p. 2-3.

14 JALVO, Belém Marina. La problematica solucion de la concurrencia de sanciones administrativas y
penales. Nueva doctrina constitucional sobre el principio non bis in idem (Comentario de la Sentencia del
Tribunal Constitucional 2/2003, de 16 de enero). In Revista de Administracién Publica, Madrid, n. 162, p.
175-188, set./dez. 2003.
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A nivel apenas de contextualizacdo, trazendo para nossa legislacéo brasileira,
constata-se que simultaneamente existem tipificagbes como crimes e infragOes
administrativas gerais, encontrando-se inclusive utilizacdo de mesmos conceitos e
comandos normativos com alteracéo apenas das penas, mesmo tendo o principio assento
constitucional na estrutura democratica brasileira e se caracteriza como direito
constitucional.

J& houve manifestacdo do Supremo Tribunal Federal ainda no ano de 2007,

acerca da proibicéo do bis in idem sobre a coisa julgada, conforme segue:

A adocdo do principio do ne bis idem pelo ordenamento juridico penal
complementa os direitos e as garantias individuais previstos pela
Constituicdo da Republica, cuja interpretacdo sistematica leva a conclusdo de

que o direito a liberdade, com apoio em coisa julgada material, prevalece

sobre o dever estatal de acusar”.!*®

Dessa feita, a busca pelos antecedentes histéricos serve como base para
entender o atual cenario de autorizacdo que Orgdos administrativos possam
desconsiderar o judicialmente firmado, legitimando a reiteracdo punitiva ao permitir que
0 acusado seja processado e/ou sancionado nas instancias penal e administrativa geral,

em desacordo com o que leciona o ne bis in idem.

2.2 Limites para aplicac¢do do Principio do ne bis idem

Cabe esclarecer que o alcance desse topico refletir-se-4& na busca do
fundamento para aplicagdo do principio do ne bis idem e sua extensdo nas
manifestacdes do estado sancionador, passando obrigatoriamente pelo conceito aplicado
aos dias atuais e suas mais diversas oticas doutrinarias.

Como visto no item anterior, 0 ne bis in idem é um direito fundamental
existente desde os primordios das relagfes de julgamento, fulcrado na ideia central do
impedimento de que ninguém pode ser processado ou condenado mais de uma vez pela
mesma conduta.

A intencdo de impedir a presenca de multiplas condenacgdes pelo mesmo fato e
sob 0 mesmo fundamento, pelo espectro de protecdo do ne bis in idem veda o acimulo
de acbes e condenacgbes contra a mesma pessoa pelos mesmos fatos, mesmo que

tramitando em juizes diversos.

115 BRASIL. Supremo Tribunal Federa, HC n° 86.606. Relatora: Min. Carmen Lucia, 22 de maio 2007. 1.
Turma, Diario de Justica eletrénico, n° 072. Diario de Justica, 03 ago. 2007, p. 86.
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Imaginar que a definicdo do ne bis idem cinge-se, apenas, a matéria penal,
desconsidera que sua aplicabilidade nos procedimentos administrativos tem elevado o
nivel das discussdes, principalmente, acerca da limitagdo de sua resposta punitiva. Esses
questionamentos perpassam, por exemplo, sobre ter uma Comissdo Processante
competéncia para aplicar uma pena mais “dura” do que o proprio Judiciario, ou mesmo,
julgar e condenar antes de um procedimento penal.

Nas palavras de Rodolfo Tigre Maia, ao descrever o contetdo do principio é:

A expressdo ne bis in idem, quase sempre utilizada em latim, em sua prépria
acepcdo semantica ja imp6e de imediato que se esclareca o que (idem) nao
deve ser repetido (ne bis). Nessa linha provisoriamente pode-se antecipar que
sua utilizacdo juridica, por via de regra, € associada a proibicdo de que um
Estado imponha a um individuo uma dupla san¢éo ou um duplo processo (ne
bis) em razéo da pratica de um mesmo crime (idem). No coragdo mesmo de
sua assimilagdo normativa parece encontrar-se o intuitivo reconhecimento da
existéncia de uma comezinha nocdo de equidade que torna inaceitavel,
quando menos incoerente, que alguém receba mais de uma punicdo pela
mesma infracdo penal ou que sofra mais de uma vez com as inevitaveis

o116
agruras de um processo criminal”.

A ideia bésica do non bis idem é que ninguém pode ser condenado duas ou
mais vezes por um mesmo fato. Ja foi definida essa norma como "principio geral do
direito”, que, com base nos principios da proporcionalidade e coisa julgada, proibe a
aplicacdo de dois ou mais procedimentos, seja uma ou mais ordens sancionadoras, nas
quais se dé uma identidade de sujeitos, fatos e fundamentos, e sempre que nao exista
uma relacéo de supremacia especial da Administracéo Publica.’

Afirmar que o ne bis idem consagra a impossibilidade de um individuo ser
condenado duas vezes pelos mesmos fatos € uma férmula tradicional, todavia simplista.
Aqui estdo diversos posicionamentos que demonstram a complexidade da sua aplicagédo
e extensdo ao direito, sejam elas processuais, dogmaticas ou praticas, urgindo uma
analise em separado.

Dividindo o alcance do principio, € possivel trazer inicialmente a vertente
processual, “o objetivo que este principio busca, desde suas origens, ¢ conferir
seguranca e certeza a pessoa de que o fato pelo qual foi sancionada ou processada

anteriormente ndo serd novamente revisto pelo Estado™''®. Sob essa perspectiva, 0

116 MAIA, Rodolfo Tigre. O principio do ne bis idem e a Constituicdo Brasileira de 1988. Boletim
cientifico da Escola Superior do Ministério Publico da Unido. ano 4, n. 16, 2005.

17 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. S&o Paulo: Thomson Reuters, 2000,
p. 27.

118 TORRADO, Maria Lourdes Ramirez. El principio non bis in idem in idem em el &mbito ambiental
administrativo sancionador. Tesis Doctoral. Universidad Carlos Ill de Madrid. Orientador: Agustin de
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principio assegura “que contra uma mesma pessoa nao se inicie um processo, quando
outro se encontra aberto, ou que se volte a processar a pessoa que havia sido processada
pelo fato em questdo” ™.

Cabe explanar que apos sua aplicacdo processual, acaba por vigorar a aplicacdo
material do julgamento, ou seja, 0 impedimento de puni¢cdo pelos mesmos fatos.

Atualmente, defende-se a impossibilidade de duplo sancionamento ndo apenas
na esfera administrativa ou penal, mas também por uma infracdo penal e outra
administrativa, quando idénticos sujeitos, fatos e fundamentos, tal ponto passa a ser
determinante para o posicionamento jurisprudencial e doutrinario como protecédo

constitucional.

2.2.1 Fundamento do ne bis idem

O fundamento do ne bis in idem seria a contencdo ou a limitacdo de resposta
punitiva por parte do Estado, impedindo sua repeticdo, por outro 6rgao sancionador ou
juizo.

Ultrapassada a ideia de que ndo existe um Unico caminho para se punir, ou um
unico procedimento engessado para aplicar a pena pelos 6rgaos sancionadores (jus
puniend), cabe considerar que tais sancdes podem e devem obedecer aos principios
constitucionais e suas imposi¢cdes aos processos.

Um fundamento coerente para o reconhecimento do ne bis in idem relativo as
searas penal e administrativa reside no principio da proporcionalidade. O principio da
proporcionalidade impde que o Estado atue com moderacdo, sobretudo no campo
punitivo. Por meio de seus subprincipios, indica que se deve adotar a solu¢do mais

idonea a finalidade, cujos meios ndo se revelem desproporcionais.

Asis Roig. Getafe, set. 2008. Disponivel em: <http://e-archivo.uc3m.es/bitstre-
am/10016/7587/1/marialourdes_ramirez_tesis.pdf>. Acesso em: 17 maio 2019, p.13

19 TORRADO, Maria Lourdes Ramirez. El principio non bis in idem in idem em el &mbito ambiental
administrativo sancionador. Tesis Doctoral. Universidad Carlos Ill de Madrid. Orientador: Agustin de
Asis Roig. Getafe, set. 2008. Disponivel em: <http://e-archivo.uc3m.es/bitstre-
am/10016/7587/1/marialourdes_ramirez_tesis.pdf>. Acesso em: 17 maio 2019, p. 306
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2.2.1.1 Principio da Proporcionalidade

A proporcionalidade na ordem constitucional brasileira:

[...] assume contornos mais sofisticados com funcionalidades distintas. Esse
principio, juntamente com o preceito da proibicdo de excesso, € resultante da
esséncia dos direitos fundamentais e do carater aberto dos sistemas juridicos,
que demandam processos decisorios repleto de ponderacBes e raciocinios

fundamentados [...].120

A presenca de regimes proprios de sancdo pode criar uma falsa percepcdo de
descontrole de aplicacdo de sangdes, tornando-se necessaria a preservacdo do modelo
constitucional de sujeicdo a regras gerais e abstratas, valoradas em um sistema
constitucional.

Sobre a necessidade de observancia ao principio da proporcionalidade, a Lei
13.655/2018 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), em seu art. 22, § 3°,
reza que “as sang¢des aplicadas ao agente [publico] serdo levadas em conta na dosimetria
das demais sancdes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato”*".

A concepcdo posta de que o Estado Sancionador ndo deve impor uma segunda san¢éo
a quem ja sofreu, ou deve imputar a pena com razoabilidade agquele que ja cumpriu parte da
pena imposta por outro 6rgdo julgador, traz a nossa realidade uma limitacdo & multiplicidade de
condenagdes, bem como o fortalecimento do principio da razoabilidade.

Dessa forma, € consenso que o Poder Administrativo legalmente constituido, deve
observar as normas constitucionais, definidoras das medidas que serdo impostas em forma de
sancao, a fim de adequa-las e torna-las proporcionais.

A percepc¢do que se demonstra com 0 apanhado € que o desrespeito ao principio
da razoabilidade implica na imposi¢cdo de uma dupla carga aflitiva ou de um excesso
punitivo desproporcional pela imposi¢do de mais de uma sancdo pelo mesmo contetdo,
0 que por si s6 revela-se injusto como resposta punitiva por parte do Estado

sancionador, frente ao cidaddo infrator.

120 0SORI0, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. S&o Paulo: Thomson Reuters, 2019,
p. 199.

121 BRASIL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de
1942 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢des sobre seguranca juridica e
eficiéncia na criagdo e na aplicagio do  direito  pdblico.  Disponivel — em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2018/Lei/L13655.htmDisponivel em: Acesso em:
23 out. 2020.
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2.2.1.2 Principio da Equidade ou Justica

Equidade, no vernaculo, possui significado correspondente a “disposi¢ao de
reconhecer igualmente o direito de cada um.*?

Previsto no Cddigo de Processo Civil, o termo trata do a o respeito pelo direito
de cada pessoa, adequando a norma ao caso concreto, pelo que se considera justo. E a
apreciacdo e julgamento justo em virtude do senso de justica imparcial, visando a
igualdade no julgamento.

O principio da equidade encontra-se previsto, expressamente, nos seguintes
artigos e textos legais: Art. 212, 83° da Constituicdo Federal; art. 413, 479, 928,
paragrafo Unico, 944, paragrafo unico e 953, paragrafo Unico, todos do Caodigo Civil; no
Cadigo de Processo Civil encontra previsao no art. 140, paragrafo unico.

No Direito Civil brasileiro, aplicar a justi¢a aquele caso em concreto, ou “justiga
do caso em concreto” séo formas de identificar a equidade.

Na licdo de Silvio Salvo Venosa, equidade possui sentido literal de busca pela

justica e igualdade, com sua valoracgéo a partir do caso em anélise. Vejamos:

Tratamos aqui da equidade na aplicacdo do Direito e em sua interpretacéo, se
bem que o legislador ndo pode olvidar seus principios, em que a equidade
necessariamente deve ser utilizada para que a lei surja no sentido da
justica. A equidade ndo é s o abrandamento da norma em um caso concreto,
como também sentimento que brota no amago do julgador. Como seu
conceito é filosofico, da margem a varias concepcdes. [...]. Entendamos,
porém, que a equidade é antes de mais nada uma posicéo filoséfica; que cada
aplicador do direito dara uma valoragdo prépria, mas com a mesma finalidade
de abrandamento da norma. Indubitavelmente, hd muito de subjetivismo do
intérprete em sua utilizagao.'*

Ainda em se tratando da aplicacdo da equidade para julgar, cabe trazer
manifestacdo do Min. Fux ao tratar da equidade:

Substancialmente, o juiz ao decidir o mérito, deve adotar a ‘solugdo que
reputar mais justa e equanime, atendendo aos fins sociais da lei e as
exigéncias do bem comum’. Nesse particular, a lei, utilizando-se de conceitos
juridicamente indeterminados, autoriza o juiz a inverter o velho silogismo e
adotar a solugdo justa para depois vesti-la com a regra legal aplicavel a luz
da equidade e das exigéncias do bem comum, Assim, o juiz deve levar em
consideracdo ndo apenas a letra da lei, sendo ambiente em que ela vai ser
aplicada, amoldando-a as novas realidades, sem contudo estar autorizado a
decidir contra legem, Essa regrain procedendo funciona com plenitude
quando ha lacunas na lei.'**

12 EQUIDADE in FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Dicionario da Lingua
Portuguesa. Disponivel em: https://www.dicio.com.br/aurelio-2/. Acesso em: 10 nov. 2020.

122 \VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil. Parte geral. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 47.

24 FUX, Luiz. Curso de Direito Processual Civil. Rio de Janeiro: Forense. 2001. p.479-480.
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A luz do exposto, quando é considerada a aplicacido do ne bis idem, ha
necessidade, na seara da finalidade do principio da equidade, de buscar um equilibrio
entre as normas a serem aplicadas.

Mesmo havendo essa absoluta necessidade de buscar o equilibro das normas,
bem como finalidade de sua aplicacéo, falta ao principio da equidade fundamentos mais
concretos e previstos expressamente na legislacdo a fim de ser um dos pilares para
autorizar e impedir atos de julgamento por érgdos diferentes pelo mesmo fato.

Maia ao tratar do tema, aduz:

No coracdo mesmo de sua assimilacdo normativa parece encontrar-se o
intuitivo reconhecimento da existéncia de uma comezinha nocdo de equidade
que torna inaceitavel, quando menos por incoerente, que alguém receba mais
de uma vez com a inevitavel agruras de um processo criminal.*®

2.2.1.3 Principio da dignidade da pessoa

Ottaviano Santiago busca extrair da dignidade humana um dos fundamentos da
proibico do bis in idem, j& que aquela opera como um limite para a atividade estatal'?°.
Ainda que se reconheca que a dignidade humana possa atuar como fundamento
filoséfico para toda e qualquer limitacdo ao poder estatal, ndo se entende que ela
apresente densidade semantica suficiente a fundamentar diretamente o ne bis idem.*?’

A dignidade da pessoa humana € um dos fundamentos da Republica Federativa
do Brasil. Esta prevista no artigo 1°, inc. 11l da Constituicdo Federal de 1988% e
fundamentado no direito a vida, impde o impedimento de situacdes embaracosas que
acabariam por constranger o jus puniendi do Estado em detrimento da vontade pessoal
de cada um de fazer justica com as proprias maos, no caso em tela, o acusado
impossibilitado de utilizar preceito constitucional do principio do ne bis in idem.

A auséncia de limites para a abertura de processos sancionatorios, pelos mais
diversos 6rgaos, traz ao réu o sentimento de auséncia do fim das acusa¢des. A dignidade
da pessoa humana deve estar sempre pautada no respeito ao ser humano, nos valores e

12 MAIA, Rodolfo Tigre. O principio do “ne bis idem” e a Constituigdo Brasileira de 1988. Boletim
cientifico da Escola Superior do Ministério Publico da Uni&o. Brasilia, v. 4, n.16, jul./set. 2005, p. 27.

126 Ottaviano, Santiago. Op. cit. p. 742.

127 As razoes adotadas para partilhar dessa percepgdo podem ser conferidas em: COSTA, Regina Lobo da.
A dignidade humana: teorias de prevencdo geral positiva. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008.

128 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 29 jan. 2020.
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bens a ele inerentes, como individuo e ser social e ter o cenario de infinitas
possibilidades de condenacgéo desrespeita o principio disposto.

Dentre os estados que aderiram & positivacdo dos direitos humanos como
direitos fundamentais, encontra-se o Brasil que, de forma inovadora, também
reconheceu, no Titulo I, art. 1° da Constituicdo da Republica Federativa de 1988% a
dignidade da pessoa humana como “principio fundamental” do Estado democratico de
Direito.

Conforme preceitua José Afonso da Silva:

[...] a dignidade da pessoa humana ndo é uma criagdo constitucional, pois ela
é um desses conceitos a priori, um dado preexistente a toda experiéncia
especulativa, tal como a propria pessoa humana. A Constituicdo,
reconhecendo a sua existéncia e a sua eminéncia, transformou-a num valor
supremo da ordem juridica, quando a declara como um dos fundamentos da
Republig% Federativa do Brasil constituida em Estado Democratico de
Direito.

Percebe-se, assim, que entre os diversos meios utilizados para assegurar 0s
direitos fundamentais, o constituinte utilizou-se do mais idealizador para assegurar a
dignidade humana, incluindo-o no contexto paradigméatico da Constituicdo Federal.
Essa distin¢do, em relacdo aos demais direitos fundamentais, conduz a sociedade a uma
seguranca normativa, firmada em clausula pétrea para que o Estado Democratico de
Direito a exerca com presteza.

Para analisar a forca normativa desse fundamento da Republica Federativa do
Brasil, cumpre, na vasta doutrina que versa acerca dos direitos fundamentais resultantes
de um contexto historico-cultural, diante das caracteristicas que compde a hermenéutica
dessa seara tdo especifica e rica do Direito Constitucional.

O viés da historicidade traz consigo a importancia de relembrar a sociedade os
momentos de luta pela evolucdo e concretizagdo dos direitos fundamentais, cujo
proposito € demonstrar, de maneira veemente, como nasceram, modificaram-se e
desenvolveram-se ao longo da trajetéria. Posta a questdo, cabe trazer a afirmacdo de
Norberto Bobbio, a respeito:

Os direitos do homem, por mais fundamentais que sejam, séo direitos
histdricos, ou seja, nascidos em certas circunstancias, caracterizadas por lutas
em defesa de novas liberdades contra velhos poderes, e nascidos de modo
gradual, ndo todos de uma vez € nem de uma vez por todas. [...] 0 que parece

12BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 29 jan. 2020.

B0 SILVA, J. A. D. Curso de Direito Constitucional Positivo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.56.
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fundamental numa época histérica e numa determinada civilizacdo ndo é
fundamental em outras épocas e em outras culturas*®.

Sendo assim, € valido frisar a importancia do carater historico-evolutivo, que
traz & memoria do povo, as lutas e conquistas significativas do homem, que conduziram
a proclamacdo dos direitos fundamentais e deixa clara a possibilidade de ndo mais
existirem em virtude do tempo e da constante evolugéo.

