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APRESENTACAO

Em O DIREITO EM PERSPECTIVA, coletanea de vinte e nove capitulos que
une pesquisadores de diversas instituicdes, congregamos discussdes e tematicas que
circundam a grande area do Direito a partir de uma ética que contempla as mais vastas
questbes da sociedade.

Temos, no presente volume, seis grandes grupos de reflexdes que explicitam essas
interagbes. Neles estdo debates que circundam estudos do direito; estudos da violéncia,
do direito penal e da justica restaurativa; estudos em direito do trabalho; estudos em direito
ambiental; direito e tecnologia; além de outras tematicas.

Estudos do direito traz analises sobre liberdade, direitos humanos, direito achado na
rua e analise econdmica do direito.

Em estudos da violéncia, do direito penal e da justica restaurativa sdo verificadas
contribuicées que versam sobre violéncia de género, medidas sancionatérias, investigacéo
criminal, neurociéncia e comportamento criminoso, violéncia doméstica, inquérito policial e
justica restaurativa.

Estudos em direito do trabalho aborda questdes como exploracdo do trabalho,
terceirizacdo e compliance, mulher negra e mercado de trabalho.

Estudos em direito ambiental contempla discussdes sobre impactos ambientais e
maus-tratos a caes e gatos.

Direito e tecnologia traz conteldos de modelos de cidade inteligente, valoragao da
culpa e acesso a justica.

No quarto momento, outras tematicas, temos leituras sobre educagédo, salde,
seletividade tributaria, contratos, protecéo autoral e direito do mar.

Assim sendo, convidamos todos os leitores para exercitar dialogos com os estudos
aqui contemplados.

Tenham proveitosas leituras!

Adaylson Wagner Sousa de Vasconcelos
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RESUMO: O estudo investiga o campo
de incidéncia do Direito Penal e do Direito
Administrativo Sancionador. Valendo-se do
método dedutivo, partindo da premissa da
existéncia de um macrossistema punitivo
e sua necessaria coeréncia. No estado da
arte evidenciou-se uma nova vertente do
Supremo Tribunal Federal sobre o assunto,
permitindo edificar-se uma nova premissa e
0 questionamento sobre a possibilidade de
suspensdo das multiplas medidas sancionatérias
instauradas sob o mesmo contexto fatico-
probatério quando houver simultdneo escrutinio
criminal de idéntico acervo, com a finalidade de
para minorar os riscos da ocorréncia do bis in
idem.

O direito em perspectiva

PALAVRAS-CHAVE: Direito Penal; Direito
Administrativo Sancionador; Bis in idem;
Processo; Suspensao.

THE POSSIBILITY OF SUSPENSION OF
MULTIPLE SANCTIONING MEASURES
INTRODUCED UNDER THE SAME
FACTICAL-EVIDENCE CONTEXT AS A
WAY TO MITIGATE BIS IN IDEM’S RISKS

ABSTRACT: The study investigates the scope
of Criminal Law and Sanctioning Administrative
Law. Using the deductive method, starting
from the premise of the existence of a punitive
macrosystem and its necessary coherence. In
the state of the art, a new aspect of the Federal
Supreme Court on the subject was evidenced,
allowing a new premise and questioning about the
possibility of suspending the multiple sanctioning
measures instituted under the same factual and
evidential context when there is simultaneous
criminal scrutiny. of identical collection, in order to
reduce the risks of the occurrence of bis in idem.

KEYWORDS: Criminal Law; Sanctioning
Administrative Law; Bis in idem; Process;
Suspension.

11 INTRODUGAO

Este artigo contempla estudo de casos
concretos que foram objeto de apuracdo, de
forma concomitante, na esfera criminal e na
seara do Direito Administrativo Sancionador,
tanto por intermédio de acdo de improbidade
administrativa quanto através de processo
administrativo de tomada de contas perante o
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Tribunal de Contas do Estado do Parana.

Empregou-se nesta investigacdo o método dedutivo, partindo-se da premissa
da existéncia de um macrossistema punitivo estruturado no ideal inquebrantavel da
inviabilidade da dupla incidéncia punitiva pelo mesmo fato, em respeito ao principio ne bis
in idem.

O estudo contempla breves considera¢des sobre a estruturagdo do macrossistema
punitivo emoldurado na ideia de sobressaléncia do Direito Penal em detrimento das demais
esferas punitivas, em especial para limitar o alcance do Direito Administrativo Sancionador,
além das hipoteses elencadas na legislacéo vigente, a exemplo do art. 65 e 66 do Cédigo
de Processo Penal (BRASIL, 1941).

O estudo de casos especificos permitiu concluir que ha um evidente conflito de
atuacgéo das esferas de controle externo da Administragao Publica, que permitem a multipla
instauracdo de processos judiciais e administrativos em razdo de idénticos fatos.

Ainda, averiguou-se que a multiplicidade de procedimentos de controle do ato
administrativo permitem a aplicacdo de sangcGes cumulativas, além de ficar comprovado
o desalinho entre as esferas controladoras, culminando com a producdo de decisbes
completamente incongruentes sobre o mesmo objeto investigado, como se cada uma delas
fosse completamente independente, numa clara negativa a existéncia de um macrossistema
punitivo que rechaca a possibilidade do bis in idem.

Por conseguinte, pretende-se analisar, mesmo nesta exigua pesquisa, aspectos
sobre a viabilidade de apuragdo do mesmo fato ilicito na senda criminal e na seara do Direito
Administrativo Sancionador, entretanto, analisando-se sob o aspecto da impossibilidade de
acumulagédo de sanc¢des da mesma espécie, o que também ofende o principio ne bis in
idem.

Em suma, propde-se ndo sé a limitagdo do campo de atuacdo das esferas de
controle externo da Administracdo Publica, em respeito ao macrossistema punitivo
estruturado constitucionalmente, que esta reforgcado pela aderéncia brasileira a Convencgéo
Americana sobre Direitos Humanos; ainda, amparado em premissas oriundas de Tratados
Internacionais sobre o tema e decisdes proferidas pela Tribunal Europeu de Direitos do
Homem.

