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3. A IMPUTACAO SUBJETIVA NA IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA: UM MODELO INTERMEDIARIO ENTRE O
DIREITO PENAL E O DIREITO CIVIL

Nos dois primeiros capitulos do trabalho, pretendeu-se expor o problema identificado
e langar os fundamentos com os quais parece ser possivel construir uma resposta. No capitulo
que aqui se inicia, a pretensdo € escolher as pe¢as mais adequadas, justificando a opgéo
metodoldgica, dentre aquelas que a tradigdo juridica legou até o momento, para elaborar a
teoria da imputacdio subjetiva na improbidade administrativa. Parte-se da ideia de que
compete a dogmatica a tarefa de critica do texto legal e das saidas dadas pela jurisprudéncia,
afinal, “/...] pensar o contrdrio imporia ao estudioso (...) a mera tarefa de instrumentalizar
a vontade do legislador, o que, indubitavelmente, ndo se coaduna com a responsabilidade
esperada deste saber técnico-cientifico perante a sociedade |[... 7744 Como sustenta
FRANCO BRICOLA, leitura limitadora da missdo da academia “[..] faz de uma
contraposicdo artificial entre o jurista e o politico um instrumento para o afastamento do
primeiro da esfera decisional [...]”**. Por fim, na senda aberta por RICARDO ROBLES
PLANAS, “[...] uma das tarefas que mais singularizam o trabalho cientifico do Direito é
precisamente submeter a andlise se as decisdes do legislador correspondem a critérios de

legitimidade material (..) ou se sdo meros atos de poder [...]*%.

Recapitulando, iniciou-se por apresentar o cenario sobre o qual se discute a corrupgdo
enquanto problema multifacetado, a desafiar uma resposta juridica adequada. Adiante,
demonstrou-se o rumo que a Constitui¢do Federal tomou, com a criagdo da improbidade
administrativa como nova modalidade judicial de enfrentamento da corrupgéo. Evidenciada
a estrutura da Lei n° 8.429/92, apontou-se a questdo surgida com relagdo ao elemento
subjetivo na imputagdo, bem como a posigdo firmada pelo Superior Tribunal de Justica,
exigindo para a configuragfo dos atos de improbidade que se indicasse o dolo ou, no caso

daquela prevista no artigo 10, ao menos culpa. Expds-se, contudo, que jurisprudéncia e

464 NEISSER, Fernando Gaspar. Crimes eleitorais e controle material da propaganda eleitoral: necessidade
e utilidade da criminalizagdo da mentira na politica. 2014. 276 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito Penal) —
Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2014, pp.87-88.
465 BRICOLA, Franco. Teoria general del delito. Tradugfio de Diana Restrepo Rodriguez. Buenos Aires: B
de F, 2012, p. 19. Tradugéo do autor.
466 ROBLES PANAS, Ricardo. Introduccién a la edicion espafiola: dogmatica de los limites al derecho penal.
In: VON HIRSCH, Andrew et al (Org.). Limites al derecho penal: principios operativos en la fundamentacion
del castigo. Barcelona: Atelier, 2012, p. 19. Tradugdo do autor.
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doutrina ndo conseguiram até o momento estabelecer as bases do que seria a imputagdo
subjetiva na improbidade, havendo especial diivida no que toca aos deveres de conhecimento
que agentes publicos e particulares devem ter, bem como quanto ao papel exercido pela ma-
fe.

47 que a dogmatica

Ao longo do capitulo 2, buscou-se apresentar as categorias
juridica, o direito posto € as construgdes jurisprudenciais elaboraram ao longo dos séculos,
no que pertine a dificil missdo de atribuir dolo a quem pratica um ato 1licito. Apontou-se a
origem comum da resposta estatal aos ilicitos, bem como o momento e as razdes pelas quais
discreparam, posteriormente, os delitos civis e criminais, com suas respectivas formulagdes.
Aproveitou-se o encaixe temdtico para afastar a possibilidade de que seja atribuida a
improbidade administrativa a resposta propria do Direito Administrativo Sancionador. Pelas
razdes demonstradas no item 2.4., esta construgdo néo se presta ao desate desse nd. Superada
esta possibilidade, que se reconhece ser a mais acolhida pela doutrina, coube delinear,

sucessivamente, como o Direito Penal e o Direito Civil trabalham a questdo do dolo,

externando as caracteristicas proprias de cada qual, suas similitudes ¢ diferencas.

Diante deste cenario, cabe neste Capitulo 3 apresentar e justificar o rumo que se toma
por mais adequado para a missdo a qual aqui se propds. Trés seriam as alternativas em vista:
transpor as improbidades administrativas o modelo de imputagfio subjetiva proprio do
Direito Penal; fazer o mesmo com aquele que informa o Direito Civil; ou buscar a construgao

de um terceiro caminho, intermediario entre ambos.

A primeira alternativa, a mera aplicagdo integral daquilo que a Teoria do Delito
dispde para a imputagfo subjetiva no Direito Penal ndo se mostra uma saida factivel ou
desejavel. Sua admissdo implicaria, a um sé tempo, violar as premissas das quais se partiu
na Assembleia Nacional Constituinte e, posteriormente, no processo legislativo que deu
origem a Lei n° 8.429/92. Conforme exposto no item 1.5., tendo ficado claro no texto
constitucional, pretendeu o Constituinte que crimes ¢ improbidades caminhassem lado a
lado, a par da critica a viola¢do do principio do ne bis in idem contida no subitem 1.5.1..
Ademais, a leitura que se dessume da criagdo do subsistema sancionatorio das improbidades

foi a de que o Dircito Penal, por si s6, nfdo dava conta, a contento € em prazo tido por

467 Usa-se o termo aqui conforme a definigfio do linguista George Lakoff, para quem categorias sdo “[...]
abstract containers, with things either inside or outside the category. Things [are] assumed to be in the same
category if and only if they ha[ve] certain properties in common. And the properties they ha[ve] in common
[are] taken as defining the category [...]”. LAKOFF, Goerge. Women, Fire, and Dangerous Things. Chicago:
Chicago University Press, 1987, p. 6.

142



razoavel, de servir como unico mecanismo de enfrentamento da corrupgdo. Nesta linha,
abrindo méo de impor — mesmo que em abstrato — a pena restritiva de liberdade, estabeleceu-

se uma nova modalidade que ndo se confunde com as existentes até entao.

Em resumo, se delito penal e improbidade devessem ser apurados, processados e
apenados de forma idéntica, nfio haveria qualquer sentido na existéncia da Lei n°® 8.429/92.
Conforme ja dito em outra oportunidade, “f...] o papel do cientista do Direito ndo pode ser
assumir a fungdo de censor das escolhas politicas do Parlamento [...]”, cabendo-lhe “/...]
lutar para encontrar caminhos que sustentem a legitimidade da norma posta, pugnando por
seu afastamento somente na situagdo-limite [...], razdo pela qual “/...] a andlise deve se dar

com grande dose de boa vontade em relagdo a lei positiva [... 468,

A segunda possibilidade, a aplicagio as improbidades administrativas de um modelo
tipico do Direito Civil de imputagfo subjetiva tampouco seria admissivel. No subitem 1.6.1.
ficou claro que o Superior Tribunal de Justi¢a, por vislumbrar carater sancionatorio na Lei
n° 8.429/92, pretendeu atrair a ela alguns principios e garantias proprios do Direito Penal,
dentre os quais a formula de interpretagdo segundo a qual, na auséncia de explicitagdo no
texto legal, ha de se pressupor que somente se imputa o ilicito a titulo de dolo. Ao analisar a
imputagio subjetiva no Direito Civil, contudo, percebeu-se que o foco dado primordialmente
ao dano causado e a vitima que busca reparagio distanciam o modelo daqueles em que se
busca sancionar alguém, onde a atengfio sempre serd voltada ao sujeito a quem se imputa.
Sem uma distingdo mais elaborada entre dolo e culpa, vez que desnecessdria para fins de
apuracdio da mera existéncia do dever de indenizar, ndo se pode promover o encaixe do

paradigma civilista a0 campo das improbidades administrativas.

Se ndo é possivel transpor integralmente os modelos de que se dispde — penal € civil
- e tampouco o Direito Administrativo Sancionador oferece uma saida que resista

dogmaticamente a critica, resta a terceira alternativa, a construgéo de um novo modelo.

Nio se poderia empreender tal tarefa sem apoio naquilo que os séculos de tradigéo

46

juridica legaram a imputagfio subjetiva. Uma formulagdo ab ovo ? seria nfio apenas

468 NEISSER, Fernando Gaspar. Crimes eleitorais e controle material da propaganda eleitoral, p. 124.
469 A expressdo significa “desde o inicio”, sendo atribuida a Horacio, que, na linha 147 de seu Ars Poetica,
refere-s¢ a Homero quando redigiu a [liada. Segundo o poeta de Venusia, Homero ndo teria iniciado a descrigédo
da Guerra de Tréia com o nascimento de Helena, de quem a lenda falava ter nascido de um ovo, fruto da unido
de Zeus e Némeses e chocado por Leda, rainha de Esparta. Neste sentido: “[...] According to Apollodorus,
Helen (queen of the Greck kingdom of Sparta), for whom the Trojan war began, was the daughter of Zeus and
Nemesis. Nemesis rejected Zeus and for this reason she travelled all over Jand and sea being chased by the
king of gods, transforming into fish or animals in order to escape. Finally, she transformed into a goose. When
Zeus understood her trick, he transformed into a swan and seduced her. There is also another myth in which
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arbitraria, mas dificilmente lograria rechagar as necessarias criticas que contra ela se
voltariam. As ciéncias, como regra, avangam pela constante acumulagdo, releitura ¢
reformulagdo das constru¢des passadas?’’. Com o Direito ndo seria diferente, sendo “/...]
ndo apenas verdadeiro e importante, mas também reconfortante saber que na academia
estamos construindo sobre o trabalho de outros [...]”*"'. A expressdo mais reconhecida do
aforisma é de ISAAC NEWTON*"?, em carta remetida a ROBERT HOOKE em 5 de
fevereiro de 1676, quando diz “/...] se pude ver mais longe, foi por apoiar-me nos ombros

473 Com muito mais modéstia do que o polimata inglés, prefere-se a

de gigantes [...]
reformulagdo de UMBERTO ECO, que a coloca na boca de seu Guilherme de Baskerville,
no primoroso “O Nome da Rosa”. Dirigindo-se a Nicola de Morimondo, o frade franciscano
lhe diz que “/...] somos andes [...]”, mas “[...] andes sobre ombros de gigantes e assim,

pequenos como somos, algumas vezes conseguimos ver mais longe no horizonte do que eles

[.“]”474‘

3.1. As sancdes civis punitivas e 0 modelo intermediario no sistema anglo-saxiao

A divisdo novecentista entre ilicitos penais e civis, cada qual com seu conjunto
estanque de regras de imputagdo e correlatas garantias, ndo tem dado conta de compreender

e operacionalizar o que legisladores em praticamente todas as partes do mundo tém

we could find that Zeus was transformed into a swan and Hermes into an eagle — which was meant to chase
the ‘god-swan’. Zeus preferred to find a shelter in the embrace of Nemesis and with this trick managed to sleep
with her. This union gave birth to a big blue egg. A shepherd gave this egg to Leda, the queen of Sparta. L.eda
put the egg in her vagina in order to keep it warm. From this egg and surrogate mother, Helen was born [...]”.
TAVAZZO, Christos. Conception, complicated pregnancy, and labour of gods and heroes in Greek mythology.
Ethics, Bioscience and Life, V.3, N.2,2008, p. 12 (pp. 11-14). Acerca da origem da expressio, ver: LO DICO,
Mauro. Seize the Day’s Eye: The Odes of Horace & Henry James’s ‘Daisy Miller’. International Journal of
the Classic Tradition, V.22, N. 1, p. 79 (pp. 76-99).
470 SCOTCHMER, Suzanne. Standing on the Shoulders of Giants: Cumulative Research and the Patent Law.
Journal of Economic Perspectives, V.5, N. 1, 1991, p. 29 (pp. 29-41).
470 «[ 1Tt is not only true and important but also comforting to know that we in the academy are building on
the work of others [...]”. ULEN, Thomas S. Law's Order: What Economics Has to Do with Law and Why It
Matters. Santa Clara Law Review, V. 41,2001, p. 649 (pp. 643-659). Tradugio do autor.
472 A expressdo, vista como um paradigma de como a produgio cientifica opera, foi objeto de aprofundado
estudo por Robert Merton, que fanga suas raizes ndo no século XII, a Bernard de Chartres, a quem John de
Salisbury a atribuiu em 1159, mas a Didacus Stella, citado na Biblia por Lucas, com a redagdo “[...] Pigmei
Gigantum humeris impositi plusquam ipsi Gigantes vident [...]”, cuja tradugdo aproximada seria: andes
colocados nos ombros de gigantes veem mais longe do que os proprios gigantes. MERTON, Robert K. On the
Shoulder of Giants: A Shandean Postscript. Chicago: The University of Chicago Press, 1993, pp. 2-3.
473 «[ ] If T have seen further it is by standing on the shoulders of giants [...]”. NEWTON, Isaac. Carta de Sir
[saac Newton a Robert Hooke. Datada de 05.02.1676. Disponivel em:
<http://digitallibrary hsp.org/index.php/Detail/Object/Show/object_id/9285>. Acesso em 28.02.2018.
47 ECO, Umberto. The Name of the Rose. Tradugio de William Weaver. Boston: Mariner Books, 2014, p.
54. Tradugédo do autor.

144



formulado. Enquanto no cenario europeu continental manteve-se relativa homogeneidade,
atribuindo a administrag¢@o o papel de aplicar alguns tipos de sang¢des, sob o paradigma do
Direito Administrativo Sancionador, mesma solug¢do nédo se verificou naqueles paises que

optaram por transferir ao Poder Judicidrio essa tarefa.

