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1. Introducao

Na ultima década, diversas pesquisas no campo do direito e das ciéncias
sociais tém abordado a questao da multiplicidade institucional. De ma-
neira geral, pode-se dizer que essas pesquisas se dedicam a descrever e
extrair implicacoes juridicas e politicas da atuacdo de diferentes areas do
direito e, portanto, de diferentes instituicoes, sobre um mesmo fato. Essa
questdo pode ser discutida a partir de varias perspectivas: a eficiéncia da
multiplicacdo de recursos materiais e humanos para identificar e impor
consequéncias juridicas a um mesmo fato; a unidade ou integridade do
sistema juridico estatal diante de decisdes eventualmente conflitantes; e,
ainda, a violacdo de direitos individuais diante da multiplicidade de pro-
cessos e sancoes sobre os mesmos fatos. A depender da perspectiva ado-
tada na pesquisa, a énfase da argumentacao estara nos pros e contras do
arranjo institucional da multiplicidade, nos limites impostos pelo quadro
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normativo para lidar com a questdo ou, ainda, na elaboracao de estratégias
de solucao dogmatica ou legislativa para as dificuldades operacionais que
a multiplicidade pode gerar.

No campo juridico, o conjunto de pesquisas que tem alimentado o
debate ao redor da questao da multiplicidade institucional pode ser orga-
nizado em dois grupos. No primeiro, estao as pesquisas dedicadas a pensar
sobre as interacdes entre as areas juridicas: entre o direito penal e o direito
civil, entre o direito penal e o direito administrativo, entre o direito civil
e o direito administrativo'. No segundo grupo, estdo as pesquisas que se
debrucam sobre a regulacao de um problema social especifico e, a partir
dele, elaboram sobre as interacoes entre as areas juridicas propiciadas por
quadros normativos que estabelecem infracoes, procedimentos e san¢oes
que mobilizam multiplas vias institucionais para lidar com o mesmo fato:
meio ambiente, tributacéo, relacdes econdmicas, além da corrupcéo, sdo os
mais frequentemente tematizados®.

Em ambos os grupos, a expressao “multiplicidade institucional” é ra-
ramente utilizada para nomear a questao de fundo a qual as pesquisas, de
diferentes formas, aportam. A opcéo, neste texto, por utiliza-la decorre de
seu potencial descritivo para abarcar diversas dimensoes da questao que,
como se vera a seguir, sao discutidas no campo do direito a partir de con-
ceitos juridicos especificos, como o ne bis in idem e a independéncia (ou
autonomia) das esferas.

Diante desse cenario, o objetivo deste texto é se engajar nesse segundo
grupo de pesquisas para observar, a partir do direito, a questao da multi-
plicidade institucional no campo especifico do enfrentamento a corrupcao
no Brasil. Diversos fatores contribuem a justificar a adequacao e relevancia
deste campo para a reflexdo sobre a multiplicidade institucional. Nas ul-
timas décadas, o tema da corrupc¢ao assumiu novo status na agenda social
e politica, tanto no Brasil como no exterior. Com ele, recursos massivos
foram depositados na criacio e no fortalecimento de instituicdes no Judici-
ario, no Legislativo e no Executivo para lidar com esses temas. Ao mesmo

1 Ver, entre outros, PUSCHEL e MACHADO (2008), ASSIS (2000), COSTA (2009), COSTA (2013), SIL-
VEIRA (2008), MARQUES (2010).

2 Ver, especialmente, TANGERINO e GARCIA (2007), COSTA (2010) E SICA (2009). Para um balanco de
situacoes de multipla incidéncia na legislacao brasileira na area do meio-ambiente, tributaria, econdmica,
relacoes de consumo, e transito, ver SABOYA (2014, p. 261-270). Os trabalhos relacionados ao campo da
corrupcdo e improbidade serdo citados no decorrer deste texto.
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tempo, fortes demandas da sociedade civil e da midia ampliaram exponen-
cialmente os mecanismos de controle publico sobre a atuacao dos 6rgaos
estatais que, ademais, sao instados também a prestar contas periodicas de
suas atuacgoes para organismos internacionais dedicados ao tema. Os resul-
tados desse movimento, no plano normativo, podem ser observados pela
promulgacao de uma série de leis habilitando dezenas de instituicoes, nas
esferas federal, estadual e municipal, a monitorar, investigar, responsabili-
zar e sancionar a pratica de atos de corrupc¢ao’. Articulando-se com outros
pesquisadores que se dedicaram, de diferentes formas, ao mesmo proble-
ma de pesquisa, este texto busca também consolidar e refletir de modo
mais detido sobre questoes que surgiram no decorrer de outras pesquisas
desenvolvidas pela autora deste texto nos ultimos anos®.

Para avancar sobre essa questdo, este texto se propde a realizar um
exercicio de sistematizacao e categorizacdo das normas que regulam a in-
teracdo entre diferentes areas do direito. O objetivo é identificar quais sdo
e como estdo formuladas as normas que se referem a outras possibilidades
de responsabilizar e sancionar uma mesma conduta. Esse exercicio sera
realizado sobre um conjunto especifico de leis, selecionado de acordo com
critérios apresentados a seguir. Para ampliar as possibilidades de interpre-
tacdo deste conjunto normativo, buscar-se-a observar também o modo
como a doutrina brasileira percebe a questao da multipla incidéncia. Tendo
em vista que esse problema de pesquisa tem interessado também ao campo
da ciéncia politica — ver, especialmente, Power e Taylor’ e Arantes® — este
texto busca dirigir-se ndo apenas a quem se interesse sobre a construcao
normativa e doutrinaria da multiplicidade institucional, mas também a
quem se debruca sobre os arranjos politicos e institucionais do enfrenta-
mento a corrupcdo no Brasil.

Para tanto, o texto organiza-se em trés partes, além desta introducao.
Na primeira, busca apresentar a questao da multiplicidade institucional a
partir do estudo de leis selecionadas que, analisadas conjuntamente, evi-

3 Para uma descri¢cdo desse movimento, a partir de analise documental e entrevistas com atores da esfera
federal, ver MACHADO e PASCHOAL (2016).

4 MACHADO, 2007 (sobre a relaco civil-penal); 2009 (sobre a relacdo penal-administrativa); 2013 (sobre
a departamentalizacéo do saber juridico) e 2014 (estudo de caso de multipla incidéncia de san¢des penais,
civis e administrativas sobre os mesmos fatos, Caso TRT).

5 POWER,; TAYLOR, 2011.
6 ARANTES, 2011.
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denciam zonas de sobreposicao no tocante as condutas e as consequéncias
juridicas aplicaveis (item 2.). Sob a denominacéo de “programas juridicos san-
cionatorios” (item 2.1.), essas leis sdo estudadas a partir de suas normas de
comportamento e de sancio (item 2.2.). A segunda parte aborda a questao da
multiplicidade de outra perspectiva. Trata-se aqui de observar de que modo
cada um desses programas regulamenta sua relacdo com os demais programas
incidentes sobre os mesmos fatos (item 3.). Essas normas sdo de varios tipos, o
que permite seu agrupamento a partir das funcées que cumprem na regulacao
das interacoes entre diferentes programas juridicos sancionatorios (item 3.1.).
Para ampliar a compreensao desse conjunto normativo, a parte final desta se-
¢ao dedica-se a explorar o modo como a doutrina, em especial a brasileira, tem
observado as questdes que emergem da multiplicidade institucional a partir
de dois institutos juridicos: a independéncia entre as esferas e o ne bis in idem
(item 3.2). Por fim, a terceira parte consolida as questoes levantadas no de-
correr do texto com vistas a contribuir para a agenda de pesquisas em direito
sobre a multiplicidade institucional em casos de corrupcao (item 4.).

2. Um mesmo fato e varias formas de puni-lo

Integra o cotidiano dos juristas distinguir entre “os fatos” e “o direito”. Es-
ses dois termos, e a relacdo entre eles, mobilizam grande parte da reflexao
e do fazer juridico. Mais especificamente, este texto interessa-se pelos fatos
da vida que podem — ou nao podem — ser observados como proibidos pelo
direito. As proibicoes, quando consideradas violadas, podem gerar a impo-
sicao de consequéncias juridicas. Tanto o reconhecimento da violacao quan-
to a imposicdo de consequéncias dependem da decisao de uma autoridade
competente em um procedimento também regulado pelo direito. Trata-se do
que este texto ira denominar “programa juridico sancionatorio”.

Com essa expressao busca-se descrever os arranjos normativos que se for-
mam no interior de diferentes areas do direito e que estabelecem, ao menos,
normas de comportamento (as proibicdes), normas de sancdo (as consequéncias)
e normas de processo (quem e como pode afirmar que a proibico foi violada e
impor uma consequéncia)’. Esse quadro ira se complexificar mais a frente, mas

7 Essa formulacdo resulta de um exercicio de utilizacdo do “quadro normativo para descricio das normas
penais”, desenvolvido por Alvaro Pires (MACHADO; PIRES et al, 2010), para observar certas normas e as
praticas de outras areas do direito (civil e administrativo) que podem ser caracterizadas por estabelecer (i)
proibicoes aos cidadaos, (ii) consequéncias juridicas pela violacao das proibicdes e (iii) autoridades e pro-
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neste momento ¢é suficiente indicar esses trés componentes centrais. A prin-
cipal funcao dessa tipologia ¢ distanciar o leitor da tradicional organizacéo do
direito em areas juridicas (direito penal, direito civil, direito administrativo) de
modo a agucar a descricdo dos diferentes “programas juridicos sancionatorios”
que se formam no interior ou na interface entre as areas.

Desse modo, é possivel dizer que no interior do que comumente desig-
namos “direito penal” é possivel identificar programas juridicos sanciona-
torios (essa combinacdo de normas de comportamento, sancao e processo)
distintos em caso de homicidio doloso (que, entre outras coisas, é julgado
pelo Juri e muito dificilmente pode receber uma pena distinta da privacao de
liberdade) e em caso de “porte de drogas para consumo pessoal” (que, via de
regra, é submetido a um juizado especial criminal e ndo pode, em hipotese
alguma, receber pena de privacao de liberdade). A mesma situacao pode ser
observada, na esfera civil, entre o “dano moral” e as acdes de indenizacio, re-
guladas pelo Codigo de Processo Civil, e a “improbidade administrativa” que
segue o rito previsto na lei da acao civil ptblica e pode resultar na aplicacao
de san¢oes pecunidrias e restritivas de direitos, além da obrigacao de reparar
0 dano. Na esfera administrativa a diversidade de programas juridicos san-
cionatérios aumenta exponencialmente diante das especificidades das proi-
bicdes para as diversas atividades, dentro e fora da administracao publica,
envolvendo questoes éticas, disciplinares, economicas, ambientais etc.

Enfim, ao se adotar como lente de leitura um dado “programa juridico
sancionatorio”, e ndo uma darea do direito, evita-se projetar sobre um deter-
minado conjunto de normas as caracteristicas atribuidas a area do direito
(se é norma penal, é mais grave, justamente por ser penal), bem como se
favorece uma observacdo mais fina e acurada do conteudo das normas estu-
dadas —a improbidade “é administrativa”, mas o procedimento se d4 perante
0 juizo “civil” e, observando bem, ha normas do Cédigo de Processo Penal
que devem ser acionadas em determinadas situacdes, como nos casos de
depoimentos do alto escaldo do Executivo, membros do Judiciario e do Le-
gislativo®. Em outras palavras, ndo se trata aqui de negar as especificidades

cedimentos para afirmar a primeira e impor a segunda. Esse “quadro normativo” foi desenvolvido a partir
da distincao entre normas primarias e secundarias proposta por Hart. Para mais detalhes, ver MACHADO,;
PIRES et al (2010), especialmente p. 18-23.