Em vista das proposi¢cdes acima elencadas, este estudo objetiva apresentar um
esboco sobre o macrossistema punitivo brasileiro, usando como parametro recentes
decisdes proferidas pelas Cortes Constitucionais do pais para, experimentalmente,
defender a tese da impossibilidade de acumulagéao de san¢des pelo mesmo fato (ne bis in
idem), além analisar a possibilidade de criagcdo de mecanismos juridicos que impegam a
instauracdo de apuragfes simultaneas e paralelas em face da mesma pessoa, baseadas
no mesmo contexto ftico-probatério.

Ap6s ampla investigagdo do estado da arte sobre o tema, ficou evidenciado que

grande parte da doutrina e jurisprudéncia pregam uma ampla autonomia das esferas
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sancionatorias, sendo raro provimento judiciais que determinam a suspensédo de medidas
investigativas que também estédo sendo objeto de apurag¢édo na senda criminal.

Por outro lado, comega a tomar espaco uma linha doutrinaria que prega a
independéncia mitigada das esferas sancionatérias, cujos estudos embasaram recente
Acordao prolatado pelo Supremo Tribunal Federal sobre o tema, por isso, construiu-se
a partir dessa nova premissa a seguinte situacédo problema: é possivel a suspensédo das
multiplas medidas sancionatorias instauradas sob o mesmo contexto fatico-probatorio
quando houver apuragdo simultdnea na esfera criminal, como caminho para minorar os
riscos da ocorréncia do bis in idem?

Diante desse arcabouco tedrico que este estudo embrenhou-se na busca de casos
concretos que pudessem demonstrar os efetivos riscos do bis in idem e da produgéo de
decisdes sancionatorias conflitantes.

21 LEADING CASE

Esta pesquisa estruturou-se em investigacao legislativa, doutrinaria e jurisprudencial,
alinhavando estes estudos com situagGes reais de conflito hermenéutico entre as esferas
de controle externo dos atos administrativos, buscando alguns casos pontuais para
demonstrar o desalinho havido na interpretacdo de situacdes concretas que apresentam
identidade fatico-probatéria.

E mais, logrou-se éxito na identificagdo um leading case onde a mesma pessoa
foi demanda, por idénticos fatos, na esfera criminal, através de acdo de improbidade
administrativa, mediante tomada de contas pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana
e, por fim, a decisdo da Corte de Contas foi levada ao cotejo da Justi¢a Eleitoral para fins
de impugnacao do registro de candidatura desta pessoa no pleito eleitoral de 2020.

Resumidamente, os fatos objeto das multiplas esferas sancionadoras referiam-se a
apuracao da legalidade ou ndo do recebimento de diarias ressarcitorias por um vereador,
as quais tinham previsao expressa em Resolugcdo da Camara Municipal de Guaratuba
(PARANA, 2014), cidade localizada no Estado do Parana.

A centralidade de todas as discussdes nas esferas sancionatérias giravam em torno
dalegalidade ouilegalidade do recebimento destas diarias, ainda, apurava-se paralelamente
se os valores percebidos pelo vereador seriam adequados, no sentido de estar dentro
da razoabilidade para cobrir as despesas efetuadas e o respectivo ressarcimento;
ainda, imiscuiu-se perante o Tribunal de Contas se as referidas despesas demandariam
prestacédo de contas pormenorizada ou se os valores deveriam ser percebidos de forma
global adotando o critério de ressarcimento previsto na legislagéo respectiva, que era por
estimativa.

A dindmica estabelecida na supracitada Resolugdo da Camara Municipal adotou
como critério de ressarcimento a distancia percorrida de ida e volta ao destino das viagens
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realizadas, fixando valores determinados em razédo da quilometragem deslocada.

Apés a instrucdo do processo administrativo perante a Corte Contas Estadual,
sobreveio deciséo inquinando de ilegal a conduta deste vereador do referido Municipio,
cujas decisdes repetiram-se em relagéo a outros edis da mesma cidade, cujo Acordao esta

assim ementado:

Tomada de contas extraordinaria. Pagamento irregular de diarias. Pagamento
integral de diarias, quando o retorno se deu no mesmo dia; pagamento de
diarias em numero superior ao do periodo de afastamento; pagamento de
diarias em descompasso com o critério de distancia fixado em ato normativo.
Irregularidade das contas, com condenagéo a rgstituigéo de valores e multa
proporcional ao dano e recomendacédo. (PARANA, TCE-PR, 2017)

A decisdo acima reproduzida considerou ilegal a forma de concessdo de diarias
ressarcitorias, determinando que o vereador devolvesse aos cofres publicos parte dos
valores percebidos a titulos de diarias de viagem, ainda, recomendou a inscricdo do nome
do autor dos fatos no rol de pessoas com contas reprovadas por supostos atos improbos,
ou seja, a referida decisdo afetaria em tese também os direitos politicos do vereador,
retirando-lhe, caso acolhida eventual acdo de impugnacéao de registro de candidatura pela
Justica Eleitoral, os requisitos de elegibilidade por violagédo a Lei Complementar n°. 64/90
(BRASI 1990).

E crucial informar que o Tribunal de Contas do Estado do Parana, ap6s o esgotamento
das insurgéncias administrativas, encaminhou ao Ministério Publico Estadual cépia do
processo administrativo objeto deste estudo para eventuais providéncias.

Ficou evidente que a atuagdo do Ministério Publico deu-se apés comunicagéo
do Tribunal de Contas do Estado sobre a adog¢do de medidas administrativas oriundas
de tomada de contas em relagdo aos gastos efetuados pela Camara Municipal num
determinado periodo, que redundaram na condenacao de vereadores ao recolhimento de
multas e a devolugéo de valores percebidos a titulo de diérias.

Por isso, como objeto desta pesquisa também foram cotejadas duas agdes judiciais
que foram propostas concomitantemente, uma acéo penal tipificando a conduta do autor
do fato no crime previsto no artigo 312 do Codigo Penal (BRASIL, 1940), e outra acédo de
improbidade administrativa por suposta infringéncia aos artigos 9, 10 e 11 da Lei n°. 8.429/92
(BRASIL, 1992), pois segundo a diccao do Ministério Publico teria havido enriquecimento
ilicito, dano ao erério e atentado contra os principios da administragao publica.