Enquanto os parlamentos seguem produzindo tipos penais e agravando as penas dos
j4 existentes*’>, também as “/...] sangdes civis punitivas estdo rapidamente se expandindo,
afelando setores cada vez maiores da sociedade [...]”. Dentre as caracteristicas desta nova
figura, destaca-se que por vezes implicam “/[...] penas mais severas do que as san¢des
criminais atreladas a mesma conduta [...]”, razdo pela qual tém sido aplicadas em areas tdo
diversas como o enfrentamento do narcotrafico e da corrup¢fio. Para dar conta deste
fendmeno, a jurisprudéncia dos paises que as tém adotado vem buscando enfrentar a questéo,
pois conforme “/[...] o Direito Civil se torna mais punitivo, sérias duvidas surgem sobre se

o procedimento civil convencional é apto a lidar com uma legislagdo civil ndo convencional

['.‘]’9476.

Nio se pode perder de vista, na linha do quanto exposto, que foi exatamente com o
intuito de limitar a aplica¢do de penas que se construiu, desde o Iluminismo, um extenso e

sistematico conjunto de garantias em prol do individuo. Tais salvaguardas “/...] perdem o

3477

seu valor se sangdes civis, equivalentes funcionais das sang¢oes criminais [...[”"", podem

475 «[...] Pues bien, frente a tales posturas doctrinales en efecto no es nada dificil constatar la existencia de una

tendencia ciaramente dominante en la legislacion de todos los paises hacia la introduccion de nuevos tipos
penales asi como a una agravacion de los ya existentes [...]”. SILVA SANCHEZ, Jestis-Maria. La expansion
del Derecho penal: Aspectos de la politica criminal en las sociedades posindustriales. 3* Ed. Buenos Aires: B
de F, 2011, p. 4.
476 <[ ...] While new criminal laws are appearing with great frequency and criminal sentences are growing more
severe, punitive civil sanctions are rapidly expanding, affecting an increasingly large sector of society in cases
brought by private parties as well as by the government. These sanctions are sometimes more severely punitive
than the parallel criminal sanctions for the same conduct. Punitive civil sanctions are replacing a significant
part of the criminal law in critical areas of law enforcement, particularly in white-collar and drug prosecutions,
because they camry tremendous punitive power. Furthermore, since they are not constrained by criminal
procedure, imposing them is cheaper and more efficient than imposing criminal sanctions. As a result, the
jurisprudence of sanctions is experiencing a dramatic shift. With more punishment meted out in civil
proceedings, the features distinguishing civil from criminal law become less clear. As civil law becomes more
punitive, serious doubt arises about whether conventional civil procedure is suited for an unconventional civil
law {...]”. MANN, Kenneth. Punitive Civil Sanctions: The Middleground between Criminal and Civil Law.
Yale Law Journal, V. 101, 1992, p. 1798 (pp. 1795-1873). Tradugdo do autor.
477 «[...] historically, the penal sanction provided oppressive governments with their chosen instrument of social
control. The broad tide of enlightenment reaction against despotism led, in liberal democracies, to a set of
constraints on the penal sanction. It is altogether too easy to forget that Beccaria was a revolutionary in his day,
or that Bentham in his turn wrote in dogged opposition to the prevailing political practice of punishment. (...)
Whether substantive or procedural, these safeguards lose their value if civil sanctions functionally equivalent
to the criminal sanction may compete for the malicious, irrational, or politically oppressive uses of the
government. That is to say, the special due process doctrines of the criminal law presuppose the exclusivity of
the criminal sanction. The criminal defendant who wins acquittal at a trial cannot be seized on the courthouse
steps and chucked into a ‘detention facility for dangerous persons’. Certain things can be done to individuals
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ser usadas indistintamente por mera opgdo do legislador, do governo ou dos 6rgios de

acusacao.

Um dos mais relevantes estudos sobre o tema foi realizado por KENNETH MANN,
que diagnosticou o problema e sugeriu, com base na jurisprudéncia que a Suprema Corte dos
Estados Unidos tem construido desde o final do século XIX, que se faz necessaria a
formatagéo de novos modelos intermediarios. Se o Direito Penal se distingue por seu *“/...]
proposito  punitivo, suas altas barreiras procedimentais, sua preocupagdo com a
culpabilidade do acusado e suas penas particularmente severas [...]”, enquanto o Direito
Civil busca essencialmente a compensagio, ““/...] focando no dano ao invés da culpabilidade
e provendo sangdes menos severas com salvaguardas procedimentais mais ténues [...]”, a
nova figura, que denominou middleground, busca elementos dos “/...] dois paradigmas
basicos, para formar uma jurisprudéncia hibrida na qual a finalidade da sanc¢do é a
puni¢do, mas em que seu procedimento é eshogado primordialmente a partir do Direilo
Civil [... 478 47,

O modelo intermedidrio parece, desde ja, promissor com relagdo as improbidades
administrativas, uma vez que também nos Estados Unidos seu surgimento decorreu da
reiterada pratica dos parlamentos, tanto o federal quanto nos estados, de evitar etiquetar esses
novos procedimentos como “punitivos”, com o intuito de “/...] contornar a aplica¢éo de
regras procedimentais criminais [...]”, com suas respectivas garantias. Assim como se
diagnosticou no caso brasileiro, muitas vezes “/... | a prépria motivacdo de criagdo destas
sangdes civis punitivas foi evitar a prote¢do procedimental propria do Direito Penal

[-..77*%%. Como salienta KENNETH MANN, em geral os legisladores consideram a lei penal

through the criminal process or not atall [...]”. DRIPPS, Donald. The Exclusivity of the Criminal Law: Toward
a Regulatory Model of, or Pathological Perspective on, the Civil-Criminal Distinction. Journal of
Contemporary Law Issues, V.7, 1999, p. 202 (pp. 199-221).
478 «1...] The paradigms of criminal and civil law stem from longstanding conventions about the essential nature
and function of legal sanctions. Within this paradigmatic framework the criminal law is distinguished by its
punitive purposes, its high procedural barriers to conviction, its concern with the blameworthiness of the
defendant, and its particularly harsh sanctions. In contrast, the civil law is defined as a compensatory scheme,
focusing on damage rather than on blameworthiness, and providing less severe sanctions and lower procedural
safeguards than the criminal law. The middleground draws on these two basic paradigms to form a hybrid
jurisprudence in which the sanction's purpose is punishment, but its procedure is drawn primarily from the civil
law [...]”. MANN, Kenneth. Op. Cit., p. 1799. Tradugio do autor.
47 Conforme destaca CAROL STEIKER, h4 clara necessidade de formatar esses modelos intermedidrios, ante
o risco de que o Estado siga produzindo legislagBes punitivas, sem observar as garantias inerentes a este tipo
de procedimento. “[...] an amorphous middleground of sanctioning creates the potential for exactly the kind of
state overreaching against which the stringent criminal procedural protections are meant to safeguard us [...]".
STEIKER, Carol. Punishment and Procedure: Punishment Theory and the Criminal-Civil Procedural Divide.
Georgetown Law Journal, V. 85, 1997, p. 814 (pp. 775-820).
489 “[...] While legislatures and courts have busily created punitive civil sanctions for the state to impose, they
have gone to great lengths to avoid labeling them as "punitive" to circumvent the application of criminal-type
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“[...] muito complexa, extremamente sensivel politicamente e ineficiente — um obstdculo a

32481

aplicacdo efetiva da lei [...]”"%", diagndstico que pode ser transposto para o Brasil sem

qualquer esforgo argumentativo.
Para uma melhor compreensdo da matéria, mostra-se adequado rememorar como se
deu esta evolugdo nos Estados Unidos, construgdo que teve inicio com a decisdo da Suprema

82 em que se definiu que se uma

Corte norte-americana no caso United States v. Chouteau®
san¢do, ainda que civil, tem a finalidade de punir, nio apenas de indenizar, entdo o
procedimento a ser observado /... ] deve cumprir pelo menos algumas das regras projetadas
para casos paradigmaticamente punitivos [...]”, ou seja, com a racionalidade propria do

Direito Penal*®’.

Poucos anos depois, em 1886, a Suprema Corte novamente deparou-se com tema
semelhante, no qual o acusado respondia civilmente pela importagéo ilegal de mercadoria.
No caso United States v. Boyd*®?, o governo exigiu que o réu apresentasse documentos que
estavam em sua posse, o que seria admissivel em casos puramente civeis. Invocando a

prote¢do da quarta emenda da Constitui¢do norte-americana, contra buscas ¢ apreensio

485 86

indevidas*®, e da quinta emenda, que veda a autoincriminagfo®®, o recorrente conseguiu

obter o reconhecimento de que, independentemente da etiqueta dada no momento da

procedural rules. In many instances, the very motivation for the creation of civil punitive sanctions was to
avoid criminal procedural protection [...]”. MANN, Kenneth. Op. Cit., p. 1801. Tradugdo do autor.
481 «[_..] When punitive civil sanctions were proposed in Congress, they were considered an alternative to
criminal prosecution. Lawmakers thought criminal law was overly complex, oversensitive to political
influence, and inefficient - an obstacle to effective law enforcement [...]”, MANN, Kenneth. Op. Cit., p. 1853.
Tradugdo do autor,
%2 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. United States Supreme Court. United States v. Chateau, 102 U.S.
603, 1880. Outro caso paradigmatico foi o julgamento de Irwin Halper, descrito por LYNN HALL: HALL,
Lynn. Crossing the Line between Rough Remedial Justice and Prohibited Punishment: Civil Penalty Violates
the Double Jeopardy Clause. Washington Law Review, V. 65, 1990, pp. 437-456.
483 «[_ ] In Chouteau the Court reasoned that a sanction with a punitive purpose must comply with at least some
of the rules designed for paradigmatically punitive cases [...]”. MANN, Kenneth. Op. Cit., p. 1817. Tradugio
do autor.
44 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. United States Supreme Court. United States v. Boyd, 116 U.S. 616,
1886.
485 «[,..] The right of the people to be secure in their persons, houses, papers, and effects, against unreasonable
searches and seizures, shall not be violated, and no Warrants shall issue, but upon probable cause, supported
by Oath or affirmation, and particularly describing the place to be searched, and the persons or things to be
seized [...]”. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. The Constitution of the United States of America As
Amended: Unratified Amendments, Analytical Index. Washington: United States Government Printing Office,
2007, p. 13.
486 <[] No person shall be held to answer for a capital, or otherwise infamous crime, unless on a presentment
or indictment of a Grand Jury, except in cases arising in the land or naval forces, or in the Militia, when in
actual service in time of War or public danger; nor shall any person be subject for the same offence to be twice
put in jeopardy of life or limb; nor shall be compelled in any criminal case to be a witness against himself, nor
be deprived of life, liberty, or property, without due process of law; nor shall private property be taken for
public use, without just compensation [...]”. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. The Constitution of the
United States of America As Amended, pp. 13-14
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aprovagio da lei, ha que se perscrutar qual a finalidade da sang@o prevista. Se punitiva, como
no caso, fala-se em uma sangio quase-criminal, o que impde a atragdo de um padrio mais

rigido de garantias*®’.

Uma decis3o da Corte de Apelagdes do 8° Circuito dos Estados Unidos, de 1893, foi
ainda mais clara ao apreciar caso similar. Afirmou-se na decisdo que, “/...] mesmo civil na
forma, todas as outras caracteristicas sdo de um caso criminal [...[”, ja que “[...] a a¢do é
movida pelo Estado, sua finalidade é a puni¢do (...), o cardter e a propriedade do acusado
estavam em perigo [...]”. Assim, “[..] o caso se tornou um processo criminal sob a

roupagem de um caso civil [...["*.

J4 na segunda metade do século XX a Suprema Corte decidiu o caso Kennedy v.
Mendoza-Martinez**, envolvendo nio mais uma pena pecuniaria, mas a perda de cidadania
prevista em legislagio civil, em decorréncia de condutas vinculadas ao trafico de
entorpecentes. A questiio guarda estreita pertinéncia com o tema de fundo da pesquisa, vez
que dentre as penas previstas no artigo 12 da Lei n® 8.429/92 estd a de suspensdo de direitos
politicos. Nacionalidade e cidadania, ainda que conceitos obviamente diversos, guardam
estreita relagfio entre si, fazendo parte do plexo de direitos que permitem a integragdo ¢

participagiio do cidaddo no Estado*”.

487 [ ] The appellant argued that, while civil in form, the government's case was actually criminal because
of the punitive purpose of the statute under which the prosecution had proceeded. Thus, he claimed the
compelled production of documents violated the Fourth Amendment's protection against search and seizure
and the Fifth Amendment's privilege against self-incrimination. (...) This was a middleground solution because
it allowed for the imposition of a more-than-compensatory sanction in a civil proceeding. Further, it illustrated
the functional approach to the middleground. In considering the claim for the application of procedural rules
traditionally rooted in the criminal paradigm, the Court stated that heightened procedural protections would
apply if the sanction had a punitive purpose. This middleground approach applied despite the congressionally
chosen label of the sanction and the designated procedural mechanism, both of which were civil. In calling the
sanction quasi-criminal, the Court self-consciously mixed elements of existing bipolar paradigms, creating a
true middleground jurisprudence without explicitly identifying it as such [...]”. MANN, Kenneth. Op. Cit., pp.
1818-1819.
488 <[] While civil in form, all its other characteristics were those of a criminal case; its prosecutor was the
government; its purpose was punishment; the defendant's conviction of a felony was essential to the plaintiff's
recovery; the defendant's character and property were in jeopardy, because the government sought to punish
him in this suit; and the verdict and judgment here would be a bar to any criminal prosecution for the same
offense. The case became a criminal case under the cloak of a civil suit [...]”. ESTADOS UNIDOS DA
AMERICA. United States Court of Appeals of the 8th Circuit. United States v. Shapleigh, 54 F. 126, 1893, p.
134.
489 ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. United States Supreme Court, Kennedy v. Mendoza-Martinez, 372
U.S. 144, 1963.
490 «[ ] Sin embargo, incluso en las democracias méas avanzadas, este tipo de derechos se reserve a los
nacionales o se limite y condicione severamente su ejercicio por los extranjeros [...]”. SANTOLAYA, Pablo;
REVENGA SANCHEZ, Miguel. Nacionalidad, extranjeria y derecho de sufragio. Madri: Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, 2007, p. 12.
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A questdo mais relevante neste caso foi o desenho, pela Suprema Corte, de um “teste

de equilibrio”*!

multidimensional, para a aferi¢do do carater — punitivo ou meramente
ressarcitorio — de um procedimento, com a consequente necessidade ou nédo de atragdo de
um regime mais garantista. Conforme definido, presume-se inicialmente que o Congresso,
ao estipular o procedimento, escolheu aquele que ¢ mais adequado. Esta presun¢do ndo
vigora, contudo, caso se identifique, dentre outras hipdteses, que: a pena prevista na lei
historicamente ¢ considerada uma sangdo penal; sua aplicagdo tenha por finalidade os
objetivos tradicionalmente atrelados ao Direito Penal, retribui¢do e dissuasio; ou se a

conduta esté tipificada também como crime**2.