8 Lei 8429/92 (Improbidade Administrativa), art. 17, § 12. Aplica-se aos depoimentos ou inquiricoes reali-
zadas nos processos regidos por esta Lei o disposto no art. 221, caput e § lo, do Codigo de Processo Penal.
(Incluido pela Medida Proviséria n® 2.225-45, de 2001).
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das diferentes areas do direito — até porque, como se vera a seguir, as nor-
mas de referéncia a outros programas fazem mencao as areas civil, penal
e administrativa e ndo aos programas juridicos sancionatorios especificos
(item 3.1. infra). Trata-se, justamente, de adotar um quadro analitico que
maximize as especificidades no interior das diferentes areas, favorecendo,
assim, a desnaturalizacao das categorias e conceitos juridicos’. Esse quadro
analitico foi bastante tutil em outras pesquisas, mas parece especialmente
interessante quando se trata de observar os arranjos juridicos que se for-
mam para responsabilizar e punir uma determinada situacao problematica
sobre a qual podem incidir duas ou mais areas do direito, como no caso
da corrupcao.

Pois bem. No contexto dos programas juridicos sancionatorios, objeto
deste texto, o percurso entre os fatos e o direito aplicavel exige uma longa
e complexa sucessao de juizos a serem realizados, discutidos, demonstra-
dos'?. Para isso servem as normas de processo e os procedimentos que elas
regulam. Nos documentos produzidos no decorrer desses procedimentos
(pecas, decisoes e recursos), “fatos” e “direito” sio normalmente abordados
em secoes separadas, permitindo observar que os primeiros constituem
uma narrativa de eventos passados — lidos com as lentes do programa juri-
dico sancionatério em questao — a partir das informacodes e provas coleta-
das; e o segundo constitui o resultado do processo de incidéncia de certas
normas de comportamento sobre tais fatos. Ambos estdo igualmente subme-
tidos a disputa: é possivel haver profundas divergéncias tanto no modo
como os fatos sio recortados, selecionados e narrados quanto na escolha
das normas que sobre eles incidirao’.

As experiéncias da vida, no entanto, tendem a nao coincidir ponto a
ponto com as normas de comportamento disponiveis. Dessa forma, nao é
incomum que sobre um mesmo fato possa incidir mais de uma norma de
comportamento. E isso pode ocorrer de diferentes formas. Na primeira,
um determinado fato, tal como narrado, envolve varios componentes pre-

9 E o que Margarida Garcia denomina “dessubstancializacao das categorias juridicas” (GARCIA, 2014).

10 Para uma discussdo sobre este percurso no direito penal ver MACHADO e MACHADO (2009) e MA-
CHADO e MACHADO (2013).

11 Como se verd a seguir, além das normas de comportamento, outros tipos de normas cumprem papel
fundamental aqui. As normas que definem, por exemplo, a imputacido de responsabilidade. A depender
do programa, apenas pessoas juridicas, apenas pessoas fisicas, apenas funcionarios publicos, combinacées
entre eles e assim por diante.
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vistos em normas de comportamento diferentes, no interior de um mesmo
programa, de modo a demandar mais de uma norma para “dar conta” do
conjunto de elementos que o compde. Mas pode ocorrer também que um
mesmo fato esteja previsto em normas de comportamento previstas em
diferentes programas juridicos sancionatérios. E essa segunda situacao que
interessa aos objetivos deste texto.

Para avancar sobre esse ponto, as duas proximas secoes apresentam
as leis selecionadas para o desenvolvimento desta pesquisa. A primeira
parte enfrenta as dificuldades em selecionar os programas que constituem
0 corpo empirico e propde como critério as caracteristicas da pessoa im-
putada — agente publico e agente privado (pessoa fisica e pessoa juridica)
(item 2.1.). A segunda parte elabora mais detidamente sobre as normas de
comportamento e san¢ao previstas nos programas juridicos sancionatorios
selecionados para analise (item 2.2.).

2.1. A selecao dos programas juridicos sancionatérios

Extrapola os objetivos desta pesquisa realizar um mapeamento exaustivo
dos programas juridicos sancionatérios mobilizados no enfrentamento a
corrup¢do no Brasil. A propria identificacdo desses programas coloca desa-
flos importantes tendo em vista que o termo “corrupc¢do” é utilizado comu-
mente para designar inumeros comportamentos que podem ser praticados
dentro e fora da administracdo publica, por pessoas fisicas e juridicas, bem
como crimes que em nada se relacionam com a administracao publica'?.
Na legislacao brasileira, o termo “corrupc¢ao” (no sentido de atos contra
a administracao publica) aparece no Codigo Penal para designar apenas trés
— corrupgao passiva (art. 317), corrupgao ativa (art. 333) e corrupgao ativa
em transacdo comercial internacional (art. 337-B) — dentre os 133 tipos
penais presentes no Titulo XI — Dos crimes contra administracao publica®.
Nas demais leis estudadas nesta pesquisa, o termo aparece apenas na Lei

12 SILVEIRA (2013, p. 76-77) chama atencdo para o fato de que o termo “corrupcao” é utilizado na
legislacao penal para descrever crimes diversos como “corrupcio de menores”, “corrupcio de produtos
alimenticios”, entre outros. Para o autor, a “sede propria da corrupcao” localiza-se nos crimes contra a
administracao publica.

13 O Titulo XI é composto por 60 artigos que podem ser fragmentados e agrupados em 133 tipos penais
em funcido das causas de aumento e diminuicdo. Para maiores informacoes, ver MACHADO e MACHADO
(2008).
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1079/50 (Crimes de Responsabilidade) na descricao de certas condutas'® e
na Lei 8112/90 (Estatuto do Servidor Publico Federal), em meio aos 13 inci-
sos que indicam a possibilidade de aplicacao de pena de demissao (art. 132,
XD). A Lei 8429/92 (Lei de Improbidade Administrativa) ou a Lei 12.846/13
(denominada “Lei anticorrupc¢ao”) nao utilizam o vocabulo — ainda que se
dediquem, quase exclusivamente, a este tema. Tampouco podemos encon-
tra-lo na Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (TCU), na Lei de
Licitacoes ou na Lei Complementar 64/1990" — modificada em 2010 pela
“Lei da Ficha Limpa” — ainda que nao haja duvidas de que participam, ati-
vamente até, do arcabouco juridico de enfrentamento a corrupcao no Brasil.
Deste muito breve levantamento é possivel concluir que o uso do termo
“corrupcao” na legislacao vigente contribui pouco a identificacio sistema-
tica dos programas juridicos sancionatorios que participam deste campo.

Tendo em vista que o foco desta pesquisa esta nas normas que regu-
lamentam a interacao entre programas, optou-se por construir um corpo
empirico que favorecesse a identificaciao de situacdes nas quais mais de um
programa juridico sancionatério pudesse incidir sobre um mesmo fato.
Para alcancar esse objetivo, a estratégia metodolégica adotada aqui descar-
tou o uso do termo corrup¢ao nas normas de comportamento para atentar
as normas de enquadramento no programa. Com essa expressao, este texto
se refere as normas que estabelecem o quadro geral de possibilidades de
incidéncia de um determinado programa juridico sancionatério sobre um
fato. Essas normas podem ser de varios tipos, podendo indicar aspectos
materiais do fato — como tratar-se de ato lesivo a administracao publica no
ambito do regime de licitacoes (Lei 8666/93, art. 82) — ou caracteristicas
das pessoas as quais pode ser imputada a violacdo de uma proibi¢do. No
campo da corrupcao, é possivel dizer que as caracteristicas da pessoa a
quem se imputa a violacao de uma proibicao constitui o principal indica-
dor dos potenciais programas que podem incidir sobre um caso concreto,
uma vez que 0s arranjos normativos serao distintos para Ministros de Es-
tados, membros do Judiciario ou do Ministério Publico, policiais federatis,
empresas, cidadaos, etc.

14 Sao elas: crime contra o livre exercicio dos poderes constitucionais (art. 6°, 2), contra o exercicio dos
direitos politicos (art. 7°, 1) e contra a probidade na administracao (art. 9°, 6).
15 A LC 64/90, listando as situacoes de inelegibilidade, refere-se a “corrupcao eleitoral” (art. 1°, I, j) estan-

do os atos de corrupcao em sentido amplo agrupados sob a rubrica “crimes contra a administracao publica”
(art. 1°, 1, e, 1.).
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Cada pessoa fisica que ocupa cargo ou exerce funcio junto aos 6rgaos
estatais esta submetida a normas de comportamento e sangoes previstas em
leis especificas que estabelecem o regime juridico geral do exercicio dessas
funcoes — entre elas, o que ndo se pode fazer e quais as consequéncias des-
ses atos — que também estabelecem as autoridades incumbidas para decidir
e impor sancoes (corregedorias, comissoes etc.). Esses programas juridicos
sancionatorios sdo alocados no direito administrativo, tendo em vista se-
rem, via de regra, os proprios 6rgaos nos quais a pessoa imputada exerce
suas funcoes as autoridades competentes para processar e sancionar. Pelas
proprias caracteristicas desses programas, eles nao alcancam os cidadaos
e as empresas (agentes privados, pessoas fisicas e juridicas) que eventual-
mente participaram do mesmo fato do qual decorre a imputacéo ao agente
publico. Para os propésitos desta pesquisa, que depende da andlise do con-
teudo especifico das normas, selecionou-se o Estatuto do Servidor Publico
Federal (Lei 8112/90) pela abrangéncia das normas de comportamento
previstas e pelo grau de explicitacao das normas de processo.

Mas os agentes publicos, pelos mesmos fatos, podem estar sujeitos
também a dois outros programas juridicos sancionatérios regulados por
lei federal e aplicados no ambito do Poder Judiciario: as leis penais e a
lei de improbidade administrativa — ambas aplicaveis também aos agentes
privados (pessoas fisicas). A legislacdo penal distingue em dois capitulos os
crimes praticados por funcionarios publicos (Titulo XI, Cap. I) dos crimes
praticados por particular contra administracdo publica (Titulo XI, Cap. 11).
A Lei de Improbidade Administrativa, por sua vez, estabelece um mesmo
rol de normas de comportamento, mas destaca que a lei se aplica a “qual-
quer agente publico” (art. 1°)'° e, no que couber, aquele que “mesmo néo
sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato de im-
probidade ou dele se beneficie de forma direta ou indireta” (art. 3°). Esse
ultimo dispositivo alcanca nao apenas as pessoas fisicas, mas também as
pessoas juridicas. Estas estao excluidas do alcance da legislacao penal, mas
foram amplamente contempladas pela Lei Anticorrupcao que se dirige,
justamente, a “responsabilizacao objetiva administrativa e civil de pessoas
juridicas pela pratica de atos contra a administracao publica” (art. 1°).

16 Claro, as normas de enquadramento em funcao da pessoa no programa juridico sancionatorio previsto
pela Lei de Improbidade Administrativa oferecem uma série de detalhes, vide integra do art. 1° e paragrafo
Unico e art. 2.
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O quadro 1, abaixo, sistematiza os programas juridicos sancionatorios
que serdo abordados neste texto, organizando-os a partir das normas de
enquadramento em funcdo da pessoa imputada. Varios outros programas
poderiam ser interessantes, como aqueles estabelecidos pela Lei de Lici-
tacoes, pela Lei de Crimes de Responsabilidade ou pela Lei Organica do
TCU, mas os quatro programas selecionados aqui ja fornecem material
empirico suficiente para os propdsitos desta pesquisa.