A universalidade revela o carater “erga omnes” dos direitos fundamentais.
Uma caracteristica que indica sua abrangéncia e coloca a propria coletividade como
sujeito de direito. Deixa de lado os pressupostos do antigo regime centralizador, para
acolher um regime baseado em todos, independentemente da sua nacionalidade, crenca,
raca, sexo ou ideologias politicas. Deste modo:

[...] a universalidade, conduz & existéncia de um ndcleo minimo de protegéo a
dignidade que deve estar presente em qualquer sociedade, ainda que os
aspectos culturais devam ser respeitados”, tais premissas, dizem respeito a
abrangéncia dos direitos fundamentais que denotam ao senso comum como
um todo, n&o havendo limitagdes.*

A imprescritibilidade e inalienabilidade, na visdo panordmica de Novelino,

1”13 uma vez que dizem respeito aos direitos

“sa0 modelos de conteudo patrimonia
indisponiveis, intransferiveis e, também, imprescritiveis. Noutras palavras, o individuo
ndo pode alienar o seu direito fundamental, como, por exemplo, a vida, nem muito
menos conviver com um modelo de direito fundamental, cujo prazo prescrevera ao
longo do tempo.

A relatividade, de acordo com a doutrina majoritaria, revela que os direitos
fundamentais ndo sdo absolutos. “Como todos os direitos sdo relativos, eventualmente
podem ter seu ambito de incidéncia reduzido e ceder (em prol de outros) em ocorréncias

»134 Isto &, a relatividade como caracteristica peculiar dos direitos

faticas especificas
fundamentais devera, sempre que necessario, observar a existéncia de outros direitos
constitucionalmente consagrados, evitando, assim, uma possivel anomalia.

A efetividade enseja, ndo apenas na positivacdo dos direitos e garantias expressos no
bojo do texto constitucional, mas, também, a intervencdo fiscalizatéria por parte do
Poder publico, em relagéo a efetivacdo dos preceitos basilares pertinentes aos individuos
que buscam a satisfagdo desses direitos. “A interdependéncia é uma caracteristica que

promove o auxilio mutuo entre os institutos constitucionais, baseado na diversidade de

131 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Campus, 2004, p.19

132 NOVELINO, Marcelo. Manual de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Juspodivm, 2018, p.383.

133 NOVELINO, Marcelo. Manual de Direito Constitucional. Sao Paulo: Juspodivm, 2018, p. 384.

134 MASSON, Nathalia. Direitos e Garantias Fundamentais. 8. ed. S&o Paulo: Juspodivm, 2020, p. 244.
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garantias*®. Portanto, as normas constitucionais, de caréter fundamental, seguem numa
linha reta para auxiliar o ordenamento juridico.

Por fim, temos a inviolabilidade que traduz ao proprio individuo méritos, cuja
finalidade € garantir o que foi postulado pela Lei Maior, onde nenhuma autoridade
publica ou ato normativo podera desrespeitar ou restringir os direitos fundamentais,
devendo estes, caso incorra no fato, receber uma penalizagdo de cunho “Civel,

Administrativo e Penal”.

2.2.1.4 Fundamento do ne bis idem

O principio do ne bis idem esta contido na Constituicdo Federal de 1988. Situa-
se, ndo entre os direitos fundamentais positivados especialmente no art. 5°, mas no art.
1°, onde figura como consequéncia da dignidade humana, fundamento da Republica
Federativa do Brasil. Situa-se, também, segundo Sirlene Nunes Arédes:

No ordenamento juridico brasileiro, o ne bis in idem é direito fundamental
ndo expresso inserido no sistema pelo art. 5°, § 2° da CRFB/88, o qual
prescreve que “os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo nao
excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados”. A
relacdo do ne bis in idem com os principios e direitos expressos na CRFB/88
e sua imprescindibilidade para a concretizacdo desses direitos Ihe garantem o
status de norma constitucional**.

Para Schietti, que utiliza o referencial teérico dos paises da familia romano-
germanica, o principio do ne bis idem, como regra inerente a fungdo jurisdicional do
Estado, é fundamentado na necessidade de estabilidade, de seguranca para a sadde do
sistema juridico e complementado pelo principio da confianga que deve nortear as
relacBes entre Estados e seus stditos™’.

Em termos gerais, 0 principio ne bis in idem, vem sendo aplicado, atualmente,
em dois sentidos: a) na vertente processual, que corresponde a inadmissibilidade de
maultipla persecucdo penal, simultdnea ou sucessivamente, pelos mesmos fatos,

vinculando-se a garantia constitucional da coisa julgada; e b) no &mbito material, que

1% ALVES, Tadeu Furtado de Oliveira. Conceito e caracteristicas dos direitos humanos fundamentais.
Contetdo Juridico, Brasilia-DF: 19 out 2020. Disponivel em: https://conteudojuridico.com.br/consulta/
Artigos/49894/conceito-e-caracteristicas-dos-direitos-humanos-fundamentais. Acesso em: 19 ago. 2020.
136 AREDES, Sirlene Nunes. Ne bis in idem: direito fundamental constitucional aplicavel na relacéo entre
as esferas penal e administrativa geral no direito brasileiro. Direito, Estado e Sociedade n. 52, p. 204 a
240 jan./jun. 2018, p. 227.

137 CRUZ, Rogerio Schietti Machado. A proibicdo da dupla persecucéo penal. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2008, p. 17.
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diz respeito aos limites juridico-constitucionais da acumulacdo de sancdes penais e
administrativas pelos mesmos fatos e mesmos fundamentos ainda que impostas em
ordens sancionadoras diversas.'*®

Ao tratar do tema, Ledn Villalba observa que:

Na atualidade, o principio superou a noc¢do tradicional limitada ao efeito
preclusivo processual interno, ou no maximo de carater bilateral entre uma
sentenga interna e outra de um pais estrangeiro, quer dizer o efeito processual
externo, incorpora uma vertente substancial que deixa sentir seus efeitos,
essencialmente, na regulacdo de hipdteses de concorréncia de normas
sancionadoras sobre um mesmo fato, aplicando a méaxima em seu conjunto,
no que temos denominamos de protecdo internacional do principio. Mas o
que sem duvida alguma constitui o ponto fundamental [...] ¢ a possibilidade
de aplicar o principio ne bis in idem as hip6teses de concorréncia entre
sangdo administrativa e penal [...].**

A alusédo ao principio ne bis in idem é feita por meio de formulas de diversas
extensdes, podendo ser agrupadas em uma de alcance mais restrito e outra de alcance

mais amplo:

a) a formula de alcance limitado, restrito, se refere apenas a reacdo penal
material, isto é, a consequéncia da perpetracdo de um fato punivel. Essa
limitacdo é claramente apontada no texto do artigo 103, inciso Ill, da

Constituicdo da Reptiblica da Alemanha: “ninguém pode ser apenado vérias

vezes pelo mesmo fato”.*

Essa forma de regular a garantia, por seu alcance e pela oposi¢do ao conceito
mais amplo, é denominada de “sentido meramente material”. A consequéncia mais
importante que dela se deriva € a caréncia de recursos juridicos para admitir a reviséo de
uma sentenca definitiva, mesmo contra o imputado absolvido ou condenado por um fato
punivel menos grave ou a uma pena mais leve que a correspondente e, em geral, a
auséncia de previsdo juridica para conceber o recurso do Ministério Publico contra a
sentenca. Com efeito, 0 Unico que a sentenca garante, especialmente quando se refere a
pena, € que uma pessoa nao sofra a reacao penal mais de uma vez.

Conforme Saboya, a segunda férmula seria:

b) [...] de alcance mais amplo, no sentido de impedir a multipla persecu¢do
penal. Por ela se estende como garantia de seguranca para 0 imputado, no
ambito do procedimento penal. Por essa razdo, tem também sentido

138 SABOYA, Keity Mara Ferreira de Souza; DANTAS, Marcelo Navarro Ribeiro. Ne bis in iden: limites
juridico-constitucionais a persecucdo penal. Natal: Universidade Federal do Rio Grande do Norte, 2006,
p. 150.

139 SABOYA, Keity Mara Ferreira de Souza; DANTAS, Marcelo Navarro Ribeiro. Ne bis in iden: limites
juridico-constitucionais a persecucdo penal. Natal: Universidade Federal do Rio Grande do Norte, 2006,
p. 150

140 SABOYA, Keity Mara Ferreira de Souza e. Ne bis in idem: Limites Juridico-Constitucionais a
Persecucdo Penal. Dissertacdo apresentada ao Programa de P6s Graduagdo em Direito, Curso de
Mestrado em Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Natal, 2006. Disponivel em:
http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp057742.pdf. Acesso em: 19 ago. 2020, p. 150.
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processual e cobre o risco de uma nova persecucdo penal quando j& encerrada
uma anterior ou ainda em curso.'*

O principal efeito da regra, assim concebida, consiste em impedir
absolutamente toda possibilidade de estabelecer o recurso de revisdao contra o imputado
absolvido ou o condenado por um delito mais leve; em conjunto com o direito ao
recurso do condenado determina, também, possibilidade do acusador de recorrer da
sentenca, a0 menos em alguma instancia. Além disso, a forma ampla do principio, em
tela, estende sua influéncia ao mesmo trdmite processual, declarando inadmissivel o
regresso sobre uma persecucao penal ja esgotada.

Por fim, ainda existe uma férmula intermediaria, como a da Convencédo
Americana sobre Direitos Humanos, que concede apenas ao acusado, absolvido por
sentenca transitada em julgado, a garantia de ndo ser submetido a novo processo pelos
mesmos fatos.

Diante do demonstrado, o fundamento do principio ne bis in idem busca a
necessidade de seguranca juridica, como uma limitacdo ao poder punitivo estatal
desmedido, considerando o caréater repressivo do Direito Penal e de que cada individuo
somente respondera a sancao correspondente e suficiente para os seus atos, passando a
obedecer as garantias constitucionais.

Assim, com base nas informagdes descritas acima, “caminha-se” para a
inclusdo da impossibilidade de cumulagéo de decisGes sobre 0 mesmo recorte do fato,
sujeito e fundamento, cabendo a aplicacdo do principio do ne bis idem como garantia
constitucional, que ndo pode ser mitigada, mesmo com a garantia de independéncia das

instancias em que 0s processos tramitam.

2.3 Pressupostos de aplicacdo do principio do ne bis idem nas sancdes
administrativas e sancdes penais

A par das consideracgdes e analises ja pontuadas, sobre evolucao e conceituagdo
do principio do ne bis idem, inicia-se, agora, um aprofundamento tedrico-analitico das
sancOes administrativas e penais. Esse foco é essencial para a correta interpretacdo dos
institutos do Regime Constitucional Sancionador a luz da teoria da unidade do poder

punitivo estatal e, especialmente, a formatacdo de solucGes para sua aplicacdo no

1 SABOYA, Keity Mara Ferreira de Souza e. Ne bis in idem: Limites Juridico-Constitucionais a
Persecucdo Penal. Dissertacdo apresentada ao Programa de P6s Graduagdo em Direito, Curso de
Mestrado em Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Natal, 2006. Disponivel em:
http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp057742.pdf. Acesso em: 19 ago. 2020, p. 150.
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ordenamento juridico brasileiro, com a devida cautela, com base nos direitos
fundamentais.

Nos moldes atuais, a manutencdo das sangdes estatais como poder autbnomo,
desassociado dos outros poderes sancionadores ndo encontra guarita legal, quando
confrontada com os direitos fundamentais, conforme ja descrito. Nesse sentido, a forma
de tratamento e respaldo que o aparelho estatal destina aos direitos fundamentais € o que
definird o maior ou menor grau de amadurecimento democratico e de justica social de
uma determinada nago.'*?

Quanto a aplicacdo das sancGes administrativas e penais deve-se observar as
identidades de sujeito, de objeto, de fatos e fundamentos para, assim, iniciar sua
aplicagéo.

No que tange a identidade de sujeitos, a aplicacdo pode ser estendida a

individuos e empresas. Aduz Costa, nesse sentido que:

Dessa forma, resta aberto o caminho para o sancionamento de empresas no
campo administrativo, ja que as sancOes passiveis de aplicacdo sdo idénticas
as penas (até por questdes ontologicas) e o direito administrativo sancionador
é mais adequado e eficiente neste campo.'*

Quanto a identidade de objeto e fatos passiveis de aplicacdo das sancgdes
condenatorias, devem ser observar pelo julgador, se a presenca de tais delitos (fatos)
podem ser devidamente tipificados, servindo como fundamento para condenacéo.

Nesse sentido, cabe trazer li¢cdo de Juarez Cirino dos Santos:

A férmula adequada estaria da fusdo dos conceitos de acdo e tipo legal,
integrados na unidade do conceito de acdo tipica: a divisdo ou delimitagéo
daquele continuum em unidades significativas de acBes ou de omissdes de
acdo, ndo pode ser realizada isoladamente, nem pelo conceito de acdo nem
pelo conceito de tipo legal, mas pelo conceito de agdo tipica, em que a acgdo
aparece como portadora do e contida no tipo legal — ou seja, a agdo como
contelddo e o tipo legal como forma do conteldo para existéncia como agéo
tipica em pluralidade material, formal ou continuada no Direito Penal.***

Sobre a terceira hipétese de identidade, o fundamento juridico, pode se afirmar

que restringe-se na previsdo legal, ou seja, eventual interesse juridico protegido pela

12 MAIA, Rodolfo Tigre. O principio do “ne bis idem” e a Constituigdo Brasileira de 1988. Boletim
cientifico da Escola Superior do Ministério Pablico da Uni&o. Brasilia, v. 4, n.16, jul./set. 2005.
Disponivel —em:  http://escola.mpu.mp.br/publicacoes/boletim-cientifico/edicoes-do-boletim/boletim-
cientifico-n-16-julho-setembro-de-2005/0-principio-do-ne-bis-in-idem-e-a-constituicao-brasileira-de-
1988. Acesso em: 02 nov. 2020, p. 65.

“3COSTA, Regina Lobo da. A dignidade humana: teorias de prevencdo geral positiva. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2008, p. 217-218

144 SANTOS Juarez Cirino. Direito Penal: Parte Geral. 2. ed. rev. e ampl. Curitiba: ICPC/Lumen Juris,
2007, p. 407.
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letra da lei (seja penal ou administrativa), havendo para isso cadernos legais especificos
para cada fundamento.

E exatamente nesse contexto - em que se busca fazer o recorte das diferengas,
para aplicar corretamente as decisdes administrativas e penais, respeitando a
independéncia das instancias, sim, mas buscando a comunicacdo entre elas, sob 0 viés
da vedacdo ao bis in idem - que o aprofundamento faz-se necessario .

A construcdo legal, até hoje, de possivel julgamento civel, penal e
administrativo de atos praticados no exercicio da funcdo administrativa (gestor por
exemplo), ainda que possuam materialmente 0 mesmo fato dao ao réu a percepgéo de
que ndo haverd um fim préximo, ante o conjunto de reiteradas possibilidades de punicéo
nas diversas instancias de processamento.

O respeito ao texto constitucional e a protecdo das garantias fundamentais
torna necessario inserir o termo san¢do administrativa sob a ética doutrinaria. Quer se
dizer com isso, que ndo se trata, aqui, da abordagem de um exame simples da percepcéo
do conceito do Direito Administrativo, mas sua aplicagdo para ndo ferir direitos
fundamentais.

Para que se analise o termo san¢do administrativa, deve-se ter em mente o seu
conceito basico oriundo de uma restri¢do juridica, atribuida pelo legislador a um dado
comportamento ilicito, tendo como sujeito competente a prépria Administracdo Publica.

As sancbes administrativas, inseridas no campo do Direito Administrativo
Sancionador, sujeitam-se a um verdadeiro complexo de normas e principios, tendo
como propésito principal prevenir ou reprimir condutas lesivas.'*®

A prevencdo cinge-se no carater educativo e pedag6gico, evitando que o
faltoso cometa novas infraces, e no carater repressivo, que impde a pena necessaria
para impedir que o Estado e a propria sociedade sofrem prejuizos. Ora, ambas as
caracteristicas se confundem com as finalidades dos processos judiciais, mas conforme
ja explicitado acima, tramitam em searas distintas podendo, inclusive, ter resultados
dispares.**®

Mesmo ciente da permissdo de condenacGes serem aplicadas por outros 6rgéos

que ndo integram o Poder Judiciario, importa ressaltar que toda san¢do condenatoria,

145 COSTA, Alexandre Massarana da. Direito punitivo estatal: as sancBes aplicaveis pela administracéo
publica no &mbito dos contratos administrativos. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano
22, n.5281, 16 dez. 2017. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/59179. Acesso em: 13 out. 2020.
146 COSTA, Alexandre Massarana da. Direito punitivo estatal: as sancSes aplicaveis pela administracéo
publica no &mbito dos contratos administrativos. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano
22, n.5281, 16 dez. 2017. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/59179. Acesso em: 13 out. 2020.
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incluindo a administrativa, deve apresentar adequacdo, razoabilidade e
proporcionalidade compativel com a reprovabilidade do comportamento tipico e
antijuridico e/ou de seus efeitos, quando for o caso.

Assim, das sancGes administrativas deve-se auferir a relacdo direta com 0s
principios fundamentais do Direito Processual Penal, que podem ser aplicados as
sancOes administrativas, com as devidas adaptacOes, em razdo de que ambos os
processos possuem natureza restritiva de direitos.

Nesse contexto, cabe trazer a balia, manifestacdo de Celso Bandeira de Melo:

Reconhece-se a natureza administrativa de uma infracdo pela natureza da
sancdo que lhe corresponde, e se reconhece a natureza da san¢do pela
autoridade competente para imp6-la. Nao h4, pois, cogitar de qualquer
distincdo substancial entre infracdes e san¢bes administrativas e infracGes e
sangdes penais. O que a aparta é Unica e exclusivamente a autoridade
competente para impor a sangdo."*’

Ora, a manifestacdo da autoridade competente, ao examinar além de ser
averiguada por intermédio da formalizacdo de um processo administrativo, pois nédo
cabe ao gestor um juizo pessoal e subjetivo sobre a situacdo, de modo que venha
suprimir a abertura de procedimento e aplicar qualquer pena a revelia dos principios
constitucionais.

Segundo a doutrina, principios e regras identificam-se como normas juridicas
por serem prescricdes que autorizam a coer¢do. Apesar de 0s institutos se
assemelharem, entretanto, as regras tém menor grau de abstracdo e generalidade, se
comparadas aos principios. A aplicabilidade dos principios deve levar em consideragao
a natureza do processo, sendo que 0s processos administrativos disciplinares, que
objetivam apurar uma infracdo cometida pelo particular na execucdo de um contrato
administrativo, podem ser considerados como processos restritivos de direito. Isso,
porque se inserem no mesmo rol daqueles que causam uma diminuicdo na esfera
juridica do destinatario, causando-lhe gravame, seja porque impdem um novo dever ou
restricdo, seja porque ampliam dever ja existente ou, ainda, suprimem direito
existente. ™

Os diversos entendimentos sobre as respectivas separacfes das san¢des penais
e infracbes administrativas, a sua relagdo para com o principio do ne bis in idem e a

atuacdo na Administragdo Publica como um limite, impedem que se imponha uma

Y7 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 20. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2006, p. 797.

48 PETIAN, Angélica. Regime Juridico dos Processos Administrativos Ampliativos e Restritivos de
Direito. v. 26. Colecdo Temas de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2011.
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segunda sancdo administrativa a quem ja sofreu, pela pratica da mesma conduta, ou
ainda que durante a investigagdo administrativa se proponha puni¢fes diversas ao
servidor em relacdo a unico ilicito.

Assim nessa primeira linha de abordagem, frente a outras que deverdo vir,
observa-se que o sistema constitucional atual visa respeitar a estabilizacdo das situacdes
por meio do fortalecimento da seguranca juridica, garantindo o devido processo legal
sob o viés substancial, 0 que se mostra efetivamente consentdneo as exigéncias e

garantias dos direitos fundamentais.

