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IX ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO PENAL, PROCESSO PENAL E CONSTITUICAO I

Apresentacdo

Em mais uma edicdo do CONPEDI Virtual, o Grupo de Trabalho de Direito Penal apresenta
uma coletédnea de estudos que refletem a profundidade e a diversidade das discussoes
contemporaneas na area.

Primeiramente, no trabalho intitulado UMA ANALISE DO TIPO OBJETIVO DO CRIME
DE GESTAO TEMERARIA DE INSTITUI(;AO FINANCEIRA, os autores Roberta
Arrechea, Priscila Alencar Verissimo de Souza tém como objetivo O presente artigo analisa
0 tipo objetivo do crime de gestdo temeraria de instituicdo financeira, previsto no parégrafo
anico do artigo 4° da Lei n° 7.492/1986, a luz do principio da legalidade penal. Adotando
metodologia qualitativa, de natureza juridico-dogmatica e critico-bibliografica, a pesquisa
examina a indeterminacdo dos elementos “gestdo” e “temeraria’, demonstrando como a
auséncia de critérios legais precisos compromete a previsibilidade da norma pena e ampliaa
margem de discricionariedade judicial.

Na sequéncia, o artigp A CONDENACAO DE OFICIO NO PROCESSO PENAL
BRASILEIRO: (IN)COMPATIBILIDADE DO ART. 385 DO CODIGO DE PROCESSO
PENAL COM O SISTEMA ACUSATORIO CONSTITUCIONAL, de autoria de Cassius
Guimaraes Chai , GabryellaMoreira Amaral dos Santos, Anna Jilia Vieirada Silva, busca O
artigo analisa a compatibilidade do art. 385 do Cddigo de Processo Penal com o sistema
acusatorio instituido pela Constituicdo Federal de 1988.

Ainda sobre temas relevantes, o estudo CRIMINALIDADE TRANSNACIONAL E
JUSTICA GLOBAL: ENTRE OSLIMITES DO DIREITO PENAL CLASSICO E O PAPEL



como propasito O presente artigo analisa o fendmeno do lawfare como forma contemporéanea
de instrumentalizacdo estratégica do Direito e das instituicdes juridicas, compreendendo-o
para aém da simples judicializacdo da politica ou do ativismo judicial. Parte-se da premissa
de que o Direito, nas democracias contemporaneas, passou a operar também como tecnologia
de poder, sendo utilizado em disputas politicas, econbmicas e geopoliticas por meio da
mobilizacéo estratégica de normas, procedimentos e narrativas juridicas.

Em seguida, o artigop PROTECAO PENAL DA ORDEM ECONOMICA: A ATUACAO
PREVENTIVA DO DIREITO PENAL NOS CRIMES ECONOMICOS ENQUANTO
DEFENSOR DE BENS SUPRAINDIVIDUAIS, de autoria de Allaymer Ronaldo Regis Dos
Bernardos Bonesso , Lucas Bertolucci Barbosa de Lima , Vinicius Bernardino, objetiva A
economia sendo um elemento fundamental para a humanidade n&o podia ter sido esquecida
pelo Direito, por isso foi incorporada como um bem juridico digno de tutela penal, o que deu
origem a embates sobre como proceder para a protecdo desse bem. E nesse contexto que
surge o debate acerca da legitimidade do Direito Penal para intervir na defesa da ordem
econdmica de modo preventivo, com base na ldgica de crimes de perigos, tese que recebe
muitas criticas, contudo, o presente artigo busca defendé-la, explicando o porqué ser legitima
arepressao prévia aos crimes econdmicos.

Outro ponto de destaqgue é o estudo DEPOIMENTO ESPECIAL E ESCUTA

ESPECIALIZADA POR VIDEOCONFERENCIA NA PROTECAO INTEGRAL DE
CRIANCAS E ADOLESCENTES: ANALISE CRITICA DA LEI N° 13.431/2017 E SEUS
DESAFIOS DE EFETIVACAOQ., de Aline de Andrade Lourenco , Gustavo Henrique de
Andrade Cordeiro, que busca O presente artigo analisa criticamente 0s mecanismos
processuais instituidos pela Lei n® 13.431/2017 — escuta especializada e depoimento
especial por videoconferéncia — como instrumentos de protecdo integral de criancas e
adolescentes vitimas ou testemunhas de violéncia no Brasil. Diante do quadro alarmante de
violéncia sexual contra menores revelado pelo 19° Anuario Brasileiro de Seguranca Publica
(2025), o estudo investiga em que medida tais mecanismos sao suficientes para garantir a ndo



baseada na andlise de referenciais legais, doutrindrios e empiricos relacionados a protecéo
integral dainfancia e da adolescéncia no Brasil.

Em um contexto similar, o trabalho ADPF N.° 635 E MINISTERIO PUBLICO DESAFIOS
DO CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL A LUZ DO CONTROLE DE
CONVENCIONALIDADE, de Francisco Antonio Nieri Mattosinho , Laura Bianchi Picinin,
visa Este artigo analisa a atuacdo do Ministério Publico no controle externo da atividade
policial aluz da jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos e da ADPF n.°
635, com enfoque em territérios socialmente vulnerdveis marcados pela governanca
criminosa. Parte-se da seguinte pergunta-problema: em que medida a atuacdo do Ministério
Publico no controle externo da atividade policial atende aos paréametros fixados pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos e pela ADPF n.° 6357?.

Abordando questdes cruciais, o artigo IDENTIDADE DE GENERO, CARCERE E PODER
JUDICIARIO: ANALISE DAS DECISOES DO STJ SOBRE PESSOAS TRANS

PRIVADAS DE LIBERDADE, de autoria de Pamella Bauer Velasco , Tatiane Lemos
Nascente, tem como objetivo O presente trabalho analisa em que medida a identidade de
género de pessoas trans privadas de liberdade € observada no sistema carcerério brasileiro,
considerando a tensdo entre a autodeterminacdo do sujeito e o poder decisério do Poder
Judiciério. Parte-se da hipétese de que o sistema prisiona brasileiro ainda opera sob uma
|6gica cisnormativa e binéria, na qual o reconhecimento da identidade de género permanece
condicionado a discricionariedade judicial e a critérios institucionais, produzindo limitactes a
autonomia dos sujeitos e violagdes de direitos fundamentais.

Ainda no campo das discussdes atuais, 0 estudo FRAUDE ELETRONICA NO SISTEMA
“PIX”: CONCEITO, PRINCIPIOS, PREVENCAO, COMBATE, INVESTIGACAO E
RESPONSABILIZACAO PENAL, de Thiago Braga Parente, busca O presente trabalho
aborda o tema da fraude eletrénica praticada por meio do Pix, o sistema de pagamento
instantaneo criado pelo Banco Central do Brasil em 2020. Em poucos anos, o Pix passou a



e na Colémbia. O problema central consiste em verificar em que medida os requisitos legais
e 0s mecanismos de controle judicial revelam maior rigidez ou flexibilidade em cada
ordenamento.

Outro relevante estudo € O SISTEMA DAS NULIDADES PROCESSUAIS PENAIS COMO
INSTRUMENTO DE LIMITACAO DO PODER PUNITIVO ESTATAL: CRITICA A
RELATIVIZACAO DAS NULIDADES ABSOLUTAS PELOS TRIBUNAIS
SUPERIORES BRASILEIROS, de Marcelo Queiroz Alves De Oliveira, Rodrigo Suzana
Guimardes , Adriano da Silva Ribeiro, que objetiva O presente artigo analisa 0 sistema das
nulidades processuais penais no direito brasileiro, com enfoque na distincéo entre nulidades
absolutas e relativas e na crescente tendéncia de relativizacdo das nulidades absolutas pelos
tribunais superiores. A partir do estudo da tipicidade dos atos processuais penais, dos
principios regentes das nulidades, tais como o do prejuizo, da instrumentalidade das formas,
da convalidacdo, do interesse e da causalidade, e das espécies de atos defeituosos
(irregulares, inexistentes e nulos), o trabalho examina como o Supremo Tribuna Federal e o
Superior Tribunal de Justica vém exigindo, de forma reiterada, a comprovacéo do prejuizo
concreto e a arguicdo em momento oportuno mesmo nas hipoéteses de nulidade absol uta.