Quadro 1 - Programas juridicos sancionatorios por norma de
enquadramento em funcao da pessoa imputada

. Agente privado Agente privado
Agente publico (pessoa fisica) (pessoa juridica)
Estatuto do Servidor
Publico Federal - -
(Lei 8112/90)
CPPe CP CP e CPP .
(Titulo XI, Cap. ) (Titulo XI, Cap. 1)
Lei de Improbidade Lei de Improbidade Lei de Improbidade
Administrativa Administrativa Administrativa
(Lei 8429/92) (Lei 8429/92) (Lei 8429/92)

Lei Anticorrupcao
(Lei 12.846/13)

Tomados de maneira ampla, é possivel dizer que esses programas se
dirigem a proteger “a administracao publica” utilizando, para tanto, di-
ferentes denominacoes: “crime contra a administracdo publica” (Codigo
Penal), “ato de improbidade” (Lei 8429/90), “ato lesivo a administracao
publica” (Lei 12.846/13) ou, simplesmente, “proibicoes” e “irregularida-
des” (Lei 8.112/90). No interior dessas categorias genéricas estao listadas,
com maior ou menor grau de detalhe, as proibicdes, isto é, os comporta-
mentos que podem gerar a aplicacao das sancoes. Esse € o segundo desafio
a ser enfrentado para observar a questao da multipla incidéncia sobre um
mesmo fato, discutida a seguir.
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2.2. Normas de comportamento e normas de sancao

As normas de comportamento estdo redigidas, nesses programas, de dife-
rentes maneiras e, em varios casos, recorrendo a termos amplos e genéricos
— e ndo a descricdo de condutas especificas. No Codigo Penal, as normas
de comportamento estdao associadas, no mesmo artigo, a uma norma de
sancdo, formando os “tipos penais”. Ha diversos tipos penais no capitulo
dedicado aos crimes praticados por funcionario ptblico contra a adminis-
tracdo: apropriar-se ou desviar bem publico ou privado que tenha posse
em razdo do cargo (“peculato”, art. 312); inserir dados falsos em sistema
informatico (art. 313-A); emprego irregular de verbas publicas (art. 315);
exigir vantagem indevida (“concussao”, art. 316); deixar de praticar ato de
oficio em razdo de vantagem indevida solicitada ou recebida (corrupcéao
passiva na forma agravada, art. 317, paragrafo 1°); facilitar a pratica de
contrabando (art. 318); deixar de responsabilizar funcionario que cometeu
infracao (condescendéncia criminosa, art. 320), entre varios outros. Para
todas essas condutas ha previsao de pena de prisao que varia de “15 dias
até um meés” no caso da condescendéncia criminosa (art. 320) a “2 anos e
8 meses até 16 anos” no caso da corrupcao passiva em forma agravada (art.
317, paragrafo 1°). A pena de multa é cumulada com a pena de prisio em
boa parte dos tipos e alternativa (prisio ou multa) em alguns casos em que
a pena maxima de prisao é inferior a um ano.

Mas além dos tipos penais — a combinacao entre uma norma de com-
portamento e uma norma de sancao —, o Codigo Penal estabelece a possibi-
lidade de substituicao das penas de prisao por penas restritivas de direitos
quando inferiores a 4 anos e nao praticadas com violéncia ou grave ameaca
(art. 44). Dessa forma, varias das situacoes previstas acima podem vir a ser
sancionadas com prestacao pecunidria, perda de bens ou valores, prestacao
de servico a comunidade, interdicdo temporaria de direitos e limitacao de
fim de semana. Importante destacar que a substituicio é realizada pelo
juiz, apds a condenacdo, no momento de decidir a pena. Isso significa que
mesmo as condutas mais graves apontadas acima, como a facilitacio do
contrabando, com minima de 3 anos de prisao, pode ser substituida por
uma ou duas penas restritivas de direito (art. 44, paragrafo 2°). Para decidir
a substituicao, o Codigo Penal estabelece que o juiz devera levar em conta
“a culpabilidade, os antecedentes, a conduta social e a personalidade do
condenado” e a suficiéncia da medida diante das circunstancias do crime
(art. 44, I1).
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O Codigo Penal preve, ainda, outras normas de sanc¢ao (ou seja, conse-
quéncias juridicas pela violacio de uma norma de comportamento) sob a
denominacao de “efeitos da condenacdo”. Para os casos tratados aqui, im-
porta indicar a obrigacao de indenizar o dano e a perda de bens oriundos
do crime (art. 91, I e II), bem como a perda do cargo, funcéo publica ou
mandato eletivo nas hipoteses indicadas no art. 92, T'7.

A Lei de Improbidade Administrativa, por sua vez, utiliza outra técnica
de redacéo e prevé normas de comportamento em trés artigos, e as sancoes
aplicaveis a eles em outro. As normas de comportamento estao divididas
entre atos de improbidade que “importam enriquecimento ilicito” (art. 9),
“que causam prejuizo ao erario” (art. 10) e que “atentam contra os princi-
pios da administracdo publica” (art. 11). Esse ultimo artigo, por exemplo,
estabelece de forma bastante geral que “constitui ato de improbidade ad-
ministrativa que atenta contra os principios da administracio publica qual-
quer acdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade, e lealdade as instituicoes”. Desta definicao seguem nove incisos
que exemplificam algumas situacoes especificas, como “retardar ou deixar
de praticar, indevidamente, ato de oficio” (art. 11, 1) ou o recentemente
incluido “deixar de cumprir exigéncia de requisitos de acessibilidade pre-
vistos na legislacao” (art. 11, IX).'® Tal como redigido o art. 11, inumeras
condutas - para além daquelas que mais rapidamente se associam com a
ideia de corrupcao - podem ser consideradas como improbidade adminis-
trativa. E o caso da pratica de tortura por policiais'. No artigo subsequen-
te, as normas de sanc¢do, denominadas “penas” pela lei, estabelecem a per-
da de bens (para o caso do “enriquecimento ilicito” e do “prejuizo erario”,
art. 9 e 10) e, para as trés categorias de improbidade: ressarcimento inte-
gral do dano, perda da funcao publica, proibicdo de contratar com o Poder

17 Destaca-se que a perda do cargo, funcédo ou mandato néo é automatica “devendo ser motivadamente de-
clarad[a] na sentenc¢a” (art. 92, paragrafo tnico). Trata-se também de “entendimento pacificado” pelo ST]J.
Ver, por exemplo, AgRg no REsp 1459396/MG, 11/10/2016, Rel. Ministro Felix Fischer; AgRg no AREsp
818917/ES, Rel. Ministra Ministra Maria Thereza de Assis Moura, 01/02/2016; AgRg no REsp 1459396/
MG; AgRg no REsp 1496122/PR; AgRg no AREsp 916995/PR; REsp 1546149.

18 Esse ultimo inciso foi inserido pela Lei 13.146/2015.

19 Ver, por exemplo, acordao do STJ: “[a] hipotese dos autos diz respeito ao ajuizamento de acdo civil
publica em face de agentes da Policia Civil do Distrito Federal, imputando-lhes a realizacdo de ato de
improbidade administrativa violador do artigo 11 da Lei 8429/92 decorrente da suposta pratica de crime
de tortura.” (REsp 1200575/DF, 11/06/2015, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques). E, ainda, REsp
1317487/MT, 07/08/2014, Rel. Ministra Laurita Vaz.
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Publico, suspensao dos direitos politicos e multa. O periodo de tempo pelo
qual deve vigorar a proibicdo de contratar e a suspensdo dos direitos, bem
como o modo de calculo da multa variam de acordo com a categoria do ato
de improbidade.?® Podem ser aplicadas cumulada ou alternativamente “de
acordo com a gravidade do fato” (art. 12).

No tocante aos regimes disciplinares, a Lei dos Servidores Publicos Fe-
derais, selecionada nesta pesquisa, elenca entre as “proibicdes”, condutas
de muitos tipos. Desde “ausentar-se do servico durante o expediente” (art.
117, 1) ou “proceder de forma desidiosa” (art. 117, XV) até situacdes mais
proximas as tratadas aqui como “receber propina, comissao ou vantagem
de qualquer espécie, em razao de suas atribuicoes” (art. XII). Mais a frente,
no capitulo dedicado as “penalidades”, estdo listadas: adverténcia, suspen-
sdo, demissdo, cassacao de aposentadoria e destituicao de cargo ou funcéo
(art. 127). Vale destacar que a pena de suspensdo pode ser convertida por
multa “quando houver conveniéncia para o servico publico”, situacao na
qual o funcionario sera obrigado a permanecer em servico (art. 130, para-
grafo 2°). Também outra forma de redacdo das normas de comportamento
e das normas de sancado se apresenta nesse caso, especialmente no artigo
132, que estabelece no caput a norma de san¢ao “a demissao sera aplicada
nos seguintes casos” e, nos incisos, elenca normas de comportamento que
podem gerar a demissao. Dentre elas estdao: “crime contra administracao
publica” (art. 132, I); “improbidade administrativa” (art. 132, IV), “aplica-
cdo irregular de dinheiros publicos” (art. 132, VIII), “corrup¢ao” (art. 132,
XI), entre outros.

Séo intimeras as sobreposicoes que podem se formar tanto no tocante
as normas de comportamento quanto de sancdo. As normas de compor-
tamento amplas e genéricas da Lei de Improbidade Administrativa — e a
remissdo a ela pelo Estatuto dos Servidores - podem abranger todas as
normas de comportamento previstas no Codigo Penal. Todas elas, no mi-
nimo, atentam contra os principios da administracao publica, o que per-
mitiria a incidéncia da Lei de Improbidade e, por via de consequéncia, do

20 Desse modo, considerando os art. 9, 10 e 11, nesta ordem, a proibicéo de contratar com o Poder Pablico
¢ definida de modo fixo por 10, 5 e 3 anos, respectivamente; a suspensio dos direitos politicos por variar
de 8 a 10 anos, 5 a 10 anos e 3 a 5 anos. Por fim, a multa, para o art. 9, é calculada a partir do acréscimo
patrimonial, podendo atingir 3 vezes este valor; para o art. 10 é calculada a partir do valor do dano causado
ao erario, no maximo duas vezes este valor; e a do art. 11, ¢ calculada a partir da remuneracao percebida
pelo agente, podendo alcancar 100 vezes este valor. (art. 12, incisos 1, IT e I1I).

Direito, Estado e Sociedade ' n.55 jul/dez2019



270 Maira Rocha Machado

Estatuto dos Servidores. Mas essa possibilidade de incidéncia em abstrato
dos trés programas juridicos sancionatorios dependera de que o mesmo
fato, chegando ao conhecimento de uma das autoridades responsaveis por
investiga-lo, processa-lo e puni-lo, seja por ela comunicado as demais au-
toridades. Este ponto sera abordado na secéo a seguir (item 3.1.).