Passo seguinte, na esfera criminal houve o proferimento de decisédo de primeiro
grau que foi posteriormente confirmada em sede recursal perante o Tribunal de Justi¢ca do
Estado do Parana, rechacando a tese acusatéria haja vista o reconhecimento que o fato
nédo constituia infragdo penal, pois as diarias teriam sido concedidas dentro da dinamica
prevista na Resolucdo da Camara Municipal, aplicando o disposto no art. 386, Il do Cédigo
de Processo Penal.
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O Acordao proferido pelo Tribunal de Justica do Parana esta assim ementado:

APELACAO CRIMINAL — PECULATO (ARTIGO 312 DO CODIGO PENAL)
— SENTENCA ABSOLUTORIA - RECURSO DA DEFESA PARA ALTERAR
A FUNDAMENTAGAO DA ABSOLVICAO - NAO CONHECIMENTO -
AUSENCIA DE INTERESSE DE AGIR — RECURSO MINISTERIAL — PLEITO
CONDENATORIO - NAO ACOLHIMENTO - REDACOES DAS RESOLUGOES
DA CAMARA MUNICIPAL DE GUARATUBA QUE E DUBIA E GENERICA
EM RELACAO A OBRIGATORIEDADE DE PERNOITE PARA PAGAMENTO
DAS DIARIAS — RECURSO DA DEFESA NAO CONHECIDO E RECURSO
MINISTERIAL CONHECIDO E NAO PROVIDO. (PARANA, TJPR, 2020)

Nesta decisédo ficou pontualmente reconhecido que as diarias ressarcitérias foram
percebidas na forma preconizada pela legislagdo municipal vigente a época, ou seja, 0s
motivos ensejadores da absolvigdo criminal chocaram frontalmente com os argumentos
expendidos pela Corte de Contas.

A referida absolvicdo criminal ndo encaixa-se nas hipoteses expressamente
elencadas nos artigos 65 e 66 do Codigo de Processo Penal, mas cristalizou provimento
judicial acerca da legalidade da conduta do autor e também da auséncia de prejuizo ao
erario publico.

Por conseguinte, na mesma linha trilhada pelo juizo criminal rumou a decisdo
proferida nos autos de acdo de improbidade administrativa, cuja decisdo também passou
pela Corte de Justica paranaense reconhecendo-se a improcedéncia desta agdo, que
quedou assim ementada:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
PREJUIZO AO ERARIO. CAMARA MUNICIPAL DE GUARATUBA. VEREADOR.
DIARIAS PARA RESSARCIMENTO DE VIAGENS. APELO 1 (MINISTERIO
PUBLICO). PRETENSAO DE APLICACAO DAS PENAS DE PERDA DA FUNCAO
PUBLICA E DE SUSPENSAO DOS DIREITOS POLITICOS. REJEICAO.
RECEBIMENTO DA DIARIA EM CONFORMIDADE COM O ATO NORMATIVO
DA CAMARA MUNICIPAL. ABSOLVICAO QUE IMPLICA NO AFASTAMENTO
DAS SANCOES E DO ONUS DA SUCUMBENCIA.APELO 2 (LAUDI CARLOS
DE SANTI). ERROR IN JUDICANDO. EQUIVOCO MATERIAL NO FORMULARIO
DE CONCESSAO DE DIARIAS. RESSARCIMENTO DE VIAGEM COM BASE
EM VALOR CORRETO TENDO EM VISTA O CRITERIO DA DISTANCIA. ERRO
NA AVALIACAO DA PROVA PELA JUIZA A QUO. AUSENCIA DE DANO
AO ERARIO. ABSOLVICAO COM O AFASTAMENTO DAS PENALIDADES
APLICADAS.APELO 1 DESPROVIDO E APELO 2 PROVIDO. (PARANA, TJPR,
2020)

Como fundamento a rejeicdo da tese improba foram amealhados similares
argumentos sobre a legalidade do ato do vereador, pois as diarias percebidas por ele
estavam em conformidade com o ato normativo da Camara Municipal, além disso, atendia
o critério de distancia como modulador do ressarcimento, ainda, asseverou a comprovacao
da auséncia de dano ao erario publico.

Por outro lado, mesmo o edil tendo obtido decisbes absolutérias tanto na acéo
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penal quanto na acdo de improbidade administrativa, restou intacta a decisdo proferida
pelo Tribunal de Contas do Estado do Paranda, cujo contetdo fatico-probatério possui
similaridade impar com aqueles tratados duplamente na esfera judicial.

Como nado houve até o findar desta pesquisa a proposicdo de nenhuma agéo
desconstitutiva em face do Acordao proferido pelo Tribunal de Contas, verificou-se que a
referida condenacgéo estad sendo executada perante o juizo da Vara de Fazenda Publica
competente.

Constatou-se também que no ano de 2020 houve o registro de candidatura a
vereador da pessoa que sofreu este triplo escrutinio pelo Direito Penal e pelo Direito
Administrativo Sancionador, culminando com a propositura de a¢do impugnag¢édo do seu
registro de candidatura, cuja acédo estava ancorada exatamente na rejeicdo de suas contas
perante o Tribunal de Contas do Estado do Parana.

Ato seguinte, a Justica Eleitoral, levando em conta a dupla absolvicdo judicial
alcancada pelo referido candidato, rechagado a decisdo da Corte de Contas, que em
tese alinhavava-se ao disposto no art. 1°, |, “g” da Lei Complementar n°. 64/90, acolheu o
registro de candidatura requerido, contudo, estes fatos foram amplamente propalados pela
imprensa e midias sociais antes e durante o pleito eleitoral, quedando na redugéo drasticas
dos votos obtidos por esta pessoa, tendo como referéncia os pleitos anteriores que logrou
eleger-se vereador pelo Municipio de Guaratuba.

Portanto, estes sdo os elementos factuais que sustentaram a presente pesquisa,
ficando hialinamente demonstrado que o mesmo fato, com idéntico arcabougo probatério,
sofreu o escrutinio direto por trés esferas sancionatérias, além da apreciacao dos idénticos
elementos pela Justica Eleitoral; por isso, o proximo tépico tratarda do macrossistema
punitivo brasileiro e seus fundamentos tedricos como caminho para atingir a centralidade

do tema em voga.