A pesgquisa O NOVO MARCO LEGAL DE COMBATE AO CRIME ORGANIZADO NO
BRASIL: ENTRE A EXPANSAO DO PODER PUNITIVO E A RECONFIGURACAO
DAS GARANTIAS PENAIS, desenvolvida por Cristian Kiefer Da Silva , Rafagla Cristina
Alves Lisboa, tem como finalidade O presente trabalho tem por objetivo analisar 0 novo
marco legal de combate ao crime organizado no Brasil, a partir das recentes reformas
legislativas em matéria penal, processual penal e de execucdo penal ocorridas na
contemporaneidade. Busca-se compreender, sob uma perspectiva critica, os fundamentos
politico-criminais que orientam o endurecimento do sistema punitivo, especialmente no que
se refere ap aumento de penas, a restricéo de beneficios na execucdo penal, a ampliacéo de
mecanismos de controle estatal e a criacdo de novos tipos penais incriminadores.



Com foco em aspectos especificos, o artigo A NOVA POSITIVACAO DO PRINCIPIO DO
NE BIS IN IDEM E SEUS ATUAIS DESAFIOS NO DIREITO BRASILEIRO NAS
RELACOES ESPECIAIS DE SUJEICAOQ, de autoria de Henrique Ribeiro Cardoso , André
Felipe Santos de Souza , Madson Lima De Santana, tem como objetivo O presente artigo
investiga a positivacdo do principio do ne bis in idem no ordenamento juridico brasileiro,
compreendida em duas camadas. A primeira, de matriz supralegal, foi inaugurada em 1992
pelos Decretos n° 592 e n® 678, que incorporaram, respectivamente, o Pacto Internacional dos
Direitos Civis e Paliticos e a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos, positivando a
vedacdo ao bis in idem segundo os critérios complementares do idem crimen e do idem
factum.

Ainda sobre atemética, o estudo ESTUPRO DE VULNERAVEL: A DERROTABILIDADE
COMO MECANISMO PARA APLICACAO DA EXCECAO DE ROMEU E JULIETA, de
Leandro Ernani Freitag, busca O presente artigo analisa a aplicabilidade da teoria da
derrotabilidade como mecanismo para flexibilizar a rigida configuracéo do crime de estupro
de vulneravel, especificamente nos casos que se enquadram na excecdo de Romeu e Julieta.
O objetivo da pesguisa € verificar como a teoria da derrotabilidade, inspirada nas
formulacbes de Herbert Hart, pode ser utilizada para evitar punicdes desproporcionais e
injustas em situacdes de estupro de vulneravel gue ndo apresentem real lesividade ao bem
juridico tutelado, diante dos particulares detalhes do caso concreto submetido a andlise
judicial.

A pesquisa POPULISMO PENAL E EROSAO DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS:
IMPACTOS NA DEMOCRACIA BRASILEIRA DA PROPOSTA DE IMPLEMENTACAO
DA PENA DE MORTE E PRISAO PERPETUA, desenvolvida por Saulo de Medeiros
Torres, tem como finalidade O presente artigo analisa 0os impactos do populismo penal
midiético na erosdo das garantias fundamentais no Brasil, com foco na proposta legislativa
do Deputado Kim Kataguiri que visa instituir a pena de morte e a prisao perpétua. Partindo
de uma abordagem qualitativa e exploratéria, com base em revisdo bibliogréfica e anadise



no contexto da democracia brasileira contemporanea. Parte-se do reconhecimento de que a
circulacdo intenciona de desinformacao representa um risco existencial a integridade dos
processos democréticos, a confianca publica e a estabilidade institucional .

Abordando a complexidade do tema, 0 artigo INQUERITO POLICIAL E RESQUICIOS DO
SISTEMA INQUISITORIO SOB A OTICA DA OBRA “O PROCESSO”, DE FRANZ
KAFKA, de autoria de Yasmim Zanuto Leopoldino, tem como objetivo O artigo disserta
acerca do livro “O Processo”, de Franz Kafka, que trata da histéria de Josef K., o qual foi
surpreendido com a instauracéo de procedimento judicial em seu desfavor, cujo objeto ndo
foi elucidado ao acusado em nenhuma oportunidade durante a trama.

Finalmente, o estudo OS LIMITES CONSTITUCIONAIS DA AUTOMACAO DECISORIA
NO PROCESSO PENAL: UMA ANALISE DO JUIZ-ROBO A LUZ DA GARANTIA DE
JUIZ PREVIAMENTE DETERMINADO, de Gabriel Gaska Nascimento , Jacinto Nelson de
Miranda Coutinho, busca O artigo examina a compatibilidade entre a hipétese do juiz-robd
auténomo e o principio do juiz natural no ordenamento constitucional brasileiro. Parte-se da
constatacdo de que a crescente incorporacdo de sis-temas de inteligéncia artificial no ambito
judicial, inicialmente voltada a automacdo de tarefas auxiliares, aproxima-se
progressivamente do nucleo da jurisdicdo, suscitando a indagacéo sobre a legitimidade de
decisfes integralmente produzidas por algoritmos.

Por fim, o trabalho PRESUNGAO DE INOCENCIA E ONUS DA PROVA NO PROCESSO
PENAL: UMA ANALISE DO DELITO DE RECEPTACAO, de autoria de Analiz
Bernardon Torre , Martina Ledo Gutierrez , Clarice Beatriz da Costa S6hngen, tem como
objetivo O artigo analisa a persisténcia de tracos inquisitoriais no processo penal brasileiro,
focando na problematica da inversdo do 6nus da prova no crime de receptacdo sob a 6tica do
modelo acusatdrio e das garantias da Constituicdo de 1988. Por meio de pesguisa
bibliogréfica e andlise jurisprudencial comparativa entre o STJ e o STF, o0 estudo objetiva
demonstrar que a exigéncia de que o réu comprove a origem licita do bem ou a auséncia de



crimes de homicidio doloso no Brasil, destacando seus impactos sobre a prevencao criminal e
sobre a efetivacéo do direito fundamental avida. Parte-se da seguinte problematica: como um
pais gque figura entre os primeiros colocados nos indices globais de violéncia letal pode
enfrentar baixas taxas de esclarecimento de homicidios, evidenciando falhas estruturais nas
instituicdes responsaveis pelainvestigaco e responsabilizacéo penal ?.

Desgjamos a todos uma excelente leitura e que as reflexdes aqui apresentadas contribuam
para 0 avanco critico das ciéncias criminais no Brasil.