No tocante as sancoes, a breve narrativa feita aqui busca justamente
chamar atencéo para dois pontos. Primeiro: é empiricamente incorreto as-
sociar a atuacao da “esfera penal” no enfrentamento a corrupc¢ao com a im-
posicao de pena de prisao. Como se viu, penas restritivas de direito e mul-
tas podem ser as Unicas sancdes aplicaveis em muitos casos. Os milhares
de processos criminais relacionados ao enfrentamento da corrupciao que
tramitam atualmente no Brasil ndo se referem apenas aos grandes escan-
dalos envolvendo politicos de alto escaldo, grandes esquemas e operacoes
que duram anos®'. Um levantamento sistematico de jurisprudéncia sobre
este ponto seria de enorme contribuicao para tracar um perfil mais claro
das pessoas que tém sido processadas por esses crimes. De todo modo, o
Codigo Penal preve a possibilidade de um conjunto mais amplo de san¢oes
— varias delas previstas também nos demais programas discutidos aqui.

O segundo ponto diz respeito a previsdo, nos trés programas juridicos
sancionatorios, da perda do cargo ou funcao. Mesmo aparecendo como
“efeito da condenacao”, no Codigo Penal; como “pena” na Lei de Improbi-
dade Administrativa; e na forma de “demissdo” para os ativos ou de “cassa-
¢do da aposentadoria” para os inativos, o efeito é o mesmo. A pena de mul-
ta, diferentemente, tem incidéncia mais diversificada a depender da norma
de comportamento especifica. Como se viu, pode ser cumulada ou alter-
nativa a pena de prisao no Codigo Penal, pode ser cumulada ou alternativa
as demais penalidades previstas na Lei de Improbidade Administrativa ou
ser aplicada em substituicao a suspensao, no caso do Estatuto do Servidor.

21 Por intermédio da Meta 18 (renomeada Meta 4 em 2013), o CNJ convocou todos os tribunais do
pais a identificar e julgar os processos de improbidade administrativa e crime de corrupc¢éo distribuidos
que aguardavam decisdo. De acordo com o CNJ, havia 197,8 mil processos distribuidos até dezembro de
2012 nessa condic@o. Para uma sintese dos resultados anuais obtidos, ver http://www.cnj.jus.br/noticias/
cnj/79332-tribunais-cumprem-55-da-meta-de-combate-a-corrupcao-no-pais (acesso em 30.10.2016). O
altimo relatorio referente a Meta 4, de 2016, especificando por tribunal o ntimero de processos julgados
e a julgar encontra-se disponivel em http://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2016/10/c6ab682092b-
8f3b5bad2c¢9399141ef30.pdf (acesso em 30.10.2016).
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3. Por um quadro descritivo da multipla incidéncia

A multipla incidéncia de programas juridicos sancionatérios sobre um
mesmo fato ndo é necessariamente observada como um problema no cam-
po juridico. A disputa argumentativa se estabelece ao redor de dois com-
ponentes: a “independéncia das esferas” e o ne bis in idem**. Como se vera
no decorrer desta secao, esses dois componentes, tal como formulados por
convencoes internacionais, pela legislacdo nacional e pela doutrina néao
esgotam as possibilidades de normatizacdo das interacdes entre diferentes
programas juridicos sancionatorios. Por essa razao, esta pesquisa buscou
sistematizar, no ambito dos programas selecionados anteriormente, as nor-
mas que, de diferentes maneiras, referem-se a outros programas com o
objetivo de construir um quadro normativo de possibilidades de interacao
entre diferentes programas (3.1.). Em seguida, a partir da producdo dou-
trinaria sobre “independéncia das esferas” e ne bis in idem, a segunda parte
desta secao busca refletir sobre o sentido atribuido a esses componentes,
especialmente no tocante aos programas juridicos sancionatorios estuda-
dos aqui (3.2.).

Antes de avancar, é importante registrar que os componentes tratados
conjuntamente nesta secao tém desenvolvimentos bastante assimétricos. E
vasta a literatura sobre ne bis in idem, no Brasil e no exterior, parte percor-
rendo suas transformacoes ao longo dos séculos e parte extraindo implica-
cOes concretas para problemas juridicos contemporaneos. “Muita histéria
e, a0 mesmo tempo, muita atualidade”, como diz Ottaviano®. O significa-
do e o alcance da locucio latina ne bis in idem — “ndo duas vezes 0 mesmo”
—vem sendo disputados pela doutrina juridica desde suas origens**. O que

22 Chamados aqui simplesmente “componentes” do debate juridico pois extrapola aos objetivos deste
texto repertoriar e dar sentido a variacao na nomenclatura que se pode encontrar na doutrina, ja que ambos
podem ser antecedidos dos termos “regra” e “principio”.

23 OTTAVIANO, 2010, p. 797.

24 Suas origens sdo atribuidas a Lei das Doze Tabuas, no final do século IV a.C., assumindo diferentes
formas ao longo dos séculos (SABOYA, 2014: p. 7-19). No direito moderno, o principio aparece na Consti-
tuicao Francesa de 1791 (art. 9°) e na 5 Emenda a Constituicao dos Estados Unidos da América, em 1887 e
foi explicitamente integrado ao Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos das Nacoes Unidas (adotado
em 1966 e promulgado no Brasil em 1992 — Dec. 592/1992) e a Convencdo Americana de Direitos Huma-
nos, ambos ratificadas pelo Brasil (adotada em 1969 e promulgada no Brasil em 1992 - Dec. 678/1992).
Para um balanco da literatura sobre essa expressao, seus alcances e limites em diferentes momentos histo-
ricos, ver SABOYA (2014), especialmente o primeiro capitulo “Aspectos universais do principio do ne bis
in idem”.
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exatamente ndo pode ser repetido? A qualificacao juridica? O processo? A
sanc¢do? A proibicdo de cumulacio aplica-se apenas no interior do progra-
ma juridico sancionatério estabelecido pelo Cédigo Penal e de Processo
Penal ou a outros programas juridicos sancionatorios também?

A “independéncia entre as esferas”, diferentemente, nao conta com o
mesmo suporte de elaboracao conceitual. Parte dessa diferenca explica-se
pela previsiao normativa do ne bis in idem em convencdes internacionais, o
que revela a um s6 tempo sua aceitacao como garantia juridica bem como
sua difusao, em funcao disso, para diversos paises. Ja a “independéncia
das esferas” parece ser, no contexto brasileiro, resultado de um duplo mo-
vimento: o processo de diferenciacao entre as esferas civil e penal no final
do século XIX e inicio do século XX e, mais recentemente, a expansao do
direito administrativo sancionador e, consequentemente, das hipoteses de
incidéncia simultanea ao direito penal.

O que interessa a esta pesquisa ¢ observar de que modo convivem
esses dois componentes no direito brasileiro e o que aportam ao debate
mais amplo sobre a multipla incidéncia em casos de corrupc¢ao. Como se
vera no decorrer desta secao, a depender do contetido juridico atribuido
a cada um deles, ne bis in idem e “independéncia das esferas” podem ser
observados como plenamente compativeis ou como absolutamente incom-
pativeis — nesse tltimo caso, diante da resolucao de um caso concreto, um
deles precisaria ser neutralizado para que o outro possa prevalecer. Nes-
ta pesquisa, foi possivel encontrar posicionamentos doutrinarios nos dois
sentidos — e solucdes intermediarias também. A elas dedica-se a parte final
desta secao. Antes, contudo, apresenta-se o quadro descritivo de possibili-
dades de interacio entre os programas juridicos sancionatérios estudados
nesta pesquisa.

3.1. Normas de referéncia a outros programas juridicos sancionatorios

O estudo dos programas juridicos sancionatérios selecionados aqui
permite observar a existéncia de normas diferentes daquelas que prescre-
vem comportamentos, indicam sancoes, regulamentam procedimentos ou
estabelecem as regras gerais de enquadramento de um determinado pro-
grama. Trata-se das normas que se referem a outros programas juridicos
sancionatorios diferentes daquele no qual a norma se insere. A expres-
sao “referir-se a” indica que a busca por essas normas foi feita de modo

Direito, Estado e Sociedade ' n.55 jul/dez2019



Independéncia como indiferenca:

ne bis in idem e multipla incidéncia sancionatdria em casos de corrupgao 273

bastante amplo, mais amplo do que os termos “conexao” e “articulacao”
poderiam indicar®. Desse modo, na selecdo das normas discutidas nes-
ta secdo, o critério central foi a mencdo a outros programas juridicos
sancionatorios, qualquer que fosse o conteudo dessa mencao. Como se
verd a seguir, em alguns casos a referéncia dirige-se a todo um programa
— quando emprega, por exemplo, as expressoes “responsabilidade civil”,
“responsabilidade criminal”, “responsabilidade administrativa” — e, em
outros, a apenas alguns aspectos dele — apenas as normas de sancao, apenas
as normas de processo etc.

Selecionadas desta forma, foi possivel identificar trés tipos de conte-
udo: as normas que estabelecem o dever de comunicar a existéncia de um
procedimento a outro programa (grupo 1); as normas que afirmam a possi-
bilidade de incidéncia multipla de mais de um programa sancionatorio (res-
ponsabilidade ou san¢@o); e, por fim, as normas que, além de afirmar a in-
cidéncia multipla, descrevem implicacoes de um programa em outro (grupo
2). Estes dois ultimos tipos de contetdo aparecem, em alguns casos, em
uma mesma norma. Por essa razao serao tratados em conjunto a seguir.

No tocante ao primeiro grupo, normas que prescrevem a comunicacao
de um programa a outro, foi possivel observar quatro variaveis: os progra-
mas juridicos envolvidos (1.), o momento do procedimento em que essa
comunicacdo deve ser feita (2.), se a comunicacdo é automdtica ou de-
pende de deliberacéo especifica para esse fim (3.) e, ainda, se a norma em
questao especifica o que deve ser feito com a comunicacdo no programa ao
qual a informacéo é encaminhada (4.). O quadro abaixo resume as normas
encontradas nos programas estudados aqui a partir dessas quatro variaveis.

25 Esta pesquisa modifica, portanto, o alcance da categoria normativa “normas de conexao ou articulacao”
que integra a formulacao original do quadro descritivo de normas penais desenvolvido por Alvaro Pires.
Ver nota de rodapé 5, supra.
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Quadro 2 - Normas de referéncia a outros programas
(grupo 1 - comunicacao)

Art. 154. P t. Na hipotese de o
relatério da sindicancia concluir

que a infracao esta capitulada como
ilicito penal, a autoridade competente
encaminhara copia dos autos ao

- 1. Ao “Ministério Publico”

- 2. Comunicacao independe de
instauracao do processo disciplinar

Estatuto - 3. Comunicacio decorre de
do Ministério Publico, independentemente conclusio sobre ilicitude penal
Servidor ~ da imediata instauracao do (juizo sobre outro programa)
Publico processo disciplinar.
Federal Art. 171. Quando a infracio estiver - 1. Ao “Ministério Publico”
capitulada como crime, o processo T
P ) 16, 0 Processo - 2. No decorrer do processo disciplinar
disciplinar serd remetido ao Ministério
Puiblico para instauracio da acdo penal, - 4. “para instauracio de acdo penal”
ficando trasladado na reparticéo.
Art. 92. Sdo também efeitos da - L. NAeCAes&dzfde def COMUILCACA0 &
condenacio: 1 — a perda do cargo, administracio esta implicita.
funcéo publica ou mandato eletivo: - 2. Apds o transito em julgado da
a) quando aplicada pena privativa de sentenca
Codigo liberdade por tempo igual ou superior
Pena? a um ano, nos crimes praticados com - 3. Depende de fundamentacao
abuso de poder ou violacao de dever especifica
para com a adm1~nlst~ragao (.“,)1 Pu. - 4. Comunicacio do “efeito da
Os efeitos (...) nao sdo automaticos, condenacio” ¢ condicio para que seja
devendo ser motivadamente efetivada (s6 a administracdo publica
declarados na sentenca. pode efetivar a perda do cargo)
Art. 15. A comissdo processante dard - 1. Ao “Ministério Publico”
p
conhecimento ao Ministério Publico e 2 No decorrer do procedimento
ao Tribunal ou Conselho de Contas T P
o . administrativo
Lei de da existéncia de procedimento
Improb. administrativo para apurar a - 3. Comunicacio decorre de
Adm. pratica de ato de improbidade. (...) instauracdo de procedimento
para apurar ato de improbidade
(automatica)
- 4. “para apurar”
Art. 15. A comissao designada - 1. Ao “Ministério Publico”
ara apuracdo da responsabilidade
P PUTacao o bt < - 2. Apos a conclusiao de
de pessoa juridica, apos a conclusao . - .
; R procedimento administrativo
Lei Anti-  do procedimento administrativo,
corrupcao darad conhecimento ao Ministério - 3. Comunicacio decorre de