Sangdes civis punitivas ndo sfo uma exclusividade dos Estados Unidos, sendo
encontradas, com a mesma nomenclatura em outros paises da tradi¢éo juridica do Common
Law. Em 2005, a titulo de exemplo, a Nova Zelandia adotou uma legislagdo —nominalmente
civil — que impds a perda de bens aos envolvidos em determinados delitos, como trafico de
entorpecentes e outras formas de criminalidade organizada. A diferen¢a com relagéo a outras
legislagdes assemelhadas € que nfo se exigia a condenagfio no correspondente processo
criminal, debatendo-se, em processo civil, o cometimento do delito, com reduzidas garantias

processuais e materiais*®>. Conforme a critica de PETER WRIGHT, viu-se neste caso

1 As cortes dos paises da tradigdo juridica da Common Law costumam formular testes para padronizar seus
entendimentos. Estabelece-se um padrdo (standard), sobre o qual sdo analisados os dados concretos de um
caso. O intuito é dar maior previsibilidade e seguranga juridica, permitindo antever, tanto quanto possivel,
como a jurisprudéncia se inclinara. Hé testes que fixam linhas claras de entendimento (bright lines), enquanto
outros apontam regras para o sopesamento de principios (balancing tests). Para uma ampla compreensdo dos
diferentes testes e as regas atreladas a cada qual, recomenda-se: WILSON, James G. Surveying the Forms of
Doctrine on the Bright Line-Balancing Test Continuum. Arizona State Law Journal, V. 27, N. 3, 1995, pp.
773-843.
492 «[ 1 In Mendoza-Martinez, the Court integrated its previously fashioned tests of punitiveness in order to
create a multidimensional balancing test focusing on congressional intent. Under this test, congressional intent
determines the form of the sanction, unless contradicted by such other factors as: Whether the sanction involves
an affirmative disability or restraint, whether it has historically been regarded as a punishment, whether it
comes into play only on a finding of scienter, whether its operation will promote the traditional aims of
punishment-retribution and deterrence, whether the behavior to which it applies is already a crime, whether an
alternative purpose to which it may rationally be connected is assignable for it, and whether it appears excessive
in relation to the alternative purpose assigned [...]”. [...]”. MANN, Kenneth. Op. Cit., p. 1832.
493 «[ ] The Criminal Proceeds and Instruments Bill 2005 ("CPIB") is a legislative attempt to deal with
organised crime and drug dealing. The CPIB operates by reducing the pecuniary benefits that accrue to
offenders as a result of certain serious criminal activities. The principle feature of the CPIB is the introduction
of a civil forfeiture regime for the proceeds of crime. Defendants may have their property confiscated without
having been convicted of a criminal offence, entirely outside the criminal justice process. Prosecutors merely
need to show that it is more likely than not that the defendant has profited from criminal offending. The New
Zealand Bill of Rights Act 1990 ("NZBORA") gives significantly fewer procedural protections to defendants
in civil proceedings than to defendants in criminal proceedings. The CPIB takes advantage of this by using
civil proceedings to tackle organised crime and drug dealing, activities normally dealt with by the criminal law
[...]”. WRIGHT, Peter. Criminal Punishment Without Civil Rights: The Criminal Proceeds and Instruments
Bill's Punitive Civil Sanctions. Wellington Law Review, Victoria University, V. 37, 2006, pp. 623-624 (pp.
623-642).
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novamente a estratégia do legislador de intitular de civil um procedimento cuja pretensio é
punitiva, sem a ele atrelar as garantias propria do regime criminal, dentre as quais as que

tratam da imputagfo e do standard de prova exigido para o convencimento dos tribunais***.

Das observagdes do autor, cabe destaque a uma consequéncia negativa desta pratica,
quando néo se atribui ao procedimento um conjunto de garantias intermediarias, matizando
a fragil busca por culpabilidade do Direito Civil com clementos advindos da sistematica
criminal. Trata-se da confusa mensagem comunicada a sociedade com relagfo ao status do
acusado. Enquanto no procedimento civil “/...] houve adjudicagdo de culpa [...]”, com *“[...]
uma pena imposta e a propriedade confiscada [... [, o condenado, ““/...] que se provou ter
cometido graves atividades criminais, ndo foi encarcerado [...]”. Dado o distinto standard

495 ndo ¢ incomum que se obtenha a condenaciio

de prova exigido nos dois procedimentos
sob o regramento da agdo civil, sem que sobrevenha o mesmo resultado na demanda
criminal*®®, A situagdo em nada discrepa daquela vista no caso brasileiro, transmitindo-se a
mesma mensagem conflituosa a sociedade, ndo apenas quando os resultados sdo
discrepantes, mas também quando o érgdo de acusagio, ante a dificuldade em obter uma

condenac¢do criminal, opta por ajuizar apenas a a¢do de improbidade administrativa.

A ideia de um sistema intermediario entre o Dircito Penal e o Direito Civil, reservado
as sangdes civis punitivas, ndo pretende representar um modelo fechado. Ndo se trata, assim.
de um terceiro padrdo, fixo, com regras de atribuicéo de responsabilidade e imputagio, nivel
de exigéncia de prova e normas procedimentais padronizado. Ao contrario, a mudanga
sugerida passa por enxergar a régua que transita entre os dois modelos paradigmaticos como
um continuo, no qual as zonas cinzentas que subsistem no interregno sdo reconhecidas como

tal e a elas busca-se atribuir o conjunto de garantias mais adequado.

494 WRIGHT, Peter. Op. Cit., pp. 634-636,
4% Enquanto no Direito Penal na tradigfo juridica da Common Law exige-se a prova “além de qualquer duivida
razoavel”, para a condenagdo no ambito civil basta que tenha havido “preponderdncia da evidéncia”
apresentada pelo autor. Para uma explanacéo critica dos padrdes de prova no modelo anglo-saxdo, recomenda-
se: CLERMONT, Kevin M. Death of Paradox: The Killer Logic Beneath the Standards of Proof. Notre Dame
Law Review, V. 88, N. 3, 2013, pp. 1061-1138.
46 «[ ] Civil forfeiture in the absence of complementary criminal sanctions threatens to undermine public faith
in the justice system in two ways. In attempting to maintain the lower procedural protections given to civil
proceedings, the civil forfeiture regime does not purport to be an adjudication of guilt. However, there is a
formal pronouncement by the court that on the balance of probabilities the defendant has benefited from serious
criminal activity. This presents a confusing image to the layperson. The civil forfeiture proceedings have
resulted in an adjudication of guilt, a penalty imposed and property confiscated. Yet the defendant, proven to
have committed serious criminal activity, has not been imprisoned. It is at this sort of defendant, for whom
criminal activity can be proven on the balance of probabilities but not beyond a reasonable doubt, that the CPTIB
is principally aimed [...]”. WRIGHT, Peter. Op. Cit., p. 640. Tradugdo do autor.
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Como uma nova forma de enxergar esse aspecto do fendmeno juridico, as sangdes
civis punitivas — com o plexo de garantias que vier a ser construido com base em cada
realidade especifica — permitem lidar mais adequada e proporcionalmente com situagées que

7 A improbidade administrativa é, sem sombra de duvida, dos mais

t€m se multiplicado
exemplares casos, vez que preenche, a um sé tempo, os requisitos destacados do teste
formulado pela Suprema Corte norte-americana. A gravidade das penas a ela vinculada —
suspensio de direitos politicos, perda de mandato ou fungdo publica e altas multas -, sua
finalidade indiscutivelmente retributiva e dissuasoria e a previsdo também como tipos penais
de diversas das condutas descritas nos tipos dos artigos 9° a 11 apontam ser essa uma solugéo
viavel.

O desafio, contudo, é grande. Como destacado em decisfo da Suprema Corte norte-
americana, abandonar “/...] a linha clara de divisdo [...]” entre Direito Civil e Direito Penal
“[...] em prol de uma avaliagdo [...]” caso a caso “[... ] dos propésitos multiplos e complexos
que estdo por trds da agdo (...) criaria problemas novos [...]”**®. Concorda-se que a tarefa
nfo é simples e que linhas claras sdo menos problematicas. Contudo, ndo cabe a doutrina
escolher com qual legislagdo lidar, vez que a tarefa de sua formulagdo compete
exclusivamente ao Poder Legislativo. E missdo da literatura juridica, entretanto, envidar seus

melhores esforgos para que a lei posta seja aplicada da forma mais condizente com a

Constitui¢do Federal e os direitos humanos.

A aplicabilidade de um regime intermediario para as sang¢des civis punitivas no
direito brasileiro, contudo, passa por uma analise de compatibilidade com o sistema préprio
dos paises que adotam o direito europeu continental como tradigéo juridica, bem como da
construgdo de um conjunto de garantias que seja proporcional a gravidade das sangdes
trazidas pela Lei n® 8.429/92, mantendo sua eficicia como instrumento de enfrentamento da

corrupgdo®®.

497 O modelo intermediario teria plena aplicagdo em diversos procedimentos previstos na legislagdo eleitoral.
S#o indiscutivelmente sancionatorias as penas vinculadas as A¢des de Investigagdo Judicial Eleitoral, previstas
no artigo 22 da Lei Complementar n® 64/90, as da A¢fio de Impugnag@o de Mandato Eletivo, estatuida nos
paragrafos 10 e 11 do artigo 14 da Constitui¢do Federal, bem como as demandas que tramitam sob o rito da
Agio de Investigagdo Judicial Eleitoral, como € o caso daquelas fundadas no artigo 30-A da Lei n® 9.504/97.
Ha fértil espago para um estudo aprofundado sobre este cendrio.
498 «[..] The States have long been able to plan their own procedures around the traditional distinction between
civil and criminal remedies. The abandonment of this clear dividing line in favor of a general assessment of
the manifold and complex purposes that lie behind a court's action would create novel problems where now
there are rarely any novel problems that could infect many different areas of the law [...]”. ESTADOS
UNIDOS DA AMERICA. United States Supreme Court. Hicks v. Feiock, 485 U.S. 624, 636-37, 1988.
499 < ..] When punitive civil sanctions are available, cases otherwise confined to the conventional paradigms
shift into the middleground, increasing overall sanctioning while reducing reliance on both criminal sanctions
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3.2. A possibilidade de encaixe de um modelo intermediirio na tradi¢do juridica da

Europa continental

A reflexdo trazida no item 3.1., que propde a elabora¢do de modelos intermediarios
nos casos de sang¢des civis punitivas, toma por base a tradi¢do juridica da Common Law, na
qual jurisprudéncia e legislagfio guardam uma relagdo diferente daquela que se v€ nos paises
que estruturaram seu Direito a partir da tradigdo juridica da Europa continental®”. As
diferencas nfo sfo apenas formais ou nos conjuntos de procedimentos proprios de cada
familia juridica, mas refletem atitudes diferentes “/... ] sobre a natureza da lei, sobre o papel
da lei na sociedade [...]”, relacionando ““/...] o sistema legal & cultura da qual ele é parcial

expressdo [... ]

Ainda que se fale hoje em uma “/.../ cada vez mais significativa aproximagdo entre

25 502

os sistemas de common law e de civil law [...] ou, como preferem outros, uma

53503

“americanizago do Direito™"”, é certo que solugdes juridicas ndo podem ser transplantadas

and merely remedial sanctions. This increased proportionality argues for expanding the use of punitive civil
sanctions, but this development will not be justified until the distortion in procedural protections that has
developed within middleground jurisprudence is corrected [...]”. MANN, Kenneth. Op. Cit., p. 1865.
00«7, ..]1 O poder criador de regras de direito conferido aos magistrados, todavia, ndo atende a generalidade
propria das regras de conduta que caracterizam a Civil Law. Criadas a partir € para o caso concreto, ndo
possuem idéntico grau de vinculagiio, como na common Law, as decisdes futuras, vale dizer, ndo tém
qualidade de precedente obrigatério. Doutrina e Jurisprudéncia devem atuar a partir da lei [...]”. BARBOSA,
Lais Teixeira; SIQUEIRA NETO, José Francisco. Hermenéutica da Razoabilidade ¢ da Proporcionalidade na
Common Law e na Civil Law. Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica ¢ Teoria do Direito
(RECHTD), V.3,N.2,2011, p. 231 (pp. 227-244).
301« 1 A legal tradition, as the term implies, is not a set of rules about contracts, corporations, and crime,
although such rules will almost always be in some sense a reflection of that tradition. Rather, it is a set of
deeply rooted, historically conditioned attitudes about the nature of law, about the role of law in the society
and the polity, about the proper organization and operation of a legal system, and about the way law is or should
be made, applied, studied, perfected and taught. The legal tradition relates the legal system to the culture of
which it is a partial expression. It puts the legal system into cultural perspective [...]”. MERRYMAN, John
Henry. The Civil Law Tradition: An Introduction to the Legal Systems of Europe and Latin America. 3" Ed.
Stanford: Stanford University Press, 2007, p. 2. Tradugéo do autor. Sobre as tradi¢des juridicas, sugere-se
HEAD, John Warren. Great Legal Traditions: Civil Law, Common law, and Chinese Law in Historical and
Operational Perspective. Durham: Carolina Academic Press, 2011 e GLENN, Patrick. Legal Traditions of the
World. 5" Ed. Oxford: Oxford University Press, 2014. '
302 SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. Direito Penal Empresarial: A omissdo do empresario como crime.
Belo Horizonte: D Placido, 2016, p. 67.
303 «f ] No estamos asistiendo a un proceso de convergencia consensuado entre distintos ordenamientos
independientes, sino a un proceso creciente de americanizacion del derecho de los negocios y del derecho penal
de los negocios. Si hacemos arqueologia legislativa, y examinamos el origen de las normativas comunes,
veremos que tras ellas se encuentran directrices de politica juridica que nacen de los EEUU y desde alli se
extienden al resto del mundo. No existe un intercambio libre de ‘soluciones juridicas’ entre los distintos
ordenamientos en que conforman la comunidad internacional, sino una aproximacion de todos ellos al sistema
imperante en los Estados Unidos [...]”. NIETO MARTIN, Adan. Americanizacion o europeizacion del
Derecho Penal econémico? Revista Penal, V. 19,2007, p. 121 (pp. 120-136).
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sem que se verifique sua convergéncia com as caracteristicas proprias de cada tradicio’™. A
verificacdo desta convergéncia passa, entdo, por investigar em que medida a jurisprudéncia
e a doutrina dos paises da tradigdo europeia continental, da Civil Law, t€m encarado o

problema das san¢des civis punitivas.