Matheus Felipe Castro — UNOESC/UFSC

Gustavo Noronha de Avila— UEM

Flavia Piccinin Paz Gubert - UNESPAR



A NOVA POSITIVACAO DO PRINCIiPIO DO NE BISIN IDEM E SEUSATUAIS
DESAFIOSNO DIREITO BRASILEIRO NASRELACOESESPECIAISDE
SUJEICAO

THE NEW POSITIVATION OF THE NE BISIN IDEM PRINCIPLE AND ITS
CURRENT CHALLENGESIN BRAZILIAN LAW IN SPECIAL SUBJECTION
RELATIONSHIPS

Henrique Ribeiro Cardoso 1
André Felipe Santos de Souza 2
Madson Lima De Santana 3

Resumo

O presente artigo investiga a positivacdo do principio do ne bis in idem no ordenamento
juridico brasileiro, compreendida em duas camadas. A primeira, de matriz supralegal, foi
inaugurada em 1992 pelos Decretos n® 592 e n° 678, que incorporaram, respectivamente, o
Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e a Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos, positivando a vedacéo ao bis in idem segundo os critérios complementares do
idem crimen e do idem factum. A segunda camada, foco central da pesquisa, consolida-se
entre 2018 e 2021, por meio do art. 22, § 3°, da LINDB, inserido pela Lei n° 13.655/2018;
dos dispositivos introduzidos pela Lei n® 14.230/2021 no regime da improbidade
administrativa; e do reconhecimento jurisprudencial firmado pelo Supremo Tribunal Federal
na Reclamacéo 41.557/SP. Com fundamento nateoria discursiva do Direito de Robert Alexy,
sistematizada por Henrique Ribeiro Cardoso, e no referencial dogmético de Sandro Lucio
Dezan sobre direito administrativo sancionador, o estudo examina se esse arranjo hormativo
multinivel supera o0 dogma da independéncia absoluta das instancias, especialmente nas
relacoes especiais de sujeicdo. A pesquisa, qualitativa, bibliografico-documental e dedutiva,
conclui que a articulacdo entre as duas camadas institui um microssi stema sancionador apto a
mitigar o paradigma da excegdo, embora sua efetivacéo dependa da releitura sistematica do
regime disciplinar a luz da unicidade do ius puniendi, da proporcionalidade e dos novos
comandos |legidativos.
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Abstract/Resumen/Résumé

This article investigates the positivization of the ne bis in idem principle in the Brazilian
legal order, understood in two layers. The first, of supralegal nature, was inaugurated in 1992
by Decrees No. 592 and No. 678, which incorporated, respectively, the International
Covenant on Civil and Political Rights and the American Convention on Human Rights,
establishing the prohibition of bis in idem according to the complementary criteria of idem
crimen and idem factum. The second layer, the central focus of the research, was
consolidated between 2018 and 2021 through Article 22, paragraph 3, of the Law of
Introduction to the Norms of Brazilian Law, inserted by Law No. 13,655/2018; the
provisions introduced by Law No. 14,230/2021 into the administrative improbity regime; and
the jurisprudential recognition established by the Federal Supreme Court in Constitutional
Complaint No. 41,557/SP. Based on Robert Alexy’s discursive theory of law, as
systematized by Henrique Ribeiro Cardoso, and on Sandro Lucio Dezan's dogmatic
framework on administrative sanctioning law, the study examines whether this multilevel
normative arrangement overcomes the dogma of absolute independence of instances,
especialy in specia subjection relationships. The qualitative, bibliographic-documentary,
and deductive research concludes that the articulation between the two layers establishes a
sanctioning microsystem capable of mitigating the exception paradigm, although its
effectiveness depends on the systematic rereading of the disciplinary regime in light of the
unity of ius puniendi, proportionality, and the new legidlative commands.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Ne bisinidem, Law no. 14,230/2021,
Administrative sanctioning law, Special subjection relationships, Mitigated independence
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1 INTRODUCAO

A positivagdo do principio do ne bis in idem no direito brasileiro percorreu, em pouco
mais de trés décadas, dois movimentos distintos. Um primeiro movimento consolidou-se nos
anos 1990, com a recepgao formal do principio por meio de tratados internacionais de direitos
humanos.

A Constituicao de 1988, embora ndo o explicite no rol do artigo 5°, contém, no § 2° do
mesmo dispositivo, clausula de abertura que confere status supralegal aos tratados ratificados
pelo Brasil. Foi nesse espaco que se operou a primeira positivagao efetiva: o Decreto n® 592, de
6 de julho de 1992, promulgou o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (PIDCP),
cujo art. 14.7 veda expressamente o duplo processamento e a dupla puni¢ao (BRASIL, 1992a);
e o Decreto n° 678, de 6 de novembro de 1992, promulgou a Conven¢do Americana sobre
Direitos Humanos (Pacto de Sao José da Costa Rica), cujo art. 8°, item 4, adota formula ainda
mais protetiva, fundada no critério dos “mesmos fatos” (idem factum) e nao na mera identidade
tipica (idem crimen) (BRASIL, 1992b).

Ambos os decretos inovaram o ordenamento juridico brasileiro ao positivar de modo
expresso, ainda que por incorporac¢do indireta de fonte internacional, a vedagdo ao bis in idem
(MAIA, 2005, p. 35-50; TORRES, 2011, p. 94-95).

No plano infraconstitucional puramente doméstico, no entanto, restavam apenas
manifestagdes pontuais — como os arts. 8° e 42 do Cdodigo Penal —, sem disciplina sistematica
para o cumulo de sangdes entre as esferas penal e administrativa.

E importante destacar que o principio do ne bis in idem ficou muito reservado a sua
aplicacdo no dmbito do Direito Penal, como um norte para se evitar o aviltamento na dosimetria
das penas e a repeti¢do de acdes, o que sempre foi uma reducdo da sua eficécia.

Nesse contexto, um segundo movimento, foco central do presente artigo, ocorre entre
2018 e 2021. Trés marcos normativos coordenados consolidam, agora no plano
infraconstitucional doméstico, a primeira positivacao direta e sistematica do ne bis in idem no
direito sancionador brasileiro: (i) o art. 22, § 3°, da Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro, inserido pela Lein® 13.655/2018, que consagra o principio do desconto na dosimetria
entre instancias; (ii) o reconhecimento jurisprudencial pelo Supremo Tribunal Federal, em 15
de dezembro de 2020, no julgamento da Reclamagdo 41.557/SP, em que a Segunda Turma

fixou a tese da independéncia mitigada entre direito penal e direito administrativo sancionadora;
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e (ii1) a Lei n® 14.230/2021, que reformula profundamente o microssistema da improbidade
administrativa.

Esses trés vetores normativos, articulados com a primeira camada de positivagao
supralegal de 1992, compdem uma nova positivagdo do ne bis in idem — arranjo legislativo-
jurisprudencial multinivel, que rompe com o paradigma da independéncia absoluta das
instdncias e institui, no direito brasileiro, regime juridico positivo de coordenagdo
sancionatoria.

A pergunta central da pesquisa €: essa nova positivagdo tem forca para superar o
paradigma das relacdes especiais de sujei¢do — terreno historicamente reduto da chamada
nocdo de exce¢do sancionatoria ao principio (DEZAN, 2022, p. 10), em que servidores
publicos, militares, presos e regulados sao submetidos rotineiramente ao cumulo de sangdes
penais e administrativas pelos mesmos fatos, sob o argumento da suposta autonomia do regime
disciplinar?

Para responder a essa indagacao, o artigo adota como marco teodrico a teoria discursiva
do Direito de Robert Alexy, sistematizada e desenvolvida no Brasil por Henrique Ribeiro
Cardoso (2009). Sob a otica do constitucionalismo moderado, a Constituicao ¢ compreendida
como uma ordem marco que delimita o que ¢ estritamente ordenado e o que € expressamente
proibido, configurando espago de discricionariedade e margem de acdo estrutural confiados ao
legislador e a Administragdo (CARDOSO, 2009, p. 209-215).

Nesse sentido, toda restricdo a direitos fundamentais — inclusive a imposi¢ao de
sancdoes — deve passar pelo exame triplo da proporcionalidade (adequagdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito), de modo que o ctimulo punitivo s6 se legitima quando
supera esse crivo (CARDOSO, 2009, p. 222-223). Em complemento, mobiliza-se o referencial
dogmatico de Sandro Lucio Dezan (2022) sobre o direito administrativo sancionador, em
especial sua critica a instrumentalizacao das relagdes especiais de sujeicao como clausula tacita
de afastamento das garantias constitucionais.