31 O MACROSSISTEMA PUNITIVO BRASILEIRO

Diante do caso concreto acima proposto, é crucial estruturar a premissa maior deste
estudo na ideia de que existe um macrossistema punitivo ancorado na Constituigdo Federal,
nas Convencgdes Internacionais que o Brasil é signatario que propugnam o respeito ao
Principio universal ne bis in idem.

Recentemente este autor (DIAS, 2021) submeteu ao escrutinio publico o artigo
intitulado “O Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador como pegas do
macrossistema punitivo e a rejeicdo ao bis in idem”, que analisou a garantia assegurada
a todo homem de ndo ser julgado duas vezes pelo mesmo fato, apontando importantes
lacunas no que atine a irradiacdo dos efeitos da sentencga criminal absolutéria para as
outras esferas do direito, especialmente a do Direito Administrativo Sancionador.

Destacou-se na pesquisa supracitada que o Brasil € signatario da Convencao
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Americana sobre Direitos Humanos, que assinala em seu art. 8°, item 4 (COSTA RICA,
1969), que: “O acusado absolvido por sentenca passada em julgado ndo podera ser
submetido a novo processo pelos mesmos fatos”.

O referido estudo também pautou-se no Protocolo n°. 7 da Convengédo para a
Protecdo do Homem e das Liberdades Fundamentais de Estrasburgo de 1984, que garante
que ninguém podera ser julgado ou punido mais de uma vez, acentuando o seu art. 4°,
item 1 (FRANGCA, 1984), que: “Ninguém pode ser penalmente julgado ou punido pelas
jurisdicbes do mesmo Estado por motivo de uma infrac¢do pela qual ja foi absolvido ou
condenado por sentenca definitiva, em conformidade com a lei e o processo penal desse
Estado”.

Do Tribunal Europeu de Direitos do Homem foram cotejados os célebres casos
‘Oztiirk v. Alemanha” (FRANCA, TEDH, 1984) e “Engel e outros v. Paises Baixos”
(FRANGCA, TEDH, 1976), nos quais desenhou-se a impossibilidade de acumulagéo de
medidas juridico-repressivas de natureza penal e administrativa, inclusive criando-se
no segundo julgamento os critérios “Engel”, que foram aplicados recentemente no caso
“Sergey Zolotukhin v. Russia de 2009” (FRANCA, TEDH, 2020).

Apbs o enlace e ajustes destes paradigmas ao sistema sancionatério brasileiro,
sugere-se a estruturacdo de um conceito unitario em matéria punitiva, numa necessaria
visdo macrossistematica que englobe as esferas judiciais criminal e civel, além da senda
do Direito Administrativo Sancionador.

A confecgao de um conceito unitario na esfera punitiva é defendida por Ana Carolina
Oliveira, utilizando-se como referéncia as decisdes proferidas pelo Tribunal Europeu de
Direitos do Homem - TEDH:

A fim de poder julgar as demandas de violagdes aos direitos processuais
a ele direcionadas, o TEDH firma um conceito unitario em matéria punitiva
dos Estados, a fim de concretizar o conteido do que compreendia como
matéria penal e poder, assim, decidir sobre as demandas que recebia. O
Tribunal estabelece um conceito de direito penal em sentido amplo (...) o
direito administrativo sancionador deve ser entendido como um auténtico
subsistema penal. (OLIVEIRA, 2012)

No anterior estudo do subscritor deste artigo foi realgado que:

Avancaram-se também os estudos acerca da compressdao de um
macrossistema punitivo, elencando o Direito Administrativo Sancionador como
um auténtico subsistema penal ou elencando ambos como interdependentes,
mas com uma Obvia sobressaléncia do Direito Penal em detrimento da esfera
administrativa sancionadora, diante da profundidade que é necesséria atingir
para o processamento e julgamento de uma conduta ilicita criminal, que por
vezes acaba sendo também objeto de apurag&o na seara civel por forga da
Lei de Improbidade Administrativa. (DIAS, 2021)

No mesmo viés é o estudo de Helena Lobo da Costa, que afirma ser necessario

adotar um enfoque conjunto das esferas sancionatérias:
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Para além de refletir e buscar solucionar os complexos problemas dogmaticos
trazidos pela aproximagao entre direito penal e direito administrativo,
€, também, preciso adotar um enfoque conjunto no campo da politica
sancionadora. Assim, seguindo a proposta Rando Casermeiro, cre-se que uma
politica juridica conjunta, que leve em conta 0s dois ramos sancionadores, é
imprescindivel para aportar um minimo de racionalidade a questao. (COSTA,
2013)

Nesta toada, em recentissima decisao proferida pela Segunda Turma do Supremo
Tribunal Federal, por via da Reclamagéo n°. 41.557/SP de relatoria do Ministro Gilmar
Ferreira Mendes, foi reconhecida a independéncia mitigada das esferas sancionatérias
quando comprovado que um mesmo substrato fatico-probatorio passou pelo crivo da esfera
criminal culminado numa sentenga absolutéria, cujo resultado, caso atenda os requisitos
previstos no art. 935 do Cédigo Civil, ou seja, além daquelas tradicionais inferéncias
aos artigos 65 e 66 do Codigo de Processo Penal, tera forca de definitividade em face
das demais esferas sancionatérias, principalmente em relacdo ao Direito Administrativo
Sancionador.

Tal independéncia, contudo, € complexa e deve ser interpretada como uma
independéncia mitigada, sem ignorar a maxima do ne bis in idem. Explica-
se: 0 subsistema do direito penal comina, de modo geral, san¢cdes mais
graves do que o direito administrativo sancionador. Isso significa que mesmo
que se venha a aplicar principios penais no a&mbito do direito administrativo
sancionador — premissa com a qual estamos totalmente de acordo, o escrutinio
do processo penal sera sempre mais rigoroso. A consequéncia disso é que
a compreensao acerca de fatos fixada definitivamente pelo Poder Judiciario
no espaco do subsistema do direito penal ndo pode ser revista no ambito
do subsistema do direito administrativo sancionador. Todavia, a construgao
reversa da equacédo néo € verdadeira, ja que a compreensao acerca de fatos
fixada definitivamente pelo Poder Judiciario no espago do subsistema do
direito administrativo sancionador pode e deve ser revista pelo subsistema do
direito penal — este é ponto da independéncia mitigada. (BRASIL, STF, 2021)