3.2.1. Aportes da jurisprudéncia e modelos intermediarios

Em primeiro lugar, é preciso apreciar se a deferéncia propria da tradigéo juridica da
Civil Law com a lei positiva pode ser temperada pela interpretagfo judicial, diante de uma
legislagdo que, apesar de se afirmar civil, busca em verdade a aplicagdo de penas com as
mesmas finalidades que sdo proprias do Direito Penal. Para isso, toma-se como paradigma
o caso Oztiirk v. Alemanha, julgado pela Corte Europeia de Direitos Humanos em 21 de

fevereiro de 1984°%.

O caso tem por pano de fundo a aprovagdo, entre 1968 ¢ 1975, de um conjunto de
regas voltadas a descriminalizagdo de algumas condutas na Alemanha, implantando-se em
seu lugar um sistema de “infragdes regulatorias”, 14 denominadas Ordnungswidrigkeiten®®.
Nio se desconhece que referidas infragdes sdo apuradas sob o paradigma do Direito
Administrativo Sancionador, cuja capacidade de rendimento para o problema da
improbidade administrativa ja se afastou no item 2.4. do trabalho. Contudo, importa para a
analise aqui sugerida que o rotulo dado pela lei ndo era o de Direito Penal e que, no
processamento das infragdes, a apreciagdo em grau de recurso cabia a um juiz, enquanto a

administracfio era competente para julgamento em primeira instancia.

504 JALES, Tilio de Medeiros. Falsos distanciamentos e reais diferengas entre Common Law e Civil Law.
Revista Eletrénica de Direito Processual — REDP, A. 11, V. 18, N. 1, 2017, pp. 377-402.
505 UNIAO EUROPEIA. Corte Europeia de Direitos Humanos. Caso Oztiirk v. Alemanha. Petigéo n°® 8.544/79.
Julgado em 21.04.1984.
506 As primeiras infragdes regulatorias foram aprovadas ainda em 1952, em substituigdo aos regulamentos que
vigeram durante o governo nazista. Em sua verséo original, apresentada pelo Ministério da Justiga, retomava-
se 0 modelo das infragdes de policia que havia vigorado até 1933, no qual a autoridade administrativa tinha o
poder de aplicar ndo apenas multas, mas também detengio de até quatorze dias. No Bundestag, contudo, o
Comité para o Sistema Legal e a Lei Constitucional sustentou que na nova estrutura adotada com a Lei
Fundamental, nio era mais admissivel que penas de privagdo de liberdade pudessem ser aplicadas fora do
Poder Judici4rio. Uma ampla reforma no sistema de infragdes regulatorias ocorreu e 1968, [...] which altered
the nature of the relationship between the administrative and criminal sanctioning processes in such a manner
that a straightforward differentiation in terms of the quality of the wrongs involved and the aims and functions
of the sanctions imposed could no longer be sustained [...]”. Foi nesta reforma que, dentre outras alteragdes,
transferiu-se a0 Ministério Publico a fungdo de representar os interesses da administragéo na fase recursal,
perante o Poder Judiciario, o que aproxima o exemplo do caso das improbidades administrativas. OHANA,
Daniel. Administrative Penalties in the Rechtsstaat: On the Emergence of the Ordnungswidrigkeit Sanctioning
System in Post-War Germany. University of Toronto Law Journal, V. 64, 2014, p. 282 (pp. 243-290).
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Debatia-se a situacdo de Abdulbaki Oztiirk, cidaddo turco residente na Alemanha,
que causou um acidente de transito em Bad Rappenau-Heinsheim, danificando um veiculo
estacionado. A autoridade administrativa, depois de cumprido o procedimento da lei, aplicou
multa por condugio negligente. Tendo recorrido da decisdo, o que levou o caso a fase judicial
de apreciaciio, houve audiéncia de julgamento, na qual a multa foi mantida e o cidaddo foi
assistido por intérprete, ja que ndo falava fluentemente a lingua alema. Transitada em julgado
a deciso, o tribunal notificou-o para pagar nfo apenas o valor da condenag¢do, mas também
taxas judiciais relativas ao uso de intérprete, determinagfo contra a qual Oztiirk se insurgiu,

fazendo chegar sua irresignagio a Corte Europeia de Direitos Humanos®?’.

A discussiio encetada pela Corte disse respeito a aplicabilidade da regra prevista na
Convencdo Furopeia de Direitos do Homem, de que ao acusado deve ser garantida a
assisténcia gratuita de um intérprete, “/...] se ndo compreender ou falar a lingua usada no

7 508

processo [...[”°". Enquanto a Alemanha sustentou que a previsdo era exclusiva para

processos propriamente criminais, o interessado e a Corte entenderam de forma contraria.

Conforme constou da decisdo, a classifica¢fo dada pelos Estados as “/...] diferentes
categorias de delitos [...]” ndo € “[...] decisiva para os fins da Conven¢do [...[”. Assim, ndo
se pode admitir que um Estado “/...] a seu critério, por classificar uma infra¢do como
‘regulamentar’ ao invés de criminal, exclua a aplicagdo das fundamentais clausulas dos

509

artigos 6 e 7 [...]” da Convengdo>””. Deste modo, a classifica¢do indicada na lei tem apenas

um valor relativo, sendo mais relevante atentar para ““/.../ a natureza do delito, considerada

também em relagdo com a natureza da correspondente pena [...*'°.

Apreciando os critérios tidos por decisivos — natureza da ofensa e da pena -, a Corte

entendeu que o delito ndo ostentava diferenga significativa em relagio a um crime, bem

597 UNTAO EUROPEIA. Corte Europeia de Direitos Humanos. Caso Oztiirk v. Alemanha, pp. 3-5.
308 «<[ ] Art. 6° - Direito a um processo equitativo. (...) 3. O acusado tem, como minimo, os seguintes direitos:
(...) e) Fazer-se assistir gratuitamente por intérprete, se ndo compreender ou nédo falar a lingua usada no
processo [...]”. UNIAO EUROPEIA. Convengio Europeia dos Direitos do Homem. Roma, 4 de novembro
de 1950.
309« ] The Convention is not opposed to States, in the performance of their task as guardians of the public
interest, both creating or maintaining a distinction between different categories of offences for the purposes of
their domestic law and drawing the dividing line, but it does not follow that the classification thus made by the
States is decisive for the purposes of the Convention (...) Nevertheless, if the Contracting States were able at
their discretion, by classifying an offence as "regulatory" instead of criminal, to exclude the operation of the
fundamental clauses of Articles 6 and 7 (art. 6, art. 7), the application of these provisions would be subordinated
to their sovereign will [...]”. UNIAO EUROPEIA. Corte Europeia de Direitos Humanos. Caso Oztiirk v.
Alemanha, p. 13.
310« ] In any event, the indications furnished by the domestic law of the respondent State have only a relative
value. The second criterion stated above - the very nature of the offence, considered also in relation to the
nature of the corresponding penalty - represents a factor of appreciation of greater weight [...]”. UNIAO
EUROPEIA. Corte Europeia de Direitos Humanos. Caso Oztiirk v. Alemanha, p. 14.
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como a san¢do prevista destinava-se aos mesmos fins que s@o identificados com o Direito
Penal, dissuasdo e retribuicdo, pouco importando tratar-se de multa de baixo valor®'!, Neste
sentido, a Corte entendeu aplicaveis aos procedimentos conduzidos sob o regramento da

norma alema as garantias proprias do mencionado artigo 6° da Convengéo®'? '3,

Como se pode notar, o caso tem relevo para o trabalho em curso, na medida em que,
sob a tradigdo juridica da Civil Law, admitiu-se a possibilidade de que o Poder Judiciario
atribua um plexo de direitos e garantias ndo expressamente previstos em uma legislagéo,
desafiando o rotulo “civil” a ela dado pelo legislador, criando com isso um novo

procedimento, que empresta elementos proprios do Direito Penal.

Um segundo posicionamento jurisprudencial, desta vez da Corte di Cassazione da
Italia, ¢ lembrado por RENATO DE MELLO JORGE SILVEIRA, enfrentando os
dispositivos do Decreto Legislativo n° 231, de 8 de junho de 2001, fruto de autorizagdo
legislativa concedida ao governo pela Lei n° 300, de 29 de setembro de 2000°'. Buscando
seguir os passos dos paises que haviam adotado a responsabilidade penal da pessoa juridica,
mas compreendendo que o art. 27 da Constitui¢do italiana afirmava o principio de que
societas delinquere non potest®'”, optou-se pela criagdo de um “[...] tertius genus, um regime
de responsabilidade ancorado em requisitos necessdrio do Direito Penal (...), com as
proprias garantias deste, mas de tratamento fora do ambiente penal [...]”. Ainda que se
denominasse como “administrativo” o modelo implementado, ele ““/...] diferiria, em muito,
do sistema ilaliano de responsabilidade administrativa tradicional e se mosiraria mais

préximo do sistema de responsabilidade criminal [...]”'°.

Na referida decisdo, a Corte foi clara ao afirmar que sob um “/...] ‘nomen iuris’, a
nova responsabilidade nominalmente adminisirativa esconde sua natureza essencialmente
criminal [...]”, visando com isso afastar-se da regra constitucional italiana, que veda no

ambito penal a *“[...] responsabilidade pelas agdes de terceiros ou [a] responsabilidade por

511 UNIAO EUROPEIA. Corte Europeia de Direitos Humanos. Caso Oztiirk v. Alemanha, pp. 15-17.
512 UNIAO EUROPEIA. Corte Europeia de Direitos Humanos. Caso Oztiirk v. Alemanha, pp. 18-19.
513 para uma analise aprofundada da jurisprudéncia da Corte na aplicagdo de preceitos penais aos
procedimentos sancionatdrios nédo penais, ver: DIAZ FRAILE, Francisco. Derecho penal y Derecho
administrativo sancionador: Garantias y limites em la jurisprudencia del TEDH. Valéncia: Tirant Lo Blanch,
2015, pp. 393-534.
514 SILVEIRA, Renato de Mello Jorge; SAAD-DINIZ, Eduardo. Compliance, Direito Penal e Lei
Anticorrupgio. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, pp. 96-97.
515 RUGGIERO, Rosa Anna. Cracking Down on Corporate Crime in Italy. Washington University Global
Studies Law Review, V. 15, N. 3, 2016, pp. 403-404 (pp. 403-445).
516 SILVEIRA, Renato de Mello Jorge; SAAD-DINIZ, Eduardo. Compliance, Direito Penal e Lei
Anticorrupcio, p. 96.
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factos inculpdveis [...]”. Neste cenario, afirmou-se expressamente na decisdo que se deve
“[...] considerar a responsabilidade criada pela lei como um ‘tertium genus’ decorrente da
hibridiza¢do da responsabilidade adminisirativa com os principios e conceitos du esferua

»517

criminal [...]””"', exatamente a proposta de um modelo intermediario que se avalia para

aplicagdo no caso das improbidades administrativas.

Como destacou RENATO DE MELLO JORGE SILVEIRA, “/...] Fiandaca e Musco

mencionam tratar-se, no caso, de uma verdadeira fraude de etiquetas [... ]

, sugerindo
que a tentativa de nominar como administrativa — ou civil, trazendo para o caso brasileiro —
a responsabilidade, ndo teria o conddo de afastar a aplicagcdo de um conjunto de regras e

garantias criminais.