A pesquisa ¢ de natureza qualitativa, com abordagem dedutiva, valendo-se de revisao
bibliografica e analise documental de legislagdao federal, atos internacionais ratificados pelo
Brasil e julgados nacionais e estrangeiros. Apds esta introducao, a Se¢do 2 reconstrdi a primeira
camada de positivagdo — a recepg¢ao supralegal pelos Decretos n® 592/1992 e n® 678/1992 —
e contextualiza o paradigma da independéncia absoluta que prevaleceu até 2018. A Se¢ao 3
analisa os trés vetores da nova positivagdo direta, com tratamento dogmatico autdbnomo de cada
conjunto normativo. A Sec¢do 4 enfrenta o desafio central das relagdes especiais de sujeicao. A

Secdo 5 examina os atuais desafios da efetivacdo plena. A Se¢do 6 conclui.
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2 A PRIMEIRA CAMADA DE POSITIVACAO: A RECEPCAO SUPRALEGAL
PELOS DECRETOS N° 592/1992 E N° 678/1992 E O PARADIGMA DA
INDEPENDENCIA ABSOLUTA

A doutrina situa o nascedouro do ne bis in idem no Direito Romano, onde surgiu como
consequéncia da coisa julgada e do carater preclusivo do processo a partir da litis contestatio
(MAIA, 2005, p. 14-16).

Foi com o iluminismo, contudo, que a garantia ganhou densidade politica, erigida a
principio destinado a delimitagdo do poder punitivo estatal frente ao cidadio (MENDONCA
JUNIOR; LIMA, 2021, p. 102-104). Sua vocagio contemporanea — de instrumento de protecio
da liberdade individual contra a multiplicagdo de processos e sangdes pelos mesmos fatos —
encontra raizes na propria concepg¢ao contratualista do Estado.

Em Leviatd, Hobbes adverte que o direito de punir do Soberano “nao lhe foi dado, foi-
lhe deixado” (HOBBES, 1979, cap. XXVIII), mas seu exercicio deve subordinar-se a um fim
prospectivo — sob pena de a pena, desbordando de sua medida necesséria, converter-se em

mero ato de hostilidade do Estado contra o individuo (HOBBES, 1979, cap. XXVIII).

2.1 ARECEPCAO DO PIDCP PELO DECRETO N° 592/1992: O ART. 14.7 E O CRITERIO
DO IDEM CRIMEN

A Constitui¢ao da Republica de 1988 ndo positivou expressamente o ne bis in idem no
rol do artigo 5°. Em compensacao, o § 2° do mesmo dispositivo introduziu clausula de abertura
segundo a qual “os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndao excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que
a Republica Federativa do Brasil seja parte”. Foi essa cldusula que viabilizou a primeira
positivagdo efetiva do principio no direito brasileiro.

Em 6 de julho de 1992, o Decreto n° 592 promulgou o Pacto Internacional dos Direitos
Civis e Politicos, adotado pela XXI Sessdo da Assembleia-Geral das Nacoes Unidas em 16 de
dezembro de 1966 e ratificado pelo Brasil em 24 de janeiro de 1992 (BRASIL, 1992a). O art.

14.7 do diploma estabelece, em redagao direta:

Ninguém podera ser processado ou punido por um delito pelo qual ja foi absolvido ou
condenado por sentenga passada em julgado, em conformidade com a lei e os
procedimentos penais de cada pais (BRASIL, 1992a, art. 14.7).

O dispositivo proscreve, com idéntica forga, tanto o duplo processamento quanto a

dupla puni¢do. Sua redacdo adota, contudo, o critério da identidade tipica (idem crimen): a
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vedacdo opera quanto a “um delito pelo qual ja foi absolvido ou condenado”. Essa formulagao,
embora robusta, deixa margem para a tese tradicional segundo a qual classificacdes juridicas
distintas dos mesmos fatos autorizariam novas persecucdes — limitagao superada pelo segundo

tratado de 1992.

2.2 ARECEPCAO DA CADH PELO DECRETO N° 678/1992: O ART. 8.4 E A EXPANSAO
PARA O IDEM FACTUM

Em 06 de novembro de 1992, o Decreto n° 678 promulgou a Convengdo Americana
sobre Direitos Humanos (Pacto de Sdo José¢ da Costa Rica), assinada em 22 de novembro de
1969 e ratificada pelo Brasil em 25 de setembro de 1992 (BRASIL, 1992b). O art. 8°, item 4,

do diploma adotou redagao substancialmente mais protetiva:

O acusado absolvido por sentenga passada em julgado ndo podera ser submetido a
novo processo pelos mesmos fatos (BRASIL, 1992b, art. 8.4).

A inovagao reside na adogdo do critério dos “mesmos fatos” (idem factum), que
prescinde da identidade de classificagao juridica e ancora a vedag¢do na esséncia historica da
conduta.

Como observa Torres (2011, p. 94-95), trata-se de formula que privilegia a tutela
substantiva da liberdade individual sobre o formalismo classificatorio, alinhando o
ordenamento brasileiro a mais avangada jurisprudéncia transnacional — antecipando, inclusive,
a leitura que o Tribunal Europeu de Direitos Humanos consolidaria nas décadas seguintes (caso
Zolotoukhine v. Russia, 2009).

Em conjunto, os Decretos n° 592/1992 e n° 678/1992 inauguram a primeira camada de
positivagdo do ne bis in idem no direito brasileiro. Sua eficacia, contudo, depende do
reconhecimento do status supralegal dos tratados internacionais de direitos humanos —
entendimento que o Supremo Tribunal Federal somente consolidaria em 2008, no julgamento
do RE 466.343/SP (Rel. Min. Cezar Peluso). A partir desse marco, os tratados ratificados pelo
Brasil passaram a ocupar posicao intermedidria entre a Constitui¢do e a legislagdo ordinaria,
paralisando a eficacia das normas infraconstitucionais com eles incompativeis (MAIA, 2005,
p. 50-55).

A positivagdo supralegal de 1992, embora robusta, apresentou duas limita¢des
estruturais. Primeira: por sua natureza de incorporagdo de fonte externa, dependeu, durante
décadas, da mediagdo interpretativa dos tribunais para densificar suas regras concretas no plano
interno — em especial quanto a coordenacdo entre instdncias sancionatorias. Segunda: os

tratados versam predominantemente sobre matéria penal stricto sensu, deixando em zona
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cinzenta a aplicagdo do principio as relacdes entre direito penal e direito administrativo
sancionador.
Foi precisamente nesse vacuo que prosperou, no plano doméstico, o paradigma da

independéncia absoluta das instancias, examinado a seguir.

2.3 AS DIMENSOES PROCESSUAL E MATERIAL E A TRiPLICE IDENTIDADE

Em sua dimensdo dogmatica, o principio do ne bis in idem opera em duas vertentes
complementaress — processual e material.

A dimensao processual, funciona como barreira contra a repeticdo de persecucoes
pelos mesmos fatos, fundada na seguranga juridica e na protegdo a coisa julgada.

A dimensdo material, por seu turno, veda a puni¢do multipla pela mesma conduta,
ancorando-se na proporcionalidade e na vedagao ao excesso (DINIZ, 2020, p. 235-238). Para
sua incidéncia, exige-se a configuracao da triplice identidade — coincidéncia de sujeito, fato e
fundamento (RAMiREZ TORRADO, 2008; ALTAMIRANO ARELLANO, 2017) —, sendo
que a identidade de fundamento, em particular, foi historicamente o ponto mais explorado pelo
Estado para justificar o cumulo de sanc¢des, mediante invocacao de “bens juridicos diferentes”
entre as esferas penal e administrativa (NIETO, 2012 apud DEZAN, 2022, p. 5).

Apesar dessa positivagdo supralegal e da consolidagdo dogmatica, prevaleceu no
direito brasileiro, até pelo menos 2018, o paradigma da independéncia absoluta das instancias.

A Constituicdo parecia legitima-lo ao prever, no art. 37, § 4° que “os atos de
improbidade administrativa importarao a suspensao dos direitos politicos, a perda da funcao
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacao previstas
em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel”. A expressdo final — sem prejuizo da agdo penal
cabivel — foi lida como autorizag@o para o cimulo irrestrito, transformando o dispositivo em
chancela constitucional para o paralelismo punitivo (BUONICORE; MENDES, 2021, p. 4).