Helena Lobo da Costa, cujo estudo é referenciado na decisdo do Pretorio Excelso,
afirma que ha erro metodologico quando defende-se a independéncia absoluta entre as
esferas penal e do Direito Administrativo Sancionador, ressaltando que:

Em nossa doutrina e, especialmente, em nossa jurisprudéncia prevalece
ainda o paradigma de ‘independéncia entre as instancias’, que além de nao
apresentar fundamentagao cientifica convincente, gera diversos resultados
paradoxais. Além disso, constréi um modelo que pouco se coaduna com a
ideia de unidade da ordem juridica, como um sistema juridico estruturado e
dotado de racionalidade interna. O ordenamento juridico ndo pode ser tido
como um conjunto desconexo de normas juridicas, submetidas somente
ao principio da hierarquia. (...) Portanto, a ideia de independéncia entre as
instancias apresenta diversas inconsisténcias, ndo podendo ser abracada
como dogma inquestionavel, bem ao contrario. (COSTA, 2013)

A paradigmatica decisdo em comento destaca que existem circulos concéntricos de

ilicitude que néo permitem nova valoragdo sobre os mesmos fatos em sede de persecucao
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penal e do Direito Administrativo Sancionador, culminando com a dupla puni¢éo ao agente,
pois violaria o Principio ne bis in idem.

Outro espaco aberto pela referida decisdo, em que pese o fato de ndo ter sido
nela explorado, estrutura-se na possibilidade de coibir ou coordenar os riscos e danos de
eventuais persecucdes simultaneas e paralelas contra uma mesma pessoa, cujo ponto é o
objeto central desta investigacado, pretendendo-se descortina-lo no tdpico seguinte.

41 VEDAGAO DO BIS IN IDEM

No leading case apontado na abertura deste trabalho ficou evidente que o
mesmo contetdo fatico-probatério foi objeto de tripla averiguagdo nas mais variadas
esferas sancionatérias, ainda, mesmo apés o escrutinio dos fatos na senda criminal, que
reconheceu a licitude da conduta do autor e que seu atuar estava pautado estritamente no
cumprimento da legislagéo vigente, ndo escapou das agruras de uma agéo de improbidade
administrativa que acabou sendo absolvido, mas até o findar desta pesquisa mantinha-se
inc6lume a condenacéo proferida pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana.

O Supremo Tribunal Federal deixou evidente no julgamento da Reclamacgéo n°.
41.557/SP que o mesmo conjunto fatico-probatério ndo pode servir para dar azo - mesmo
com nova roupagem (releitura probatéria), mas sem a existéncia de fatos novos — a
propositura de acdo de improbidade administrativa, sob pena do surgimento de sentengas
judiciais ou pronunciamentos administrativos conflitantes, notadamente porque pertencem
ao mesmo macrossistema punitivo estatal, ndo podendo ser consideradas pecas
independentes deste vasto sistema.

E importante realcar e afastar mas impressdes sobre uma inexistente defesa
da completa dependéncia do Direito Administrativo Sancionador e do Direito Civil ao
contetdo de uma decisdo criminal, até porque esta assentado na legislagdo vigente certa
independéncia destas esferas, até porque existem elementos residuais dos atos ilicitos que
nao sdo alcancados pelo Direito Penal.

De outra sorte, apesar da doutrina e jurisprudéncia destacarem os artigos 65 e 66 do
Cdédigo de Processo Penal como substrato a interdependéncia das esferas sancionatorias
ao Direito Penal, ndo séo exclusivamente estas hip6teses legais que vinculam as demais
esferas punitivas a sentenca absolutéria criminal, a deciséo de arquivamento ou trancamento
de investigacbes criminais, e & decisdo de rejeicdo da peca acusatoria. Tudo isso precisa
ser detidamente analisado sob o contexto fatico-probatério para evitar duplas persecucgbes
e até o indigesto bis in idem.

No ja mencionado ensaio deste autor, ficou destacado que:

Por outro lado, quando evidenciado que o juizo criminal promoveu a
interpretacdo factual, rejeitando determinados pontos comuns existentes
numa agdo de improbidade administrativa, por exemplo, afastando o dano
ao erdrio ou concretizando a inexisténcia do elemento subjetivo do tipo (dolo)
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da conduta humana narrada sob o mesmo contexto fatico-probatério, ndo
permite-se, por respeito ao principio ne bis in idem, posterior pronunciamento
judicial ou administrativo sobre fato concreto correlato.

Por mais que justifiqgue-se a independéncia das esferas judiciais criminal e
civel, ndo ha como negar que o prejuizo ao erario e o dolo - como acima
exemplificado - ndo possuam o mesmo conceito, significado e efeitos tanto
para o Direito Penal quanto para o Direito Administrativo Sancionador.

No caso sub examen o juizo criminal proferiu julgamento de mérito absolvendo o
autor do fato, demonstrando-se que ha identidade de sujeitos, do conjunto fatico-probatério
e pela constatacéo da possibilidade de aplicacdo de san¢bes de natureza punitiva nas
demais esferas, tipica das acbes de improbidade administrativa e das punicbes perante os
Tribunais de Contas.

No caso emtestilha € muito mais avultante o desalinho entre as esferas sancionatérias,
pois o autor do fato foi absolvido em sede de acdo penal e de agdo improbidade
administrativa, no entanto, remanesce sancéo aplicada pelo Tribunal de Contas do Estado
Parana sobre o mesmo contexto fatico-probatério, permitindo a sobrevivéncia de decisdes
claramente conflitantes.

Aindependéncia das esferas judiciais (civel e criminal) e administrativa devera estar
calcada na atuacdo de cada uma delas nos aspectos residuais do direito, exatamente na
auséncia de pontos de contato entre 0 mesmo fato e o plano de aplicagéo da norma juridica.

Um fato ndo pode ser ao mesmo tempo verdadeiro e falso; ser considerado néo
prejudicial ao erario e em outra instadncia merecer interpretacéo avessa; a conduta é dolosa
ou ndo €é; cumpre-se ou ndo a lei.