O entendimento na Italia tem se mantido nesta mesma linha, como da conta decisio
mais recente do Tribunal de Turim, em que se atirmou, mencionando o posicionamento da
Corte Europeia de Direitos Humanos, que “/...] para classificar uma disciplina como
‘criminal’ uma visdo formal e puramente nominalista ndo deve ser adotada [...]”, sendo
necessario “/...] analisar os efeitos substanciais que produz [...]”, enfatizando, entdo: a
natureza da infragdo ¢ das san¢des previstas, a finalidade das penas e o grau de aflitividade

que causam®'’,

No caso concreto analisado, debatia-se precisamente a necessidade ou ndo de
averiguagdo do elemento subjetivo na conduta do acusado e, na decisdo, afirmou-se que “/.../
isso significa que somos confrontados com uma responsabilidade criminal, que, com base

em principios constitucionais, deve ser necessariamente caracterizada pela culpabilidade

S17«[,..] E cid perché, ad onta del ‘nomen iuris’, la nuova responsabilitd, nominalmente amministrativa,

dissimula la sua natura sostanzialmente penale; forse sottaciuta per non aprire delicati conflitti con i dogmi
personalistici dell'imputazione criminale, di rango costituzionale (art. 27 Cost.); interpretabili in accezione
riduttiva, come divieto di responsabilita per fatto altrui, o in una pili variegata, come divieto di responsabilita
per fatto incolpevole (...) Seppure si debba considerare la responsabilita creata dalla norma come un ‘tertium
genus’ nascente dall'ibridazione della responsabilita amministrativa con principi e concetti propri della sfera
penale [...]”. ITALIA. Corte di Cassazione. Sez. [I, n® 3615, Jolly Mediterraneo, julgado em 30 de janeiro de
2006.
'8 SILVEIRA, Renato de Mello Jorge; SAAD-DINIZ, Eduardo. Compliance, Direito Penal ¢ Lei
Anticorrupgio, p. 97.
219 «[...] La Corte de Strasburgo (le cui sentenze, come & noto, integrano il diritto vivente che promana della
C.E.D.U.) ha, infatti, piu volte ribadito che, per qualificare come ‘penale’ una disciplina, non si deve adottare
una visione formale e puramente ‘nominalistica’, bensi si deve guardare agli effetti sostanziali che essa
produce, ponendo |‘accento su alcuni indicatori quali; la natura ¢ lo scopo delle sanzione adottate, la afflittivita,
le modalita di esecuzione, nonché la qualificazione giuridica scelta dall’ordinamento interno e la modalita di
comminazione della stessa [...]”. ITALIA. Tribunale di Torino. Sez. I - Penale, Giudice Marra, julgado em
10.01.2013. Tradug#o do autor.
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[...]”, j4 que ndo se pode admitir “[... ] formas mais ou menos implicitas de responsabilidade

objetiva [...]">*.

3.2.2. Aportes da doutrina e modelos intermediarios

Se a jurisprudéncia europeia ndo encontra obstaculos para superar a nomenclatura
atribuida pelo legislador, impondo, na pratica, um modelo hibrido que busca elementos do
Direito Penal, tampouco a doutrina parece vislumbrar problemas significativos. Ainda que
nio se tenha encontrado monografias ou trabathos que diretamente sugiram a construgéo e
adocdo de modelos intermediarios nos paises da tradigdo juridica da Civil Law, dai,
inclusive, a originalidade cientifica da tese, ideias que rondam o tema tém circulado ha algum

tempo.

Cabe um alerta, desde ja, valido para a literatura que sera analisada daqui em diante,
ao longo da parte final deste item. Tendo em vista o profundo, meritorio € necessario
compromisso que paises como Alemanha e Espanha tém com o principio da vedagéo ao bis
in idem, as propostas que serdo objeto de perquiricdo buscam, todas elas, caminhos
alternativos ao Direito Penal tradicional. Neste sentido, no sugerem que um mesmo fato
possa ser, simultaneamente, apreciado e processado por duas vias sancionatdrias, como
ocorre no caso das improbidades administrativas. Este fator diferencial ha de ser destacado,
uma vez que a tese aqui exposta, guardadas as firmes criticas expostas no subitem 1.5.1.,

patte do texto constitucional que autoriza referida cumulagéo.

O primeiro paralelo a ser levantado dialoga com a sugestio de WINFRIED
HASSEMER de um Direito de Intervengdo, postulado a partir de sua veemente critica a
expansdo do Direito Penal para campos alheios ao seu nucleo fundamental de bens
juridicos®®'. Como sustentou o autor em conferéncia proferida no Instituto Brasileiro de
Ciéncias Criminais em 1993, “[...] acredito que é necessdrio pensarmos em um novo campo

do direito que ndo aplique as pesadas sangdes do Direito Penal, sobretudo as sangdes de

520 «1 ] Ossia che si & di fronte ad una responsabilita di natura penale, che in base ai principi costituzionali
deve connotarsi necessariamente di un profilo di colpevolezza, non potendosi quindi dare accesso a forme pit
o meno implicite di responsabilita oggettiva o da posizione [...]”. ITALIA. Tribunale di Torino. Sez. I - Penale,
Giudice Marra, julgado em 10.01.2013. Tradug¢éo do autor.
521 Acerca do tema, com maior aprofundamento: MACHADO, Marta Rodriguez de Assis. Sociedade do risco
e direito penal. SZo Paulo: IBCCRIM, 2005, pp.196-198.
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privagdo de liberdade e que, ao mesmo tempo possa ter garantias menores [...]”. A esse

novo campo, diz HASSEMER, “/...] vou chamd-lo de Direito de Intervencdo [...]*2.

Diferentemente do que se sugere para as improbidades administrativas, este “/.../
sistema de direito novo, aplicavel pela Administra¢do Publica — tribunais administrativos
[...]” seria “[...] livre das rigorosas exigéncias principioldgicas e das formalidades para
atribuig¢do de responsabilidade [...[”. Sua posigdo topografica estaria “/.../ entre o direito
penal e o direito administrativo, com um rebaixado nivel de garantias individuais e novas
formas procedimentais abreviadas [...]”. Em contrapartida, ndo seria possivel “[...] a
cominagdo das pesadas sangdes do direilo penal, sobretudo as penas privativas de liberdade
[...]**. Como se nota, além da aplicacio direta pela Administragdo Publica, no que difere
do processo previsto na Lei n® 8.429/92, a proposta embute a defesa de uma flexibilizagdo

dos critérios de imputagio proprios do Direito Penal®*,

HASSEMER detalhou melhor a questéo posteriormente, dizendo, de forma clara, que
o Direito de Intervencgéo “/...] estd situado entre o direito penal e o direito da contrariedade
a ordem publica, entre o direito civil e o direito publico [...]”. Deste modo, dispondo de
“[...] garantias e de regramentos processuais menos exigentes do que o direito penal, mas

que, em contrapartida, estd equipado com san¢des menos inlensas diante do individuo

[,

O tema foi objeto de aprofundado estudo por ANA CAROLINA CARLOS DE
OLIVEIRA, em dissertagdo de mestrado defendida junto a Faculdade de Direito da
Universidade de Sfio Paulo®®. Nova distingio marcante da proposta que aqui se busca
construir € o fato de que, no Direito de Interven¢do, haveria a “[... ] dispensa de mecanismos

de imputa¢do pessoal de responsabilidade, admitindo-se responsabilidades coletivas

522 A transcrigdio da conferéncia realizada em 17 de novembro de 1993 foi publicada em: HASSEMER,
Winfried. Perspectivas de uma moderna politica criminal. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, N. 8, 1994,
p. 49.
52 OLIVEIRA, Alice Quintela Lopes. A expansio penal e o direito de intervengio. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/bh/alice _quintela_lopes_oliveira.pdf>.
Acesso em 02.03.2018, p. 5050.
324 PEREIRA, Flavia Goulart. Os crimes econdmicos na sociedade de risco. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, N. 51, 2004, pp. 127-129 (pp. 105-131).
2 HASSEMER, Winfried. Direito Penal Libertario. Tradugdo de Regina Grev. Belo Horizonte: Del Rey,
2007, p. 52.
526 OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. Direito de Intervenciio e Direito Administrativo Sancionador: o
pensamento de Hassemer e o Direito Penal Brasileiro. 2012. 256 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito Penal) —
Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2012.
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[...]73%, entendimento inaceitavel no 4mbito principioldgico constitucional brasileiro, ante

o destacado carater sancionatorio das penas vinculadas a improbidade administrativa.

Além do ambito em que processadas as questdes — a sugestdo de tribunais
administrativos — a proposta do direito de Intervengdo afasta-se do tema aqui proposto por
uma diferenca fundamental. Em razdo de atrair a tutela de bens juridicos proprios da
denominada “sociedade de risco”, bens transindividuais - muitos dos quais ligados as
atividades econdmicas e meio ambiente -, o foco dado ndo seria a repressdo, mas a
prevencdo >, Bem ao formato do Direito Administrativo Sancionador, o Direito de
Intervengdo prioriza o perigo ante a leséio e exatamente por tal razdo ¢ que se flexibilizam as
regras de imputagio®? 330,

Em sua dissertagdo, ANA CAROLINA CARLOS DE OLIVEIRA faz uma analise
da Lei n°® 8.429/92 e sua possivel leitura sob a lente do Direito de Interveng&o. Seu ponto de
partida, fundado na ligdo de FABIO MEDINA OSORIO, ¢ o de que o subsistema das
improbidades administrativas ¢ manifestagdo do Direito Administrativo Sancionador -
posicdo acerca da qual ja se apresentou refutagdo no item 2.4. -, admitindo, contudo, que
“[...] a severidade das previsdes da Lei de Improbidade Administrativa é tamanha que

enseja, inclusive, a contesta¢dio dogmatica acerca de sua natureza — penal ou administrativa

[T

Diante desta reflexdo, a autora, obtempera sua posig¢éo, reconhecendo que as penas
impostas pela Lei n® 8.429/92 sfo substancialmente mais severas do que aquelas
habitualmente impostas no 4mbito do Direito Administrativo Sancionador, “/...] o0 que seria
uma caracteristica do Direito de Intervencdo [...]>*?. Exatamente diante desta situagfo €
que sustenta ter havido, na doutrina e na jurisprudéncia, um movimento “/...] requerendo a
aplicagdo de garantias de cunho penal no processo de investiga¢do e imposi¢do das

mencionadas sangdes [...]”>*. Ao final, sustenta que “[...] a Lei de Improbidade poderia

527 OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. Op. Cit., p. 47.
528 «1 ] O fato de o direito penal fundamentar-se na culpa e no dolo impede que se criem instrumentos
eficientes para combater a moderna criminalidade. Necessita-se agir preventivamente, estabelecer controles e
obrigagBes com sangdes para eventuais descumprimentos. Essas medidas sfio inadmissiveis no dmbito do
direito penal, mais podem ser usadas na sociedade do risco ou nos delitos econémicos [...]”. BORTOLUZZI,
Marinés Dalla Valle. O direito de interven¢do e os crimes econdmicos. Disponivel em:
<https://slidex.tips/fdownload/o-direito-de-intervenao-e-os-crimes-economicos>. Acesso em 02.03.2018, p. 8.
529 HASSEMER, Winfried. Trés temas de direito penal. Porto Alegre: Escola Superior do Ministério Piblico,
1993, p. 97.
30 OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. Op. Cit., p. 51.
31 OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. Op. Cit., pp. 190-.
332 OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. Op. Cit., pp. 197.
53 OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. Op. Cit., pp. 199.
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apontar, concrelamenle, que o espago intermedidrio de san¢des sugerido por Hassemer (...)

Jjd encontra realizagdo material na legislag¢do nacional [...]">*.

Em conclusdo, é possivel compreender a proposta de HASSEMER como uma
abertura a criagdo de novos modelos intermediarios, com regras hibridas de imputagio, mais
aptos a se desvencilhar da tutela dos bens juridicos que ndo compdem o nicleo do Direito
Penal. O Direito de Intervengéio ndo parece adequado, contudo, como modelo para o cendrio
das improbidades administrativas na medida em que algumas de suas caracteristicas
essenciais sdo incompativeis com os pressupostos da Lei n® 8.429/92. Assim, nio se poderia
falar em aplicagdo da lei, com as graves sang¢des, no ambito de tribunais administrativos,
muito menos sem que fosse necessario analisar culpa ou dolo da conduta e, ainda, com

eventual responsabilizagdo coletiva.

A sugestdo de HASSEMER, a bem da verdade, ¢ uma evolugéo do préprio Direito
Administrativo Sancionador, para o qual o autor entende que devam ser transferidas as
tarefas de protegéo de bens juridicos transindividuais. Pretende-se dar a este ramo do Direito
os dentes que faltariam ao Direito Administrativo Sancionador, mas mantendo-se, no
essencial, sua estrutura. Conquanto tais pontos de discrepancia reduzam o rendimento da
teoria no plano aqui analisado, € indiscutivel que o Direito de Interven¢do demonstra uma
tolerdncia da dogmatica penal a busca por solugdes intermediarias, sendo questio mais
quantitativa do que qualitativa definir os exatos limites e caracteristicas do resultado que se

pretende construir.

Um acréscimo a formulagio de HASSEMER ¢ lembrado por LUIZ FLAVIO
GOMES, quando trata da proposta de FRANCESCO PALLAZZ0, de um Direito satélite ou
satelitdrio®® . Trata-se de uma forma de intermediaria entre o Direito Penal, o Direito
Administrativo ¢ o que se alcunha Direito Judicial Sancionador, “[...] com vasos
comunicantes na questdo da responsabilidade penal, sancionadora e administrativa
[...]73%¢. A vantagem desta saida seria manter a aplicagio de san¢des sob responsabilidade

do Poder Judiciario, mas implicando, como consequéncia, a descriminaliza¢do

334 OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. Op. Cit., pp. 201.
33 PALAZZO, Francesco. Direito Penal e Sociedade Tecnolégica: Principios em Risco ¢ Reformas Esperadas.
Fasciculos de Ciéncias Penais, V. 6, N, 1, 1993, p, 36-46.
336 «[...] O Direito satelitdrio (Direito penal, Direito judicial sancionador e Direito administrativo, com vasos
comunicantes na questdo da responsabilidade penal, sancionadora e administrativa), de fato, parece ser (hoje)
a resposta mais apropriada ndo so para a tutela (fragmentdria e subsidiaria) de bens juridicos, sendo também
para a gravissima questdo da impunidade (quase absoluta) em varios setores da criminalidade moderna e
globalizada [...]”. GOMES, Luiz Flavio. Sistemas penales comparados: Brasil. Revisia Penal, N. 9, 2002, p.
173 (pp. 171-174).
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correspondente das condutas que fossem direcionadas a este Direito Judicial Sancionador.
Por ser mais flexivel “[...] que o direito penal em relagdo as garantias maleriais e
processuais, o direito judicial sancionador disporia de sangdes menos severas que as

penais, renunciando a imposi¢do da pena de prisdo [... >

Ao se designar como 6rgdo competente o Poder Judiciario, seria possivel resguardar
melhor os direitos e garantias das partes, permitindo que a decisdo fosse “/... ] proferida por
um magistrado especializado, imparcial e independente, comprometido com a verdade
material, 0 que conduziria a uma maior seguran¢a juridica [... > 3%, Com esta matizago,

tem-se uma construgdo mais aproximada daquela que se busca delinear neste trabalho.