2.4 Aplicacéao do principio do ne bis idem nas decisdes dos tribunais superiores

Como visto, no item 2.2.1.4, o ne bis in idem é considerado direito fundamental
ndo expresso, inserido no sistema pelo art. 5°, § 2°, da Constituicdo Federal de 1988,
Sua imprescindibilidade para a concretizacdo desses direitos Ihe garante o status de
norma constitucional, afirmacéo esta que o torna objeto de manifestacGes constantes nos
Tribunais Superiores.

A tramitacdo dos processos judiciais e administrativos, concomitantes ou néo,
devem obedecer aos principios do devido processo legal, da seguranca juridica e da
intangibilidade da coisa julgada, que s&o direitos e garantias constitucionais, cuja
eficacia e efetivacdo para as partes e, até, para o julgador dependem do reconhecimento
de status constitucional ao ne bis in idem e, de sua aplicacdo na relacdo entre as
instancias penal e administrativa geral.

A existéncia do ne bis in idem como direito fundamental, ndo carece de textos
normativos além daqueles ja existentes, especialmente dos tratados internacionais dos
quais a Republica Federativa do Brasil é signataria: a Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos e o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos.

A tendéncia da doutrina é identificar a unidade de fato, para aplicar a esses
casos as regras do concurso aparente de normas que impedem a dupla punicéo.

Contudo, consoante destacado por Frederico Gomes de Almeida Horta, a unidade de

149 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 29 jan. 2020.
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fato ¢ “a sintese da supervaloragdao normativa das normas incidentes, determinante da
exclusdo de uma pela aplicacdo de outra, segundo o principio non bis in idem”**°,

Feito o aparato da parte doutrinaria e conceitual, que coube nessa primeira
parte dos estudos, chega 0 momento de relacionar a teoria com algumas manifestacoes

do Poder Judiciario.

2.4.1 Aplicacdo da jurisprudéncia sob a otica do Direito Penal pelos tribunais
superiores

A convencdo Americana de Direitos Humanos — Pacto de Séo José da Costa
Rica, ratificado pelo Brasil no ano de 1992, assegura que o “o acusado absolvido por
sentenca transitada em julgado ndo podera ser submetido ao novo processo pelos
mesmos fatos”. Mesmo presente a importdncia do marco de pais signatario da
Convencado, a interpretacao restritiva deixa algumas lacunas.

Interpretacdo literal conduz ao limitado alcance da norma, com protecdo
apenas parcial seja por mencionar o absolvido e ndo o condenado, seja por prever a ndo
submissdo a novo processo e ndo a nova sangdo, seja por mencionar o transito em
julgado.™
A tentativa de inibir a instauracdo de novo processo diante do mesmo fato, € a
clara demonstracdo da aplicacdo do principio no ordenamento juridico. Nesse sentido, o
Supremo Tribunal Federal ja tem dezenas de julgados sobre o tema.

Nesse ponto considerando o status constitucional do principio do ne bis idem, e
sua aplicacdo pelo Poder Judiciario, trazendo a baila trechos essenciais da doutrina

nacional, ensina Marcio Luis de Oliveira:

[...] os direitos, garantias e deveres fundamentais refletem a evolucéo juridica
de um povo; justamente por isso, compBe seu sistema constitucional. A
prépria concepcdo sobre os limites da atividade punitiva do Estado evoluiu,
vedando-se hoje, por exemplo a possibilidade de a pena ultrapassar a pessoa
do condenado (Constituicéo, art. 5, inciso XLV) e pena capital (Constituicéo,
art. 5, inciso XLVII, alinea a). Mais do que compor formalmente os
diferentes sistemas juridicos, tais transformacdes, verdadeiras conquistas
historicamente construidas, delineiam a prépria identidade juridica dos povos
que as obtiveram.”*?

10 HORTA, Frederico Gomes de Almeida. Do concurso aparente de normas penais. Rio de Janeiro:
Lamen Juris, 2007 p. 83.

1 MAIA, Rodolfo Tigre. O principio do “ne bis idem” e a Constituigio Brasileira de 1988. Boletim
cientifico da Escola Superior do Ministério Publico da Unido. Brasilia, v. 4, n.16, jul./set. 2005.

12 OLIVEIRA, Marcio Luis. A constituicdo devidamente adequada. Belo Horizonte: Editora
D’Placido, 2016, p. 431 e 433.
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Em 13/12/1963, o Supremo Tribunal Federal aprovou, em sessdo Plenéria, a

Stmula n° 19 proibindo o bis in idem: “E inadmissivel segunda punigdo de servidor

pUblico, baseada no mesmo processo em que se fundou a primeira."**.

De la para c4, sdo vérias as manifestagdes do Supremo Tribunal Federal,

denotando a tentativa de regulamentar a aplicacdo de condenacdes por fatos iguais.

EMENTA: Servidor publico: punicdo administrativa: ne bis in idem (Sum.
19): inocorréncia. Ndo obstante as san¢des de suspensdo e demissdo tenham
sido sucessivamente aplicadas ao mesmo fato, ndo ha bis in idem, vedado
pela Simula 19, se, para aplicar a demissdo, o Presidente da Republica
anulou previamente a suspensdo, por incompeténcia da autoridade inferior
que a impusera.®*

Analisando o trecho da ementa, € possivel destacar entendimento constante na
simula, ao analisar se as puni¢des versam sobre mesmo fato e fundamento.
A aplicacdo do ne bis in idem tem suas limitagcdes expressas pela jurisprudéncia

dos tribunais superiores, dai a necessidade de continuar a pontuar sua aplicacéo:

[...] A incorporagdo do principio do ne bis in idem ao ordenamento juridico
patrio, ainda que sem o carater de preceito constitucional”, vem, na realidade,
complementar o rol dos direitos e garantias individuais ja previstos pela
Constituicdo Federal, cuja interpretacdo sistematica leva a conclusdo de que a
Lei Maior impde a prevaléncia do direito a liberdade em detrimento do dever
de acusar. [...] Nesse contexto, principios como o devido processo legal e o
juizo natural somente podem ser invocados em favor do réu e nunca em seu

.oy 1
prejuizo”. ™

A protecdo do principio do ne bis idem encontra guarita jurisprudencial ao
assegurar garantias no processo penal, que impedem que o0 acusado seja processado e
condenado, pela coincidéncia de fatos, e desde que observado alguns importantes

pontos.

A diferenca de o [ sic] ne bis in idem tenha origem mais ligada a sua vertente
processual, muitos diplomas legais tendem a deixar clara sua dupla face de
garantia: de um lado, o principio possui abrangéncia nitidamente material, a
conferir ao acusado o direito de ndo ser punido duas vezes pelo mesmo fato;
de outro lado, fala-se no aspecto processual, pelo qual se assequra ao réu o
direito de ndo ser processado duas vezes pelo mesmo fato. Importante
distincdo entre os aspectos material e processual do ne bis in idem reside nos
efeitos e no momento em que se opera essa regra.**®

1533 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 19. E inadmissivel segunda punicdo de servidor
publico, baseada no mesmo processo em que se fundou a primeira. Aprovagdo em 13 de dezembro de
1963. STF. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario
Sumulas.asp?sumula=2102. Acesso em: 10 nov. 2020.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 23.146. Relator: Min. Sepulveda
Pertence, 19 de agosto de 1999. Plenério. Diario de Justica, 24 set. 1999. Grifos nossos.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n° 80.263/SP. Relator: Min. llmar Galvao, 20 de
fevereiro de 2003. Plenario. Diario de Justi¢a Eletronico, 27 jun. 2003.

156 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Habeas Corpus n° 104.123-SP. Min. Rogerio Schietti Cruz. 17
de outubro de 2018. Diario de Justiga eletronica, 22 out. 2018. [Trecho voto].
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A jurisprudéncia do STF ndo assegura ao acusado a garantia processual do ne
bis in idem ao admitir que o inquérito judicialmente arquivado por falta de provas possa
gerar acdo penal, se novas provas forem juntadas ao procedimento: “arquivado o
inquérito policial, por despacho do juiz, a requerimento do promotor de justica, nao
pode a acdo penal ser iniciada, sem novas provas™**’.

De fato, como bem decidido pelo Superior Tribunal de Justica, nos elementos

constitutivos de uma acgdo encontram-se trés requisitos:

“a) legitimidade ativa e passiva; b) causa de pedir; c) pedido. [...] a teoria
geral do processo civil s parcialmente se projeta na teoria geral do processo
penal, dado, por exemplo, neste Ultimo, ndo haver pedido, no sentido do
processo civil, porque inexiste lide, s6 analogicamente, far-se-4 a
aproximacao. Néo ha lide porque, juridicamente, o Ministério Pablico ndo se
opBe ao réu; ao contrério, 0s interesses se encontram no mesmo ponto: ndo
haver punicdo sendo pelo fato cometido. [...] Apesar da aproximacdo dos
institutos, na area processual penal, projecdo do principio da reserva legal,
impossivel punir a pessoa, duas vezes, pelo mesmo fato. Resulta do comando
penal — non bis in idem. Com isso, afasta-se, terminantemente, a fluéncia de
processo, cuja dendncia repita fato em curso, ou definitivamente apreciado
em outro processo” (colhido do voto condutor).'*®

Analisando o caminho trilhado pelas decisdes, vé-se que a absolvigdo penal
ndo influi na punicdo administrativa fora das hipoteses legalmente previstas, e a
absolvicdo administrativa ndo repercute na esfera penal, exceto nas restritas hipoteses
em que a condenacdo administrativa é condicdo objetiva de punibilidade ou elemento
normativo do tipo penal.

Em manifestacOes anteriores a 2015, aduzia o STF, refletindo o entendimento
majoritario sobre a aplicacdo na esfera condenatdria penal:

a) Sobre a reincidéncia e o principio do ne bis in idem

O aumento da pena em funcdo da reincidéncia encontra-se expressivamente
previsto no art. 61, I, do CP, ndo constituindo bis in idem.**®

b) Sobre fatos distintos praticados no mesmo contexto:

A decisdo ora guestionada estd em perfeita consondncia com a orientacdo
desta Suprema Corte no sentido de que, cuidando-se de processos criminais

17 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n® 524. Arquivado o inquérito policial, por despacho do
juiz, a requerimento do promotor de justica, ndo pode a acdo penal ser iniciada, sem novas provas.
Aprovacdo em 13 de dezembro de 1969. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/
menuSumario Sumulas.asp?sumula=2102. Acesso em: 10 nov. 2020.

158 No julgamento do HC n®4.32568.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n° 92.626. Relator: Min. Ricardo Lewandowski,
25 de marco de 2008. 1. T. Diario de Justica Eletrénico, 2 maio 2008. BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Habeas Corpus n° 93.815. Relator: Ministro Gilmar Mendes, 4 de abril de 2013. Diario de
Justica Eletronico, 6 maio 2013. Vide BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°
453.000. Relator: Ministro Marco Aurélio, 4 de abril de 2013. Didrio de Justica Eletronico, 3 out. 2013.
Repercussdo Geral. Tema 114.
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diversos e fatos distintos (ainda gue praticados em um mesmo contexto), ndo
ha que se falar em bis in idem.*®

c) Sobre dupla valoracéo dos fatos e o ne bis in idem, tem-se:

[...] na fixagdo da pena-base, fez referéncia a circunstancia de ter sido o crime
cometido por trés agentes, o que teria reduzido a capacidade de defesa da
vitima. Na terceira etapa da individualizacdo, aplicou a causa de aumento
relativa ao concurso de agentes pelo mesmo fato, em franca violacdo ao
postulado ne bis in idem. Constrangimento ilegal configurado.®*

Reiteracdo da conduta imputada ao paciente considerada na primeira fase da
dosimetria, para a fixacdo da pena-base, e na terceira fase, com a aplicacdo da
causa de aumento da continuidade delitiva do art. 71 do CP. Somente
existe bis in idem quando um mesmo fato for considerado mais de uma vez
na_dosimetria de um mesmo crime, ndo havendo que se falar em dupla
valoracdo dos mesmos fatos quando se tratar de aplicacdo de pena para
crimes diversos, praticados em concurso material.*?

A ponderacdo das circunstancias elementares do tipo no momento da afericéo
do célculo da pena-base configura ofensa ao principio do non bis in idem.*?

O mais amplo espectro de atuacdo e aplicacdo dos principios fundamentais
garantidores do interesse publico, passam obrigatoriamente pelo interesse tutelado, e
essa analise passa pelas condutas imputadas no ordenamento e na sua aplicacdo pelos
orgdos julgadores.

Dai a intengdo de demonstrar através dos julgados citados a existéncia de um
concurso de leis, artigos a serem aplicados a cada caso pratico, exigindo ao final o

conhecimento e diferenciacdo de cada fundamento, a fim de excluir o ne bis idem.

180 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n° 80.621/DF. Segunda Turma. Relator: Ministro
Néri da Silveira, 8 de junho de 2001. 2. Turma. Diario de Justica, 8 jun. 2001. BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Habeas Corpus n° 103.501. Relator: Ministro Dias Toffoli, 24 de agosto de 2010. 1.
T. Diario de Justica Eletronico, 22 nov. 2010. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n°
95.985. Relator: Ministro Gilmar Mendes, 22 de fevereiro, de 2011. 2. Turma. Diario de Justica
Eletrénico, 12 abr. 2011. Grifo nosso.

161 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n° 107.556. Relator: Ministro Ricardo
Lewandowski, 31 de maio de 2011. 1. T. Diario de Justica Eletronico, 1 jul. 2011. Grifo nosso.

162 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. AP n° 470. EDj-décimos quintos. Relator: Ministro Joaquim
Barbosa, 5 de setembro de 2013. Diario de Justica Eletronico, 10 out. 2013. Grifo nosso.

163 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n® 117.599. Relatora: Ministra Rosa Weber, 3 de
dezembro de 2013. 1. T. Dirio de Justica Eletronico, 14 fev. 2014. Grifo nosso.
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2.4.2 Da aplicacdo do principio do ne bis idem e a independéncia das instancias na
tramitacao dos processos administrativos, civeis e penais

No Brasil, mesmo havendo a influéncia de outros sistemas juridicos, a doutrina
majoritaria e a jurisprudéncia ainda sustentam a autonomia quase absoluta entre as
instancias penal e administrativa geral.

Um dos fundamentos dessa autonomia é o entendimento segundo o qual a
competéncia para aplicar sangdes punitivas é atribuicdo inerente a fungdo administrativa
exercida pelo Poder Executivo. Fica claro, assim, que a defesa do entendimento
esposado, é que a Constituicdo Federal e as Leis que criam e distribuem as
competéncias para 0s 6rgaos garante a autonomia.

Essa competéncia de exercicio entre os poderes é fundamento para a autonomia
das instancias, para a independéncia das infracbes e soberania das sangdes
administrativas em relacdo as penais por se entender que 0os mesmos fatos assumem
valoragdes autdbnomas, entendimento calcado na auséncia de conflitos entre os poderes e
independéncias decisorias.

A independéncia das instancias, na ordem juridica brasileira, ndo se restringe
as relagdes entre as vias penal e administrativa. A criacdo de ‘“novas instancias”
punitivas, caracterizadas por distintas autoridades competentes para processar e punir
fatos ja objeto de fiscalizacdo e de punicdo por outras esferas, é sustentada por essa
teoria. Admite-se, portanto, que o Poder Legislativo, ao atribuir competéncia punitiva a
6rgaos e poderes diversos, multiplique o exercicio do poder punitivo estatal.***

O sistema vigente limita os efeitos constitucionais da coisa julgada, por
autorizar que 6rgdos administrativos possam desconsiderar o judicialmente firmado. A
ordem juridica brasileira reconhece a interdependéncia entre as instancias apenas em
razdo de raras situacOes legalmente determinadas, caracterizadas, ndo como direitos
constitucionais das pessoas submetidas a processos punitivos, mas como liberalidade do

poder executivo.

164 AREDES, Sirlene Nunes. Limites constitucionais ao poder legislativo na tipificagdo de infracdes
administrativas de policia e na determinagdo do regime juridico de suas sancfes. 2013. Tese
(doutorado em Direito). Universidade Federal de Minas Gerais: Faculdade de Direito. Disponivel em:
http://hdl.handle.net/1843/BUOS-993GAV. Acesso em: 11 set. 2020, p. 198.
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Sdo varias as decisdes do STF, no sentido da incomunicabilidade entre as
instancias penal e administrativa, em razdo da autonomia e independéncia a elas
atribuidas, cuja fundamentacao se limita aos precedentes do Tribunal.®®

Em posicao divergente da maioria dos julgados, o voto do Ministro Relator do
MS n°21.293, aponta os fundamentos da independéncia e autonomia entre as instancias
nos seguintes termos:

Apregoa o Impetrante a circunstancia de estar sendo processado, pelo
homicidio, perante a Justica estadual, mas a definicdo dessa competéncia, em
matéria criminal, que se deduz da ocorréncia, ou ndo, do detrimento de bens,
servicos ou interesses da Unido, tem pressupostos ndo coincidentes com
aqueles que serviram a capitulacdo da transgressdo disciplinar, perante os
elementos acima considerados.'®®

Ainda no mesmo julgado, o Ministro Marco Aurélio votou pela comunica-
bilidade das instancias penal e administrativa:

H4 o segundo tema e creio que tenho convencimento, no Plenario,
praticamente isolado. Minimizo a regra segundo a qual h& independéncia
entre as trés espécies de responsabilidade — penal, civil e administrativa —
quando temos coincidéncia entre as figuras ou pelo menos quando a da
transgressdo administrativa se aproxima, e se aproxima sobremaneira, da
penal. Se, com a atual Carta, veio a baila preceito no qual se estabelece que
ninguém serd considerado culpado antes do transito em julgado da sentenca
penal, ndo posso, se ha essa proximidade entre as duas figuras, concluir pela
independéncia absoluta dos processos.”*®’

A divergéncia em relacdo a jurisprudéncia dominante no STF é mantida pelo
Ministro Marco Aurélio Mello que, com fundamento no art. 5°, LVII, da CRFB/1988,
defende a revisdo do postulado da independéncia entre as esferas penal e administrativa.

E possivel concluir que a teoria da independéncia entre as instancias foi
estabelecida, na jurisprudéncia do STF, em funcdo dos processos judiciais que
envolvem punigdes de servidores publicos e com supedaneo na doutrina administrativa
que defende a autonomia da responsabilidade administrativa disciplinar em relagdo a

punicao penal.

165 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 23.625-6/DF. Relator: Ministro
Mauricio Correa, 8 de novembro de 2001. Plenario. Diario de Justica, 27 jun. 2003; BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 23.188/RJ. Relatora: Ministro Ellen Gracie, 28 de novembro
de 2002. Plenério. Diario de Justica, 19 dez. 2002; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de
Seguranca n° 21.545/ SP. Relator: Ministro Moreira Alves, 11 de marco de 1993. Plenario. Diario de
Justica, 2 abr. 1993; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 25.880/DF.
Relator: Ministro Eros Grau, 7 de fevereiro de 2007. Plenéario. Diario de Justiga, 16 mar. 2007.

166 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mando de Seguranca n° 21.293. Relator: Ministro Octéavio
Galotti, 3 ago. 1992. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjurl12500/false.
Acesso em: 6 dez. 2020.
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Todavia a autonomia e a independéncia da esfera administrativa disciplinar —
fundamentada nas relacfes especiais que os servidores publicos mantém com o Estado —
foram transpostas para 0 ambito das relagdes gerais.