Helena Lobo da Costa sublinha que:

Isto porque decisbes penais que reconhegam a inexisténcia de fato ou
auséncia de autoria ndo podem ser simplesmente desconsideradas pelo
6rgdo administrativo (...) O principio da proporcionalidade configura o
fundamento juridico do direito do ne bis in idem relativo as searas penal e
administrativa (...) Para a identificacao das hip6teses de aplicagao do ne bis
inidem examinado, deve-se verificar identidade de sujeitos, de objeto ou fatos
e de efeitos juridicos das sangdes (natureza punitiva ou sancionadora). (...)
Examinada a possibilidade de aplicagao do ne bis in idem entre sancao penal
e sangdo administrativa no direito brasileiro, verificou-se que nao apenas
inexiste qualquer ébice para sua adoc¢éo, sendo também que o principio da
proporcionalidade o impde, ja que a cumulacdo das vias penal e administrativa
viola o subprincipio da necessidade. (COSTA, 2013)

A autora ressalta que o reconhecimento da inexisténcia do fato ou a auséncia de
autoria esvazia a pretensdo sancionatéria em outras esferas, notadamente quando ha
coincidéncia de sujeitos, de objeto ou fatos e efeitos juridicos das sangdes, sejam elas de
natureza punitiva ou sancionadora. Ainda, agrega a aplicagéo do principio ne bis in idem
também o necessario respeito ao subprincipio de necessidade.

ApOs a estruturacao do marco teérico desta pesquisa € importante alinhavar a ideia
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da sobressaléncia das decisdes criminais que tenham por objeto o mesmo roteiro fatico-
probatério, desde que siga os requisitos propugnados nesta investigacéo, por isso, sera
importante perlustrar aimpossibilidade de acumulagéo de sangdes e até de processamentos
simultdneos em face da mesma pessoa em mudltiplas esferas sancionatérias, analisando
eventuais questdes prejudiciais ao prosseguimento de medidas sancionatérias simultaneas
e paralelas, quando comprovada a instauracao de uma agao penal nas condi¢des analisadas

neste estudo.

51 IMPOSASIBILIDADE’DE ACUMULA(;AO DE SANQOES’E A TEMERIDADE DA
COEXISTENCIA DE MULTIPLAS MEDIDAS SANCIONATORIAS (PROCESSOS)

Ap6s o estudo dos casos concretos onde verificou-se a multipla incidéncia da
persecucgdo punitiva estatal, demonstrando que um fato idéntico — obra de claras falhas
do sistema juridico nacional — pode ser apurado varias vezes e resultar em decisées
completamente divergentes, permitindo até que a dupla valoracédo judicial do fato seja
desconsidera pela esfera de controle administrativo.

Noutras vezes, como ja constatado em estudos recentes, subsistem condenacgbes
por ato de improbidade administrativa que determinam o ressarcimento ao erario publico,
mas que desconsideram eventuais devolugcdes de ressarcimento ao erario publico
determinadas pelas Cortes de Contas ou pelo juizo criminal na forma do art. 387, IV do
Cédigo de Processo Penal.

N&o raras sao as proposituras concomitantes de agdes de improbidade administrativa
e penal que possuem como lastro probatério apuragdes realizadas em prestagdes de
contas, porém, conforme ja decidido pelo Supremo Tribunal Federal, estas ndo possuem
0 condao de imiscuir o fato sob os olhares da Lei de Improbidade Administrativa, haja
vista que os procedimentos de tomada de contas néo julgam pessoas, ndo perquirindo a
existéncia de eventual dolo decorrente do ato de improbidade administrativa:

EMENTA: CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. REPERCUSSAO GERAL.
EXECUCAO FUNDADA EM ACORDAO PROFERIDO PELO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO. PRETENSAO DE RESSARCIMENTO AO ERARIO. ART.
37, § 5°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. PRESCRITIBILIDADE.

(]

3. A excepcionalidade reconhecida pela maioria do SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL no TEMA 897, portanto, ndo se encontra presente no caso em
analise, uma vez que, no processo de tomada de contas, o TCU nao
julga pessoas, ndo perquirindo a existéncia de dolo decorrente de ato de
improbidade administrativa, mas, especificamente, realiza o julgamento
técnico das contas a partir da reunido dos elementos objeto da fiscalizagéo
e apurada a ocorréncia de irregularidade de que resulte dano ao erério,
proferindo 0 acérdédo em que se imputa o débito ao responsavel, para fins de
se obter o respectivo ressarcimento.

[...]. (BRASIL, STF, 2020)
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Ademais, ficou clarividente na decisdo objeto do Tema 897 do Supremo Tribunal
Federal que n&o permite-se ao autor do fato o exercicio pleno da ampla defesa e contraditério
perante os Tribunais de Contas, tendo em vista a peculiaridade da atuagéo destes 6rgaos
fiscalizatérios e a prdpria natureza do objeto de suas investigacgoes.

Na pratica, no entanto, ocorrem rotineiramente manifestacbes e decisbes de
Tribunais de Contas sobre a conduta pessoal do gestor publico ou do particular que mantém
alguma espécie de contrato com o Poder Publico, inclusive resultando em recomendacdes
e pré-juizos de condutas qualificadas como improbas.

Neste cenario que exsurge a hipdtese investigada no leading case em testilha,
ocasido que o Tribunal de Contas do Parana aplicou penalidade de ressarcimento ao erario,
analisando aspectos tipicos da Lei de Improbidade Administrativa, perquirindo inclusive
sobre a atuacdo supostamente dolosa e ilicita do autor do fato, e pior, remetendo suas
conclusdes ao Ministério Publico para a promogéo de agéo penal e de agéo de improbidade
administrativa.

Como jafoi alhures, as agdes penal e de improbidade administrativa utilizaram-se do
mesmo aderego fatico-probatério perquirido pela Corte de Contas, contudo, ap6s a devida
instrucd@o processual concluiu-se que a centralidade do fato assentava-se na legalidade ou
ilegalidade da conduta do autor do fato e em eventual dano ao erario.

Apobs o cotejo da legislacdo que trata do ressarcimento das diarias de viagem no
caso sob investigagao, ficou encerrada a tematica tanto na esfera criminal quanto da acéao
de improbidade administrativa, concluindo-se que o autor do fato ndo havia cometido
nenhum ilicito.