Prosseguindo no dialogo com as ideias recentes que exploraram estes espacos
intermediarios, merece especial atengdio a imagem de SILVA SANCHEZ de um Direito
Penal atuando em duas velocidades distintas. Seu diagndstico ¢ o mesmo de HASSEMER,
a critica a expansfo do Direito Penal, expressdo que da titulo a4 obra em que lanca a ideia,
fruto das reflexdes expostas em palestras ministradas em Buenos Aires e S&o Paulo, em
1998°4°. Como afirma EDISON CARRASCO JIMENEZ, trata-se da /... ] resposta do autor
ante a ‘expansdo’, no que toca aos seus fendmenos juridicos-penais ou seus efeitos,

consistente em setorizar o Direito Penal [... ],

337 OLIVEIRA, Alice Quintela Lopes. Op. Cit., p. 5054.
338 OLIVEIRA, Alice Quintela Lopes. Op. Cit., p. 5054.
339 «..] impor-se-ia entdo jurisdicionalizar o setor mais relevante dos ilicitos penais descriminalizados,
criando-se uma nova espécie de Direito: Direito sancionador. Em outras palavras, seria um juiz o responsavel
pela aplicagfio das sang0es tipicas desse ambito juridico (interdi¢Ses, penas alternativas etc.; nunca pena de
priséo) [...]”. GOMES, Luiz Flavio; BIANCHI, Alice. O direito penal na era da globalizagdo. Sdo Paulo:
RT, 2002, p. 67. Ha outras formulag¢des semelhantes, que por limitagiio prépria do trabalho ndo logram ser
aprofundadas. Para uma construgio que tem paralelos, ver: DIAS, Jorge de Figueiredo. Para uma Dogmética
do Direito Penal Secundério. In: CORREIA, Eduardo et al. Direito Penal Econdmico ¢ Europeu: Textos
Doutrinarios. Coimbra: Coimbra, 1998, p. 35-74, lembrado por SOUSA, Daniel Brod Rodrigues de. O tipo-
de-ilicito dos crimes omissivos impréprios no Direito Penal brasileiro: contributo a sua conformagio e
delimitagdio. 2017. 486 f. Tese (Doutorado em Ciéncias Criminais) — Escola de Direito da Pontificia
Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2017.
540 SILVA SANCHEZ, Jestis-Maria. La expansion del Derecho penal, Nota previa a la primera edicion.
541 <[] La propuesta de las “velocidades” de SILVA SANCHEZ, segiin nosotros, no pertenece al concepto de
“expansion”. Basicamente es la propuesta politico-penal, esto es, la respuesta del autor ante la “expansion” en
cuanto a sus fenémenos juridico-penales o sus efectos, consistente en sectorizar el derecho penal de forma
tripartita [...]”. CARRASCO JIMENEZ, Edison. El concepto de “expansién” del Derecho penal puesto en
cuestionamiento. Su relacion conflictiva con el concepto de “inflacion” penal. Estudios penales y
criminologicos, V. 37,2017, pp. 48-49 (pp. 39-86). Tradugéo do autor. O autor fala em divisdo “tripartita” pois
engloba o que Silva Sanchez chama de Direito Penal de terceira velocidade, referindo-se ao Direito Penal do
Inimigo, formulagdo de Giinther Jakobs. Este aspecto ndo se inclui no escopo do presente trabalho, razdo pela
qual o foco permanece restrito na dualidade entre a primeira e velocidade do Direito Penal. Para uma analise
da tese no original, ver: JAKOBS, Giinther. Derecho penal del enemigo. 2* Ed. Tradugéo de Manuel Cancio
Melia. Cizur Menor: Civitas, 2006. No Brasil, ver: MORAES, Alexandre Rocha Almeida de. Direito Penal
do Inimigo: a terceira velocidade do direito penal. Curitiba: Jurua, 2008.
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Contrapondo-se a leitura dos autores que defendem uma centralizacéio do Direito
Penal nos bens juridicos que supostamente formam seu nucleo — vida, saide, liberdade e
patriménio -, SILVA SANCHEZ sustenta que esse pedido por um retorno ao “velho ¢ bom
Direito Penal liberal” (gutes, altes liberales Strafrecht) é ndo apenas anacrénico, mas

42 Ademais, 0s motivos

ucrdnico, sustentando que na verdade tal limita¢do jamais existiu
que levaram a expansdo para hovos campos — como o0 meio-ambiente ¢ a criminalidade
econdmica — ndo podem ser simplesmente ignorados, como se fosse possivel apagar a

demanda pelo simbolismo que o Direito Penal traz a sociedade.

Assim, na mesma linha aqui defendida, de “/...] propor uma critica dogmdtica a
politica criminal que seja realisia e vidvel [...]”°*, SILVA SANCHEZ adota como
pressuposto setr possivel consiruir sistemas sancionatdrios com diferentes padrdes de rigidez
no que toca as garantias. Em suas palavras, ha uma “/...] direta rela¢do (..) entre as
garantias que incorpora um determinado sistema de imputacdo e a gravidade das san¢oes
que resultam de sua aplicagdo [...]**. Deste modo, sistemas sancionatdrios que prevejam
consequéncias juridicas diversas e apresentem teleologias também divergentes, podem e

devem incorporar conjuntos proprios de garantias.

A atencdo dada pelo autor recai sobre a pena de privativa de liberdade, afirmando

que o problema ¢ menos de uma expansédo do Direito Penal propriamente dito, mas sim do

345 Desta feita, afastada

crescimento de hipoteses em que se prevé tal modalidade de sangéo
a possiblidade em abstrato de aplicacdo da pena corporal, seria admissivel uma “f.../
diminui¢do de garantias e de ‘rigor’ dogmdtico [..]”, como ocorre no Direito
Administrativo Sancionador, passando por um gradiente até o padrdo menos estrito de
imputagdo, valido para os casos simples de responsabilidade civil, nos quais fala-se apenas

546

em reparagdo do dano”™. Assim, “/[.../ segundo este idedrio, o equacionamento juridico das

542 SILVA SANCHEZ, Jests-Maria. La expansién del Derecho penal, pp. 165-166.

33 NEISSER, Fernando Gaspar. Crimes eleitorais e controle material da propaganda eleitoral, p. 158.

544 <[] El punto de partida que adopto es la directa relacion existente entre las garantias que incorpora un

determinado sistema de imputacion y la gravedad de las sanciones que resultan de su aplicacion. En efecto,

estimo posible sostener la idea de que la configuracion de los diversos sistemas juridicos de imputacion del

hecho al sujeto, asi como la de las garantias generales de cada sistema, tienen una clara dependencia de las

consecuencias juridicas del mismo, su configuracion y su teleologia. Expresado de otro modo: ni en todo el

sistema juridico debe haber las mismas garantias, ni en todo el sistema del Derecho sancionatorio tiene por qué

haber las mismas garantias, ni siquiera en todo el sistema sancionatorio penal tienen por qué exigirse las mismas

garantias; pues las consecuencias juridicas son sustancialmente diversas (también en el seno del propio sistema

del Derecho penal en sentido estricto) [...]”. SILVA SANCHEZ, Jesus-Maria. La expansion del Derecho

penal, pp. 167-168. Tradugéo do autor.

545 SILVA SANCHEZ, Jesus-Maria. La expansién del Derecho penal, pp. 168-169.

546 <[] En efecto, la disminucion de garantias y de ‘rigor” dogmatico podrian explicarse (e incluso legitimarse)

en el Derecho penal contemporaneo si ello fuera el correlato de la generalizacion de sanciones pecuniarias o
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dificuldades advindas da pés-modernidade estaria ainda dentro da categoria do Direilo

29

Penal, com seu poder estigmatizante [...]”, mas “[...] para os novéis problemas,

notadamente difusos, utilizar-se-ia de um Direito Penal menos garantista, de cunho flexivel,

ou relativizado, mas que ndo cominaria pena privativa de liberdade [...]”>".

O ponto chave da proposta de SILVA SANCHEZ, que a aparta do debate aqui
travado, ¢ a ideia de que “/[...] esse modelo de menor intensidade de garantias [...]” deveria
ser admitido “/...] dentro do Direito Penal [...]” e ndo como um modelo judicializados, mas

34 Seria possivel

subsumido a um juizo civel, como no caso da improbidade administrativa
admitir, assim, “/...] essa graduagdo da vigéncia das regras de imputa¢do e dos principios
de garantia no proprio seio do Direito Penal, em fun¢do do concreto modelo sancionatdrio

que este acabe assumindo [...]"% .

Para SITLVA SANCHEZ, hé vantagens em manter este novo direito sancionatério no
interior do Direito Penal. Em relagdo ao Direito Civil, tem-se o aporte da dimensdo
sancionatoria que confere uma fun¢do comunicativa mais intensa & sociedade. Na
comparagio com o Direito Administrativo Sancionador, ganha-se com a figura de um juiz

530 Dai se alcunhar a expressdo “Direito Penal de duas

imparcial e equidistante das partes
velocidades™; uma primeira, formada pelo Direito Penal tradicional, com todas suas
garantias ¢ modelos de imputagdo, e outro menos garantista, sem previsdo de penas
privativas de liberdade. Além disso, mantida a capitulagdo da conduta no campo do Direito
Penal, facilita-se evitar o bis in idem, uma vez que ndo se cogitaria do ajuizamento de duas

acOes igualmente penais sobre o mesmo fato.

A construgio analisada tem mais pontos de contato com o tema da improbidade
administrativa do que o Direito de Intervengdo, na medida em que defende com veeméncia

o papel do Poder Judiciario como 6rgdo encarregado de atribuir sangdes e comunicar a

privativas de derechos, o — mas aun — de la ‘reparacion penal’ (en los casos en que éste pudiera acogerse) en
lugar de las penas privativas de libertad [...]”. SILVA SANCHEZ, Jestis-Maria. La expansién del Derecho
penal, p. 170. Tradug&o do autor.
547 SOUZA, Luciano Anderson de. Direito Penal Econdmico: Fundamentos, Limites e Alternativas. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2012, pp. 132-133.
548 «[ ] En mi opinidn, con todo, y aparentemente a diferencia de la propuesta del ‘Derecho de la intervencion’,
no habria ninguna dificultad para admitir ese modelo de menor intensidad garantistica dentro del Derecho
penal, siempre y cuando —eso si— las sanciones previstas para los ilicitos correspondientes no fueran de
prision [...]”. SILVA SANCHEZ, Jestis-Maria. La expansion del Derecho penal, p. 172. Tradugéo do autor.
549 «[...] La clave radica, pues, en admitir esta gradualidad de la vigencia de las reglas de imputacion y de los
principios de garantia en el propio seno del Derecho penal, en funcién del concreto modelo sancionatorio que
éste acabe asumiendo [...]”. SILVA SANCHEZ, Jesus-Maria. La expansién del Derecho penal, p. 171,
Tradugdo do autor.
550 SILVA SANCHEZ, Jestis-Maria. La expansién del Derecho penal, p. 173 e pp. 178-179.
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sociedade a reprovabilidade devida a conduta e ao autor. A pretensdo de manter este novo

sistema como parte do Direito Penal, contudo, suscita justas criticas ¢ preocupagio®'.

A mais relevante delas, no que concerne ao estudo aqui empreendido, diz respeito a
dificuldade em imaginar que a Justi¢a Criminal lograsse trabalhar com dois — ou mais —
modelos diversos de sancionamento, sem que houvesse uma contamina¢io de um lado a
outro. Ante o espirito punitivista que se alastra nos ultimos anos e décadas®*?, banalizando-
se direitos e garantias fundamentais mesmo em processos criminais tipicos, o mais provavel
-se ndo dbvio — é que a segunda velocidade invadisse, paulatinamente, espagos restritos a

primeira, o que nio se pode admitir sob nenhuma hipotese.