Em relacdo a autonomia entre as sancfes aplicadas na via penal e na
administrativa geral, os fundamentos sdo explicitados em um acordao do STF anterior a
Constituicdo Federal/1988, de lavra do Ministro Rafael Mayer. Trata-se de habeas
corpus impetrado em favor de paciente punido pela mesma conduta — dirigir veiculo
sem habilitacdo — na esfera administrativa (art. 89, I, da Lei 5.108/66 — Cddigo de
Transito revogado) e na penal (art. 32 da Lei das Contravencdes Penais), que foi

denegado por se entender que ha diversidade na:

[...] natureza e objetividade juridica das normas que sancionam a mesma
conduta, em um e outro fundamento legal, ndo importando até mesmo a sua
simulténea aplicabilidade em bis in idem, pois enquanto a multa prevista na
lei de transito tem a ver com o exercicio do poder de policia administrativa,
gue se cumpre no ambito da Administracdo, a multa contravencional tem o
verdadeiro carater de pena, somente aplicavel pelo Poder Judicidrio, em
repressdo contra_a conduta voluntdria que pde em perigo o bem juridico
protegido pela lei penal, qual seja a incolumidade publica. Sd0 normas,
portanto, que ndo se conflitam e, de consequinte, ndo interferem para efeito

de revogabilidade.*®®

Verifica-se que a decisdo exposta fundamenta a autonomia entre as instancias,
protege a competéncia da autoridade para imposi¢do da sancdo e admite a auséncia de
natureza repressiva da multa administrativa, permitindo natureza diversa em relacdo as
sangdes penais.

O ne bis idem garante a presenca do devido processo legal, ao permitir que
determinado acusado seja condenado ou absolvido pelo Estado sancionador, e entre suas
garantias de defesa possa invocar a seu favor penas ou procedimentos anteriormente
aplicados pelo estado, e que tiveram decisdes emanadas por outros 6rgaos estatais.

Assim, a atribuicdo e aplicacdo das penalidades pelos entes ndo sdo vedadas,
devendo, portanto, ndo ocorrer de forma simultdnea com exercicio do mesmo poder por
outros Orgdos estatais ou entes federados, sob pena de suplantar direito constitucional,

até aqui discutido.

168 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n° 62.196/MG. Relator: Min. Rafael Mayer, 26
de fevereiro de 1985. 1. Turma. Diario de Justica, 15 mar. 1985. Grifo nosso.
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Capitulo 3

NE BIS IDEM NO DIREITO EUROPEU E SUA INFLUENCIA NO
JUDICIARIO BRASILEIRO

Para analisar a aplicacdo do ne bis idem no Direito europeu e sua influéncia no
Judiciario brasileiro, serdo verificados os elementos utilizados pelo sistema juridico
europeu diante do paradigma da cumulacdo das sancdes penais e administrativas. Sera
constatada a posi¢cdo atual europeia sobre a protecdo dos Direitos Humanos e seus
instrumentos mais relevantes, quais sejam a Convengdo Europeia dos Direitos do
Homem (CEDH), o Acordo e Convengéo Schengen e a Carta de Direitos Fundamentais
da Unido Europeia, bem como as caracteristicas do ne bis in idem e sua disposi¢do na
CEDH.

Na aplicacdo das normas pelos Estados sera observada a importancia do
controle realizado pelo Tribunal Europeu dos Direitos Humanos e pelo Tribunal de
Justica da Unido Europeia. Essas cortes, apontadas como tribunais superiores,
possibilitam a populacdo requerer a protecdo de seus direitos fundamentais diante da
atuacdo desproporcional dos Estados.

Apés essa analise, voltar-se-4& ao Judicidrio brasileiro para anélise e
aprofundamento da violacdo ao ne bis in idem a luz desses novos elementos e sua

influéncia no Direito brasileiro.

3.1 O sistema juridico penal na Unido Europeia

A criacdo da Unido Europeia iniciou-se a partir do final da segunda grande
Guerra Mundial. Devido ao caos na Europa, a necessidade de uma recuperacgao urgia a
colaboracdo entre os Estados. O francés Jean Monnet idealizou a recuperacdo do
continente Europeu, por meio da unido dos Estados e do respeito a alguns principios
eleitos para nortear as relagdes internacionais europeias, como: a) a unido dos homens;

b) primazia do Direito sobre a forga; c) igualdade de direitos; d) delegacdo de soberania;
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e) forca das instituicOes. Dessa forma, iniciaram-se as ideias paraeuropeias e, em 1946,
Churchil propbs a criagdo dos Estados Unidos da Europa. Em 1949 foi criado o
Conselho da Europa, com o objetivo de ser guardido dos valores ocidentais, direitos
humanos, democracia pluralista e hegemonia do Direito. Ja em dezembro de 1991, o
Conselho Europeu de Maastricht aprovou o Tratado da Unido Européia'®®.

Observa-se, no sistema juridico penal na Unido Europeia, a existéncia de um
movimento tendencial pela viabilizacdo do Direito Penal proprio, que evoluiu em
Maastricht, Amsterdam e Tampere. Essa expansdo é uma das consequéncias da
evolucdo historica, iniciada em meados do século XX, da fortificacdo dos espagos
regionais de cooperagdo. Caracterizado pela globalizagdo, ampliou 0s meios de
comunicacdo e eletronicos, impulsionou as diversas formas de criminalidade, como o
terrorismo, corrup¢do estruturada, trafico de seres humanos, entre outros. Esse
movimento com caracteristicas organizadas e submetido ao Direito Penal, como uma
regra comunitéria, permitiu que os mais variados tipos de sancfes penais fossem
aplicados no ambito da Unido Europeia’.

A harmonizagdo de leis penais na Unido Europeia iniciou-se a partir das
disposicdes existentes no Tratado da Unido Europeia - TUE, denominado
Tratado de Maastricht. O predmbulo do tratado citado, tem como principal
objetivo “a facilitagdo da livre circulagio de pessoas, sem deixar de garantir a
segurangca dos seus povos, através da inclusdo, no presente Tratado, de
disposicdes relativas a justica e aos assuntos internos.*’*

Assim, a adocéo do reconhecimento mutuo no sistema juridico penal da Unido
Europeia é consequéncia da fluidez da sociedade no espaco comunitario, apontando que
sua aplicabilidade esta condicionada a relacdo de confianca reciproca entre os Estados-
Membros. Primordial, pois, o reconhecimento muatuo para os sistemas de justica
criminal dos paises envolvidos da UE, para que haja pertinéncia das disposicoes legais,
viabilizando a correta aplicacdo e para que sejam compartilhados os valores
fundamentais do mundo ocidental, evidenciando-se os principios basilares de liberdade,
democracia e de direitos humanos, e a0 mesmo tempo aliados aos mecanismos internos

para a protecao.

%9 GARCIA, Fabio Bittencourt. Breves consideracdes sobre a unido européia. Revista Eletronica
Direito e Politica, Itajai, v.2, n.2, 2° quadrimestre de 2007, p.1 Disponivel em:
www.univali.br/direitoepolitica. Acesso em: 10 set. 2020.
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da tutela penal: alternatividade a partir da Mediacdo Penal de Adultos portuguesa. Rev. Bras. de Direito
Processual Penal, Porto Alegre, vol. 5, n. 1, p. 219-251, jan.-abr. 2019, p.4

Y1 RIBOLI, Eduardo Bolsoni. A harmonizagdo de disposicdes legislativas em matéria penal como
instrumento de cooperacgdo judiciaria na Unido Europeia: finalidades e dificuldade. Rev. Bras. de Direito
Processual Penal, Porto Alegre, v. 5, n. 2, p. 819-854, mai.-ago. 2019, p.821
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Nesse sentido, no Titulo VI do Tratado estdo previstas as medidas de
cooperacdo de justica e de assuntos internos, que séo conceituadas como questfes de
interesse comum, que envolve a cooperacgdo judiciaria em matéria penal (artigo k.1, n.°
7, do TUE) e a cooperacdo policial na prevencdo e persecucdo de modalidades
especificas de criminalidade (artigo k.1, n.° 9, do TUE)'",

Ainda no &mbito do sistema juridico penal na Unido Europeia, foi evidenciado
o Tratado de Lisboa, criado no ano de 2009, conhecido primeiramente como “Tratado
Reformador”. Recebeu esse nome por modificar os diplomas antecessores, tendo
entrado em vigor com o0 objetivo de reforcar os instrumentos e finalidades, ampliando e
consolidando o “Espaco de Liberdade, Seguranga e Justica”, conforme exposto no
artigo 67, n° 1 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, que diz que “A
Unido constitui um espaco de liberdade, seguranca e justica, no respeito dos direitos
fundamentais e dos diferentes sistemas e tradi¢bes juridicos dos Estados-Membros”,
viabilizando a observancia a tradicéo juridica da Unido Europeia®’.

Deve-se destacar que o Reino Unido sempre foi favoravel a adocéo de medidas
de reconhecimento mutuo em nome da cooperacdo judicidria em matéria penal e da
cooperacdo policial. Ndo é de surpreender que o Reino Unido também participe da
adocdo da Diretiva 2104/241/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 3 de abril
de 2014, sobre a Ordem de Investigacdo Europeia em Matéria Penal ("E10"), de acordo
com o artigo 36, n° 1%,

A Ultima ordem mencionada substitui a anterior Decisdo-Quadro
2008/978/JHA do Conselho, de 18 de dezembro de 2008, sobre 0 mandado europeu de
obtengcdo de provas, para fins de obtencdo de objetos, documentos e dados para
utilizacdo em processos em matéria penal. Na verdade, o Reino Unido tinha ja
anunciado a sua concordancia com essa mudanca e a sua vontade de aceitar o EIO, mas
a proximidade do “Brexit” termo referente a decisdo do Reino Unido de deixar a Uni&o
Europeia (UE), que torna a sua transposicdo e aplicacdo pratica mais do que

improvavel'"™.

12 RIBOLI, Eduardo Bolsoni. A harmonizacdo de disposicdes legislativas em matéria penal como
instrumento de coopera¢do judiciaria na Unido Europeia: finalidades e dificuldade. Rev. Bras. de Direito
Processual Penal, Porto Alegre. v. 5, n. 2, p. 819-854, mai.-ago. 2019, p. 822

1% GARRIGA, Georgina. O espaco judicial europeu: a cooperagdo judiciaria penal e civil. Rev. Trib.
Reg. Trab. 3* Reg., Belo Horizonte, v. 49, n. 79, p. 163-200, jan./jun.2009. Disponivel em:
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Recorde-se que a ideia do reconhecimento mutuo das decisfes judiciais como
pedra angular da cooperacdo judiciaria em matéria civil e penal na Unido, consagrada
como principio no Conselho Europeu de Tampere, foi fruto de uma iniciativa britanica
da presidéncia. O Ministro do Interior do governo de Tony Blair, Jack Straw, lancou o
novo projeto no Conselho Europeu de Cardiff. O Reino Unido colocou o
reconhecimento matuo na agenda como uma alternativa a harmonizacdo legislativa,
cujos padrdes minimos comuns em matéria penal sdo, até 0 momento, inevitaveis para a
harmonizag&o no territério da UE'"®.

O Reino Unido revolucionou o campo da cooperacao judiciaria europeia com
este projeto, extraido do conhecido julgamento de Cassis de Dijon. O acérddo
evidenciou a aplicacdo do principio do reconhecimento mutuo no espaco judiciario da
UE, abrindo as portas a uma espécie de livre circulacdo das decisbes judiciais, que se
tornou a quinta liberdade comunitaria ou, para outras, 0 roaming da cooperagao
judiciaria em matéria penal'’”’.

O interesse do Reino Unido em instrumentos de reconhecimento mutuo é
evidente nas suas decisGes de apoiar varias decisdes-quadro relacionadas com a
cooperacdo judiciaria em matéria penal, em conformidade com a anterior Decisdo da
Comisséo 2014/858/UE de 1 de dezembro de 2014. A mais relevante é, sem duvida, o
Conselho Deciséo-Quadro 2002/584/JAl, de 13 de junho de 2002, sobre 0 mandado de
detencéo europeu e os procedimentos de entrega entre os Estados-Membros'®,

A Lei espanhola n° 3/2003, de 14 de marco, referente ao mandado europeu de
detencéio e entrega”®, evidenciou modificacdes substanciais no classico processo de
extradicdo que pode afirmar-se, sem reservas, desapareceu das relacGes de cooperagédo
judicial entre os Estados-Membros da Unido Europeia. Nesse contexto, a cooperacao
judiciaria em matéria penal baseia-se no principio do reconhecimento mdtuo das
sentencas e decisfes judiciais, incluindo as medidas para aproximar as legislacdes dos
Estados-Membros em diversos dominios. Sendo assim, tanto o Reino Unido quanto a

Procuradoria Europeia. Braga. Dezembro de 2017. Disponivel em:
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ago. 2019.
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Espanha tém estado muito ativos, levando em consideragdo que sdo os Estados-
Membros que ddo origem a um grande corpus de jurisprudéncia nacional, por vezes
com intervencdo do Tribunal de Justica da Unido Europeia em resposta a pedidos de
deciséo prejudicial, como no caso Melloni*®.

O ne bis in idem, como foco do estudo no &mbito do sistema juridico penal na
Unido Europeia, é amplamente aceito como um principio geral de direito, impedindo
varios processos ou puni¢des contra 0 mesmo réu, com base nos mesmos fatos. O
principio desempenha um papel fundamental na ordem juridica no Direito Penal
Europeu, onde se aplica a varios dominios, da concorréncia ao Direito Penal. Como tal,
tem uma dimens&o estrutural e individual, visto que garante a seguranca juridica e a
protecdo do arguido “face ao jus puniendi*®*".

Na Unido Europeia, como visto, o principio esta consagrado no art. 50 da Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia e no art. 54 da Convencdo de Aplicagédo
do Acordo de Schengen (CAAS) e tem um significado autbnomo. A ameaga de uma
segunda acdo penal noutro Estado-Membro pode desencorajar a circulacdo e, nesse
contexto, 0 ne bis in idem europeu é considerado um corolario da liberdade de
circulacdo de pessoas. Este principio € ainda mais importante devido a auséncia de
regras comuns a todos os Estados-Membros para determinar a jurisdicio em matéria
penal. Na verdade, exige que as decisOes finais estrangeiras sejam reconhecidas como
Gltima palavra sobre o mérito de um caso que pode ser da jurisdicéo do Estado'®.

A necessidade de prevenir ou resolver os conflitos entre as autoridades
judicirias nacionais instou o Tribunal de Justica a defender uma interpretacdo ampla do
ambito de aplicacdo do principio. Por exemplo, o Tribunal I1é a nocéo de idem de uma
perspectiva factual e histdrica, independentemente da qualificacdo juridica de uma
conduta ao abrigo do direito nacional. Uma abordagem substantiva semelhante é
seguida em relacdo ao conceito de sangdo: mesmo as san¢des administrativas podem ser

criminais em natureza e equivalem a limitar o exercicio posterior de jus puniendi.

% UNIAO EUROPEIA. Acorddo Melloni, de 26 de fevereiro de 2013. Processo C-399/11,
EU:C:2013:107.
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substance, in ERA Forum, 2013, p. 32. Disponivel em:
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em: 10 ago. 2020.
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No entanto, a avaliacdo da no¢do de “bis” revelou-se particularmente dificil,
uma vez que a aplicabilidade transfronteirica do principio pode ser dificultada pelo
conjunto de legislacbes processuais nacionais altamente fragmentadas. Procurando um
caminho a seguir, o Tribunal de Justica identificou o reconhecimento mdtuo como o
motor do ne bis in idem europeu. Apesar das discrepancias significativas entre as ordens
juridicas nacionais, as autoridades judiciarias nacionais sdo obrigadas a aceitar uma
deciséo proferida noutro Estado-Membro, seja qual for o resultado da determinacao do

mérito da causa®®®.

3.2 A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia

Na Unido Europeia diante das oscilacBes jurisprudenciais nacionais e 0s
conflitos entre essas e o Tribunal de Justica do Bloco, foi dada maior importancia aos
Direitos Fundamentais. No ano de 1977, o Parlamento Europeu, o Conselho Europeu e
a Comisséo Europeia criaram a Declaracdo Conjunta sobre Direitos Fundamentais:

1. O Parlamento Europeu, o Conselho e a Comissao enfatizam a protecéo dos
direitos fundamentais, como derivado, em particular, das constitui¢des dos
Estados-Membros e a Convencdo Europeia para a Protecdo dos Direitos
Humanos e Fundamental Liberdades. 2. No exercicio de seus poderes e na

perseguicdo dos objetivos europeus comunidades que respeitam e

continuaréo a respeitar esses direitos*®.

Percebe-se que a referida Declara¢do ndo evidenciou um rol de quais seriam 0s
direitos fundamentais. A movimentacdo politica dos 6rgdos comunitarios, entretanto,
indo ao encontro das aspiracfes dos Tribunais constitucionais nacionais, sobretudo o
aleméo e o italiano, deve ser lida como um passo importante para a evolucdo dos
direitos fundamentais na Europa.

Dessa forma, na década de 1980 o Parlamento Europeu deu um grande passo
ao editar a Declaracdo de Direitos Fundamentais e Liberdades, que foi substituida pela
Carta dos Direitos Fundamentais da UE, em 2000. Sendo assim, foi proclamada pelo
Parlamento Europeu, Conselho e a Comissédo em Nice, em 7 de dezembro de 2000, a

18 CARMO, Luis Mota. O ne bis in idem como fundamento de recusa do cumprimento do mandado
de deten¢do europeu. Dissertagdo do Mestrado em Ciéncias Juridico-Criminais, 2009. Disponivel em:
https://repositorio.ul.pt/bitstream/10451/3429/1/ulfd_111778 tese.pdf. Acesso em: 10 ago. 2020.

1B EREITAS, Ivan Vianna de. A evolugéo dos direitos fundamentais na uni&o europeia: do siléncio inicial
dos tratados a adesdo a convengdo europeia de direitos humanos. Revista do programa de Direito da
Unido Europeia. 2015, p.12.
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Carta dos Direitos Fundamentais, composta por 54 artigos como predmbulo da
Declaracéo de Direitos Fundamentais e Liberdades>.

Vale ressaltar que todos os direitos fundamentais estavam presentes nas
constituicbes nacionais e demais documentos internacionais, como a Declaracdo de
Direitos Humanos da ONU e da Convengéo Europeia de Direitos Humanos, que foram
reconhecidos em um rol de 28 direitos, no &mbito das comunidades europeias. A Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia reforcou a protecdo dos direitos
fundamentais a luz do progresso social e cientifico, das mudancas na sociedade e do
desenvolvimento tecnolégico.

Atualmente é incerto se essa evolucdo jurisprudencial sera acompanhada por
um correspondente desenvolvimento da jurisprudéncia do Tribunal de Justica na
interpretacdo do art. 50 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia.
Observa-se, a necessidade de uma evolugdo, capaz de "completar e refinar" a
jurisprudéncia da Unido no que diz respeito ao contedo e aos critérios de aplicagdo do
principio ne bis in idem*®®,

O Tratado de Lisboa reforgou este aspecto no artigo 6.° do TUE ao reconhecer
a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE) como fonte vinculativa
do direito priméario. Quando se trata da aplicacdo das politicas da Unido Europeia nos
Estados-Membros (a dimens&o vertical) ou a aplicacdo das politicas da Unido Europeia
em um ambiente transnacional (a dimensao horizontal), ha um duplo interesse em jogo:
aplicacdo eficaz e cumprimento das normas da UE em matéria de direitos humanos.*®’
Com o crescente impacto dos regulamentos da UE, a nivel doméstico, e a crescente
mobilidade de bens, pessoas, servicos e capital entre os paises e a ampliagdo da
dimensao transnacional associada de atividades domésticas de justi¢a criminal, ha maior
risco de que uma pessoa possa sofrer dupla penalidade ou ser processada e/ou punida
duas vezes, a nivel nacional (ao aplicar as politicas da UE) ou a nivel da UE por varios
Estados-Membros da UE ou mesmo por um Estado-Membro da UE e a Comissao, num
determinado dominio como a concorréncia, em que a Comissdo tem jurisdicdo

adjudicativa punitiva.