No processo criminal a absolvigdo fundou-se no disposto do art. 386, Il do Codigo
de Processo Penal; ja na agcdo de improbidade administrativa houve o rechago do ato
improbo imputado diante da expressa previsao legal para o ressarcimento de viagens
através de diarias, entretanto, permanece até hoje higida a condenacéao proferida pelo
Tribunal de Contas, inclusive, como ja foi dito alhures, é objeto de a¢do de execugéo fiscal
com inUmeras medidas de constricdo patrimonial encetadas em face do executado.

No caso em voga demonstrou-se que houve a atuagdo das mdltiplas esferas
sancionat6rias, gerando inclusive sang¢éo pecuniaria e até hipétese de inelegibilidade ao
autor do fato investigado, cuja puni¢cdo estd em completo desalinho com o decidido pelo
juizo criminal e reiterado em sede de agdo de improbidade administrativa.

Percebe-se que apesar da decisdo criminal estruturar-se no art. 386, Ill do Cédigo
de Processo Penal, que ndo se encaixaria nas hipoteses previstas nos artigos 65 e 66 do
mesmo Codex, que em tese permitiria submeter o mesmo fato ao juizo civel e a esfera
administrativa, ficou clarividente que este caso investigado alinha-se perfeitamente aos
critérios elencados no Acérdao paradigmatico do Supremo Tribunal Federal que trata da
independéncia mitigada entre as esferas sancionadoras.

Apesar da absolvigdo criminal ndo estar elencada tecnicamente nas hipoteses
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previstas nos artigos 65 do Cédigo de Processo Penal, também ndo permite-se afirmar que
se autorize o escrutinio, na forma do artigo 66 do mesmo diploma legal, acerca do mesmo
fato na esfera do Direito Administrativo Sancionador.

Incidiria no caso vertente o que dispde o artigo 935 do Caodigo Civil que dispbe: “A
responsabilidade civil é independente da criminal, ndo se podendo questionar mais sobre
a existéncia do fato, ou sobre quem seja o seu autor, quando estas questbes se acharem
decididas no juizo criminal”, a teor do que foi decidido pelo Pretorio Excelso com esteio no
Principio ne bis in idem.

Ficou demonstrado no caso concreto o efetivo prejuizo causado ao autor do fato
multiplamente investigado e processado, ficando evidente que a decisdo absolutéria
proferida pelo juizo criminal deve ser oposta aos demais campos punitivos tipicos do Direito
Administrativo Sancionador, mostrando-se necessario discorrer no préximo tépico sobre a

temeridade de instaurar-se mdltiplas medidas sancionatérias simultaneas e paralelas.

61 QUESTA’O PREJUDICIAL CRIMINAL OPONIVEL A TRAMITA(;AO DE
MEDIDAS TIPICAS DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Conforme ficou demonstrado no leading case em tela, além do risco de obtencéo
de sangbes mdltiplas em face da mesma pessoa utilizando-se de idéntico contexto
fatico-probatério, inclusive com a franca possibilidade de eventuais puni¢cdes redundar
na condenagao de ressarcimento duplo ou triplo de valores ao erario publico, num claro
enriquecimento ilicito dos cofres publicos em detrimento do particular.

Ainda, é importante obtemperar que inexiste no sistema sancionatério brasileiro
regras claras sobre eventuais compensacdes punitivas aplicadas em duplicidade em
campos sancionatérios diversos, porém, em tese incidiria analogicamente o disposto no
artigo 63, paragrafo unico do Codigo de Processo Penal.

Além desses percalgos que merecem estudo especifico, vislumbra-se que a simples
coexisténcia de multiplas medidas sancionatérias (processos) em face do mesmo autor,
conforme constatado no leading case em voga, causam inegaveis danos processuais e
econdmicos ao demandado.

En passant, sem perder o foco na centralidade da discussdo, também pode-se
imaginar a construcdo de uma pesquisa sobre assédio processual, pois 0 ajuizamento
de sucessivas agdes judiciais ou processos administrativos sobre a mesma tematica;
agravando ainda mais a situagdo quando ja preexistir provimento absolutorio na esfera
criminal, podendo até edificar-se a ideia de um ato ilicito de abuso de acusagéo, conforme ja
reconhecido pelo Superior Tribunal de Justica na senda civel através do Recurso Especial
n°. 1.817.845/MS (BRASIL, STJ, 2019).

Retomando a tematica, além da preocupacdo de gerar-se decisfes judiciais e
administrativas conflitantes ou com duplas puni¢des em desalinho com o principio ne bis in
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idem, merece igual cuidado a coexisténcia de multiplas e paralelas medidas —genericamente
denominados de processo - que visem a aplicacdo de san¢des, notadamente quando
estruturam-se em similares acervos fatico-probatoérios.

Percebe-se que na pratica, conforme orientacdo majoritaria da doutrina e da
jurisprudéncia claramente verificado no estado da arte sobre o tema, que impera ainda a
orientac@o de que as esferas judiciais criminal e civel e as esferas controladoras dos atos
administrativos possuem ampla independéncia para apurar eventual ato ilicito.

Este viés hermenéutico vem sendo revisitado pela doutrina e mereceu recentemente
manifestacdo do Supremo Tribunal Federal que propugnou uma nova visédo sobre
o relacionamento das esferas sancionatorias e a compreensdo de que ndo se deve
permanecer a ideia de uma independéncia ampla, pois enxerga-se o Direito Penal e o
Direito Administrativo Sancionador com pecas de um macrossistema punitivo, arraigado
na premissa da sobressaléncia da esfera criminal sobre os demais subcampos ou
microssistemas punitivos, onde se insere o segundo.

Hodiernamente afasta-se a ideia primitiva de que as esferas sancionadoras estariam
submetidas ao Direito Penal somente nas hip6teses elencadas no art. 65 e 66 do Codigo
de Processo Penal, partindo-se para uma andlise sistematica muito mais ampla ancorada
no Principio ne bis in idem e na alocagéo de outras hip6teses de subserviéncia do Direito
Administrativo Sancionador ao Direito Penal, exceto quando estas esferas atuam em
aspectos residuais do ato ilicito, aqui considerado genericamente.