A doutrina critica ha tempos vinha denunciando os paradoxos desse paradigma. Lobo
da Costa (2013 apud BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2020) registra que a tese
da independéncia absoluta “além de ndo apresentar fundamentacao cientifica convincente, gera
diversos resultados paradoxais” e constroi modelo incompativel com a unidade da ordem
juridica.

Mendes, Buonicore e De-Lorenzi (2022, p. 76-78) apontam que tanto as infracdes
penais quanto as administrativas configuram manifestacdes de um unico e indivisivel ius

puniendi estatal, e que a multiplicacdo descoordenada de instidncias punitivas faz emergir a
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alegoria do “Estado Hidra de Lerna” — o monstro mitoldgico que ataca com varias cabecas
simultaneas (TEIXEIRA; ESTELLITA; CAVALLI, 2018), submetendo o cidaddo ao massacre
sancionatério do piling on.

Esse era o cenario normativo e dogmatico que a nova positivagao viria desafiar.

3 ANOVA POSITIVACAO DO NE BIS IN IDEM NO DIREITO BRASILEIRO

A nova positivacao do ne bis in idem no direito brasileiro consolida-se em trés vetores
normativos coordenados, editados entre 2018 e 2021. Nao se trata de manifestagdes isoladas,
mas de um arranjo legislativo-jurisprudencial sistémico que, articulado, supera o paradigma da
independéncia absoluta e institui no ordenamento brasileiro um microssistema de coordenacao

sancionatoria. As subsegdes seguintes analisam dogmaticamente cada vetor.

3.1 0 ART. 22, § 3°, DA LINDB E O PRINCIPIO DO DESCONTO

O primeiro vetor da nova positivacao foi inaugurado pela Lei n°® 13.655, de 25 de abril
de 2018, que inseriu na Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) disposi¢oes
sobre seguranga juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicacdo do direito publico (BRASIL,
2018). O art. 22, § 3°, prescreve que “as sanc¢des aplicadas ao agente serdo levadas em conta na
dosimetria das demais san¢des de mesma natureza e relativas ao mesmo fato”.

No plano dogmatico, a regra consagra o Principio do Desconto ou da Compensacao,
reconstruido por Diniz (2020, p. 240-245) como mecanismo de mitigacdo material do bis in
idem na auséncia de regra de exclusividade entre instancias.

A solucao adotada pelo legislador € peculiar: ndo se proibe o multiplo processamento,
mas se impoe o abatimento (ou desconto) na dosimetria das sangdes subsequentes, de modo
que a resposta sancionatdria global observe a proporcionalidade. A LINDB, por sua natureza
de norma geral sobre a aplicagdo do direito, projeta esse comando para todo o sistema
sancionador brasileiro — alcangando, portanto, as relacdes entre direito penal, direito
administrativo sancionador, direito tributario punitivo e demais subsistemas.

A operacionalizagdo concreta do principio, contudo, suscita desafios técnicos
consideraveis, sobre os quais a Se¢do 5 retornara.

Por ora, importa registrar que o art. 22, § 3°, da LINDB rompe com a leitura formalista
do art. 37, § 4°, da Constituicao: a “independéncia” das instancias passa a ser, por imposicao

legal, comunicativa — exige didlogo dosimétrico obrigatorio (DINIZ, 2020, p. 245-247).
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3.2 O RECONHECIMENTO JURISPRUDENCIAL: A RECLAMACAO 41.557/SP

O segundo vetor da nova positivagao foi entregue pela Segunda Turma do Supremo
Tribunal Federal em 15 de dezembro de 2020, no julgamento da Reclamagdo 41.557/SP (Rel.
Min. Gilmar Mendes). O caso teve origem na chamada Operagcdo Alba Branca: apds o
trancamento do processo penal pelo STF no HC 158.319/SP — por reconhecimento de negativa
de autoria —, o Ministério Publico Federal ajuizou ac¢do civil de improbidade administrativa
pelos mesmos fatos.

Reconhecida a identidade narrativa entre os procedimentos, o relator estruturou o voto
a partir de quatro perguntas-chave: (i) a legitimidade do cotejo de panoramas fatico-probatérios
em sede de reclamacao; (i1) a identidade dos acervos; (iii) a negativa de autoria como razao
determinante do trancamento; e (iv) a vedagao do bis in idem na relagao entre direito penal e
direito administrativo sancionador (BUONICORE; MENDES, 2021, p. 4).

Ao enfrentar a quarta questdo — coracdo da decisdo —, o relator propds reler o art.
37, § 4°, da Constituicdo ndo como autorizacdo para puni¢do cumulativa irrestrita, mas como
principio de independéncia mitigada, em consondncia com os precedentes do TEDH

(notadamente o caso Grande Stevens, 2014). Em passagem central, o voto consigna:

[A] mesma narrativa fatico-probatério que deu ensejo a uma decisdo de mérito
definitiva na esfera penal, que fixa uma tese de inexisténcia do fato ou de negativa de
autoria, ndo pode provocar novo processo no ambito do direito administrativo
sancionador — circulos concéntricos de ilicitude ndo podem levar a uma dupla
persecugdo e, consequentemente, a uma dupla punigdo, devendo ser o bis in idem
vedado no que diz respeito a persecucdo penal e ao direito administrativo sancionador
pelos mesmos fatos (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2020).

A Reclamacgao 41.557/SP ¢é decisivamente complementar aos dois primeiros vetores
da nova positivagdo: enquanto a LINDB e a Lei n° 14.230/2021 ofereceram a base legislativa,
o STF entregou o reconhecimento jurisprudencial de que a unicidade do ius puniendi possui
assento constitucional supralegal — devendo prevalecer mesmo em auséncia de previsao legal
expressa (BUONICORE; MENDES, 2021, p. 4-5).

Cumpre, contudo, registrar que o entendimento foi formado por maioria, vencido o
Min. Edson Fachin, para quem a ag@o de improbidade administrativa, por ndo possuir natureza
penal, careceria de aderéncia estrita com o paradigma penal — divergéncia que evidencia a
complexidade do tema e antecipa o desafio da consolidagdo jurisprudencial, examinado na

Sec¢do 5.
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3.3 ALEIN°14.230/2021 E O MICROSSISTEMA SANCIONADOR DA IMPROBIDADE

O segundo e mais robusto vetor da nova positivacao ¢ a Lei n® 14.230, de 25 de outubro
de 2021, que reformulou profundamente a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°
8.429/1992) e introduziu multiplos dispositivos dedicados a coordenagdo sancionatoria
(BRASIL, 2021). A reforma ¢é estruturalmente orientada pelo ne bis in idem: a vedacdo ao
acumulo desproporcional ndo aparece como principio implicito, mas como comando legislativo
positivo que atravessa todo o microssistema. Cinco conjuntos normativos merecem analise

dogmatica auténoma.

3.3.1 Art. 1°, § 4°: a recepcao dos principios constitucionais do direito administrativo

sancionador

O art. 1°, § 4°, da Lei n® 8.429/1992, com a redagdo dada pela Lei n° 14.230/2021,
dispde que “aplicam-se ao sistema da improbidade disciplinado nesta Lei os principios
constitucionais do direito administrativo sancionador” (BRASIL, 2021). O dispositivo é de
relevancia dogmatica singular: representa a primeira recepgao legislativa expressa, no direito
brasileiro, da categoria “direito administrativo sancionador” como subsistema dotado de
principios constitucionais proprios € autonomos.

A nogdo que ali se positiva tem origem na jurisprudéncia do Tribunal Europeu de
Direitos Humanos, que desde o caso Oztiirk (1984) reconhece o direito administrativo
sancionador como ‘“auténtico subsistema” da ordem juridico-penal em sentido lato
(OLIVEIRA, 2012, p. 128 apud BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2020).