% FREITAS, Ivan Vianna de. A evolugéo dos direitos fundamentais na uni&o europeia: do siléncio inicial
dos tratados a adesdo a convencdo europeia de direitos humanos. Revista do programa de Direito da
Uni&o Europeia. 2015, p.13.
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Nesse contexto, observa-se um cenario de mercado interno integrado e espaco
comum de liberdade, seguranga e justica que cidaddos e pessoas coletivas podem
esperar protecdo equivalente dos direitos humanos entre os Estados-Membros da UE e a
nivel europeu. Eles também podem esperar que esta protecdo esteja em conformidade
com, pelo menos, as normas vinculativas comuns da Carta dos Direitos Fundamentais

da Unido Europeia.

3.3 O ne bis in idem como direito fundamental na Europa

A concepcdo classica dos direitos fundamentais é bastante ampla, segundo a
visdo doutrinaria. Dito isto, podemos iniciar, com a cronologia do século XIII, quando o
poder absoluto estatal pertencia, ainda, a Monarquia. A economia da época baseava-se
nos feudos e o monarca Jodo ndo tinha grandes posses, razdo pela qual, teve que
promulgar em 1215 a Magna Charta Libertatum,'®® cedendo as imposicdes que os
senhores feudais estabeleceram com o proposito de limitar a supremacia do Rei.

Cumpre destacar que, nesta época, 0 denominado Rei Jodo Sem Terra, ao
sentir-se pressionado com os pedidos realizados pelos bardes e papas, iniciou uma serie
de indagacdes, acerca das limitagdes propostas, ciente de que afetariam diretamente sua
forma de governar. Por consequéncia, sua vontade normativa estaria sujeita aos
procedimentos legais, ora estabelecidos pela Carta.

E de suma importéncia frisar esta linha de raciocinio, de que anteriormente a
Magna Carta, o proprio Rei detinha autonomia para elaboracdo das normas. Posta a
questdo, percebe-se que com a implementacdo dessa norma nasce, na sociedade, a
primeira expectativa de direitos fundamentais e o constitucionalismo da época:

Em toda a Europa encontram-se exemplos, ndo do registro de direitos do
Homem, mas de direitos de comunidades locais, ou de corporagdes, por meio
de forais ou cartas de franquia. Nestes, que os senhores feudais, mormente
reis, outorgavam, inscreviam-se direitos proprios e peculiares aos membros
do grupo — direitos fundamentais, sem duvida para que, por todo o sempre,
fossem conhecidos e respeitados®.

Dentre as radicalizagbes politicas, ocorridas entre o século Xl e XIX,
podemos perceber que ainda pairava sobre a sociedade o sistema feudal totalitario. Com
a chegada da Revolucdo Francesa de 1789, pds-se um fim a concentrada ideologia

absolutista e narcisista, que prevalecia dentro da monarquia Francesa. Desta forma,

8 |OURENCETTE, Lucas Tadeu. Magna charta libertatum. 2007. Disponivel em:
https://www.direitonet.com.br/artigos/exibir/6582/Magna-charta-libertatum. Acesso em: 10 set. 2020.
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Forense, 2020, p. 211
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convém ressaltar os acontecimentos que antecederam a concretizagdo dos direitos
fundamentais adotados em 1791, logo apds, inclusive, as diversas manifestagdes em
prol da independéncia dos Estados Unidos da América. A Declaracdo de Direitos de
Virginia de 1776 abriu caminho para a Declaracdo de Direitos do Homem e do Cidadao
de 1789, garantindo a todos a liberdade dos direitos civis e politicos que encontravam-

se restringidos. Em virtude disto, Paulo Bonavides os classifica como “direitos de

resisténcia ou de oposi¢ao perante o Estado™®.

E oportuno dizer que a Revolugdo Francesa trouxe, como consequéncia, a
concretizacdo dos direitos fundamentais. Essa positivagdo foi guiada pela liberdade,
igualdade e fraternidade, e dividiu-se em trés principais dimensdes:

a) direitos de primeira geracdo: a liberdade dos direitos civis e politicos;

b) direitos de segunda geracao: direitos sociais, culturais e econdémicos;

c) direitos de terceira geracdo: direito a solidariedade.

Diante das dimensées citadas, Paulo Bonavides'®* discorre que foi a revolugéo
Francesa que pressagiou a sequéncia histérica e gradativa da institucionalizacdo dos
direitos fundamentais.

Dentre as inUmeras lutas, pela conquista da positivacdo dos direitos e
garantias pertinentes ao ser humano, vislumbramos que, ap6s o massacre
ocorrido na segunda guerra mundial, os direitos fundamentais foram
oficialmente universalizados, uma vez que houve a cooperacdo dos direitos
internacionais na elaboracdo do documento de declaragdo universal dos
direitos humanos, que serviu de modelo-padrdo a ser incrementado nas

constituicdes de todo mundo**,

Em sintese, Dalmo de Abreu Dallari explica quais foram o0s objetivos da
declaracdo universal, destacando:

O exame dos artigos da Declaragdo Universal, revela que ela consagrou trés
objetivos fundamentais: a certeza dos direitos, exigindo que haja uma fixacdo
prévia e clara dos direitos e deveres, para que os individuos possam gozar dos
direitos ou sofrer imposi¢des; a seguranca dos direitos, impondo uma série de
normas tendentes a garantir que, em qualquer circunstancia, os direitos
fundamentais serdo respeitados; a possibilidade dos direitos, exigindo que se
procure assegurar a todos os individuos 0os meios necessarios a fruicdo dos
direitos, ndo se permanecendo no formalismo cinico e mentiroso da
afirmacdo de igualdade de direitos onde grande parte do povo vive em

condicBes subumanas®.

1% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 31. ed., atual. S&o Paulo: Malheiros, 2016.
191 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 31. ed., atual. S&o Paulo: Malheiros, 2016.
192BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 31. ed., atual. S&o Paulo: Malheiros, 2016, p.
516

1% DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 33. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015,
p. 78.
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Feita essa breve digressdo historica, pode-se afirmar que a evolucdo dos
direitos fundamentais foi precedida pelo art. 16 da Declaracdo dos Direitos do Homem
e do Cidad&o. Esses direitos passaram a ser consagrados nas constituicdes modernas,
por meio da adesdo de diversos paises, também motivados pela promocdo da
Assembleia Geral das Nag¢Ges Unidas, em meados do século XIX.

O art. 50 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, vinculativo
desde 1 de dezembro de 2009, introduziu o ne bis in idem como um direito fundamental.
No entanto, a jurisprudéncia subsequente (ainda) nao abordou diretamente o problema
da interpretagédo do idem. Dessa forma, o art. 50 introduziu um direito fundamental de
ndo ser julgado ou punido duas vezes em processo penal pelo mesmo crime com a
seguinte redacdo: "Ninguém pode ser julgado ou punido novamente em processo penal
por uma infracdo pela qual ja foi definitivamente absolvido ou condenado dentro da
Unido de acordo com a lei”**.

A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia ndo herdou a expressao
ambigua "os mesmos atos" prevista na Convencdo de Aplicacdo do Acordo de Schengen —
CAAS. Em vez disso, refere-se a "um crime", o que o aproxima da redagéo do art. 4, do
Protocolo 7 da Convencao Europeia dos Direitos Humanos (CEDH). O afastamento da
redacdo da CAAS poderia sugerir que o direito fundamental deve ser interpretado com
base na identidade da qualificacdo juridica. Isso daria ao direito fundamental um
alcance mais restrito e, se verdadeiro, teria mudado significativamente o entendimento
de ne bis in idem na UE'®,

Nos termos da Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha, a
consagracdo do principio ne bis in idem no n.° 3 do art. 103 pode ser entendido,
exclusivamente, como referente a esfera juridico-penal. Somente na esfera legislativa ha
o reconhecimento explicito do principio ne bis in idem, para fins de julgamento das
infracBes administrativas e punicdo das mesmas, conforme previsto nos 8§ 21 e 84 da
“Lei de violacGes do pedido” (Gesetz tiber Orndungswidrigkeiten).

Com efeito, enquanto o § 21 prevé a prevaléncia da norma de sancéo criminal

sobre a norma de sancdo administrativa se ambos se referirem a "mesma acao", o § 84

1% TORRES, Agostinho S. O principio ne bis in idem funcionalidade e valoracdo na evolugéo para a
transnacionalidade e a sua expressividade na jurisprudéncia internacional, em especial na do TJ da
Unido Europeia. Coimbra: Editora Julgar, 2011. n. 14. Disponivel em: http://julgar.pt/wp-
content/uploads/2014/07/04-DEBATER-Agostinho-Torres-O-princ%C3%ADpio-Ne-bis-in-idem.pdf.
Acesso em: 19 ago. 2020.
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reconhece o efeito negativo da coisa julgada em relagéo ao futuro julgamento do mesmo
fato, também contra o eventual exercicio de acdo penal.

O artigo 46, por sua vez, dispde que a regra do 8§ 3° do art. 103 da Lei
Fundamental € aplicada, a "adequacao de sentido”, em procedimentos administrativos
em cujo Ambito podem ser aplicadas sancdes que constituam multa™®.

Por sua vez, a Constituicdo espanhola ndo estabelece, expressamente, o
principio ne bis in idem em nenhum dispositivo, embora haja uma tendéncia relevante,
mesmo que ndo hegemdnica de compreendé-lo implicitamente reconhecido em seu art.
25, que estabelece o principio da “legalidade penal™’.

A peculiaridade do Direito Constitucional espanhol, a este respeito, é
constituida pela equalizacdo expressa, ao abrigo desta consagracdo do principio da
"legalidade penal”, do estatuto das normas sancionatorias de natureza juridico-penal e
administrativa. A controvérsia interpretativa a esse respeito, entretanto, ainda é
consideravel. Por um lado, ndo é de todo claro que a disposi¢do em causa reconheca, em
sentido estrito, uma exigéncia de legalidade diversa da associada ao principio da
irretroatividade da lei desfavoravel. E, por outro lado, a pretensdo de até mesmo ancorar
o0 principio ne bis in idem ndo parece plausivel no principio da legalidade, uma vez que
pode, no maximo, explicar a ilegitimidade da dupla imposi¢do de uma sangdo no &mbito
do mesmo processo (administrativo)™®.

O mesmo nao se aplica, no entanto, a aplicabilidade do principio em qualquer
um dos contextos em que a aplicacdo da mesma norma sancionatdria mais de uma vez
ndo é proposta, mas sim a aplicacdo de duas ou mais normas diferentes em relagcdo a um
mesmo fato; ou em qualquer um dos contextos em que surja uma possivel pluralidade
de perseguicdes, quer por uma mesma quer por diferentes 6rgaos, em relacdo ao mesmo
fato. Em todo o caso, o legislador espanhol reconhece a validade do principio ne bis in

idem, para efeito de aplicagdo de regras de sanc¢des administrativas, conforme

19 MAIA, Rodolfo Tigre. O principio do “ne bis idem” e a Constituigio Brasileira de 1988. Boletim
cientifico da Escola Superior do Ministério Publico da Unido. Brasilia, v. 4, n.16, jul./set. 2005.
Disponivel em:  http://escola.mpu.mp.br/publicacoes/boletim-cientifico/edicoes-do-boletim/boletim-
cientifico-n-16-julho-setembro-de-2005/0-principio-do-ne-bis-in-idem-e-a-constituicao-brasileira-de-
1988. Acesso em: 11 nov. 2020.

197 CANO CAMPOS, Tomas. Non bis in idem, prevalencia de la via penal y teorfa de los concursos en el
Derecho administrativo sancionador. Revista de Administracion Publica, n. 156, 2001, p. 191. Texto
completo (pdf). Disponivel em: http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=17556. Acesso em: 02
nov. 2015.

19 CANO CAMPOS, Tomés. Non bis in idem, prevalencia de la via penal y teoria de los concursos en el
Derecho administrativo sancionador. Revista de Administracion Publica, n. 156, 2001, p. 191. Texto
completo (pdf). Disponivel em: http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=17556. Acesso em: 02
nov. 2015.
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regulamentado pelo art. 133 da Lei n° 30/1992, que dispde sobre o Regime Juridico das
Administracdes Piblicas e o Procedimento Administrativo Comum®®®.

Para tal, é necessario, primeiro, tratar do ambito da proibicdo de penas
multiplas face a possivel imposicdo cumulativa de san¢des penais e administrativas,
para depois determinar o @mbito da proibicdo de julgamentos mdltiplos, face ao
eventual desenvolvimento de investigacdes ou processos potencialmente conducentes a
imposicdo de san¢des de ambos os tipos.

Mas, antes de entrar nessa seara, pode ser conveniente introduzir uma
prevencao: o que estad em jogo aqui ndo é se o principio ne bis in idem funciona como
norma substantiva e como norma®®. Isso é algo que pode ser dado como certo, se sua
caracterizacdo como padrdo geral de lei sancionatéria for validada. Em vez disso, o que
estd em jogo é se, e em que medida, o principio ne bis in idem é operativo em face da
potencial intersecdo dos regimes do Direito Penal e do Direito Sancionatério
Administrativo, ou seja, no que poderia ser chamado de "frente internacional de
competéncia”. E o Gltimo significa, mais precisamente: se, e em que medida, o principio
ne bis in idem opera por meio de regimes sancionatorios definidos, legislativamente,
como heterogéneos®”.

Nestes termos, a resposta a questdo sobre a aplicagdo do principio ne bis in
idem em éareas de possivel sobreposicdo entre regimes de direito penal e de direito
sancionatorio administrativo depende do esclarecimento das consequéncias normativas
que decorrem do reconhecimento do principio ne bis in idem como uma norma geral de
lei sancionatéria. E, uma vez que algumas das normas gerais da lei sancionatéria sao
inequivocamente reconhecidas no nivel supralegal, é claro que a propria no¢do de
sancdo nao pode ser sujeita a uma determinacdo puramente nominal. Caso contrario, a
legislacdo poderia simplesmente fugir de sua sujeicdo a esses mesmos padroes
supralegais®®. Portanto, para esses fins, carece de relevancia que, nos termos do art. 20
e art. 501 do Cédigo Penal Espanhol, efetivamente ndo sdo consideradas penalidades as

1% GOMEZ TOMILLO, Manuel; SANZ RUBIALES, ifiigo. Derecho Administrativo Sancionador. Parte
General: Teoria General y Préctica del Derecho Penal Administrativo. 2. ed. Cizur Menor: Editorial
Aranzadi, 2010.

20Cc ANO CAMPOS, Tomas. Non bis in idem, prevalencia de la via penal y teoria de los concursos en el
Derecho administrativo sancionador. Revista de Administracion Publica, n. 156, 2001, p. 191. Texto
completo (pdf). Disponivel em: http://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=17556. Acesso em: 02
nov. 2015.

2LAPIASSU, Carlos Eduardo Adriano. O principio do ne bis in idem no Direito Penal Internacional.
Revista da Faculdade de Direito de Campos. Ano 4, n. 4 e Ano 5, n. 5 - 2003-2004. Disponivel em:
http://www.uniflu.edu.br/arquivos/Revistas/Revista04e05/Docente/07.pdf. Acesso em: 10 ago. 2020.

202 NEMEDI, Mérk. Ne bis in idem: a separation of acts in transnational cases? Perspectives on
Federalism, v. 7, issue 2, 2015. Disponivel em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?
abstract_id=2682510. Acesso em: 19 ago. 2020.
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multas e demais correg0es que 0s superiores impuserem aos seus subordinados e

administrados no uso de sua jurisdicdo disciplinar ou dos poderes governamentais.

3.3.1 A Convencéao Europeia dos Direitos do Homem e o Protocolo n® 7

O Sistema Europeu de Direitos Humanos foi baseado no relevante catalogo de
direitos humanos na Unido Europeia, apontado como a Convencdo Europeia de
Salvaguarda dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais (CEDH), que foi
assinada em Roma, em novembro de 1950, por doze Estados europeus.

A CEDH é caracterizada como tratado multilateral, com o papel de regular, em
nivel internacional todas as relacGes juridicas internas a cada um dos seus signatarios,
que aceitaram restringir suas soberanias®®.

Ao buscar a ampliagdo do rol de direitos humanos garantidos pelo Sistema
Europeu de Protegdo aos Direitos Humanos - SEDH, a CEDH teve por base a Carta
Social Europeia, assinada em Turim, em 1961, que declarou os direitos econdmicos,
sociais e culturais.

A CEDH inaugurou, assim, um sistema regional na Unido Europeia para
protecdo aos direitos humanos. SobrepBe-se a varios sistemas nacionais, que foram
garantidos nos sistemas juridicos internos nas constitui¢des dos Estados Europeus®.

No ambito dos direitos humanos, a CEDH ampliou, com intuito de fiscalizar e
responsabilizar através da criacdo de Orgdos que ensejassem a responsabilizacdo
internacional dos Estados signatérios, a Comissdao Europeia dos Direitos do Homem, o
Tribunal Europeu dos Direitos do Homem e o Comité dos Ministros do Conselho da
Europa. Foi constatado que a convencado teve grande mérito de inovacdo ao garantir a
sociedade, e ndo somente aos Estados, mecanismos de responsabilizacdo dos Estados
violadores de direitos humanos, visando o beneficio da reparacdo pelos danos

decorrentes®®.

203 BICUDO, Hélio. Defesa dos direitos humanos: sistemas regionais. Estudos av. S&o Paulo, v. 17, n.
47, p. 225-236, apr. 2003.  Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid
=S0103-40142003000100014&Ing=en&nrm=iso. Acesso em: 19 ago. 2020.

204 MATOS, Monique Fernandes Santos. Ades&o da unido europeia a convencéo europeia de direitos do
homem e a interacdo entre o tribunal de justica da unido europeia e a corte europeia de direitos humanos.
Cadernos do Programa de P6s Graduacdo. Direito/UFRGS, v. 9. n.1, 2014. Disponivel em:
https://seer.ufrgs.br/ppgdir/article/view/45572. Acesso em: 20 ago.2020.

25 MOREIRA, Thiago Oliveira. A aplicacdo dos tratados internacionais de direitos humanos pela
jurisdicéo brasileira. Natal, RN: EDUFRN, 2015.
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A Comissdo Europeia dos Direitos do Homem tem como objetivo receber as
dendncias de violagdes de direitos humanos a luz dos dispositivos da CEDH e, caso
admita a violacdo e o Estado se recuse a repara-la, é feito o encaminhamento ao Tribunal
Europeu dos Direitos Humanos - TEDH. Dessa forma, cabe ao Estado a prerrogativa de
acionar, diretamente, o TEDH.