Publico de sua existéncia,
para apuracdo de eventuais
delitos.

conclusao do procedimento
administrativo (automatica)

- 4. “para apuracdo”
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No tocante aos programas juridicos envolvidos (1.), todos os progra-
mas estudados aqui dispdem de normas que estabelecem o dever de co-
municar ao Ministério Publico a existéncia de um procedimento adminis-
trativo. A tnica situacdo de comunicacao no sentido inverso, isto é, do
Judiciario para a Administracéo, é a norma de sancéo prevista no Codigo
Penal sob a forma de “efeito da condenacéo”. Aqui, um dever de comuni-
car esta implicito: a tnica forma de efetivar a perda do cargo em funcao
de sentenca penal condenatoéria transitada em julgado ¢ mediante comu-
nicacdo ao 6rgao administrativo competente para demitir o funcionario®.

Nos demais casos, trata-se de comunicar ao Ministério Publico. Co-
municacao que pode ser realizada antes mesmo da instauracido de pro-
cesso disciplinar, em seu decorrer ou apos sua conclusdo, a depender do
programa juridico sancionatério em questao (2.). Tanto a Lei de Impro-
bidade quanto o Estatuto indicam que, uma vez instaurado o processo
administrativo, devera ser feita comunicacdo ao Ministério Publico. Mas,
como se nota no quadro acima, o Estatuto abre a possibilidade de a au-
toridade administrativa realizar essa comunicac@o antes e “independente-
mente de imediata instauracao de processo disciplinar”. Na Lei anticor-
rupcdo, diferentemente, estabelece-se que a comunicacdo devera ocorrer
apos a conclusao do processo administrativo. Vale chamar atencao para o
fato de que essa norma foi modificada em 18.12.2015, pela Medida Pro-
visoria 703/2015 para prever a comunicacdo ao Ministério Publico “apos
a instauracao do processo administrativo”. Essa formulacdo vigorou até
29.05.2016, quando foi declarado o encerramento do prazo de vigéncia
da MP?". A breve exposicao de motivos da MP 703/2015 nao explicita a
razao da alteracdo dessa norma especificamente.

De todo modo, o que estd em jogo aqui ¢ a “robustez” do conjunto
de informacoes que sera enviado ao Ministério Publico. Isto ¢, quando
a comunicacdo se da logo no inicio do procedimento administrativo,
seu percurso, com a eventual producao de provas que descaracterizem o
fato inicialmente narrado como infracao, nao serd levado em conta pelo

26 Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica ja decidiu que “[d]iante do transito em julgado de sen-
tenca penal condenatoria que decreta a perda do cargo publico, a autoridade administrativa tem o dever
de proceder a demissao do servidor ou a cassacéo da aposentadoria, independentemente da instauracao de
processo administrativo disciplinar, que se mostra desnecessaria.” RMS 22.570/SP, Rel. Ministro Arnaldo
Esteves de Lima, 18/03/2008.

27 Ato declaratério do Presidente da Mesa do Congresso Nacional no 27/2016.
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Ministério Publico no momento de sua decisao sobre o inicio de proce-
dimento civil e/ou penal para apurar os fatos descritos na comunicac¢do
recebida do 6rgao administrativo. E claro que ao Ministério Publico ca-
bera realizar um juizo sobre a suficiéncia das informacoes recebidas antes
de se movimentar para instauracdo de inquérito ou acdo penal e/ou civil.
Mas, do outro lado da moeda, estdo os prazos prescricionais. Aguardar a
conclusdo de procedimento administrativo, em prol da maximizac¢do das
chances de comunicar ao Ministério Publico um caso em que ja se produ-
ziu provas e ja se ouviu a defesa, pode estender o tempo de tramitacdo dos
procedimentos de modo a inviabilizar a atuacao judicial em virtude da
prescricdo. Ha uma série de questoes a serem pensadas e discutidas com
relacdo a esse ponto, que toca diretamente a tematica da multiplicidade
institucional.

Outro aspecto a ser observado nessas normas diz respeito ao carater
automatico ou especificamente deliberado dessa comunicacao (3.). “Au-
tomatico” refere-se aqui as situacoes nas quais a administracao decide ins-
taurar o processo administrativo e, em decorréncia disso, da conhecimento
ao Ministério Publico. Ou seja, o alcance de sua decisao diz respeito ao seu
proprio programa e dele decorre a comunicacdo a outro — é o que ocorre
na Lei de Improbidade e na Lei Anticorrupcao. Note-se que essa situacao
é sensivelmente distinta das normas previstas no Estatuto do Servidor Pa-
blico que atribuem ao 6rgao da administracdo a realizacao de juizos sobre
a incidéncia de normas de outro programa. Os dois dispositivos citados no
quadro 2 referem-se a capitulacdo como “ilicito penal” ou “como crime”
como juizo a ser realizado pela propria esfera administrativa. Isto é, essas
normas exigem que a autoridade administrativa decida também sobre a
capitulacao na esfera penal e, em virtude disso, comunique ao Ministério
Publico. No caso da perda do cargo prevista no Codigo Penal ocorre uma
terceira possibilidade: a autoridade (no caso, o juiz penal) deve funda-
mentar a necessidade de imposicéo do efeito “perda do cargo”, nao basta a
condenacéo nas condigdes previstas na norma?®.

28 Apenas como ilustracdo, a necessidade de deliberacio especifica para o fim de comunicar a outro pro-
grama juridico sancionatério estd prevista na Lei de Crimes de Responsabilidade, especificamente no rito
para Presidente e Ministros. De acordo com o art. 33, diante de condenacéo por crime de responsabilidade
e “no caso de haver crime comum”, o Senado “deliberara ainda sobre se o Presidente o devera submeter a
justica ordinaria, independentemente da acdo de qualquer interessado”.
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Ligado ao anterior, o quarto aspecto observado nesse conjunto de nor-
mas de referéncia diz respeito ao modo como um determinado programa
se refere ao que devera ser feito pelo outro ao receber a comunicacao (4.).
No Estatuto dos Servidores Publicos que, como se viu, ja atrai para si o
juizo sobre a capitulacao penal, a norma prescreve que a comunicagao ao
Ministério Publico é para “instaurar a acdo penal”. A Lei Anticorrupcao,
diferentemente, indica, nos dois dispositivos, a comunica¢do com o fim de
“apurar” tanto “a pratica de ato de improbidade” quanto “eventuais deli-
tos”. A Lei de Improbidade possui 0 mesmo teor. Isso €, essas normas in-
dicam que o Ministério Publico, diante da comunicacio, pode ficar inerte,
devera ao menos apurar se deve ou nao instaurar acao penal, pois nao ha
previsao normativa especifica.

Em conjunto, essas normas permitem observar que diante de multipla
incidéncia reconhecida pelos 6rgaos administrativos — seja porque “capitu-
lou” como ilicito penal ou ato de improbidade, seja porque decidiu instau-
rar um procedimento que acarreta a comunicacao — o envio do caso ao Mi-
nistério Publico pode gerar o inicio de novos procedimentos, simultaneos
aos procedimentos administrativos em curso. Dessa forma, ndo se trata de
um encadeamento de procedimentos no qual um programa conclui suas
atividades e encaminha para outro — com excecao da Lei Anticorrupcao,
como se viu. Mas sim de proceder a comunicacao — e, portanto, a possi-
bilidade de inicio de procedimentos em outros programas — no inicio e
durante o procedimento administrativo. No campo da corrupcao, este mo-
vimento tende a ser o mais frequente: 6rgdos administrativos responsaveis
pelo monitoramento de um amplo ntmero de atividades e detentores de
“corregedorias” que recebem dentincias de eventuais praticas irregulares,
tendem a ser os primeiros a identificar a incidéncia das normas de compor-
tamento sobre um fato qualquer. Nao por outra razao, varios outros pro-
gramas juridicos sancionatérios tém normas semelhantes de comunicacao
ao Ministério Publico®. La chegando, cabera aos membros do Ministério
Publico decidir pela instauracido de procedimentos no ambito dos progra-
mas juridicos sancionatérios nos quais é competente para atuar: tanto o
Codigo Penal quanto a Lei de Improbidade Administrativa. Tendo em vista

29 Ver, por exemplo, Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, art. 16, par. 3°: Verificada a ocorréncia
prevista no paragrafo anterior deste artigo [irregularidade das contas com dano ao Erario ou desvio de
valores], o Tribunal providenciara a imediata remessa de copia da documentacéo pertinente ao Ministério
Publico da Unido, para ajuizamento das acdes civis e penais cabiveis. E ainda, LC 64/90, art. 22, XIV.
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as inumeras possibilidades de sobreposicao das normas de comportamen-
to entre esses dois programas, discutidas acima, nao é surpreendente, ou
incomum, que ambos procedimentos sejam iniciados™.

Pois bem, é diante desse quadro de sobreposicoes de normas de com-
portamento e de normas de referéncia voltadas a garantir a comunicacao
de potenciais violagoes entre programas juridicos sancionatorios distintos
que esta secdo passa agora a discutir os outros dois grupos de normas de
referéncia: as normas que afirmam a possibilidade de incidéencia multipla de
mais de um programa sancionatorio (responsabilidade ou sanc¢ao) e as nor-
mas que, além de afirmar a incidéncia multipla, descrevem implicacoes de
um programa em outro. O quadro 3, abaixo, sistematiza as normas identi-
ficadas nos programas discutidos aqui. Vale notar que o Codigo Penal em
vigor nao estabelece normas desse tipo. Estd no Coédigo Civil, nos mesmos
termos desde a codificaciao de 1917, a norma que expressa a relacdo entre
a “responsabilidade civil” e a “responsabilidade criminal”. Por essa razao, o
Codigo Civil sera a lei discutida a partir de agora no tocante ao programa
juridico sancionatério previsto no Codigo Penal e no Codigo de Processo
Penal’'. No quadro a seguir, o Codigo Civil aparece em coluna tnica, para
preservar a redacé@o original do dispositivo que tanto afirma a multipla in-
cidéncia como indica as implicacoes.

30 Especificamente sobre a questao da multipla incidéncia de crimes e atos de improbidade administrativa
sobre 0os mesmos fatos, ver MACHADO (2015).