A consequéncia hermenéutica ¢ decisiva: as garantias constitucionais € penais — entre
as quais a legalidade, a proporcionalidade, a presun¢do de inocéncia e o ne bis in idem — devem
aplicar-se ao espaco sancionatorio administrativo (OLIVEIRA, 2012, p. 241 apud BRASIL.
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2020).

Ao positivar essa diretriz, o art. 1°, § 4°, fornece base legislativa expressa para a leitura
unitaria do ius puniendi estatal e para a transposicao das garantias penais ao espago sancionador

administrativo.
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3.3.2 Art. 12, §§ 6° e 7°: a mencao expressa ao non bis in idem

O art. 12 da Lei n® 8.429/1992, ao tratar das sangdes aplicaveis aos atos de
improbidade, recebeu na reforma de 2021 dois dispositivos centrais para a positivacao do
principio.

O § 6° prescreve que, “se ocorrer lesdo ao patrimonio publico, a reparacdo do dano a
que se refere esta Lei devera deduzir o ressarcimento ocorrido nas instancias criminal, civil e
administrativa que tiver por objeto os mesmos fatos”. Trata-se de regra de compensagao
material direta, que opera mecanismo andlogo ao da detracdo penal (CP, art. 42), agora
projetado para o regime da improbidade.

Ja 0 § 7° contém a inovag@o de maior densidade simbolica e dogmatica:

As sangdes aplicadas a pessoas juridicas com base nesta Lei e na Lei n° 12.846, de 1°
de agosto de 2013, deverdo observar o principio constitucional do non bis in idem
(BRASIL, 2021, art. 12, § 7°).

O dispositivo ¢ marco historico: constitui a primeira mengdo expressa e literal ao
principio do non bis in idem na legislagdo infraconstitucional brasileira em matéria
sancionadora. Sua qualificacdo como “principio constitucional” refor¢a a compreensao de que
a garantia possui assento constitucional supralegal, derivado da hermenéutica sistematica do
art. 5° e dos tratados de direitos humanos.

Embora literalmente endere¢cado ao concurso entre a Lei de Improbidade e a Lei
Anticorrupcao (Lei n° 12.846/2013), o dispositivo opera como clausula geral interpretativa de
todo o microssistema e projeta-se hermeneuticamente para a coordenacdo entre quaisquer

instancias sancionadoras incidentes sobre o mesmo fato.

3.3.3 Art. 17-C, V: a comunica¢io dosimétrica obrigatoria

O art. 17-C, inciso V, da Lei n° 8.429/1992, com a redacao dada pela Lei n°
14.230/2021, determina que a sentenga proferida em a¢do de improbidade devera “considerar
na aplicagdo das sangdes a dosimetria das sangdes relativas ao mesmo fato ja aplicadas ao
agente” (BRASIL, 2021).

O dispositivo operacionaliza, no plano da motivagao judicial, o comando geral do art.
22, § 3°, da LINDB: ndo basta ao juiz da improbidade aplicar a sancdo em abstrato — ¢é-lhe
imposta a obrigagdo de considerar, na dosimetria, as sanc¢des ja aplicadas em outras esferas

pelos mesmos fatos.
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A consequéncia pratica ¢ relevante. A luz do art. 489, § 1°, do Codigo de Processo
Civil — que exige fundamentagdo analitica das decisdes judiciais —, o descumprimento do
comando do art. 17-C, V, configura nulidade por falta de motivacao proporcional.

O dispositivo, portanto, transforma o principio do desconto em Onus argumentativo

concreto do julgador, com san¢do processual em caso de inobservancia.

3.3.4 Art. 18-A: a unificacao de sancoes na fase de execuc¢ao

O art. 18-A da Lei n° 8.429/1992, inserido pela reforma, prevé que, “a requerimento
do réu, na fase de cumprimento da sentenga, o juiz unificard eventuais sangdes aplicadas com
outras ja impostas em outros processos, tendo em vista a eventual continuidade de ilicito ou a
pratica de diversas ilicitudes” (BRASIL, 2021). A nova regra mobiliza, no plano sancionatorio
administrativo, técnica andloga a dos arts. 71 e 76 do Cddigo Penal (continuidade delitiva e
concurso material).

No caso de continuidade, aplica-se a maior san¢cdo aumentada de um terco, ou a soma
das penas, o que for mais benéfico ao réu (inciso I); na hipotese de pluralidade autonoma de
ilicitos, somam-se as sancdes (inciso II), observado o teto de vinte anos para suspensdo de
direitos politicos e proibi¢ao de contratar (paragrafo unico).

Trata-se de instrumento procedimental concreto de operacionalizacdo do ne bis in idem
material — ndo em sua versdo de exclusdo, mas na de proporcionalidade global da resposta
sancionatoéria.

O dispositivo ¢ consectario direto da concepg¢do unitaria do ius puniendi: permite ao
réu obter, em sede de cumprimento, a recomposi¢dao da medida proporcional global das sangdes
aplicadas em distintos processos, evitando que o agregado punitivo desborde o limite material

da reprovabilidade do fato.

3.3.5 Art. 21, §§ 3°, 4° e 5°: vinculacdo penal ampliada e compensacao

Os paragrafos 3°,4°e 5° do art. 21 da Lei n°® 8.429/1992 completam o quadro normativo
da nova positivagdo. O § 3° consolida regra classica: “as sentencas civis e penais produzirdo
efeitos em relagdo a acdo de improbidade quando concluirem pela inexisténcia da conduta ou
pela negativa da autoria” (BRASIL, 2021).

A inovagao substantiva esta no § 4°:

A absolvigdo criminal em agdo que discuta os mesmos fatos, confirmada por decisdo
colegiada, impede o tramite da agdo da qual trata esta Lei, havendo comunica¢do com
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todos os fundamentos de absolvi¢do previstos no art. 386 do Decreto-Lei n® 3.689, de
3 de outubro de 1941 (Codigo de Processo Penal) (BRASIL, 2021, art. 21, § 4°).

O dispositivo rompe radicalmente com a tradi¢do do art. 935 do Codigo Civil e do art.
126 da Lein® 8.112/1990, que restringiam o efeito vinculante da absolvi¢cdo criminal apenas as
hipoteses de inexisténcia do fato e negativa de autoria.

Ao estender o efeito impeditivo a “todos os fundamentos de absolvi¢ao previstos no
art. 386 do CPP” — incluindo, portanto, insuficiéncia probatoria (incisos II, V e VII),
atipicidade material (inciso III) e excludentes de ilicitude e culpabilidade (incisos IV e VI) —,
o legislador positivou versdo robusta da independéncia mitigada processual: a esfera
administrativa sancionadora curva-se, por forca de lei expressa, ao crivo cognitivo mais
rigoroso da jurisdi¢do penal.

Finalmente, o § 5° prescreve que “sancdes eventualmente aplicadas em outras esferas
deverdo ser compensadas com as sangdes aplicadas nos termos desta Lei” (BRASIL, 2021),

reforcando, no microssistema da improbidade, o principio do desconto da LINDB.

4 AS RELACOES ESPECIAIS DE SUJEICAO COMO DESAFIO CENTRAL A NOVA
POSITIVACAO

Identificados os trés vetores da nova positivacao, impoe-se a pergunta-chave do
presente artigo: esse arranjo normativo alcanga o terreno historicamente refratario das relagdes
especiais de sujei¢do? O problema ¢ dogmaticamente complexo porque, nesse espago — que
abrange servidores publicos, militares, presos, regulados e demais sujeitos vinculados ao Estado
por estatutos proprios —, a doutrina majoritaria construiu, ao longo de décadas, a chamada
nog¢ao de excecdo sancionatdria ao principio ne bis in idem (DEZAN, 2022, p. 10). Examina-la

criticamente a luz da nova positivagao € o objetivo desta secio.