Dessa forma, no processo de adesdo da UE a CEDH, foi considerado que o
sistema europeu de direitos humanos contemplou, em relacdo aos Estados-membros da
UE e seus cidaddos, além das normas da CEDH, os dispositivos das normas da Unido
Europeia e da Carta Europeia de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, que foi
assinada em Nice, no ano de 2000. Nesse contexto, a Comissdo viabilizard o
cumprimento dos direitos sociais, econémicos e culturais, valorizando a protecdo aos
direitos humanos nos Estados-membros da UE?®®,

Observa-se que 0s 6rgdos que atuam na protecdo aos direitos humanos
desenvolvem-se, por meio de um processo continuo de evolucdo, em busca da maior
efetividade desses direitos. Nesse contexto ha, também, uma forte interacdo entre os
dois principais 6rgdos jurisdicionais: o Tribunal de Justica da Unido Europeia — TIUE e
a Corte Europeia de Direitos Humanos — Corte EDH.

A este respeito, € importante notar que a versdo do protocolo 7 do principio ne
bis in idem ndo foi universalmente aceita pelos membros da Unido Europeia. O
protocolo entrou em vigor em 1988. Até o momento quatro Estados-Membros ainda néo
ratificaram o protocolo e quatro outros tém, por varios meios legais, garantido que a
disposicdo se aplica apenas a infragdes classificadas como criminais, ao abrigo das
respectivas legislacdes nacionais®®’.

Sem surpresa, considerando a formulagdo clara da disposicdo, a aplicagédo
transnacional do protocolo 7 versfes do ne bis in idem nédo tem sido proeminente nos
processos do Tribunal Europeu dos Direitos dos Homens - TEDH. Todas as outras areas
de investigacdo sdo, no entanto, problemas recorrentes no processo.

Embora a posicdo do TEDH n&o tenha sido perfeitamente consistente com
esses pontos, um caso da Grande Camara do TEDH - o ac6rddo Sergey Zolotukhin c.

Russia -, esclareceu, em grande medida, o significado da versdo do principio ne bis in

26 MATOS, Monique Fernandes Santos. Ades&o da uni&o europeia & convencao europeia de direitos do
homem e a interagdo entre o tribunal de justica da unido europeia e a corte europeia de direitos humanos.
Cadernos do Programa de Po6s Graduagdo. Direito/UFRGS, v. 9, n. 1, 2014. Disponivel em:
https://seer.ufrgs.br/ppgdir/article/view/45572. Acesso em: 20 ago. 2020.

27 BJORK, Johannes. Ne Bis in Idem in EU Law Later Developments in the Case law of the ECJ. 2013.
Disponivel  em:https:/lup.lub.lu.se/luur/download?func=downloadFile&recordOl1d=4239032&fileOld=
4251490. Acesso em: 19 ago. 2020.
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idem, contido no Protocolo 7. Sendo assim, “os critérios que presidem a afericdo da
duplicidade fatica, afirmam que “o Tribunal deve examinar o conjunto de circunstancias
faticas concretas que implicam o mesmo infrator e estdo unidas indissociavelmente no
tempo € no espac;o”zos.

Os antecedentes factuais de Kossowski realcam que a coordenacdo ineficaz
entre as autoridades nacionais e uma investigacéo deficiente pode resultar em risco de
impunidade no espaco judiciario europeu. A falta de diligéncia ou eficiéncia por parte
do vencedor da corrida para processar é capaz de prejudicar a eficacia da prevencao do
crime e da acdo penal na Europa como um todo. Portanto, uma avaliagdo critica do
primeiro julgamento poderia revelar inconsisténcias ou lacunas de evidéncias que
afetam a decisdo (final), em particular no caso de ordens entregues durante a fase de
investigacdo ou absolvigdes por falta de provas. Além disso, podem ocorrer efeitos
negativos para o acusado ou para a vitima. Por um lado, a palavra final sobre a
responsabilidade criminal do suposto infrator seria baseada em evidéncias incompletas.
Por outro lado, em caso de absolvi¢do, a vitima ndo poderia obter a indenizacdo pelos
danos decorrentes do crime?®.

Esse direito inclui a proibicdo de rejulgamentos da mesma pessoa pela mesma
infragéo, previstos no artigo 4.° do Protocolo n.° 7 ao Conselho da Europa - CE. Em tais
situacbes, as atuais garantias processuais podem ser insuficientes, bem como a
circunstancia de que, ao saber do inicio de um processo penal contra o réu, o 6rgdo
competente que conduz o processo de contravencdo estava obrigado a encerrar o
processo de contravencdo até o desfecho do processo penal.*’.

Alguns sistemas juridicos nacionais dos Estados Contratantes da Convencao
Europeia dos Direitos do Homem (CEDH) preveem a possibilidade de impor duas
sancOes em relacdo ao mesmo fato que podem ser classificadas, respectivamente, como
administrativas ou fiscais, por um lado, e criminais, por outro. Essa dupla faixa de

sangdes representa uma questdo muito complexa e discutida no que diz respeito a

2% | UCAS, Carolina Rita Belo. A Interpretacdo do Principio Ne Bis in Idem no Espaco de
Liberdade, Seguranca e Justica Entre a Triangulacdo Jurisdicional e a Pluralidade Legislativa.
Dissertacdo apresentada & Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra. Coimbra, 2017. Disponivel
em:https://eg.uc.pt/bitstream/10316/84091/1/Tese%20Carolina%20Lucas.pdf. Acesso em: 19 ago. 2020.
29 RAMIREZ TORRADO, Marfa Lourdes. El non bis in idem en el &mbito administrativo sancionador.
Revista de Derecho. n. 40, julio-diciembre, 2013, p. 1-29. Disponivel em: https://www.redalyc.
org/pdf/851/85131028001.pdf. Acesso em: 19 ago. 2020.

210 NEMEDI, Mark. Ne bis in idem: a separation of acts in transnational cases? Perspectives on
Federalism, v. 7, issue 2, 2015. Disponivel em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers. cfm?abstractid
=2682510. Acesso em: 19 ago. 2020.
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aplicabilidade do principio ne bis in idem, previsto no art. 4 do Protocolo n. 7 da
CEDH?',

A interpretacdo do principio ne bis in idem que se consolida em um acordao
pode constituir um valioso auxilio para algumas jurisdi¢cdes nacionais na superacao das
dificuldades com que se deparam na aplicacdo deste principio. Em particular, considere
0s casos de manipulacdo de mercado e abuso de informagdes privilegiadas previstos
pela legislacdo italiana®*2. No que se refere ao primeiro, como é sabido, o Tribunal
Europeu considerou incompativel com o principio ne bis in idem o sistema de dupla via
penal-administrativa, previsto para o caso de manipulagdo de mercado.

Pelo contrario, no que se refere ao caso de abuso de mercado, o Tribunal
Constitucional Italiano declarou inadmissivel a questdo da legitimidade e o conflito com
o0 principio ne bis in idem, tal como interpretado pela jurisprudéncia europeia, alegados
pelo 6rgdo jurisdicional de reenvio. Prevé-se, portanto, que a jurisprudéncia nacional
italiana volte a ser chamada a avaliar se a dupla via de sang¢Ges prevista nestas matérias
é compativel com o art. 4 do Protocolo n. 7 da CEDH?®,

Dessa forma, todos os estados-membros estdo obrigados a respeitar, em todos
os atos, a Convencdo Europeia dos Direitos do Homem. Sendo assim, havendo
desrespeito aos direitos ali garantidos, ha a possibilidade de submeter o estado da UE a
Corte Europeia de Direitos Humanos, na protecao legal dada aos cidaddos europeus, na

garantia dos direitos humanos no ordenamento juridico internacional.

3.3.2 A Convencéao Schengen

Na Europa, o principio ne bis in idem esta, também, consagrado no art. 54 da
Convencdo de Aplicagdo do Acordo de Schengen — CAAS. Essa convencéo,

implementada em 14 de junho de 1985, proibe o inicio de um segundo julgamento pelo

2MBRAVO, Teresa Maria da Silva Bravo. O ne bis in idem no Espaco de Liberdade, Seguranca e
Justica e no Direito Europeu da concorréncia: uma analise judiciaria. Tese com vista a obtencdo do
grau de Doutor/a em Direito na especialidade de Ciéncias Juridico-Criminais. Lisboa, dezembro, 2014.
https://run.unl.pt/bitstream/10362/16343/1/Bravo_2015.pdf. Acesso em: 19 ago. 2020.

212 SILVEIRA, Paulo Burnier da. O direito administrativo sancionador e o principio non bis in idem na
Unido Europeia: uma releitura a partir do caso “Grande Stevens” e os impactos na defesa da concorréncia.
RDC, v. 2, n. 2, nov. 2014, p. 22

2BBRAVO, Teresa Maria da Silva Bravo. O ne bis in idem no Espago de Liberdade, Seguranca e
Justica e no Direito Europeu da concorréncia: uma analise judiciaria. Tese com vista a obtengdo do
grau de Doutor/a em Direito na especialidade de Ciéncias Juridico-Criminais. Lisboa, dezembro, 2014.
https://run.unl.pt/bitstream/10362/16343/1/Bravo_2015.pdf. Acesso em: 19 ago. 2020.
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mesmo delito, quando uma decisdo final foi imposta a uma pessoa por um tribunal de
uma Parte Contratante.

O principio ne bis in idem aplica-se a uma mesma pessoa que corre 0 risco de
ser processada ou punida novamente pelo mesmo fato®**. Para a aplicacéo do efeito de
bloqueio de ne bis in idem em contexto internacional, as condi¢des s&0”";

1) o Tribunal de Justica Europeu reconheceu em VArios casos, que é realmente
dificil de avaliar a congruéncia de fatos para efeitos de ne bis in idem no contexto
transnacional. A questao sobre a identidade de fatos foi levantada pela primeira vez no
Caso Van Esbroeck. Naquele caso, o acusado foi condenado em um estado por
importagdo de drogas e posteriormente processado em outro estado por exportar a
mesma quantidade de medicamentos. O Tribunal considerou que, ao fazé-lo, o principio
do ne bis in idem foi violado:

a) “o critério relevante, para fins da aplicagao do artigo da Convengédo de
implementacdo do Acordo de Schengen é a identidade dos atos materiais, entendida
como a existéncia de um conjunto de fatos que estdo intimamente ligados entre si,
independentemente da classificacdo juridica dada a eles ou o interesse juridico
protegido;

b) os atos puniveis de exportacdo e importacdo dos mesmos entorpecentes e
que sdo processados em diferentes Estados Contratantes da Convencédo de Aplicagédo do
Acordo de Schengen devem, em principio, ser considerados como "0s mesmos atos"
para efeitos do art. 54 da Convencao, cabendo a apreciacao definitiva a este respeito aos
tribunais nacionais competentes. "

2) Ordens penais (Strafbefehle) proibem na Alemanha, por exemplo, o inicio

de um segundo julgamento®

. Quanto ao carater das decisGes que podem barrar um
novo processo penal em geral, ha uma proibi¢do absoluta de um segundo julgamento
apo6s uma absolvi¢do final ou uma condenacéo final. Nesse contexto, outra questdo que

ganha relevancia é verificar se as sentencas, determinando o encerramento do processo

214 CARMO, Luis Mota. O ne bis in idem como fundamento de recusa do cumprimento do mandado
de detencdo europeu. Dissertacdo do Mestrado em Ciéncias Juridico-Criminais, 2009. p. 15 Disponivel
em: https://repositorio.ul.pt/bitstream/10451/3429/1/ulfd_111778 tese.pdf. Acesso em: 10 ago. 2020.

215 BRAVO, Teresa Maria da Silva Bravo. O ne bis in idem no Espaco de Liberdade, Seguranca e
Justica e no Direito Europeu da concorréncia: uma analise judiciaria. Tese com vista a obtencdo do
grau de Doutor/a em Direito na especialidade de Ciéncias Juridico-Criminais. Lisboa, dezembro, 2014.
Disponivel em: https://run.unl.pt/bitstream/10362/16343/1/Bravo_2015.pdf. Acesso em: 11 nov. 2020.
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grau de Doutor/a em Direito na especialidade de Ciéncias Juridico-Criminais. Lisboa, dezembro, 2014.
Disponivel em: https://run.unl.pt/bitstream/10362/16343/1/Bravo_2015.pdf. Acesso em: 11 nov. 2020.
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ou o impedimento processual a extin¢do do processo pelo Ministério Publico, ainda que
0 consentimento do tribunal, tém ou ndo efeito ne bis in idem.

O Tribunal de Justica Europeu decidiu que: “O principio ne bis in idem
estabelecido no art. 54 da Convengdo que implementa o Acordo de Schengen” também
se aplica aos procedimentos em que processos judiciais adicionais séo proibidos, como
0 procedimentos em causa nas agdes principais, pelas quais 0 Ministério Publico de um
Estado-Membro suspende o processo penal instaurado naquele estado, sem a
intervencdo de um tribunal, uma vez que o acusado cumpriu certas obrigacdes e, em
particular, pagou uma certa quantia em dinheiro determinada pelo Ministério Pablico®’.

Em caso de decisdo final proferida por um tribunal estrangeiro que implique
condenacdo, se a punicdo tiver sido imposta, a sentenca deve ter sido cumprida,
integralmente, para a aplicacdo da ne bis em efeito idem. Nos casos de execucdo apenas
parcial, entra em vigor o principio da dedugdo, permitindo-se novo processo e uma nova
punicdo. No contexto da Unido Europeia, o art. 58 da Convengdo do Acordo de
Schengen imp0@e aos tribunais a deducdo de qualquer periodo de privacao de liberdade
cumprido no territorio de outra parte de uma sentenca proferida em relacdo ao mesmo

delito?®,

3.4 Primazia do Direito Penal Europeu na aplicacdo do ne bis in idem

O principio ne bis in idem é considerado como um principio geral do Direito
(penal) em muitas ordens juridicas nacionais, as vezes até codificado como um direito
constitucional. No @mbito do Direito Penal europeu, observa-se a Quinta Emenda da
Constituicdo do pais proibe a dupla punicéo ou o artigo 103 da Constituicdo alema.

Historicamente, o principio ne bis in idem s6 se aplica nacionalmente e se
limita a justica criminal, isso significa impedir a aplicacdo dupla de medidas
administrativas punitivas. Observa-se, que alguns estados ampliou-se 0 escopo para

procedimentos punitivos e penalidades®®.

217 SABOYA, Keity Mara Ferreira de Souza e. Ne bis in idem: limites juridico-constitucionais a
persecucdo penal. Dissertacdo apresentada ao Programa de Pés Graduagdo em Direito, Curso de Mestrado
em Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Norte. Natal, 2006. Disponivel em:
http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/arqs/cp057742.pdf. Acesso em: 19 ago. 2020.

28 CORDEIRO, Isidoro Blanco. Universal Jurisdiction: general report. International Review of Penal
Law. 2008/1. v. 79. Disponivel em:https://www.cairn.info/revue-internationale-de-droit-penal-2008-1-
page-59.htm. Acesso em: 19 ago. 2020.

19 JAPIASSU, Carlos Eduardo Adriano. O principio do ne bis in idem no Direito Penal Internacional.
Revista da Faculdade de Direito de Campos. Ano 4, n. 4 e Ano 5, n. 5 - 2003-2004. Disponivel em:
http://www.uniflu.edu.br/arquivos/Revistas/Revista04e05/Docente/07.pdf. Acesso em: 10 ago. 2020.
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A base ldgica do principio ne bis in idem é multipla. Tradicionalmente, estava
muito ligada a soberania e legitimidade do Estado e do seu ordenamento juridico, bem
como o respeito pela coisa julgada (pro veritate habitur) das decisdes finais. E claro que
veredictos criminais também podem conferir efeito internacional ao principio ne bis in
idem?®. No entanto, poucos paises reconhecem a validade de uma sentenca estrangeira
em matéria penal para execugao ou execucao em seus sistemas juridicos nacionais sem
que isso seja baseado em um tratado. Até o reconhecimento de coisa julgada em relagédo
a uma sentenca penal estrangeira é problematica, certamente quando se trata de ofensas
territoriais.

O reconhecimento da coisa julgada estrangeira significa que a perspectiva de
um noVo pProcesso ou punicao ja ndo é possivel (o efeito negativo) ou que a decisdo tem
de ser tida em consideracdo no contexto de sentencas pendentes em outros casos (0
efeito positivo). A maioria dos sistemas juridicos de direito consuetudinario reconhece o
efeito de coisa julgada das sentencas estrangeiras. Nos sistemas de Direito Civil, a
Holanda tem as disposi¢cfes mais amplas e liberais. O Codigo Penal holandés contém
um ne bis in idem geral. Disposicdo que é aplicavel a ambas as decisdes nacionais e
estrangeiras, independentemente de onde o crime foi cometido®?.

No entanto, mesmo o0s Paises Baixos excluem san¢des administrativas
punitivas do ambito de aplicagdo. Em cada Estado-Membro, levantam-se muitas
questdes, inclusive aquelas relativas aos elementos idem e bis do principio®?.

Para considerar o significado do termo idem, por exemplo, a definicao juridica
das infragdes deve ser considerada como a base da defini¢gdo do termo o mesmo (idem),
ou deveria ser o conjunto de fatos (idem factum)? Depende dos direitos judiciais
protegidos pelas disposicdes legais e seu alcance? As pessoas fisicas e juridicas sdo
diferentes em relacdo a aplicacdo do principio? O alcance do principio é limitado a
dupla punicéo do crime prevista em lei ou inclui outras san¢6es punitivas que podem ser

impostas ao abrigo do Direito Privado ou Administrativo (lei)? O que € uma frase firme

220 TORRES, Agostinho S. O principio ne bis in idem funcionalidade e valoracéo na evolugéo para a
transnacionalidade e a sua expressividade na jurisprudéncia internacional, em especial na do TJ da
Unido Europeia. Coimbra: Julgar, 2011, n. 14. Disponivel em: http://julgar.pt/wp-content/uploads/
2014/07/04-DEBATER-Agostinho-Torres-O-princ%C3%ADpio-Ne-bis-in-idem.pdf. Acesso em: 19 ago.
2020.
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Revista da Faculdade de Direito de Campos. Ano 4, n. 4 e Ano 5, n. 5 - 2003-2004. Disponivel em:
http://www.uniflu.edu.br/arquivos/Revistas/Revista04e05/Docente/07.pdf. Acesso em: 10 ago. 2020.

222 BRAVO, Teresa Maria da Silva Bravo. O ne bis in idem no Espaco de Liberdade, Seguranca e
Justica e no Direito Europeu da concorréncia: uma analise judiciaria. Tese com vista a obtengdo do
grau de Doutor/a em Direito na especialidade de Ciéncias Juridico-Criminais. Lisboa, dezembro, 2014.
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e final? Inclui acordos com o Ministério Publico ou com outras autoridades judiciais? A
sentenga deve ter sido aplicada ou executada? Verifica-se, assim, conforme foi relatado
anteriormente, a existéncia de uma norma comum e equivalente de ne bis in idem entre
o0s Estados-Membros da UE.

Todos esses questionamentos propiciam uma falta de protecdo equivalente para
o cidaddo ou pessoa coletiva no que diz respeito & aplicacdo da legislacdo da UE na
ordem juridica interna. Por que um cidad&@o ou pessoa coletiva da UE seria punido duas
vezes com uma puni¢cdo multa administrativa e uma penalidade por fraude de subsidio
da UE em um Estado-Membro europeu, enquanto ele estiver protegido contra esse tipo
de dupla puni¢do noutro Estado-Membro da UE? O principio ne bis in idem tem apenas
efeito interno e ndo pode abranger situacdes transnacionais na UE.