31 A norma contida no Codigo Penal de 1890 — “a isencdo da responsabilidade criminal nao implica a
da responsabilidade civil” (art. 31) — nao foi reproduzida no Codigo de 1940 ou na reforma de 1984. Mas
migrou para o Codigo Civil que, desde 1917 contém a norma indicada no quadro (a época no artigo 1.525).
Sobre os precursores deste dispositivo na legislacao civil do século XIX, ver ASSIS (1993, p. 62-65).
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Quadro 3 - Normas de referéncia
(grupo 2 - multipla incidéncia e implicagdes)

Afirmacio da

multipla incidéncia Implicacoes

Estatuto do
Servidor
Publico
Federal

Art. 121. O servidor responde Art. 126. A responsabilidade

civil, penal e administrativamente  administrativa do servidor ser4 afastada
pelo exercicio irregular de suas no caso de absolvicao criminal que negue
atribuicoes. a existéncia do fato ou sua autoria.

Art.144. Par. u. Quando o fato narrado
nao configurar evidente infracao
disciplinar ou ilicito penal, a dentincia
serd arquivada, por falta de objeto.

Art. 125. As sancdes civis, penais
e administrativas poderao cumular-
se, sendo independentes entre si.

Codigo
Civil

Art. 935. A responsabilidade civil é independente da criminal, néo se
podendo questionar mais sobre a existéncia do fato, ou sobre quem seja o
seu autor, quando estas questdes se acharem decididas no juizo criminal.

Lei de
Improb.
Adm.

Art.12. Independentemente

das sancoes penais, civis e
administrativas previstas na

legislacao especifica, esta -
o responsavel pelo ato de
improbidade sujeito as seguintes
cominacoes (...)

Lei Anti-
corrupcao

Art. 18. Na esfera administrativa,
a responsabilidade da pessoa
juridica ndo afasta a possibilidade
de sua responsabilizacdo na esfera
judicial (...)

Art. 30. A aplicacao das sancoes
previstas nesta Lei néo afeta os
processos de responsabilizacio

e aplicacao de penalidades -
decorrentes de: 1 - ato de
improbidade administrativa; II -
atos ilicitos alcancados pela Lei
n° 8.666, de 1993, ou por outras
normas de licitacoes e contratos
da administracao publica,

111 - infracoes contra a ordem
economica nos termos da Lei
n®12.529, de 2011.
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Como se vé no quadro 3, as normas prescrevendo a possibilidade de
incidéncia multipla sdo redigidas de diferentes formas. Integram o quadro
aquelas que se referem explicitamente a incidéncia de multiplos programas
juridicos sancionatorios — referindo-se a diferentes formas de “responsa-
bilidade” ou mencionando diferentes tipos de “sancoes” — prevendo, em
certos casos, implicacdes de um programa sobre outro.

Entre as normas que se referem as diferentes formas de responsabilida-
de, as técnicas de redacao utilizam tanto a forma afirmativa — “responder
por”, no sentido de “ser responsabilizado”, no Estatuto dos Servidores —
quanto negativa, como se vé no emprego da expressao “nao afasta” na Lei
Anticorrupcéo. Essa formulacdo negativa (a incidéncia deste programa nao
impede que outros possam incidir) é utilizada também em outros progra-
mas juridicos sancionatorios no campo da corrupcao.*

No tocante as sancdes, com excecao do Codigo Civil, os trés outros
programas referem-se explicitamente a elas, mas de diferentes formas. O
Estatuto do Servidor é expresso em relacao a possibilidade de cumular san-
coes provenientes de trés programas distintos e, ainda assim, afirma que
as sancoes sdo “independentes entre si”. A Lei Anticorrupc¢do ndo afirma a
cumulacdo, mas estabelece que as normas aplicaveis em seu programa “nao
afeta[m]” tanto os processos quanto as penalidades aplicaveis por outros
programas (art. 30)*°. A redacio da Lei de Improbidade Administrativa, di-
ferentemente, apoia-se exclusivamente no advérbio “independentemente”
para expressar a articulacao com as san¢des provenientes de outros progra-
mas: as sanc¢oes por ato de improbidade aplicam-se “independentemente”
das sanc¢oes previstas em outros programas. Isso significa, necessariamen-
te, que devem se cumular? No Estatuto dos Servidores, se elas “poderdo
cumular-se” significa que elas podem ndo cumular também, ou seja, que
podem se compensar para garantir a proporcionalidade da sancao final
que uma pessoa recebeu por um mesmo ato “lido” como proibicao por
mais de um programa juridico sancionatério? A préxima secao buscara, a

32 Veja-se, por exemplo, a Lei de Licitacdes que estabelece que as sancdes previstas ali serdo aplicadas
“sem prejuizo das responsabilidades civil e criminal” (art. 82) ou a Lei de Crimes de Responsabilidade que
estabelece que a imposicdo da pena ali prevista “nao exclui o processo e o julgamento do acusado por crime
comum” (art. 3°)

33 O artigo antecedente estabelece que “[o] disposto nesta Lei nao exclui as competéncias do Conselho
Administrativo de Defesa Economica, do Ministério da Justica e do Ministério da Fazenda para processar e
julgar fato que constitua infracao a ordem economica” (art. 29).

Direito, Estado e Sociedade ' n.55 jul/dez2019



Independéncia como indiferenca:

ne bis in idem e multipla incidéncia sancionatdria em casos de corrupgao 281

partir da doutrina, observar quais sentidos estdao sendo atribuidos a ideia
de independéncia.

No tocante a segunda coluna, sobre as implicacdes, chama atencao o
fato de apenas dois dos programas estudados aqui fazerem mencdo ex-
pressa as implicacoes da decisao de um programa, aquele previsto no Co-
digo Penal, aos seus proprios programas. Tanto o Cédigo Civil quanto o
Estatuto do Servidor explicitam que decisdes sobre existéncia do fato e a
autoria repercutem em seus respectivos programas, gerando o afastamento
da responsabilidade administrativa, no caso do Estatuto do Servidor, ou
impedindo que voltem a ser questionadas em procedimentos no ambi-
to da responsabilidade civil. A diferenca entre as normas esta na mencao
expressa a “absolvicao”, no Estatuto do Servidor, que ndo se encontra na
norma do Codigo Civil. ** Dessa forma, a existéncia do fato e a autoria po-
dem estar “decididas no juizo criminal”, como indica o Codigo Civil, em
uma decisdo de condenacdo, o que nao estd contemplado no Estatuto do
Servidor Publico.

Por fim, o quadro 3 permite observar também que os dois programas
dirigidos diretamente ao enfrentamento da corrup¢ido — Lei de Improbi-
dade Administrativa e a Lei Anticorrup¢do — néo estabelecem normas de
articulacao que especifiquem implicacoes das decisoes de outros progra-
mas. As normas que estabelecem que absolvicao criminal por inexisténcia
do fato ou negativa de autoria néo se estendem a Lei Anticorrupcao, dada a
impossibilidade de responsabilizar, neste programa, as pessoas fisicas que
sdo as Unicas sobre as quais pode recair um procedimento criminal. Mas
e se uma mesma pessoa juridica for absolvida, com esses fundamentos,
em acdo civil publica por improbidade administrativa, por exemplo? Essa
decisao repercutiria no procedimento iniciado no ambito do programa da
Lei Anticorrupgao?

Essas sdo apenas algumas das questdes que podem emergir no cotidia-
no das instituicoes jurisdicionais e administrativas competentes para apli-
car esses programas juridicos sancionatorios. Para além das possibilidades
de decisoes conflitantes, mesmo no tocante a existéncia do fato e a autoria,
o quadro esbocado aqui permite observar o que esta e o que nao esta sen-

34 A mencdo especifica a absolvicdo por inexisténcia do fato ou negativa de autoria é relevante pois ha,
no codigo de processo penal, outros fundamentos para a decisdo absolutoria, como a auséncia de provas:
da existencia do fato (CPP, art. 386, II), de ter o réu concorrido para a infracdo penal (CPP, art. 386, V) e
suficientes para condenar (CPP, art. 386, VII).
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do regulamentado pelas normas que tratam da interacao entre diferentes
programas.

E possivel observar que as normas do grupo 1 (comunicagio) pro-
piciam o compartilhamento dos casos entre os diferentes programas, ga-
rantindo, assim, a multipla incidéncia. Note-se que, tal como formuladas,
constituem normas de “mao tnica”, isto é, nao estabelecem que o progra-
ma que recebeu a comunicacao devera informar o encaminhamento dado
ao caso em seu programa. Ademais, considerando o momento em que
devera ser feita a comunicacio, logo no inicio ou no decorrer do procedi-
mento, tampouco exigem que nova comunicacao venha a ser feita ao final,
com o resultado do procedimento em questao. Pelo que estabelecem e pelo
que deixam de estabelecer, esse grupo de normas favorece uma leitura da
interacdo entre as esferas marcada pela ideia de indiferenca: uma vez re-
alizada a comunicacao, tal como estabelecem as normas do grupo 1, sao
irrelevantes os desdobramentos dos procedimentos e seus desfechos, que
apenas serao relevantes, como visto em relacao ao grupo 2, quando houver
decisao penal que negue a existéncia do fato ou a autoria. Excetuada essa
implicacao, as normas estudadas nesta secio contribuem a identificar a
afirmacao da multipla incidéncia — em suas diferentes formulacoes, “inde-
pendéncia”, “nao afasta”, etc. — com a ideia de que os demais programas
juridicos sancionatorios nao importam, ou sao irrelevantes para a atuacao
de cada um dos programas.

Essa concepcio é bastante difundida na jurisprudéncia. Embora um es-
tudo amplo e sistematico da aplicacdo dessas normas pelos tribunais brasilei-
ros precise ainda ser realizado, o levantamento jurisprudencial realizado nes-
ta pesquisa ndo encontrou decisdes que destoassem do quadro apresentado
aqui”. Levantamentos de outros autores tampouco: Saboya (2014, p. 223)

35 No decorrer do més de maio de 2016, todos os artigos citados nos quadros 2 e 3 foram objeto de busca
nos sites do STF, STJ, TJ/SP e TRF da 3% Regido, utilizando como palavras-chave o nimero do artigo e da lei,
isoladamente, ou combinado com expressoes relevantes a pesquisa como “independéncia”, “bis in idem”,
“separacao de poderes”, além de trechos do texto dos dispositivos. Com essa estratégia buscou-se realizar
um estudo inicial e exploratério de decisdes que versassem sobre esses artigos e nao uma sistematizacéo do
entendimento jurisprudencial sobre eles. As dificuldades na realizacio do exploratorio residem sobretudo
no alto nimero de resultados em algumas categorias (por ex. 556 acérdaos no TJ/SP com relagéo ao art. 935
do Codigo Civil ou 412 resultados no STJ com relacdo ao art. 12 da Lei de Improbidade) que nao discutiam
ou elaboravam sobre os dispositivos, apenas os mencionavam entre diversos outros. De todo modo, foram
coletadas, com a ajuda das palavras-chave para restringir a busca, entre 3 e 10 decisdes por dispositivo,
com relacdo a cada um dos tribunais. A excecdo foi a Lei anticorrup¢éo que, recentemente promulgada, nao
gerou resultados. Um estudo sistematico de jurisprudéncia trara enorme contribuicao as analises sobre o
modo como esses dispositivos estdo sendo interpretados e aplicados pelos tribunais.
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cita varios julgados do STF para sustentar a afirmacao segundo a qual “em
razdo da absoluta independéncia entre as instancias penal e administrativa,
para a jurisprudéncia brasileira apenas se admitiria a repercussao nesta
quando aquela conclui pela inexisténcia do fato ou pela negativa de auto-
ria”. Igualmente, Mello (2007, p. 217) cita acordaos do STF e do STJ para
afirmar que “a jurisprudéncia dominante (...) ressalt[a] a absoluta inde-
pendeéncia entre as esferas administrativas e penal”. *

Ja a doutrina, em alguns casos impulsionada pela tentativa de opera-
cionalizar o ne bis in idem em casos de multipla incidéncia de programas
juridicos sancionatérios, oferece outras leituras para esse quadro. A este
novo material juridico lanca-se a proxima sec¢do deste texto.