Nesta toada, busca-se também estabelecer requisitos claros que impegcam que o
Estado, valendo-se de toda a sua estrutura acusatéria, promova inumeras frentes punitivas
contra uma mesma pessoa sob idéntico enfoque fatico-probatério, para evitar que isso
transforme-se em assédio processual e cause marcas indeléveis no acusado, pois sao
notérias as agruras e chagas processuais em situagdes como a apurada no caso vertente.

Neste norte, buscando ao menos uma resposta proviséria a problematica arguida
no introito desta pesquisa, buscando mecanismo ja existentes na legislagdo vigente
que sejam capazes de obstar o prosseguimento de multiplas sanhas acusatoérias, cujos
argumentos raramente sdo acolhidos processualmente devido a invocagéo recorrente do
fragil argumento da independéncia plena das esferas sancionatorias no Brasil.

O Cédigo de Processo Penal traz claramente no seu artigo 93 que o juizo criminal
podera suspender a acdo penal quando o reconhecimento da existéncia da infracdo
depender de questdo que dependa de solugdo na esfera civel, cujas hipdteses séo
intituladas como questdes prejudiciais.

Ja no Caédigo de Processo Civil existe previsdo expressa de prejudiciais inversas, as
quais séo batizadas como possiveis causas suspensivas da agéo civil, que estdo elencadas
no artigo 315, onde se encaixaria perfeitamente a acdo de improbidade administrativa,
porém, os prazos de suspensdo sdo exiguos e limitados ao maximo de um ano de
suspenséo do tramite do processo civil.
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Por outro lado, ndo existe mecanismo processual que permita a suspensdo dos
processos administrativos que tramitam perante os Tribunais de Contas, pois ambos os
Caédigos de Processo Penal e Processo Civil preveem apenas gatilhos de suspenséo de
processos judiciais.

Constata-se também que nao existe na Lei de Improbidade Administrativa dispositivo
que permita, por exemplo, a suspensao da prescri¢do, em que pese que atos improbos que
comprovadamente forem cometidos dolosamente e que causam dano ao erario ndo podem
ser superados pela prescri¢cdo, conforme decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal
(BRASIL, STF, 2016), entretanto, aforante essas condi¢des a regra é a prescritibilidade de
acordo o entendimento da mesma Corte (BRASIL, STF, 2020).

Portanto, no tocante a prevencéo da ocorréncia de eventual prescricdo, demandaria
alteracéo legislativa neste sentido, porém, a inexisténcia de tal marco legislativo nédo
pode impedir a aplicagdo do disposto no art. 315 do Codigo de Processo Civil a agédo
de improbidade administrativa, pois os riscos processuais que o demandado é submetido
sd0 muito maiores caso levado em conta as premissas da presungdo da inocéncia, a
sobressaléncia do Direito Penal como peca fundante do macrossistema punitivo, além da
contencdo dos riscos concretos de violagdo ao Principio ne bis in idem ou a aplicagédo
de penalidades que conflitam com o decidido na esfera judicante como demonstrado no
presente leading case, sem contar a possibilidade de verificar-se a ocorréncia de assédio
processual oriundo do abuso de acusagéo.

Outro ponto a ser esmiugado em vindouras pesquisas € sobre a multipla incidéncia
de medidas assecuratérias que sao decretadas em desfavor do demandado tanto na esfera
penal quanto civel, muitas delas excessivamente superiores ao alegado dano ocasionado
ao erario publico e sem o minimo critério de individualizagdo da conduta do autor do fato
no caso concreto, que levam muitas vezes o demandado a insolvéncia civil e empresas
literalmente a bancarrota.

Nao cabe também o argumento que a agédo de improbidade administrativa seria o
Unico e adequado caminho para a decretagdo de medidas restritivas de cunho patrimonial,
pois o Capitulo VI do Codigo de Processo Penal traz claras medidas assecuratérias que
podem substituir as indisponibilidades previstas na Lei de Improbidade Administrativa; ndo
olvidando que os danos causados pelo autor do ilicito criminal podem ser resolvidos na
forma do art. 387 do referido Codex.

Desta feita, sdo inUumeros os argumentos que contrapbem a propalada independéncia
ampla das esferas sancionatoérias, ficando evidenciada a nova linha hermenéutica que
sustenta a independéncia mitigada destas esferas, exatamente no sentido de coibir
resultados conflitantes ou duplas punigbes que possam incidir em violacdo ao Principio
ne bis in idem, mas surge este novo fator investigado sobre a coexisténcia de multiplos
processos acerca do mesmo acervo fatico-probatério que urgem estudos, com a finalidade

de minorar os riscos e a ocorréncia de decisdes conflitantes como ora apontado neste
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estudo.

Por isso, propugna-se pela estruturagcéo de critérios palpéveis que possam viabilizar
a suspensao de multiplos processos contra a mesma pessoa, asseverando a sobressaléncia
e preferéncia da apuragcéo na senda criminal, contudo, sem que isso permita a ocorréncia

da impunidade.

71 CONSIDERAGOES FINAIS

Percebe-se que estd em franca estruturacdo um interessante viés hermenéutico
sobre o &mbito do sistema punitivo estatal e a necessaria colocagéo do Direito Penal em
sintonia com o Direito Administrativo Sancionador, exatamente na dosagem adequada
das punig¢des advindas desses subsistemas, com a nitida percepg¢ao que o Direito Penal
possui indubitavel ascendéncia sobre as demais esferas punitivas, sem que isso importe
em completa submisséo, mas servira como baliza ou como limite e respeito ao principio ne
bis in idem.

Isto posto, sdo muitos os temas que precisam ser alinhavados apos a estruturagéo
desta nova linha hermenéutica que ja vinha sendo defendida pela doutrina ha alguns anos,
mas que foi inaugurada jurisprudencialmente pelo Supremo Tribunal Federal através do
julgamento da Reclamacédo n°. 41.557/SP, no entanto, demonstrou-se que €& possivel
utilizar os mecanismos processuais vigentes, independentemente da necessaria reforma
legislativa sobre o tema, como medida adequada para minorar 0s prejuizos processuais e
os estigmas que mudltiplas e paralelas medidas sancionatorias instauradas contra a mesma
pessoa por idénticos elementos fatico-probatérios podem causar.
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