Dessa forma, poucos séo os Estados-Membros da UE que tém um sistema para
reconhecer a validade de julgamentos estrangeiros em matéria punitiva, para impedir a

dupla punic&o??®

. Assim, fica claro que o principio nacional ndo harmonizado ne bis in
idem ndo é capaz de oferecer protecdo adequada e equivalente para cidaddos e pessoas
juridicas, quer em casa, quer no mercado interno horizontal ou no espago comum de
liberdade, seguranca e justica.

Nos ultimos séculos, o principio ne bis in idem tornou-se, ao lado dos
principios do devido processo e do julgamento justo, um dos mais importantes
instrumentos, pelos quais se oferece protecdo judicial ao cidadao contra o ius puniendi
do Estado. Foi, por assim dizer, convertido em um direito fundamental para proteger o
cidadao da punicdo criminal cumulativa.

Uma verdadeira conquista que resultou na sua positivagdo como principio
constitucional do ne bis in idem, mas também em disposi¢cGes ne bis in idem na

legislacdo internacional publica de direitos humanos®*

. Além disso, os Estados-nacao
tém subscrito cada vez mais acordos bilaterais e convenc¢des multilaterais sobre auxilio
judiciario matuo em matéria penal.

Uma decisdo judicial estrangeira s6 pode ser reconhecida para efeitos do

principio ne bis in idem na medida em que dispGe definitivamente sobre o processo. Os

228 LUCAS, Carolina Rita Belo. A Interpretacdo do Principio ne bis in idem no Espaco de Liberdade,
Seguranca e Justica Entre a Triangulacdo Jurisdicional e a Pluralidade Legislativa. Dissertacéo
apresentada & Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra. Coimbra, 2017. Disponivel em:
https://eg.uc.pt/bitstream/10316/84091/1/Tese%20Carolina%20Lucas.pdf. Acesso em: 19 ago. 2020.
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interesses opostos que sustentam o reconhecimento mutuo e as implicagdes da nocédo de
decisdo final prendem as espadas aqui. A questdo central € o escopo e a amplitude do
escrutinio que a autoridade judicial nacional tem o direito de fazer, ao avaliar a
finalidade de uma decisdo estrangeira. Uma andlise aprofundada € essencial para o
funcionamento do ne bis in idem europeu, mas é capaz de restringir indevidamente a
confianga mdtua e o reconhecimento matuo®>,

Além disso, observa-se implicacdes do elemento constitutivo do ne bis in idem
para a atividade das autoridades judiciarias nacionais, a luz dos principios do
reconhecimento mutuo e da confianga mutua. Nessas circunstancias, uma abordagem
critica é garantida para a confianga mutua e reconhecimento ao longo das linhas ja
iluminadas com relacdo a interpretagdo factual de idem. A confianca e o
reconhecimento matuos parecem ndo se estender aos casos em que a harmonizacdo nao
é a fonte da diferenca na qualificagdo juridica.

N&o se pode contestar que o desrespeito direto dos requisitos decorrentes do
art. 54 da CAAS e a jurisprudéncia do Tribunal devem ser consideradas, além de
constitufrem uma violacdo do direito da eu, caracteristicas de desconfianca®®. No
entanto, a conclusdo da Corte Suprema, sugerindo a existéncia de uma confianga mutua
geral entre os Estados membros parece falha. Segundo o Tribunal, a confianga mdtua e
0 reconhecimento sé existem devido a existéncia do art. 54 da CAAS, em um campo do
direito caracterizado pela auséncia de harmonizacéo de leis. A sentenca parece ignorar o
fato de que a diferente redacdo das leis penais ndo é a Unica razdo pela qual os atos
realizados pelo mesmo infrator podem ser considerados separados. O que se compara
ndo é (apenas e em todos os casos) a redacdo das leis penais, mas a qualificacdo
resultante.

A fortiori, parece incorreto sugerir que os Estados membros sdo desconfiados
nos casos em que suspeitam da interpretacdo factual de idem. A confiangca mutua néo
parece de modo algum estender-se aos casos em que a qualificacdo juridica difere por
razdes diferentes da auséncia de harmonizacdo, devendo analisar a relacdo entre o
raciocinio geral do Tribunal e os conceitos de interesse juridico inerentes as leis penais

dos Estados membros, verificando que essa abordagem pode tambeém explicar por que

22JAPIASSU, Carlos Eduardo Adriano. O principio do ne bis in idem no Direito Penal Internacional.
Revista da Faculdade de Direito de Campos. Ano 4, n. 4 e Ano 5, n. 5 - 2003-2004. Disponivel em:
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os Estados membros afirmam que a Corte deveria ter levado em consideracdo os
interesses juridicos na interpretacdo de ne bis in idem?’.

Em termos simples, o argumento principal a ser defendido é aquele que
considera as infracbes cometidas ndo somente a luz da redagdo das disposi¢cdes penais
pertinentes. Sua quantificacdo deve ser baseada, também, em seu conteddo material.
Parece que o Tribunal foi forgado a considerar a questdo da harmonizagdo importante.
Na interpretacdo dos conceitos comunitarios, o Tribunal de Justica limita-se
essencialmente ao direito comunitario, a menos que esteja expressamente autorizado a
fornecer interpretagées a luz do direito nacional®.

Essa autorizacdo ndo estava presente no CAAS ou em outro lugar. Além disso,
a ordem juridica comunitaria ndo define os conceitos de crime, qualificacdo juridica ou
interesse juridico. Na verdade, o direito da UE oferece muito pouco no que diz respeito
a uma definicdo geral de crime ou aos principios gerais do direito penal (essencialmente
as disposicOes da parte geral do Direito Penal, tal como concebidas nas jurisdi¢des de
Direito Civil).

Nessas circunstancias, o Tribunal ndo deve tirar conclusdes dos conceitos
existentes de Direito Penal. Pode-se argumentar a qualificacdo juridica em Direito Penal
simplesmente como um exercicio de correlacionar fatos materiais com disposi¢coes
criminais. Com efeito, esta situacdo sugere, a semelhanca da jurisprudéncia, que 0s
conceitos mais importantes para a interpretacdo do idem sdo a identidade dos fatos
materiais e a identidade das disposicdes penais. A interpretacdo do art. 54 do CAAS®®,
com base na identidade de fatos materiais, de fato, em varios casos, implicaria que ne
bis in idem ndo se aplica devido as meras diferencas na forma como as disposi¢des
penais sdo formuladas pelos Estados membros.

Assim, ndo se deve contestar que, em alguns casos, a decisdo do Tribunal de

aplicar uma interpretagéo factual é justificada. No caso histérico de Van Esbroeck®*°, a

22T COSTA, Victor Cezar Rodrigues da Silva. Integracéo juridico-penal na unido europeia: notas criticas e
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Acesso em: 19 ago. 2020.
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diferenca de qualificacdo juridica nos diferentes Estados contratantes ndo resultou da
auséncia de harmonizacdo, como sugeriu o Tribunal. Isso prova que o raciocinio do
Tribunal acima ndo aborda todas as questdes em torno da interpretacéo. Verifica-se que,
mesmo em um espaco de justica sem fronteiras, certas formas de crime se distinguem de
outras com base nos interesses que as disposi¢Oes penais pertinentes protegem. O que
pode dividir opinides sobre a interpretacdo factual do conceito transnacional de ne bis in
idem parece ser o papel sisttmico da divisdo classica dos interesses juridicos em
interesses individuais e coletivos.

As ordens juridicas dos Estados membros concebem o crime em sua jurisdicao
ndo apenas como qualificagdo, mas como conduta que representa dano, ou pelo menos
perigo, ou uma certa transgressdo aos interesses protegidos por seu Direito Penal. O
conceito de crime resultante pode ser referido como a nocdo material de crime®!. Quer
o Direito Penal seja conceituado como instrumental ou moralista, alguma forma de dano
ou perigo a certos bens ou interesses ou transgressdo desempenha um papel essencial na
criacdo da base sobre a qual determinada conduta criminalizada esta ligada a punicéo
legal.

Dessa forma, o papel do interesse legal é representar e qualificar os interesses
sobre os quais o dano é infligido. O papel de diferenciar os interesses juridicos
individuais e coletivos é relevante, pois ajuda a especificar o portador do interesse
juridico, a pessoa ou comunidade cujos interesses sdo afetados pela conduta penal em
questdo. No caso de interesses individuais, como vida, integridade fisica, propriedade
privada, etc., o portador do interesse juridico é o individuo, cuja dignidade de existéncia
é a base para a criminalizacdo. Isso é verdade mesmo que 0 conceito de interesse
coletivo também proteja uma confianca mais ampla na seguranca e na ordem de uma
sociedade.

A interpretacdo factual elaborada pelo TICE agora TJUE parece relevante e
aborda um importante problema teérico no caso de violages de interesses individuais.
A possibilidade de qualificacGes e formulacGes de interesses divergentes por parte dos
Estados membros pode criar uma aplicacdo imprevisivel de ne bis in idem?*?. Embora

iSO seja verdade, o interesse juridico em causa no processo penal em todos os Estados-

21 COSTA, Victor Cezar Rodrigues da Silva. Integraco juridico-penal na unido europeia: notas criticas e
limites dogmaticos. Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba, 2013. v. 5, n.
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Acesso em: 19 ago. 2020.
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Membros relevantes serd essencialmente o mesmo interesse juridico pessoal,
independentemente da sua formulacéo.

Com base na identidade do titular do interesse juridico, € assegurado que 0s
Estados membros facam valer a jurisdicdo sobre a mesma instancia de dano e
substantivamente sobre 0 mesmo crime. Portanto, em tais casos, a identidade dos fatos
materiais provavelmente coincidira com a identidade do portador do interesse juridico,
qualquer que seja a formulacdo do interesse juridico. E claro que no caso posterior de
Bourquain®? um ato de homicidio constituiu um Gnico conjunto de fatos materiais e,
sem ddvida, uma Unica violagdo de um interesse juridico individual.

Na aplicacdo do ne bis in idem aos crimes contra o interesse individual, a
interpretacdo factual a favor da liberdade de circulacdo continua de fato a ser preferivel.
Formulacges divergentes sdo possiveis no caso de disposicdo penal ou interesse juridico
invocado, protegendo a mesma transportadora. O raciocinio adequado do Tribunal
afirma que confiar na interpretacdo dos fatos é necessério para evitar os efeitos
negativos sobre a liberdade de movimento e a dignidade do infrator®**,

Os interesses juridicos coletivos, por outro lado, sdo geralmente sustentados
por toda a sociedade. Eles dizem respeito aos interesses do publico em geral, como o
funcionamento tranquilo e confidvel da economia de um estado membro, ordem
publica, integridade das funcbes essenciais do estado. 1sso se baseia na consideracéo de
que o objetivo do Direito Penal é garantir o bom funcionamento da sociedade e a
preservacdo da ordem. Portanto, bens coletivos ou compartilhados fornecem pré-
condigdes essenciais para o florescimento individual.

O que distingue os crimes transnacionais contra 0s interesses juridicos
coletivos € que as transportadoras cujos interesses juridicos séo violados pelos mesmos
fatos materiais (os diferentes Estados-Membros) ndo sdo idénticas. Também neste caso,
a formulacdo dos interesses juridicos e das disposi¢fes penais pode diferir de um
Estado-Membro para outro. A luz da jurisprudéncia, o conceito convencional de
jurisdicdo para a continuacdo de crimes transnacionais parece ter sido substituido,
apenas, devido aos objetivos da cooperacdo europeia apés o Tratado de Amsterda:

garantir o direito & livre circulacdo no espaco de liberdade, seguranca e justica®™ e
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eliminar as fronteiras na Convencéao do Tratado de Schengen (preAmbulo da CAAS)>®.

Esses objetivos visam, sem duvida, facilitar uma Unido cada vez mais estreita.

3.5 Primazia do Direito Penal no ordenamento juridico brasileiro

Para compreender o sistema penal no ordenamento juridico brasileiro, é
indispensavel apontar a relacdo entre o Direito Penal e a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Para Guilherme de Souza Nucci®®’, essa relacdo é
absolutamente essencial, de forma que o estudo do Direito Penal exige o conhecimento
de seus principios constitucionais, uma vez que 0s principios que regulam a ciéncia
penal estéo inscritos de forma implicita ou explicita no texto da Constituicao.

Essa relacdo de legitimacdo do Direito Penal pela Constituicdo/1988 mostra-se
indispensavel, ja que os direitos fundamentais, como a liberdade e a dignidade humana
séo valores constitucionais que ndo podem ser postos em segundo plano, por serem
essenciais a vida do ser humano, enquanto individuo e membro da sociedade. A
producdo da lei penal tem como fonte suprema a Constituicdo Federal e suas clausulas
pétreas, razdo pela qual “compete ao politico-criminal, o cientista juridico e 0s
aplicadores da legislacdo criminal o respeito ao conteido maximo e legitimador da
dogmatica penal”.”®® Assim, como a Constituicdo estabelece os limites do Direito Penal,
as normas constitucionais tém o papel de fundamentar e legitimar todo o ordenamento
juridico. Consequentemente, o sistema juridico precisa estar em compatibilidade com a
Constituicdo.

Paulo Bonavides sustenta que a relagéo entre o Direito Penal e a Constituicdo
brasileira de 1988 manifesta-se “diante das garantias de natureza constitucional”?%,
presentes no texto constitucional, como se constata do inciso XXXVII ao inciso LXVII,
do art. 5°%*°. Essa relagdo vincula, necessariamente, as normas penais aos comandos

constitucionais, exigindo-se que as leis do Direito Penal sejam subordinadas a
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Constituicdo e com ela sejam compativeis, sob pena de serem contaminadas pelo vicio
da inconstitucionalidade.

Sob a égide da Constituicdo da Republica brasileira de 1988, o direito
brasileiro vem sofrendo profundas mudancas, tanto na teoria juridica, quanto na pratica
dos tribunais, envolvendo diversos fendmenos, dentre eles, a constitucionalizagdo do

direito®*.

Esse processo de constitucionalizacdo do direito ocorre no sentido de
reconhecer a Constituicio como norma suprema e fazer com que as normas
constitucionais alcancem todas as demais normas. Nessa conjuntura, tanto a
Constituicdo traz em seu corpo normas de diversos ramos do Direito, como o penal,
quanto limita a validade da legislag&o infraconstitucional.

Segundo Luis Roberto Barroso, a ideia de constitucionalizacdo do direito pode
ser “associada a um efeito expansivo das normas constitucionais, cujo conteudo material
e axiologico irradia, com forca normativa, por todo o sistema juridico”®*. O autor
afirma ainda que:

Os valores, os fins publicos e os comportamentos contemplados nos
principios e regras da Constituicdo passam a condicionar a validade e o
sentido de todas as normas do direito infraconstitucional. Como intuitivo, a
constitucionalizacdo repercute sobre a atuacdo dos trés Poderes, inclusive e
notadamente nas suas relacbes com os particulares. Porém, mais original
ainda: repercute, também, nas relages entre particulares.**®

Com a constitucionalizagdo do direito, ha uma “irradiacdo das normas e valores
constitucionais, sobretudo os relacionados aos direitos fundamentais, para todos os
ramos do ordenamento”?**, Dessa forma, todos os ramos do Direito, inclusive o Direito
Penal, devem ser lidos, interpretados e aplicados a luz da Constituicdo. Nesse aspecto, a
Constituicdo exerce sua forca normativa sendo superior a todas as normas
infraconstitucionais e, inclusive, trazendo no préprio texto constitucional regras e

principios de um dado ramo do direto que a ela fica subordinado?®*®.

1 SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. In: DE PAULA,
Daniel Giotti de; FELLET, André Luiz Fernandes; NOVELINO, Marcelo (Org.). As novas faces do
ativismo judicial. Salvador: Jus Podivm, 2011, p. 73.
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do direito constitucional no Brasil). In: CLEVE, Clémerson Merlin (Org.). Direito constitucional: novo
direito constitucional. Doutrinas essenciais, v. 7. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 547
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No contexto da constitucionalizacdo do Direito e Processo Penal, Eduardo
Ribeiro Moreira e Rodrigo Dias Rodrigues de Mendongca Frdes apontam normas
presentes na Constituicdo de 1988 que reforcam a efetividade constitucional em matéria
penal-constitucional, realizando o sistema penal, tais como o principio da legalidade
penal (art. 5°, inc. XXXIX), principio da anterioridade penal (art. 5°, inc. XL), principio
da individualizacdo das penas(art. 5°, inc. XLV); principio das penas permitidas (art. 5°,
inc. XLVI), principio das penas proibidas (art. 5°, inc. XLVII), principio do devido
processo legal(art. 5°, inc. LIV), principio do contraditério e ampla defesa (art. 5°, inc.
LV), dentre outros.?*

Na perspectiva de superioridade e parametro de fundamento da Constituicao
em relacdo ao Direito penal, aponta-se a afirmacéo de Ivan Luiz da Silva:

A base constitucional do Direito Penal evidencia-se em razéo de sua misséo
primeira, que consiste em proteger os bens juridicos mais relevantes contra as
formas mais relevantes de agressdo. Assim, como a constituicdo alberga os
bens juridicos e interesses mais importantes para a sociedade, &, pois, nesse
assentamento constitucional que a Lei Penal busca fundamento para sua
intervencdo punitiva. Portanto, o Direito Penal toma o Texto Magno como
pardmetro de referéncia para realizar sua missdo de salvaguardar os bens
juridicos relevantes e criminalizar os fatos lesivos a esses bens.?*’

H& uma ordenacdo hierarquica a qual obedecem os bens juridicos protegidos
constitucionalmente, devendo a gravidade da puni¢do ser graduada em funcdo dessa
I6gica. A disciplina juridica dada a determinada infracdo ou a pena aplicavel deve se
estabelecer nos limites do necessario & protecdo dos valores constitucionais postos®®.

A Constituicdo abriga valores como liberdade, seguranca, bem-estar social,
igualdade e justica, de “tal grandeza que o Direito Penal ndo podera virar-lhes as costas,
servindo a Lei Maior de norte ao legislador na selecdo dos bens tidos como
fundamentais”**°.

A Constituicdo, portanto, com sua supremacia e superioridade hierarquica na
estrutura normativa, irradia sua forca normativa limitando e legitimando o Direito
Penal, e servindo de fundamento para esse ramo do direito. O Direito Penal tem por
finalidade a protecdo dos bens juridicos mais importantes e necessarios para a propria
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sobrevivéncia da sociedade”". Conforme Damasio de Jesus:
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%9 GRECO, Rogério. Curso de Direito Penal. 14. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2012, p. 4.
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Bem é tudo aquilo que pode satisfazer as necessidades humanas. Todo valor
reconhecido pelo Direito torna-se um bem juridico. Os bens juridicos sédo
ordenados em hierarquia. O Direito Penal visa a proteger os bens juridicos
mais importantes, intervindo somente nos casos de lesdo de bens juridicos
fundamentais para a vida em sociedade.?*

Nesse contexto é que se estabelece o jus puniendi, ou seja, 0 poder que tem o
Estado de criar os tipos penais por meio das leis e punir, executando suas decisbes
condenatérias, caso tais leis sejam descumpridas®?. Esse direito de punir cuja
titularidade é exclusiva do Estado, de forma soberana e em decorréncia do seu poder de
império, ndo € ilimitado, pois tem seus limites tracados pelo proprio ordenamento
juridico-penal e pelo direito de liberdade, assegurado a todos os individuos pela
Constituicdo®3. “Se o Estado tem o jus puniendi, o cidaddo tem o direito subjetivo de

liberdade, que consiste em ndo ser punido, sendo de acordo com as normas ditadas pelo

proprio Estado”®*.