4.1 A TEORIA DAS RELACOES ESPECIAIS DE SUJEICAO

O ponto de partida dogmatico ¢ a compreensdo da unicidade ontoldgica do direito de
punir do Estado. Sob essa perspectiva, a estrutura do ordenamento juridico € estruturada na
unicidade do ius puniendi, que se distribui por sub-ramos epistemoldgicos (direito penal, direito
administrativo sancionador, direito ambiental, direito das agéncias reguladoras) que diferem
apenas pela espécie de san¢do cominada e pelos niveis pretendidos de coercao (DEZAN, 2022,

p. 6-7).
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A teoria do delito, embora desenvolvida no espago penal, oferece uma teoria geral do
direito de punir aplicavel a todos os sub-ramos sancionadores estatais, que devem se valer dos
seus principios e garantias.

Nesse arcabouco, valem-se o direito penal e o direito disciplinar de normas
mandamentais definidoras de ilicitos e sangdes para o controle do corpo coletivo em distintos
graus: o controle de maior grau, abstrato e geral (direito penal), e o controle de menor grau,
operado sobre os particulares vinculados ao Estado por relagdes juridicas especiais e
individualizadas — servidores publicos, militares, agentes do governo, regulados, internos em
estabelecimentos penitenciarios, estrangeiros submetidos ao estatuto proprio. Sandro Lucio

Dezan (2022, p. 8) adverte, contudo, que essas relagdes especiais:

[...] as relagdes juridicas especiais ndo dotam os individuos e tampouco o Estado de
privilégios frente aos demais membros da sociedade, mas sim visam a regular
determinadas ¢ peculiares questdes juridicas que, pelos seus meandros, passam a
requerer tratamento diferenciado para a eficiéncia e efetividade do que se propoe a
cumprir o Estado (DEZAN, 2022, p. 8).

A adverténcia € nuclear. A relacdo especial ¢ mecanismo de regulacdo peculiar, ndo
fonte de privilégios — nem para o cidadao (o que descaracterizaria a igualdade) nem para a
Administragdo (o que afastaria o controle constitucional). Trata-se apenas de regulacdo de
questdes especificas para a consecu¢do do interesse publico, que possuem seus bens juridicos

especificos para serem tutelados.

42 A INDEVIDA “NOCAO DE EXCECAO SANCIONATORIA” E SUA
INCOMPATIBILIDADE COM A NOVA POSITIVACAO

Apesar da clareza da adverténcia, parte expressiva da doutrina tradicional valeu-se,
historicamente, da relagdo de sujeicdo como pretexto direto para afastar as garantias
fundamentais do individuo.

Ao instrumentalizar o regime juridico disciplinar de forma acessoria para fins de
organizacdo interna dos servicos publicos, conforme registra Dezan (2022, p. 10), “desses
conceitos resulta a nogdo de excegdo sancionatoria ao principio ne bis in idem”. O argumento
¢ familiar: a punicdo criminal visaria proteger a sociedade, ao passo que a puni¢do
administrativa tutelaria a disciplina interna; nao haveria, portanto, identidade de fundamento —
e o acumulo seria autorizado.

Reforca essa leitura tradicional a observagao de Llobregat (2012, p. 315 apud DEZAN,
2022, p. 9), para quem a vincula¢do do administrado a Administragdo, nas relagdes especiais, €

mais intensa: a liberdade de acdo e de omissdo se encontra notadamente regrada e tolhida nos
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exatos termos da lei, justificando rol qualificado de deveres e obrigagdes. O ponto, contudo, é
precisamente onde a teoria tradicional deslizou: da intensidade da vinculagdo extraiu-se, por
salto argumentativo indevido, a autoriza¢ao para o cimulo punitivo.

A luz da nova positivagio, esse salto torna-se insustentével.

O art. 1°, § 4° da Lei n® 14.230/2021 recepciona expressamente 0s principios
constitucionais do direito administrativo sancionador (BRASIL, 2021); o art. 12, § 7°, declara
textualmente a sujei¢do das sangdes administrativas ao “principio constitucional do non bis in
idem”; o art. 22, § 3°, da LINDB impde a comunicagdo dosimétrica geral; e a Reclamacao
41.557/SP afirma a unicidade do ius puniendi como fundamento constitucional (BRASIL.
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2020).

Nao ha, no novo quadro normativo, base para a manutencdo de uma excegao
sancionatéria implicita em favor das relagdes especiais de sujei¢do. A presungao historicamente
operada pela doutrina disciplinarista — de que a relagdo especial autoriza, per se, o cimulo

punitivo — colide frontalmente com os comandos legais expressos da nova positivacao.

4.3 A UNICIDADE DO [US PUNIENDI E A PROPORCIONALIDADE COMO FILTROS
CONSTITUCIONAIS — A NECESSARIA PONDERACAO DA INDEPENDENCIA DAS
INSTANCIAS

A inadequacdo dogmatica da “excecdo sancionatdria” € confirmada pelo marco tedrico
de Alexy/Cardoso. Sob a 6tica do constitucionalismo moderado, a Constituicdo ¢ uma ordem
marco que delimita o que ¢ estritamente ordenado € o que ¢ expressamente proibido,
configurando, no espaco intermediario, margem de agdo estrutural para o legislador ¢ a
Administragio (CARDOSO, 2009, p. 209-215). E no interior dessa ordem que o Estado exerce
o poder de tipificar ilicitos e aplicar sancdes — mas sempre subordinado a regra da
proporcionalidade. Como sintetiza Cardoso (2009, p. 222-223), qualquer restricao a direitos

fundamentais deve passar por um exame triplo:

O da adequacdo (o meio promove o fim?), o da necessidade (dentre os meios
disponiveis ¢ igualmente adequados para promover o fim, ndo ha outro meio menos
restritivo do(s) direito(s) fundamental(is) afetado(s)?) e o da proporcionalidade em
sentido estrito (as vantagens trazidas pela promocdo do fim correspondem as
desvantagens provocadas pela adog@o do meio?) (CARDOSO, 2009, p. 222-223).

A presuncdo de excecdo sancionatoria nas relagdes especiais de sujeicdo falha
miseravelmente nos dois ltimos crivos.
Na necessidade, porque, se a puni¢@o penal ja atingiu o grau maximo de otimizagao na

reprovagao do ilicito, a superposi¢cdo automatica de sancdo administrativa gravissima — perda
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do cargo, inabilitagcdo, suspensdo de direitos politicos — ndo constitui meio menos restritivo
apto a promover o mesmo fim.

Na proporcionalidade em sentido estrito, porque o agregado punitivo (penal +
disciplinar + civil-improbidade + restritiva de direitos), aplicado sobre o mesmo agente pelos
mesmos fatos, supera a medida material da reprovabilidade da conduta. O resultado ¢ o excesso
punitivo (piling on) que, na adverténcia hobbesiana, converte a pena em ato de hostilidade do
Estado contra o individuo (HOBBES, 1979, cap. XXVIII).

Sob esse filtro, a relagdo especial ndo ¢ clausula tacita de afastamento das garantias —
¢ apenas critério de regulacdo peculiar, cuja intensidade regulatdria deve ser justificada
concretamente em cada caso, sob pena de violar a vedacdo ao excesso (CARDOSO, 2009, p.
219-223).

Possui relevo a ideia de que o garantismo, utilizado para o Direito Penal como
limitacdo ao arbitrio do Estado, deve ser de aplicagdo cogente no direito administrativo
sancionador, especialmente nos casos de improbidade administrativa, como reflexo da
severidade das sancdes previstas na Lei (NASCIMENTO, 2023, p. 55).

Para que a Administracao legitime sangdo disciplinar adicional sobre conduta ja
apenada criminalmente, ha que demonstrar viés estritamente reparatdrio, a sua distingdo, e sua
estrita necessidade frente ao quadro punitivo global. Nesse sentido, descortina-se o dogma da
independéncia das instancias, ponderando-o em relagdo aos principios constitucionais p (Lei n°
14.230/2021) pelos mesmos fatos. Aluzdoart. 12,8 7°, e doart. 21, § 5°, da Lei n® 14.230/2021,
e do art. 22, § 3° da LINDB, esse cimulo deve ser submetido ao crivo da comunicacao
dosimétrica obrigatéria — tanto na sanc¢do disciplinar quanto nas san¢des administrativas e
penais subsequentes.