Ao se “[...] fragmentar a teoria do delito, modificando principios reitores do Direito
Penal [...]”°> para torna-lo mais facilmente manejavel, coloca-se em risco a integridade do
Direito Penal tradicional. A logica que deve estar incutida no sistema de Justica Criminal —
do juiz ao membro do Ministério Publico, passando pelos servidores e a Policia Judiciaria —
¢ una e ha de ser preservada: as garantias fundamentais atreladas ao Direito Penal nfo
admitem flexibilizagdo ou matizagdo. Abrir excegdes, vestindo sobre a dogmadtica penal uma
roupagem menos garantista, faz lembrar Chico Buarque, quando alerta que “/...] quem

brincava de princesa acostumou na fantasia [... ],

Ainda que a maior parte dos aportes advenham de pensadores do Dircito Penal — o
que se explica pela preocupagfo inerente ao tema das penas e do sancionamento em geral
que subjaz a matéria -, também desde o Direito Civil ha reflexdes que pugnam pela adogio

de modelos intermediarios. Exemplo desta linha de pesquisa ¢ o trabalho de BELEN

53! Parte significativa das criticas volta-se & indefinigio quanto a quais delitos, relativos a quais bens juridicos,
permaneceriam no Direito Penal de primeira velocidade e quais passariam a adotar a segunda velocidade. Ainda
que se possa ter clareza em relagdo a boa parte dos bens juridicos, sempre haveria uma zona cinzenta cuja
atribui¢do — a um lado ou outro — ficaria na discricionariedade do legislador, sem apego a critérios cientificos.
(OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. Op. Cit., pp. 65-68). Esta critica nfo encontra eco nas preocupagdes
desta tese, na medida em que as infragdes que compdem a Lei n° 8.429/92 ja estéio delimitadas e, de outro lado,
a Administragdo Publica segue sendo um bem juridico tutelado pelo Direito Penal tradicional. O obsticulo da
violagéo ao principio do ne bis in idem, como ja dito, foi superado pelo texto constitucional, conquanto dele se
discorde.
%52 Sobre 0 sensivel aumento do punitivismo dos tribunais na Espanha, ver: STANCU, Oana; VARONA,
Daniel. (Punitivismo también judicial?: Un estudio a partir de las condenas penales por homicidio en Espafia
(2000-2013). Revista Electrénica de Ciencia Penal y Criminologia, N. 19-12, 2017, pp. 1-33. Sobre o fenémeno
no Brasil, ver: CAVALCANTE, Eduardo Augusto Aires. Relegitimando o ilegitimavel: Direito Penal,
simbolismo e o ressurgir do punitivismo. 2011. 76 f. Monografia (Grau de Bacharel em Direito) —
Departamento de Direito da Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 201 1.
>3 OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. Op. Cit., pp. 63.
*>* SANTOS, José Sandro dos. Imagens do trovadorismo portugués na poética de Chico Buarque. In:
ARAGAO, Maria do Socorro Silva de (Org.). Literatura & Tempo: cem anos de encantamento. [T CONALI
— Congresso Nacional de Literatura — ANAIS. Jodo Pessoa: Midia, 2014, p. 674 (pp. 670-681).
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CASADO CASADO, Professora de Direito Civil da Universidade de Malaga, que se

debrugou sobre o que denomina Direito Civil Sancionador.

Conforme sugere a autora, o Direito Civil ndo se restringe exclusivamente a
determinar o ressarcimento, como consequéncia negativa que decorre da causagéo de um
dano. Ha tempos, por influxo da legislagdo e de disposi¢des contratuais, passou a ser
reconhecida a figura da sancdo civil em sentido estrito, “/[...] medidas impostas pelas
normativa civil, que possuem uma finalidade punitivo-preventiva, como as penas do Cédigo

Penal [...]5%.

Ainda que ndo reconhega que tais sangdes decorrem do ius puniendi do Estado®® —
com o que somente se pode concordar sob uma visdo estrita, ignorando o fato de que a pena,
mesmo que estipulada em contrato, somente pode ser declarada pertinente e executada pela
acdo do Estado-Juiz -, postula a atragfo de garantias caracteristicas do Direito Penal, como
os principios da legalidade e da tipicidade, uma vez que entende ser sua aplicag@o decorrente

557 Do mesmo modo, sustenta que

da natureza das sangdes, ndo do ambito no qual aplicadas
toda interpretagdo em casos que envolvem sangdes civis deve ser restritiva, quando em

prejuizo de quem e defende, técnica hermenéutica igualmente tipica do Direito Penal®®®.

Diante do quadro exposto neste subitem, é possivel perceber que a doutrina nos

paises da tradigdo juridica da Civil Law ndo apenas admite como, nos ultimos anos, vem

335 «[...] Desde un concepto de sancion civil en sentido amplio, podriamos considerar sancién cualquier
consecuencia a la contravencion normativa impuesta por el Derecho Civil o Privado (incluyendo también las
posibles sanciones mercantiles en cuanto aplicadas por la misma Jurisdiccién Civil). Pero serdn consideradas
sanciones civiles en sentido estricto aquellas medidas impuestas por la normativa civil que posean una finalidad
punitivo-preventiva, al igual que las penas del Cdodigo Penal, porque a esta idea de pena ha estado asociado el
concepto de sancién desde siempre [...]”. CASADO CASADO, Belén. El Derecho Sancionador Civil:
Consideraciones generales y supuestos. Malaga: Universidad de Malaga, 2009, p. 45. Tradugdo do autor. Da
mesma autora, aprofundando o estudo da relagdo entre violagfo das normas e sancionamento no Direito Civil,
ver: CASADO CASADO, Belén. La infraccion de las normas juridicas y su sancion. In: RUIZ-RICO RUIZ,
José Manuel; MORENO-TORRES HERRERA, Maria Luisa (Coord.). Conceptos basicos de Derecho civil.
Valéncia: Tirant Lo Blanch, 2005, pp. 35-44.
%6« ] Un tradicional concepto de sancién vinculado al concepto de pena hace que, desde esta delimitacidn,
la sancién civil en sentido estricto posea ciertas ‘semejanzas’ a las sanciones penales, o incluso,
administrativas, aunque no resulten impuestas por el Derecho piblico ni sean exactamente producto del ius
puniendi del Estado, en determinados casos [...]”. CASADO CASADO, Belén. El Derecho Sancionador
Civil, p. 225.
357«[ ] El art. 25 CE declara el principio de legalidad y el de tipicidad como derivacion del anterior segun ya
hemos afirmado, aplicable al ambito sancionatorio penal y administrativo. Entendemos que esta mencién legal
no es obstaculo para afirmar que dicho principio también procede en la aplicacion de sanciones civiles con
finalidad punitiva. Este principio, entendemos, estd enfocado como una garantfa en la imposicién de sanciones
que conllevan una consecuencia negativa para el autor de las mismas, y que tienen una funcién de castigo de
conductas ilicitas, al servicio de os fines de prevencion general y especial [...]”. CASADO CASADO, Belén.
El Derecho Sancionador Civil, p. 243.
358 «[...] El principio de interpretacion restrictiva debe ser necesariamente aplicable a Derecho Civil
sancionador, desde la afirmacién del cardcter punitivo de las sanciones que tal Derecho impone [...]".
CASADO CASADO, Belén. El Derecho Sancionador Civil, p. 247.
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constantemente propondo e repropondo novas ideias de modelos intermediarios. As
diferencas entre eles importam menos do que a disposi¢do e abertura & quebra do paradigma
dicotdbmico entre os modelos do Direito Penal, Direito Civil e Direito Administrativo
Sancionador. H4 uma leitura, que permeia os mais diversos autores, de que os paradigmas
que vigeram por mais de um século ndo mais ddo conta das formas menos ortodoxas que o

legislador, no Brasil e alhures, vem adotando.

3.3. A estipulaciio de critérios de ancoragem: em qual ponto da régua deve estar a

imputagiao subjetiva na improbidade administrativa?

Exposta no item 3.1. a ideia de que uma legisla¢do civil sancionatoria deve se fazer
acompanhar de um modelo intermediario, estabelecido entre os paradigmas do Direito Penal
e do Direito Civil, e reconhecido no item 3.2. que sua implantagdo nos paises da tradi¢do
juridica da Civil Law ndo encontra dbice no posicionamento jurisprudencial ou na doutrina,
impde dar inicio a sua construgdo no que toca ao objeto da tese, a improbidade administrativa

estatuida na Iei n® 8.429/92.

Para tanto, recorda-se que ndo ha um inico modelo intermediario, pré-fixado em suas
caracteristicas ¢ nos elementos que congrega. Ao contrario, cada modalidade de processo
sancionatorio implicara na necessidade de estabelecer as bases e contornos de seu proprio

modelo intermediario.

O inicio desta tarefa, deste modo, parte da fixa¢do dos critérios de ancoragem do
modelo ou, em outras palavras, a verificagdo de qual paradigma — o do Direito Penal ou do
Direito Civil — deve se sobressair. Tampouco aqui se pode falar de um prototipo Gnico, uma
vez que o exercicio ha de ser multidimensional. Ndo ¢ por conta de um unico critério — o
tipo de pena, a afli¢dio causada a quem a sofre ou a finalidade buscada, por exemplo — que
se definird de modo estanque a ancoragem. Assim como um grande navio usa multiplas
Ancoras, pois com uma unica se moveria ao ritmo das correntes e do vento®>?, também aqui

€ preciso encontrar abundantes pontos de apoio.

Com base no precedente da Corte Europeia de Direitos Humanos, mencionado no

subitem 3.2.1. e nas caracteristicas diferenciadoras da responsabiliza¢fo nos 4mbitos pena ¢

3% SASA, Kenji; INCECIK, Atilla. Numerical simulation of anchored ship motions due to wave and wind
forces for enhanced safety in offshore harbor refuge, Ocean Engineering, V. 44, 2012, pp. 68-78.
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civil, expostas no Capitulo 2, cinco sdo os critérios que devem ser levados em conta para
delinear qual ponto da régua — entre os modelos do Direito Penal e do Direito Civil — deve

ocupar o modelo intermediario da improbidade administrativa, divididos em cinco subitens.

Em primeiro lugar, por necessario respeito a lei positiva, ponto de partida da anélise,
ha que se levar em conta a vontade do legislador e, portanto, a forma que a norma optou-se
por dar. Em seguida, ha que se langar olhos ao injusto, avaliando sua natureza, e,
posteriormente, 4 pena, ndo apenas em rela¢do a sua modalidade, mas especialmente no que
toca as finalidades buscadas com sua aplicago e ao estigma que ocasiona em quem a sofre.

Por fim, a conclusio a ser alcangada implica averiguar se o procedimento representa
manifestagio do ius puniendi do Estado ou se constitui mero controle das relagdes

intersubjetivas.

3.3.1 Ancoragem em razio do juizo competente e do tipo de procedimento: a definic¢iio

do legislador

O inicio do percurso deve ser a opgdo, primeiro do Poder Constituinte e, em seguida,
do legislador, debatida em detalhes no item 1.5. do trabalho. Na ocasido, percebeu-se que,

com idas e vindas, a natureza dada a improbidade administrativa foi civil.

Apenas com o exercicio de arqueologia normativa realizado € que se pode inferir esta
conclusfio, uma vez que tanto nos debates da Assembleia Nacional Constituinte, quanto na
tramitagdo da lei, em mais de uma oportunidade houve tentativas de dar carater
nominalmente penal ao instituto. Esta pesquisa faz-se necesséria pois, nem a Constituigfo

Federal, nem o texto legal, sdo peremptoriamente claros quanto a op¢do tomada.

Rememorando no que importa o quanto visto anteriormente, a Constitui¢éo Federal,
no paragrafo 4° do artigo 37 determina que “/...] os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da fun¢do publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagdo previstas em
lei, sem prejuizo da a¢do penal cabivel [...]”.

Ainda que se possa reconhecer que ndo foi penal o carater dado, tendo em vista a
parte final, que abre espaco ao ajuizamento da “agdo penal cabivel”, ndo se poderia, s6 por

isso, deduzir que a natureza pensada pelo constituinte era civil. O mero afastamento da op¢ao
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criminal ndo implica, necessariamente, tal conclusdo, pois seria possivel, em tese, cogitar de

outras naturezas ndo-criminais, como a administrativa e disciplinar.

Tampouco a Lei n° 8.429/92 primou por afirmar claramente a natureza da a¢do que
estatuiu. Em seu artigo 17, limita-se a afirmar que a agdo se processara pelo rito ordinario e
que pode ser ajuizada tanto pelo Ministério Publico, quanto pela pessoa juridica de Direito
Pliblico vitima do suposto ato>®". J4 se percebe, ao menos, que foi cristalina a escolha por
um processo judicializados, em detrimento de um processo administrativo. Mais adiante, no
paragrafo 6° do mesmo artigo, um indicio aponta para a escolha por um feito de natureza
civel, ante a remissdo a aplica¢do dos artigos 16 a 18 do revogado Codigo de Processo Civil
de 1973, que tratavam da ma-fé processual®®'. Também ao Cédigo de Processo Civil remete-
se no que toca ao pedido de sequestro de bens®® e, de igual modo é definida como “civil” a

multa prevista no elenco de sangdes aplicaveis®.

As regras do rito, ainda que modificadas pela Medida Provisoria n® 2.225-45, de

2001, que instituiu um procedimento prévio de admissibilidade do processamento da agio™*,

560 «[ ] Art. 17. A agdo principal, que tera o rito ordinario, sera proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa

Jjuridica interessada, dentro de trinta dias da efetivag@io da medida cautelar [...]”. BRASIL. Lei n® 8.429, de 2
de junho de 1992.
6T e[.] Art. 17. (...) § 6°. A agdo sera instruida com documentos ou justificagdo que contenham indicios
suficientes da existéncia do ato de improbidade ou com razdes fundamentadas da impossibilidade de
apresentagéio de qualquer dessas provas, observada a legislagdo vigente, inclusive as disposi¢des inscritas nos
arts. 16 a 18 do Cédigo de Processo Civil [...]". BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992,
362 «[..] Art. 16. Havendo fundados indicios de responsabilidade, a comissdo representara ao Ministério Publico
ou a procuradoria do 6rgdo para que requeira ao juizo competente a decretagdo do seqiiestro dos bens do agente
ou terceiro que tenha enriquecido ilicitamente ou causado dano ao patriménio ptblico. § 1°. O pedido de
seqliestro sera processado de acordo com o disposto nos arts. 822 ¢ 825 do Cédigo de Processo Civil [...]".
BRASIL. Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992.
63 «[..] Art. 12. Independentemente das sangdes penais, civis e administrativas previstas na legislagdo
especifica, estd o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominagdes, que podem ser
aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato: T - na hipétese do art. 9°, perda dos
bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio, ressarcimento integral do dano, quando houver, perda
da fun¢do publica, suspensdo dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento de multa civil de até trés
vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibigéo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual
seja socio majoritario, pelo prazo de dez anos; I1 - na hipédtese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda
dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, se concorrer esta circunstancia, perda da fungio
publica, suspensdo dos direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o
valor do dano e proibigdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio majoritéario,
pelo prazo de cinco anos; I11 - na hipétese do art. | 1, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da funggo
publica, suspensdo dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até cem vezes o
valor da remuneragéo percebida pelo agente e proibi¢do de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios
ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da
qual seja sécio majoritario, pelo prazo de trés anos. IV - na hipdtese prevista no art. 10-A, perda da fung¢io
publica, suspensdo dos direitos politicos de 5 (cinco) a 8 (0ito) anos e multa civil de até 3 (trés) vezes o valor
do beneficio financeiro ou tributario concedido [...]”. BRASIL. Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992.
64« ] Art. 17. (...) § 7°. Estando a inicial em devida forma, o juiz mandara autui-la e ordenard a notificagéio
do requerido, para oferecer manifestag@o por escrito, que podera ser instruida com documentos ¢ justificagées,
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dialogam com a linguagem do processo civil. Fala-se em contestagfo, ndo defesa®®, em
agravo de instrumento contra a decisdo que recebe a inicial**® e em sentenga que julga a
“acdo civil de reparagdo de dano”, sem deixar claro se a referéncia € a propria acdo de

improbidade administrativa ou a outra, que tenha apenas aquele objeto de ressarcimento’®’.