3.2. “Independéncia das esferas” e ne bis in idem

Ne bis in idem nao integrou o quadro normativo esbocado na secao prece-
dente porque a possibilidade de aplica-lo entre programas juridicos san-
cionatorios, e ndo apenas no interior de cada um deles, decorre de cons-
trucao doutrindria recente, como se vera a seguir. Dessa forma, tal como
expresso em convencoes internacionais, o ne bis in idem distancia-se do
critério de selec@o — referir-se a outros programas sancionatorios — utilizado
na secao precedente. De todo modo, ainda que ndo mencionado explicita-
mente na Constituicio Federal, a insercdo do ne bis in idem no arcabouco
normativo brasileiro ocorre por intermédio da adesiao do Brasil ao Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos®” e a Convencdo Americana de
Direitos Humanos™. Os textos destas duas normas nao sio plenamente
coincidentes. Diante dos limites desta pesquisa, importa registrar o que
parecem ter de comum: (i) a proibicdo de submeter uma pessoa a um
novo processo, pelos mesmos fatos e (ii) o ambito de incidéncia limitado
a esfera judicial e, em especial, a esfera penal®. No plano interno, excetu-

36 Ver ainda, no mesmo sentido, MARQUES (2010, p. 126).

37 “14.7. Ninguém podera ser processado ou punido por um delito pelo qual ja foi absorvido ou condena-
do por sentenca passada em julgado, em conformidade com a lei e os procedimentos penais de cada pais.”
Disponivel em http:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/D0592.htm (acesso em 15.01.2016)

38 “8.4. O acusado absolvido por sentenca passada em julgado nao podera ser submetido a outro pro-
cesso pelos mesmos fatos”. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/anexo/
and678-92.pdf (acesso em 15.01.2016)

39 O artigo 8° da Convencdo intitula-se as “garantias judiciais” e o texto do item 8.4. (acima) refere-se a
“acusado” e “absolvido”. Ja o art. 14.7 do Pacto refere-se textualmente aos “procedimentos penais”.
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ando-se situacoes especificas relacionadas a extradicao™, a pena cumprida
no estrangeiro, a possibilidade de computar circunstancias agravantes que
ja constituam ou qualifiquem o crime* e as regras sobre a coisa julgada®™,
Saboya conclui que “continuamos sem qualquer diploma legal regulamen-
tando diretamente o assunto™®. O que leva a autora a observar, excetuando
as convencoes internacionais, uma situacao de “absoluta precariedade dos
marcos normativos relativos a tal postulado no direito brasileiro”**.

Ao lado da “precaria conjuntura normativa”, Saboya identifica preocu-
pante “limitacdo interpretativa do principio do ne bis in idem pela comu-
nidade cientifica brasileira”. Para a autora, isso se deve ao modo como a
doutrina nacional atribui diferentes identidades as consequéncias sancio-
natdrias “quando aplicadas por orgaos estatais diversos”. Bem como ao
obstaculo imposto a aplicacao do ne bis in idem pelas “regras de indepen-
déncia entre a competéncia jurisdicional e a atribuicao sancionadora da
administracao” *. De forma ainda mais ampla, Japiassu afirma que “entre
juizes com competéncia penal e outros, com competéncia civel ou admi-
nistrativa, o referido principio nao tera aplicacdo, vez que se considera que
as disciplinas juridicas sao independentes entre si”*.

O laco estreito entre a nao aplicacdo do ne bis in idem e a “independén-
cia das esferas”, aparece claramente também em Mello dirigindo-se aos
dois componentes em secao intitulada “cumulacao da sancao administra-
tiva com sancao penal: a independéncia das instancias™’. O autor, com
apoio em outras obras sobre sancoes administrativas, nega aplicacio ao ne
bis in idem diante da incidéncia de normas penais e administrativas. Para
o autor, o fundamento da possibilidade de multipla incidéncia e cumu-
lacdo de sancodes é a lei: “[a]ssim como pode atribuir multiplas sancoes
administrativas a uma mesma conduta, pode também o legislador atribuir
uma sanc¢do administrativa e outra penal. Trata-se da medida adequada e

40 Estatuto do Estrangeiro, Lei 6815/80, art. 77, V.

41 Respectivamente: Codigo Penal, art. 8° e art. 61

42 Sobre as interfaces entre o ne bis in idem e a coisa julgada, ver Saboya, 2014, p. 156-8.
43 SABOYA, 2014, P 217.

44 SABOYA, 2014, P 223.

45 SABOYA, 2014, P. 223.

46 JAPIASSU, 2004, P. 97-98.

47 MELLO, 2007, P 213-217.
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proporcional ao cumprimento da finalidade preventiva, segundo o enten-
dimento do legislador” *.

A utilizacdo da “independéncia das esferas” para negar vigéncia ao ne
bis in idem remete a apenas um entre varios contetidos atribuidos a ideia de
independéncia. Trata-se da independéncia (i) como possibilidade de cumula-
¢do de sancoes. Especificamente no campo da improbidade administrativa,
esta formulacdo aparece também em Livianu: “[a] independéncia dos se-
tores punitivos determina, por sua vez, que a absolvicdo na drea criminal
nao implica a mesma solucao para o processo administrativo, politico ou
civil. O que se conclui é que o agente publico podera sofrer sancoes ad-
ministrativas, civis, politicas e criminais pelo mesmo fato de corrupcdo ou
improbidade administrativa™.

Outros dois contetdos atribuidos a “independéncia das esferas” pude-
ram ser observados na doutrina examinada nesta pesquisa. A independén-
cia pode ser observada também como (ii) possibilidade de um programa nao
ser influenciado por outro: “[a] decisio de absolvi¢do ou de condenacdo nos
autos do processo administrativo nao influi na decisdo do processo-crime
ou do processo da acdo civil por improbidade administrativa e vice-ver-
sa”’. Autor aponta a excecdo, é claro, da sentenca penal que negue a ine-
xisténcia do fato ou a autoria, discutida anteriormente. Para Marques, essa
ideia de independéncia é o que permite se chegar a decisoes “diferentes e
até conflitantes™".

Enfatizando outros aspectos da interacio, a independéncia apareceu
também como (iii) possibilidade de um programa ndo aguardar a decisdao de
outro, isto €, por serem “independentes” as decisdes de uma esfera “nao
estdo vinculadas a prévia manifestacao” de outra®, de modo que a sancao

48 MELLO, 2004, p. 213. Vale destacar que o autor estende este entendimento a possibilidade de maltipla
incidéncia mesmo no interior da esfera administrativa. Assim, se o legislador estabeleceu uma norma e uma
sancao, mas varias autoridades competentes para aplica-la, vale o ne bis in idem. Mas se o legislador estabe-
lecer mais de uma sancio administrativa para a mesma conduta, nao ha ofensa ao principio. “Se estabelece a
lei formal maltiplas sancoes para uma mesma conduta, sdo elas as san¢des adequadas e proporcionais, ndo
sendo sua aplicacio ofensiva ao principio non bis in idem” (MELLO, 2004, p. 212)

49 LIVIANU, 2007, P 194.
50 MARQUES, 2010, p. 127.

51 “[e]mbora decorram da mesma causa subjacente, as decisdes prolatadas nos diversos processos e pro-
cedimentos podem ser diferentes e até conlflitantes entre si, pois cada ¢rgéo é independente do outro,
conforme decidido pelo STF” (MARQUES, 2010, p. 126).

52 “As penalidades administrativas néo estdo vinculadas a prévia manifestacdo jurisdicional, uma vez que
cada processo, em cada instancia, tem curso relativamente independente” (FAZZIO JUNIOR, 2002, p. 68)
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de uma esfera possa ser imposta “antes mesmo da conclusao” do processo
em outra esfera™.

Esses trés contetidos parecem indicar uma certa posicao de indiferenca
pelos procedimentos e pelas decisdes tomadas por outro programa. A tni-
ca excecdo encontrada a essa posicao de indiferenca diz respeito a elabo-
racao de Marques sobre a compatibilidade entre a independéncia entre as
esferas e o compartilhamento de elementos probatorios™. A possibilidade
de intercambio de provas pressupde que os diversos programas nao es-
tejam indiferentes aos demais, ao contrario, exige que nao sejam apenas
comunicados dos procedimentos, mas que também acompanhem o desen-
volvimento da instrucao probatoria.”

Conceber a independéncia como indiferenca funciona como um blo-
queio a reflexao juridica sobre como diferentes programas juridicos san-
cionatorios devem interagir e se relacionar quando incidentes sobre um
mesmo fato. Atenta as “enormes perplexidades” que a ideia de indepen-
déncia entre as esferas impoe a aplicacao do direito, Helena Lobo da Costa
acrescenta ainda que essa concepg¢io “nega todos [o]s pontos de contato
entre direito administrativo e direito penal, como se pudessem se desen-
volver paralelamente ao outro, criando um fechamento artificial no sistema
e gerando, por consequéncia, resultados muitas vezes insatisfatorios em
termos de coeréncia e logicas juridicas™®.

No entanto, a independéncia como indiferenca é fortemente desafiada
quando se desloca o alcance do ne bis in idem do interior da esfera penal
para a atuagao sancionatoria estatal como um todo. Os programas nao po-

53 “A independéncia das instancias administrativa e penal permite que seja imposta san¢ao administrativa
antes mesmo da concluséo do processo penal que tenha por objeto a mesma conduta.” E, em sentido inver-
s0, “[o] Poder Judiciario pode impor a san¢éo penal antes de concluido o procedimento administrativo que
investiga a pratica de infracdo administrativa pela mesma conduta” (MELLO, 2007, p. 216).

54 “A independéncia dos diversos processos ou procedimentos nao impede o compartilhamento de ele-
mentos probatorios. Os documentos, laudos, pareceres técnicos, termos de declaracdes, arquivos de inter-
ceptacoes legais de conversas telefonicas e outras provas do processo penal podem ser usados em processo
civil ou no processo administrativo ou legislativo, desde que haja autorizacdo do magistrado competente”
(MARQUES, 2010, p. 127).

55 O compartilhamento de provas também coloca em evidéncia certa confianca em relacéo ao trabalho
produzido por outros programas. Pesquisa anterior indicou que o estabelecimento de relacoes de confianca
constitui um dos principais obstaculos a coordenacéo interinstitucional no campo da corrupcao. Sobre as
relacoes de confianca e outros obstaculos a coordenacao institucional, ver MACHADO e PASCHOAL, 2016,
p. 33-34.

56 COSTA, 2014, P 113.
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deriam se manter indiferentes aos procedimentos e resultados dos demais
diante de uma regra geral que impeca a cumulacdo de sancoes. Entre os
autores que observam o ne bis in idem para além dos limites da esfera pe-
nal, Keith Saboya propoe que “dev[a] corresponder a um principio geral
do direito, elevado hodiernamente, a direito fundamental do individuo,
pelo qual se proibe a pluralidade de consequéncias juridicas derivadas de
uma so6 conduta e sob os mesmos fundamentos™’. Mais especificamente a
autora identifica no ne bis in idem “uma proibicao fundada na impossibili-
dade de repeticao de qualquer consequéncia juridica de natureza sancio-
nadora decorrente dos mesmos fatos e dos mesmos fundamentos (...)".
Com varios autores, Saboya fundamenta sua formulacao na “unidade do
jus puniendi do Estado”.”