Quando se tem, abrigados na Constituicdo, direitos fundamentais que
expressam valores constitucionais precipuos do Direito Penal, evidencia-se, na relagao

entre Constituicdo e Direito Penal, o objetivo de delinear os limites ao poder punitivo do
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Estado e a garantia contra arbitrios e retrocessos“™. Assim, “a Constitui¢do influencia

diretamente o Direito Penal ao dispor sobre o alcance e limites do jus puniendi, em face

.. . . . ~ 992
dos direitos e garantias fundamentais do cidaddo”?*°.

Segundo Cezar Roberto Bitencourt:

A onipoténcia juridico-penal do Estado deve contar, necessariamente, com
freios ou limites que resguardem os inviolaveis direitos fundamentais do
cidaddo. Este seria o sinal que caracterizaria o Direito Penal de um Estado
pluralista e democratico. A pena, sob este sistema estatal, teria reconhecida,
como finalidade, a prevencdo geral e especial, devendo respeitar aqueles
limites, além dos quais ha a negacdo de um Estado de Direito social e
democratico.”’

Os direitos fundamentais podem ser definidos numa dimenséo subjetiva, sendo,

conforme Konrad Hesse, “direitos bésicos juridico-constitucionais do particular,
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como homem e como cidaddo”™", ou seja, a dimensdo subjetiva, corresponde a
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caracteristica dos direitos fundamentais de, “em maior ou menor escala, ensejarem uma
pretensdo a que se adote um dado comportamento ou se expressa no poder da vontade
de produzir efeitos sobre certas relagdes juridicas”®°. H4 também a dimenséo objetiva,
na licdo de Daniel Sarmento:

Os direitos fundamentais apresentam uma dimensdo objetiva, que se liga a
compreensdo de que consagram os valores mais importantes de uma
comunidade politica. Esta dimensdo objetiva potencializa a irradiacdo dos
direitos fundamentais para todos os campos do Direito, e permite que eles
influenciem uma miriade de relagdes juridicas que ndo sofreriam sua
incidéncia, se ndés os visualizassemos apenas como direitos publicos
subjetivos.

Se, por um lado, tem-se os direitos fundamentais pensados na esfera do sujeito,
podendo o individuo exigir do Estado a protecdo e a prestacdo dos direitos (dimensao
subjetiva); por outro, tem-se os direitos fundamentais estabelecendo uma protegéo
estatal dos direitos para evitar lesdes por parte do proprio Estado ou por particulares
(dimensdo objetiva). Vé-se, assim, os direitos fundamentais como a esséncia da
Constituicdo e como instrumentos de limitacdo e legitimacdo do poder de punir do
Estado e do préprio Direito Penal. O Direito Penal, portanto, precisa se estruturar, em
sua construcdo e aplicacdo préatica, nas bases estabelecidas pela Constituicdo e, por
consequéncia, pelos direitos fundamentais. Dai porque Ivan Luiz da Silva®assegura
que:

O Direito Penal de um Estado de Direito democratico é informado por
principios que visam garantir os direitos individuais mais fundamentais do
cidaddo, verbi gratia, os direitos inerentes a pessoa humana. Assim,
consagrados esses principios nos cédigos de Direito Penal, foram
transportados, reflexamente, para as Constituicdes. Com efeito, a fonte
primaria do Direito Penal é a prdpria Constituicdo, da qual haure a
legitimidade e fundamento para sua intervengdo punitiva sobre os direitos
fundamentais dos cidaddos, mormente o jus libertatis.”®*

Dessa forma, resta estabelecida como indispensavel a relacdo entre o Direito
Penal, a Constituicdo e os direitos fundamentais, devendo o Direito Penal existir apenas
na consonancia com a concretizacdo e protecdo dos valores fundamentais,
constitucionalmente estabelecidos.

Mais que isso, percebe-se:

[...] a paulatina ampliacdo do conteido do principio ne bis in idem, sendo,
atualmente, aplicado em dois sentidos: (a) na vertente processual,
corresponde a inadmissibilidade de multipla persecugdo penal, simultanea ou
sucessivamente, pelos mesmos fatos, vinculando-se a garantia constitucional
da coisa julgada; e (b) na vertente material, diz respeito aos limites juridico-
constitucionais da acumulacdo de sanc¢es penais e administrativas pelos

%9 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. 9. ed.
S8o Paulo: Saraiva, 2014, p. 167.

20 SILVA, Ivan Luiz da. Principio da insignificancia no Direito Penal. Curitiba: Jurua, 2004.
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mesmos fatos e mesmos fundamentos, ainda que impostas em ordens
sancionadoras diversas.?®

Nesse contexto, no ambito do Direito Penal, o principio do ne bis in idem é
interpretado de forma ampla, de tal modo que ndo é proibido somente a dupla persecucgéo e
penalizagdo pelo mesmo fato. Deve-se, também, ser levado em conta a revaloracdo de
elementar do tipo penal ao ser fixada a pena, e a dupla valoragdo da mesma circunstancia,
visando majorar a reprimenda em momentos diferentes do sistema trifasico de dosimetria
da pena. Nesse sentido, o Cdodigo Penal Brasileiro apresentou, de forma implicita, no
art. 61, que “sdo circunstancias que sempre agravam a pena, quando ndo constituem ou
qualificam o crime [...]".

Paulo Queiroz ressaltou que alguns magistrados, por meio dos recursos
linguisticos, provocam a pena do réu como fundamento em determinada circunstancias

263 \/ale ressaltar que o

que compde o tipo penal em si, 0 que, configura bis in idem.
crime que esta tipificado no art. 317 do Codigo Penal é considerado préprio, devendo o
sujeito ativo ser necessariamente servidor publico para pratica-lo. Dessa forma, é
impedida a utilizacdo do fato de o acusado ser agente da policia federal para fixar a
pena-base acima do minimo legal.

Da mesma forma, que deve ser vedada a utilizacdo do argumento de que o
acusado visava o “lucro facil” para desvalorar os motivos do delito, em especial quando
se tratar de crimes contra o patriménio e crime de tréfico de drogas, uma vez que esta €
uma circunstancia inerente a elementar do tipo penal. Diante da possibilidade da
violacdo ao ne bis in idem, ao se utilizar um mesmo fundamento para exasperar a pena
em momentos diversos da dosimetria da pena.

Nesse contexto, ao considerar o bis in idem na dosimetria da pena, verificada a
existéncia de condenacdo anterior do réu, que configure reincidéncia, ndo poderd o
aplicador do direito utiliza-la na primeira fase, para exasperar a pena-base a titulo de
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maus antecedentes ou para desvalorar a conduta social e personalidade do agente”™".
Nesse sentido, a Sumula 241 editada pelo Superior Tribunal de Justica quando
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estabelece que "a reincidéncia penal ndo pode ser considerada como circunstancia
agravante e, simultaneamente, como circunstancia judicial”*®.

Diante desse contexto, no caso de maltiplas qualificadoras, a Corte Superior
tem um entendimento de que, havendo o réu duas ou mais condenacdes aptas a
configurar a reincidéncia, ndo ha violacdo do principio bis in idem, ao considerar uma
delas na segunda fase como agravante genérica e a outra, na primeira fase para
exasperar a pena-base a titulo de maus antecedentes.

Nesse sentido,

[...] o paciente possuia mais de uma condenacdo transitada em julgado, sendo
que uma foi utilizada para os maus antecedentes, e, a outra, como agravante
prevista no art. 61, I, do Codigo Penal. Desse modo, 0s maus antecedentes
ostentados pelo paciente, a despeito da inexisténcia de outras circunstancias
judici%ies desfavoraveis, autorizam a fixagcdo da pena-base acima do minimo
legal.

Observa-se que ao ser considerado na aplicacdo da pena, cabe aos juristas
analisar o caso concreto e sanar & luz do principio do ne bis in idem qualquer
ilegalidade, deixando claro que esse principio deve ser interpretado de uma forma ampla
no Direito Penal, sendo proibido ndo s6 que o Réu seja novamente processado e
sancionado pelos mesmos fatos, mas evitando-se, também, qualquer revaloracdo de uma
mesma circunstancia no agravamento da pena do individuo, seja decorrente do fato de

integrar o proprio tipo penal ou de ser constatado duplamente no decorrer da dosimetria.
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CONCLUSAO

Por fim, cumpre tecer algumas consideracdes finais sobre o tema. Para maior
clareza, serd retomada a primeira pergunta proposta, para verificar se a pesquisa foi
suficiente para respondé-la: a tramitacdo de diversos processos em instancias diferentes,
sobre o mesmo fato e fundamento, colide com o principio do ne bis idem?

Como se viu, ao longo do presente trabalho, a resposta € sim. E, pode se dizer
mais. A tramitacdo de diversos processos em instancias diferentes, sobre 0 mesmo fato e
fundamento colide ndo sé com o ne bis idem, mas também com outros principios
constitucionais que, se forem respeitados, podem auxiliar na relacdo harmoniosa entre
0s poderes e as suas manifestagdes sancionadoras.

A busca pela organizagdo juridica e politica, materializada por meio da
Constituicdo Federal, impds uma diviséo de funcGes em cada esfera de poder e incluiu,
em cada uma dessas searas, 0 poder de sancionar exercido por diversos 6rgaos com
competéncias legais para tanto.

Nessa esteira, o exercicio da funcdo do estado sancionador por meio de
diversas manifestagdes emanadas por poderes diferentes, torna possivel afirmar que as
decisbes fundamentadas somente na independéncia e harmonia conflitam com o texto
de alguns principios fundamentais que emanam da Lei Maior.

Dessa feita, é possivel sustentar que a tramitacdo concomitante de processos
nas instancias penais e administrativas colide, sobremaneira, com as garantias
constitucionais. Essa acumulacdo de mdltiplas san¢des pelo mesmo fato e fundamento
coloca em xeque ndo s6 a garantia da aplicacdo no ne bis idem, mas também do
principio da razoabilidade. Ao se permitir que atos emanados do Poder Publico
desrespem a relacdo harmoniosa entre 0s poderes, autoriza-se, também, que as decisodes,
sejam elas na esfera judicial, legislativa ou administrativa, deixem de ser coerentes,
justas, racionais e razoaveis.

A necessaria razoabilidade atua como instrumento de protecéo, exigindo que 0s
atos praticados contenham, em si, a presuncdo da normalidade. A razoabilidade opera
na interpretacdo dos fatos descritos. Como regra juridica, preserva a manifestacéo final

do ocorrido com base em todas as suas especificidades.
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A razoabilidade, como corolario constitucional, busca a harmonizacdo das
normas com suas condic¢des externas de aplicacdo. Como principio, impede a utilizacdo
de razdes arbitrérias e a subversdo dos procedimentos institucionais utilizados. Para
aplicacdo da razoabilidade, a realidade ndo pode estar desvinculada da previsdo
legislativa.

N&o se trata somente de analisar a relagéo direta entre meio e fim, mas entre o
critério adotado e a medida imposta na manifestacdo do Estado sancionador. A eficacia
dos principios constitucionais do Estado de Direito e do devido processo legal soma-se
a eficacia do principio da igualdade, que impede a utilizacdo de critérios distintivos
inadequados.

A conducgdo do legislador e do sistema patrio que, sem critérios claros de
protecdo e limitacdo ao exercicio das manifestacdes sancionadoras, vem permitindo a
multiplicidade de condenacdes, diverge, frontalmente, do que é a garantia do principio
da razoabilidade, ao autorizar diversas manifestagdes condenatorias por diversos 6rgéos.
Torna-se importante frisar, que aqui ndo se discute somente a valoracdo da pena de cada
Orgdo, mas sua tramitacdo concomitante.

Ao considerar o disposto em todo trabalho, é possivel observar que as garantias
de defesa do acusado, nem sempre se encontram, plenamente, preservadas. O ato de ser
acusado mais de uma vez pelo mesmo fato e ter decisdes divergentes a partir dessas
acusacdes, violam principios constitucionais. Impor ao acusado uma multiplicidade de
condenacdes, permitindo a auséncia de harmonia na aplicacdo das sancdes e garantias
fundamentais a um processo sancionador, possibilita submeté-lo a manifestacdes
sancionatérias em detrimento de outras ja existentes.

A existéncia de um sistema harmdnico evitaria a colisdo entre principios,
sobretudo os constitucionais aplicaveis ao tema. O fato de ser permitida a existéncia de
tramitacdo concomitante de processos sancionadores, oriundas da mesma situacao, leva,
invariavelmente, ao conflito entre decisGes de 6rgaos independentes e traz, ndo somente
a inseguranca ao jurisdicionado, como também desrespeito a razoabilidade.

Repita-se que ndo se buscou, durante desenvolvimento do tema, apenas
encontrar uma doutrina que permitisse o estanque da multiplicidade de procedimentos
ou manifestacdes que preguem uma divisdo absoluta e rigida das funcdes sancionadoras.
Por certo, tal pesquisa nédo atingiria a plenitude de seus fins, ja que a perquiricdo maior é
pela harmonia entre os julgados e, em alguns momentos, a primazia de algumas

decisdes sob outras.
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N&o ha como ndo defender que a harmonia dos poderes sancionadores passa
pela primazia de algumas decisfes. Esse entendimento evitaria, a priori, que demandas
tramitem dissociadas dos principios constitucionais e das discussfes do Direito Penal,
mesmo que de forma subsidiaria e fragmentaria.

Dessa forma, as situacdes descortinadas durante a presente discussdo Ssao
essenciais para uma nova leitura da teoria da autonomia e independéncia das instancias
no ordenamento juridico brasileiro, sob as perspectivas dos institutos do Regime
Constitucional Sancionador, ja citada desde a introducdo do estudo nos primeiros
capitulos.

A razoabilidade, aqui defendida, frente a diversas manifestagcdes sancionadoras
que atacam o ne bis idem, servirdo para o réu como precedente favordvel, ao
desautorizar simplesmente a manifestacdo do estado sob a justificativa da independéncia
dos poderes.

A atual autorizacdo de tramitacdo concomitante, em claro desrespeito ao
corolario fundamental da razoabilidade, atinge a propria dignidade da pessoa humana.
Ao permitir que, de forma legitima, uma autoridade sancionadora, em cumprimento
imprudente de prestacdo jurisdicional, imponha condenacdes concomitantes, pde em
risco a propria realidade vinculante e indisponivel do principio da razoabilidade.

A concretizacdo da dignidade da pessoa humana ocorre com o reconhecimento
dos direitos fundamentais, que devem ser respeitados por todos e pelo Estado. Essa
preservacdo da dignidade ndo autoriza que o principio da razoabilidade seja
desrespeitado, por escolha do legislador e das ultimas manifestacfes jurisprudenciais
que visam, por si 0, proteger a independéncia das instancias.

A luz do apanhado europeu mencionado na presente pesquisa, 0 ne bis in idem
é entendido como direito fundamental, impedindo a reiteracdo de julgamentos por fatos
judicialmente decididos, independentemente do resultado do processo anterior,
fundando-se nos principios de segurancga e nos efeitos negativos da coisa julgada. Por
outro lado, seu aspecto material impede a aplicacdo de mais de uma punicdo pelos
mesmos fatos.

Uma das principais consequéncias da aplicacdo do ne bis in idem na ordem
juridica europeia, em especial a espanhola, € a primazia da esfera penal sobre a
administrativa. Essa precedéncia da esfera penal vincula a Administracdo ao contetdo

das sentengas penais quanto aos fatos, impossibilita puni¢do administrativa as pessoas
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penalmente condenadas e exige que a esfera administrativa considere as sangdes
aplicadas na esfera penal.

Trazendo para a realidade nacional, a teoria da autonomia e independéncia das
instancias penal e administrativa goza de ampla aceitacdo, sem buscar qualquer
primazia. Segundo a jurisprudéncia do STF, a absolvicdo penal ndo influi na punicao
administrativa fora das hipdteses legalmente previstas, e a absolvigdo administrativa ndo
repercute na esfera penal, exceto nas restritas hipoteses em que a condenacao
administrativa é condicdo objetiva de punibilidade ou elemento normativo do tipo
penal.

Todavia, o reconhecimento do ne bis in idem nas relagdes entre o Direito Penal
e o Direito Administrativo Sancionador, bem como na imposi¢cdo de diversas sang¢oes
administrativas pelo mesmo fato, € medida necessaria a concretizacdo de direitos
fundamentais. 1sso, porque ndo se pode desobedecer a principios tdo caros como a
razoabilidade e a dignidade da pessoa humana, mitigando assim, a defesa, quase que
absoluta, da teoria da autonomia e independéncia das instancias, ao se permitir a
tramitacdo concomitante.

A derradeira analise deste trabalho evidencia, por meio de uma perspectiva dos
precedentes elaborados pelo TEDH e TJUE, que possibilitaram a maior protecdo dos
direitos fundamentais, que, no Brasil, optou-se por adotar um caminho diferente, que
induz a uma regressdo do ne bis in idem, em nome da independéncia e autonomia das
instancias.

Baseado nessas premissas, ao relacionar a resposta ao problema de pesquisa
com a necessidade de incluir no ordenamento juridico brasileiro a harmonia das
decisbes, que perpassam pela razoabilidade das manifestacdes, a busca ao respeito a
dignidade da pessoa humana e a possibilidade de incluir a primazia do Direito Penal
como forma equilibrada de impedir abusos, admite-se que esse conjunto,
harmoniosamente integrado, trard maior eficiéncia ao ordenamento juridico brasileiro.

A eficiéncia citada nada mais é do que o principio capaz de implementar um
modelo de administracdo publica gerencial voltada para um controle de resultados na
atuacdo estatal. Nesse sentido, economicidade, reducdo de desperdicios, qualidade,
rapidez, produtividade e rendimento funcional sdo valores encarecidos pelo referido
principio.

A atual forma sancionatéria admitida no Direito brasileiro, e evidenciada ao

longo do trabalho, colide ndo somente com direitos fundamentais, mas também com



110

valores do estado democratico de Direito. Fato este que urge harmonizacdo das
manifestacbes dos poderes sancionadores. Essa harmonia deve estar presente na
sistematizacdo do tema e na convivéncia mais equilibrada entre direitos, deveres e
penalizacdes pelo seu descumprimento. Isso, porque a atual dindmica do sistema deixa
de considerar o objetivo da carta magna, que €, também, proteger todos 0s principios
fundamentais, e, aqui cito, por serem especiais ao estudo do tema, a razoabilidade e a
dignidade da pessoa humana.

Assegurar 0 minimo existencial para a dignidade da pessoa humana impede
que o alicerce de todo ordenamento juridico seja desrespeitado pela simples necessidade
de autorizar diversas tramitacdes independentes, com base em mesmo fato.

Assumimos, assim, que para evolucdo das garantias constitucionais, frente a
autorizacdo de diversas tramitacGes concomitantes de processos com mesmo fato e
fundamento, deve-se exigir uma atuacdo mais harmonica entre os poderes, uma
necessaria organizacao, inclusive entre as manifesta¢cGes sancionadoras, considerando a
primazia do Direito Penal frente a outras tramitagdes que possam manifestar-se de
maneira contraditoria as decisdes emanadas do Direito Penal.

O apontamento dos anseios descritos nesse trabalho serviu, sem divida, para
trazer mais clareza sobre a necessidade de evolugéo sobre o tema. De se buscar solucfes
mais objetivas, capazes de impor ao sistema sancionador critérios mais claros de
limitacdo da atuacdo, critérios estes que devem, ainda se aprofundados em novos

estudos mais especificos.
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