Cenario analogo verifica-se no regime juridico dos militares, em que a sobreposicao
entre puni¢ao disciplinar (RDE, RDM, RDPM), persecu¢do criminal-militar (CPM) e acdo de
improbidade configura, frequentemente, hipotese de triplice sancionamento pelos mesmos
fatos. Idéntica reflexdo impde-se quanto aos regulados — sancionados, simultaneamente, por
agéncias reguladoras (CVM, BACEN, ANS, ANATEL), pelo CADE, pelo TCU e pela
jurisdi¢do penal. Em todos esses dominios, a relagdo especial de sujei¢ao ndo pode operar como
clausula tacita de exclusdo das garantias do ne bis in idem, sob pena de subverter a unicidade
ontolégica do direito sancionador (DEZAN, 2022, p. 3-4) e desconsiderar os comandos

legislativos expressos da nova positivagao.
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5 OS ATUAIS DESAFIOS DA EFETIVACAO PLENA

A inegavel evolucdo normativa ndo esgota, contudo, os desafios da efetivagdo plena
da nova positivagdo. Trés frentes merecem destaque.

O primeiro desafio é técnico-operacional e diz respeito a operacionalizacdo do
principio do desconto. Embora o art. 22, § 3°, da LINDB, e os arts. 12, § 6°, 17-C, V, e 21, §
5°, da Lei n° 14.230/2021 imponham o desconto ¢ a comunicagao dosimétrica, sua aplicagdao
pratica ¢ tarefa ardua quando se cogita de sangdes heterogéneas. Como observa Diniz (2020, p.
245-247), a formula legal exige a fungibilidade ou ao menos a comparabilidade entre as
sangdes, exigéncia cuja densificacdo pratica é particularmente complexa: como equacionar
matematicamente o desconto de inabilitacdo de cinco anos imposta pelo TCU frente a
suspensao de direitos politicos por oito anos da acao de improbidade? Como compensar multa
miliondria aplicada pelo CADE com pena de prisdo imposta criminalmente?

A doutrina vem sugerindo a adogdo de critérios analogos aos parametros
desenvolvidos pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia no caso Menci (2018), segundo os
quais a compensac¢ao deve operar de modo a evitar que a soma das sangdes exceda a gravidade
material do fato (MENDES; BUONICORE; DE-LORENZI, 2022, p. 100-105).

O Codigo de Processo Civil, art. 489, § 1°, ao exigir motivacdo analitica, oferece o
ponto de apoio processual para densificar o 6nus argumentativo do julgador, em conformidade
com o teste triplo da proporcionalidade (CARDOSO, 2009, p. 222-223). Nesse sentido, pode-
se exigir um controle na prdpria técnica de decisdo,

O segundo desafio ¢ a inseguranga que reina na justica negocial — em especial nos
acordos de leniéncia (Lei n° 12.846/2013, art. 16) e de colaboracdo premiada (Lei n°
12.850/2013, art. 4°).

A prova mais aguda do fracasso da independéncia absoluta €, justamente, o tratamento
dado a esses instrumentos: uma empresa firma acordo com o Ministério Publico ou a
Controladoria-Geral da Unido e ainda pode ser sancionada pelo Tribunal de Contas da Unido,
pelo CADE, pela CVM ou por agéncias reguladoras setoriais pelos exatos mesmos fatos. A
falta de coordenacgdo institucional esvazia os incentivos da justica negocial — em flagrante
contradi¢do com a teleologia do art. 22, § 3°, da LINDB e do art. 12, § 7°, da Lein® 14.230/2021
— ¢ gera Estado punitivo predatorio que desincentiva a delagdo e a cooperagao espontanea.

O terceiro desafio ¢ a consolidagdo jurisprudencial. A Reclamacao 41.557/SP foi

decidida por maioria, € o voto vencido do Min. Edson Fachin, ao recusar a aderéncia estrita
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entre a decisdo penal paradigma e a agdo de improbidade administrativa, evidencia a fragilidade
do consenso.

Enquanto ndao houver tese de repercussao geral fixada pelo Plenario do STF —
replicando, em sede de paradigma vinculante, a ratio decidendi adotada pela Segunda Turma
—, persistira inseguranca quanto ao alcance do ne bis in idem entre direito penal e direito
administrativo sancionador.

A consolidagao completa da nova positivagdo dependerd, portanto, de iniciativa
institucional do Supremo no sentido de afetar a controvérsia ao Plendrio, com fixacdo de tese

vinculante.

6 CONCLUSAO

O presente artigo investigou a nova positivacdo do principio do ne bis in idem no
direito brasileiro, identificando sua consolidacdo por trés vetores normativos coordenados
editados entre 2018 e 2021: o art. 22, § 3°, da LINDB; os multiplos dispositivos da Lei n°
14.230/2021 — em especial os arts. 1°, § 4° 12, §§ 6°e 7° 17-C, V; 18-A; e 21, §§ 3°,4° e 5°
—; e o reconhecimento jurisprudencial pelo STF na Reclamagdo 41.557/SP. Esse arranjo
legislativo-jurisprudencial rompe com o paradigma da independéncia absoluta das instancias e
institui no ordenamento brasileiro um microssistema sancionador estruturado pela unicidade do
ius puniendi e pela proporcionalidade global da resposta punitiva.

A novidade dogmatica mais expressiva estd no art. 12, § 7°, da Lei n® 14.230/2021,
que constitui a primeira mengao literal ao “principio constitucional do non bis in idem” na
legislacdo infraconstitucional brasileira em matéria sancionadora. Embora literalmente
enderecado ao concurso entre a Lei de Improbidade e a Lei Anticorrupgdo, o dispositivo opera
como cldusula geral hermenéutica que confirma a leitura sist€émica dos demais comandos legais
e fornece base textual robusta para a superacao do paradigma da excegao.

No que toca a pergunta central da pesquisa, conclui-se que a nova positivagdo alcanca,
em tese, o terreno das relagdes especiais de sujeicao, mas sua efetivacio plena ainda depende
de uma releitura sistematica do regime disciplinar dos servidores publicos, militares e regulados
a luz dos novos comandos legais e dos parametros da unicidade do ius puniendi e da
proporcionalidade.

A nocao tradicional de exce¢do sancionatoria ao principio, construida sobre o pretexto
da intensidade regulatdria das relagdes especiais e da independéncia das instancias, perde base

de sustentacdo dogmatica diante do art. 1°, § 4° da Lei n® 14.230/2021 — que recepciona
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expressamente os principios constitucionais do direito administrativo sancionador — e do art.
12, § 7°, que projeta a vedacao ao non bis in idem sobre todo o microssistema.

Subsistem, contudo, trés desafios praticos: a operacionalizagdo concreta do principio
do desconto entre sangdes heterogéneas; a inseguranga juridica que ainda reina nos
instrumentos da justica negocial (Ieniéncia e colaboracdo premiada); e a fragilidade do consenso
jurisprudencial — evidenciada pelo voto vencido na Reclamagdo 41.557/SP —, que reclama
afetacdo da matéria ao Plenario do STF para fixagdo de tese de repercussao geral.

Em suma, o ne bis in idem deixou no direito brasileiro a condi¢do de mero brocardo
processual de matriz supralegal para assumir estatuto positivo, sistematico e transdisciplinar. O
dogma da independéncia absoluta das instancias, por for¢a da nova positivacdo, deve curvar-se
ao limite inegociavel da proporcionalidade, da racionalidade do castigo e da seguranga juridica,
inclusive nas relacdes especiais de sujei¢do. Resta, agora, a doutrina e aos tribunais a tarefa de

densificar, no caso concreto, o regime juridico que essa superagao exige.
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