Estratégias juridicas voltadas a operacionalizar essa ampliacao do al-
cance do ne bis in idem apareceram residualmente na pesquisa doutrinaria
realizada nesta pesquisa, em dois contextos: para minimizar os efeitos da
cumulacado de sancoes e para questionar a possibilidade de instauracao de
inquérito civil e de inquérito penal para apuracdo dos mesmos fatos em
relacao as mesmas pessoas. A primeira situacao diz respeito ao mecanismo
do “desconto”, segundo o qual em caso de condenacio em mais de um
programa, os subsequentes devem levar em conta as sancdes proferidas
para a mesma pessoa, pelos mesmos fatos, em suas decisoes. O mecanismo
vem sendo utilizado em outros paises, justamente para dar vigéncia ao ne
bis in idem e efetivar a garantia da proporcionalidade da sancdo®. A segun-
da refere-se a auséncia de justificativa para instaurar dois procedimentos
com o mesmo objetivo em razdo do duplo 6nus que causa ao investigado.
Nas palavras de Bittar: “...ambos possuem a mesma natureza, objetivo e
fundamento juridico, sendo improdutiva e inoportuna a existéncia de dois
inquéritos tramitando, na busca da mesma prova, sancionando por duas

57 SABOYA, 2014, P. 153.

58 SABOYA, 2014, P 153.

59 SABOYA, 2014, p. 154-155. Para Helena Lobo da Costa, ndo ¢ a unidade do jus puniendi estatal que
fundamenta a necessidade de se estabelecer um “nticleo comum” entre o direito penal e o direito adminis-
trativo estatal. Para a autora, “esse nticleo comum néo decorre de um suposto jus puniendi tnico (...) mas
sim do simples fato de os dois setores trabalharem com a aplicacdo de sancdes aos particulares, atividade
que, pela sua propria natureza, exige legitimacao, limitacdo, garantias e procedimentos proprios”. (COSTA,
2014, P 112).

60 SABOYA, 2014, P 275.
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vezes o0 investigado (que — sempre é bom recordar — pode nao ter cometido
ilicito algum)...”°".

Essas duas situacdes permitem observar que a ampliacao do alcance
do ne bis in idem para o conjunto de programas juridicos sancionatorios
incidentes sobre as mesmas pessoas e fatos busca enfrentar dois tipos de
problemas: a violacao de garantias individuais no tocante as sancoes, como
também o desperdicio da atuacdo sancionatoria estatal. No centro deste
debate esta tanto a tutela de direitos fundamentais quanto o bom uso dos
recursos humanos e materiais do Estado.

Tomado dessa forma, o ne bis in idem convida a conceber a ideia de
“independéncias das esferas” de outro modo. Abre-se aqui amplo espaco
para reflexdes sobre como estabelecer e regulamentar os arranjos entre dois
ou mais programas juridicos sancionatérios. De imediato, ¢ possivel dizer
que a primeira concepg¢ao —independéncia como possibilidade de cumular
sancoes — estaria em franca oposicao ao ne bis in idem. Se € principio geral
do direito, a proibicdo de cumulacdo estende-se as diferentes san¢oes im-
postas sobre as mesmas pessoas e pelos mesmos fatos, ainda que por pro-
gramas distintos. Nesse caso, a interpretacao ampla dada ao ne bis in idem
negaria vigéncia as normas de referéncia que afirmam, textualmente como
se viu na secdo anterior, a multipla incidéncia de sancoes®.

4, Conclusao

Este texto buscou oferecer um primeiro esboco para a construcdo de um
quadro teorico e metodologico que favorecesse a reflexao juridica sobre a
multiplicidade institucional. Tal como desenhado aqui, este quadro pode
vir a ser util para organizar a questao da interacéo entre diferentes progra-
mas juridicos sancionatdrios no campo de diversas outras tematicas, para
além da corrupcao.® Com Bachelard, é possivel dizer que, neste momento,

61 BITTAR, 2005, p. 08.

62 As duas outras concepcoes identificadas — independéncia como possibilidade de nao ser influenciado
e de nao aguardar por outros programas — exigem reflexao mais detida. E possivel dizer que se estiverem
marcadas pela postura da indiferenca aos demais programas, poderiam bloquear estratégias de operaciona-
lizacao do ne bis in idem, como o “mecanismo do desconto” ou o questionamento da justa causa para iniciar
dois inquéritos (um civil e outro penal) sobre os mesmos fatos.

63 Para além dos mencionados no inicio deste texto, penso neste momento nas interacoes entre os pro-
cedimentos da corregedoria da policia militar e o processo criminal em casos de abordagem policial com
resultado letal e, ainda, no campo da execuc@o penal, nos efeitos das faltas graves impostas pelos diretores
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trata-se somente de ampliar nossa compreensao sobre o sentido do proble-
ma®*. Como se viu no decorrer deste texto, ha ainda uma série de aspectos
do problema a elucidar®.

Nos limites da pesquisa apresentada aqui, buscou-se, a partir da orga-
nizacao do arcabouco normativo em “programas juridicos sancionatorios”
realizar um exercicio de identificacdo de diferentes tipos de normas. Ao se-
lecionar normas de comportamento e de sanc¢do potencialmente incidentes
sobre 0s mesmos fatos, a estratégia adotada aqui permitiu entao identificar
as normas de referéncia, isto ¢, as normas que, ao se referirem a outros pro-
gramas juridicos, regulamentam as possibilidades de interacao entre eles.
Observando esse conjunto, foi possivel identificar normas com contetudos
muito distintos, conforme relatado no item 3.1., e zonas sem regulamenta-
cao explicita também. A partir desse quadro de possibilidades normativas,
a pesquisa debrucou-se sobre as formulacoes doutrinarias, em especial na
tensdo que se estabelece, no contexto brasileiro, entre as ideias de ne bis
in idem e independéncia das esferas. Estes dois componentes — sistemati-
zacdo das normas e das formulacoes doutrinarias — forneceram subsidios
para associar a ideia de independéncia com uma postura de indiferenca em
relacdo aos procedimentos e resultados dos demais programas. Tal como
anunciado na secao precedente, a ampliacao do alcance da ideia de ne bis
in idem para o conjunto da atuacdo sancionatoria estatal desafia essa inde-
pendéncia como indiferenca, abrindo enorme espaco de reflexdo sobre a
face juridica da multiplicidade institucional. Nos limites desta pesquisa,
foi possivel perceber que esse espaco de reflexdo apresenta contornos dis-
tintos quando se dirige a atividade legislativa ou a atividade jurisdicional.

de presidios no tempo de cumprimento de pena. Vale lembrar que outros diplomas também estabelecem a
possibilidade de multipla incidéncia, como o Cédigo de Defesa do Consumidor: “art. 56. As infracoes das
normas de defesa do consumidor ficam sujeitas, conforme o caso, as seguintes sancoes administrativas, sem
prejuizo das de natureza civil, penal e das definidas em normas especificas (...)"

64 “O espirito cientifico proibe que tenhamos uma opiniao sobre questdes que nao sabemos formular com
clareza. Em primeiro lugar, é preciso saber formular problemas. E, digam o que quiserem, na vida cientifica
o0s problemas nao se formulam de modo espontaneo” (BACHELARD, 1996, p. 18).

65 Para além do que ainda esta fora do campo de visdo da autora deste texto, é possivel mencionar, entre
as questoes que esta pesquisa deixou em aberto, 0 mapeamento exaustivo dos programas juridicos sancio-
natorios no campo da corrupcdo (secdo 1.1.); o perfil dos casos de corrupcdo, no tocante aos programas
selecionados nesta pesquisa, que chegam ao Judiciario (secdo 1.2); a analise das implicacdes do momento
em que se comunica a existéncia de um procedimento para outro programa; e, ainda, a sistematizacao do
modo como os tribunais utilizam as ideias de independéncia das esferas e ne bis in idem (secdo 2.1).
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No ambito legislativo, organizar a atividade sancionatéria do Estado
a partir das garantias individuais que impedem a imposicao de multiplas
sancoes pelos mesmos fatos e, ao mesmo tempo, atente ao uso racional
dos recursos estatais, impde novas tarefas ao legislador. Pensa-se aqui em
duas delas. Diante da elaboracdo de novo programa juridico sanciona-
torio que se debruce sobre condutas ainda nao proibidas e sancionadas,
cabe ao legislador identificar entre os diferentes tipos de programas juri-
dicos sancionatorios qual ¢ aquele mais adequado a situacao problemati-
ca que visa a regular. Dentro ou fora do Judiciario, com foco no dano ou
na conduta, alcancando pessoas fisicas e/ou juridicas, com critérios mais
ou menos rigorosos de imputacao e producao probatoria, utilizando san-
cdes de privacdo de liberdade, restricdo de direitos ou pecuniarias, enfim,
ha diversos elementos a serem considerados no momento de construir
um novo programa juridico sancionatério.

Em segundo lugar, tratando-se da criacdo de um programa novo vol-
tado a regular condutas que ja sdo objeto de programa em funcionamen-
to, torna-se necessario acrescentar a lista acima um conjunto de normas
voltado a regular as possibilidades de interacao e articulacao entre o pro-
grama que se quer criar e o(s) programa(s) existente(s). O primado da
“independéncia das esferas” como indiferenca cederia lugar a um quadro
normativo mais sofisticado em relacdo as exigéncias de comunicacio en-
tre os programas, as possibilidades de intercambio de provas, de suspen-
sao de um procedimento para aguardar desfecho de outro e, até mesmo,
de interrupcao de um procedimento em razao do desfecho alcancado em
outro. Nessa direcio caminhariam também as reformas legislativas no
campo do enfrentamento da corrupcéo, ja que a hipotese mais radical de
eliminacdo de um ou mais programas juridicos sancionatorios existentes
nao teria qualquer espaco no debate publico em razao do clamor politico
e social ao redor da problematica com a qual esta pesquisa se ocupa.

No tocante a atividade jurisdicional, tomando o quadro normativo
tal como se apresenta neste momento, a tarefa de reduzir ou eliminar a
indiferenca em relacao aos demais programas normativos mostra-se ainda
mais desafiadora. Em pesquisa baseada em entrevistas com atores dos
mais diversos 6rgaos que atuam no enfrentamento a corrupcao na esfera
federal, foi possivel observar que a confianca pessoal é o principal fator
a permitir mecanismos de interacao entre diferentes programas juridicos
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sancionatorios®. Veja que essa questdao ndo se coloca quando a interacao
¢ regulada em lei: se um juiz penal declara que o crime nao ocorreu,
absolvendo o acusado, as demais autoridades decisérias ndo precisam
sequer conhecer quem a proferiu e ndo se questionam sobre a adequacao
ou o acerto da decisdo. Permanece, certamente, em aberto a possibilida-
de de o elemento confianca ndo desempenhar o mesmo papel em outros
arranjos institucionais que se estabelecem no tocante a outros temas. S6
novas pesquisas permitirao dizer.

De todo modo, as possibilidades de construcao jurisprudencial sobre
as hipoteses de multipla incidéncia estao diretamente relacionadas ao re-
conhecimento de que a intervencao de dois ou mais programas juridicos
sancionatorios sobre os mesmos fatos, indiferentes aos demais, constitui
um problema tanto para os acusados quanto para o bom uso dos recursos
estatais.
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