De outro lado, explicitamente mencionou-se o Codigo de Processo Penal como fonte
das regras que regem depoimentos e a inquiri¢fio de testemunhas®®®, bem como inseriu-se no
Capitulo 4 da lei, denominado “Das Disposi¢des Penais”, as regras relativas ao momento em
que podem ser executadas as penas de perda do cargo e suspensio de direitos politicos™®’; a
determinag@o de que as penas previstas na propria lei independem de dano ou manifestagédo
dos Tribunais de Contas’’’, e, principalmente; afirmou-se que para a apuragdo dos ilicitos

previstos na lei o Ministério Publico pode requisitar a instauragdo de inquérito policial®’".

Como exposto, os contraditorios dispositivos da Lei n® 8.429/92 pouco ajudaram a
tornar clara a natureza da opgdo legislativa, situagdo semelhante aquela verificada quando
da institui¢do da responsabilidade penal da pessoa juridica na Espanha e no Chile, quanto ao
sistema de imputacdo escolhido ’?. Neste cendrio, costuma caber, como coube, 2

jurisprudéncia preencher a lacuna.

dentro do prazo de quinze dias. (Incluido pela Medida Proviséria n® 2.225-45, de 2001). § 8°. Recebida a

manifestagdio, o juiz, no prazo de trinta dias, em decisio fundamentada, rejeitara a agfo, se convencido da

inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da ag@o ou da inadequagdo da via eleita. (Incluido pela

Medida Proviséria n® 2.225-45, de 2001) [...]”. BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992.

365 «[.] Art. 17. (...) § 9°. Recebida a petigdo inicial, serd o réu citado para apresentar contestagdo [...]”.

BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992.

366 «[ ] Art. 17. (...) § 10. Da decisdo que receber a peti¢do inicial, caberd agravo de instrumento [...]”.

BRASIL. Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992.

567 «[...] Art. 18. A sentenga que julgar procedente agdo civil de reparacdo de dano ou decretar a perda dos bens

havidos ilicitamente determinara o pagamento ou a reversdo dos bens, conforme o caso, em favor da pessoa

juridica prejudicada pelo ilicito [...]”. BRASIL. Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992.

568« ] Art. 17.(...) § 12. Aplica-se aos depoimentos ou inquiri¢des realizadas nos processos regidos por esta

Lei o disposto no art. 221, caput e § lo, do Cédigo de Processo Penal [...]”. BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de

junho de 1992.

569 «[...] Art. 20. A perda da fungfio ptblica e a suspensdo dos direitos politicos s6 se efetivam com o transito

em julgado da sentenga condenatoria [...]”. BRASIL. Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992.

570 «[,.] Art. 21. A aplicagiio das sangdes previstas nesta lei independe: I - da efetiva ocorréncia de dano ao

patriménio publico, salvo quanto a pena de ressarcimento; I1 - da aprovagéo ou rejei¢éio das contas pelo orgdo

de controle interno ou pelo Tribunal ou Conselho de Contas [...]”. BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de

1992,

570 [ .] Art. 22, Para apurar qualquer ilicito previsto nesta lei, o Ministério Publico, de oficio, a requerimento

de autoridade administrativa ou mediante representago formulada de acordo com o disposto no art. 14, podera

requisitar a instauragdo de inquérito policial ou procedimento administrativo[...]”. BRASIL. Lein°® 8.429, de 2

de junho de 1992,

572 4[] En el caso de Espafia con la promulgacion de la Ley Organica 5/ 2010, que introdujo modificaciones

al articulo 31 bis del Cddigo Penal de 1995, y que consagra explicitamente y de manera tasada la

responsabilidad penal de las personas juridicas por los delitos cometidos “en nombre o por cuenta de las mismas

y en su provecho, por sus representantes legales o administradores de hecho” y “por quienes estando sometidos

a la autoridad de las personas fisicas mencionadas en el parrafo anterior, han podido realizar los hechos por no
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O Superior Tribunal de Justiga reiteradamente entendeu e segue entendendo que as
agoes ajuizadas para apuragdo dos atos de improbidade administrativa ostentam natureza
civil. Caso paradigmatico neste sentido foi o julgamento da Reclamagdo n° 2.723/SP, em 15
de outubro de 2008, mormente pelo fato de que, cuidando e reclamag@o, seu julgamento se
deu pela Corte Especial. Ja na ementa afirma-se a natureza civil, diferenciagio que se fez
necessaria ante o fato de que se discutia se o acusado, membro de Tribunal de Contas, deveria
ser julgado originalmente no dmbito do préprio Superior Tribunal de Justiga®”. Conforme
assentou a relatora, “/[...] a prerrogativa de foro, no entanlo, estd adstrita a persecugdo

criminal, e ndo se estende a investigagdo por eventuais atos de improbidade administrativa

[

JOSE AUGUSTO DELGADO, ex-Ministro do Superior Tribunal de Justiga, narra a
evolugdo do entendimento daquela Corte quanto a natureza da agfio por ato de improbidade
administrativa, reatirmando que a jurisprudéncia “/.../ tem afastado, embora por maioria, a

caracterizagdo da Lei de Improbidade Administrativa ter natureza penal [... 7.

A questdo chegou ao Supremo Tribunal Federal em razdo da aprovagdo da Lei n°
10.628, de 24 de dezembro de 2002, que estendeu o foro por prerrogativa de fungéo, previsto

no artigo 84 do Coédigo de Processo Penal, as agdes relativas as improbidades

haberse ejercido sobre ellos el debido control atendidas las concretas circunstancias del caso”. En Chile, con
la dictacion de la Ley 20.393 de 2 de diciembre de 2009, se introdujo la responsabilidad penal de las personas
juridicas por los delitos de lavado de activos, de financiamiento del terrorismo y de cohecho “que fueron
cometidos directa e inmediatamente en su interés o para su provecho, por sus duefios, controladores,
responsables, ejecutivos principales, representantes o quienes realicen actividades de administracion o
supervision, siempre que la comision del delito fuere consecuencia del incumplimiento, por parte de ésta, de
los deberes de direccion y supervision. Bajo los mismos presupuestos del inciso anterior, seran también
responsables las personas juridicas por los delitos cometidos por personas naturales que estén bajo la direccion
o supervision directa de alguno de los sujetos mencionados en el inciso anterior”. En ambos sistemas juridicos.
el conjunto de disposiciones que reglamentan esta responsabilidad no permite apreciar una clara opcion del
legislador por un determinado sistema de imputacion (si directo o indirecto) [...]”. KRAUSE MUNOZ, Maria
Soledad. Hacia un sistema unitario de responsabilidades y deberes de responder, p. 58, n. [54.
573 «[,..] RECLAMACAO. ALEGADA USURPACAO DE COMPETENCIA DO STJ. INEXISTENCIA.
FATOS QUE, AO MESMO TEMPO, PODEM, EM TESE, CONFIGURAR CRIMES E ATOS DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PRERROGATIVA DE FORO ADSTRITA A MATERIA
CRIMINAL. NATUREZA CIVEL DA ACAO DE IMPROBIDADE. PRECEDENTES. I. A competéncia
originaria do Superior Tribunal de Justi¢a para processar e julgar, originariamente, os membros do Tribunal de
Contas dos Estados, consoante dispde o art. 105, inciso I, alinea a, da Constitui¢do Federal, estd adstrita a
persecugdo criminal, e ndo se estende a investigagéo por eventuais atos de improbidade administrativa, porque
estes sdo apurados em agdo propria de natureza civel. Precedentes. 2. Reclamagéo cujo pedido € julgado
improcedente [...]”. BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Reclamagio n® 2.723/SP, da Corte Especial, rel.”
Min.” Laurita Vaz, julgado em 15.10.2008, publicado em 06.04.2009.
37 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Reclamagdo n° 2,723/SP, p. 4.
575 O autor menciona, como suporte de sua conclusdo, dentre outra, a decisdo da Reclamagédo 591/SP, em que
se assentou que a agdo por improbidade administrativa “[...] trata-se de a¢do civil, em virtude de investigagdo
de natureza civil [...]”. DELGADO, José Augusto. Improbidade Administrativa: algumas controvérsias
doutrindrias e jurisprudenciais sobre a Lei de Improbidade Administrativa. /nformativo Juridico da Biblioteca
Ministro Oscar Saraiva, V. 14, N. 1, 2002, pp. 25-26 (pp. 21-42).
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administrativasS’6. Como disse a Procuradora Regional da Republica, MONICA NICIDA
GARCIA, “[...] no apagar das luzes do Governo Fernando Henrique, em dezembro de
2002, foi editada a Lei 10.628, que introduziu modificagdes no artigo 84, do CPP, e pelas
quais se instituiu o foro privilegiado para as agdes de improbidade [...]"°77. A Associag8o
Nacional dos Membros do Ministério Publico — CONAMP e a Associagdo dos Magistrados
Brasileiros — AMB, ajuizaram, respectivamente, as A¢des Diretas de Inconstitucionalidade
n°® 2797-2 e n° 2.860, julgadas procedentes, conjuntamente, em 15 de setembro de 2005 e

relatadas pelo Ministro Sepulveda Pertence®™®,

J4 na ementa afirmou-se que “[...] pretende a lei questionada equiparar a agdo de
improbidade administrativa, de natureza civil (CF, art. 37, § 4°), a ag¢do penal [... 7737, Mais
adiante, com indiscutivel nitidez, disse o Ministro SEPULVEDA PERTENCE que “/...] a

380 amparando-se no mencionado

agdo de improbidade administrativa é uma agdo civil [...]
texto do paragrafo 4° do artigo 37 da Constituigdo Federal, argumento em que foi
acompanhado pelo Ministro JOAQUIM BARBOSA !, O Ministro CARLOS AYRES
BRITTO, votando com o relator, igualmente se op0s a vislumbrar natureza penal na agéo de
que trata a Lei n° 8.429/92, ainda que em seu entendimento a norma trata de ilicitos
administrativos>®2. No mesmo sentido foi o voto do Ministro CEZAR PELUSO, afirmando
ser “f..] a acdo de improbidade — objeto do art. 37, inciso IV [sic] — nitida e
escancaradamente de cardter civil [...]>%. O Ministro CARLOS VELLOSO, votando com

a maioria vencedora, de igual modo entendeu inconstitucional o dispositivo pois “/...J

576«[ 1 Art. 1° O art. 84 do Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941 — Cddigo de Processo Penal, passa
a vigorar com a seguinte redagdo: ‘Art. 84. A competéncia pela prerrogativa de fung¢do ¢ do Supremo Tribunal
Federal, do Superior Tribunal de Justi¢a, dos Tribunais Regionais Federais e Tribunais de Justica dos Estados
e do Distrito Federal, relativamente as pessoas que devam responder perante eles por crimes comuns e de
responsabilidade. (...) § 2°. A a¢fio de improbidade, de que trata a Lei no 8.429, de 2 de junho de 1992, serd
proposta perante o tribunal competente para processar e julgar criminalmente o funcionario ou autoridade na
hipétese de prerrogativa de foro em razdo do exercicio de fungéo publica, observado o disposto no § 1°.[...]”.
BRASIL. Lei n° 10.628, de 24 de dezembro de 2002 (Altera a redagfo do art. 84 do Decreto-Lei no 3.689, de
3 de outubro de 1941 — Codigo de Processo Penal). Brasilia, 24.12.2002.
577 GARCIA, Mbnica Nicida. O combate 2 corrup¢io pelo Ministério Piblico por meio das agdes de
improbidade. Discurso realizado na Reunido de Procuradores ocorrida em Roma durante a comemoragdo de
[0 anos da Convengdo da OCDE sobre Combate a Corrupgdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transagbes Comerciais  Internacionais, em 20 de novembro de 2007. Disponivel em:
<http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/noticias-1/eventos/docs-convencoes-
internacionais/discursoreuniaoroma.pdf>. Acesso em 03.03.2018, p. 9.
578 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. AgBes Diretas de Inconstitucionalidade n°® 2.792-2 e n® 2.860, do
Tribunal Pleno, relator Min. Sepulveda Pertence, julgadas em 15.09.2005, publicados em 19.12.2006.
57 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdes Diretas de Inconstitucionalidade n° 2.792-2 e n° 2.860, p. 3.
580 BRASTL. Supremo Tribunal Federal. Agdes Diretas de Inconstitucionalidade n° 2.792-2 e n° 2.860, p. 41.
581 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdes Diretas de Inconstitucionalidade n® 2.792-2 e n° 2.860, p. 87.
582 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdes Diretas de Inconstitucionalidade n® 2.792-2 e n° 2.860, p. 97.
583 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdes Diretas de Inconstitucionalidade n°® 2.792-2 e n° 2.860, p. 106.
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equipara, em nivel infraconstitucional, a ag¢do civil por improbidade administrativa a a¢do

penal [...*%, compreensiio também adotada pelo Ministro CELSO DE MELLO%.

E bem verdade que posteriormente, no julgamento da Reclamacdio n® 2.138/DF, a
mesma Corte, por apertada maioria, assemelhou as a¢des de improbidade aos crimes de
responsabilidade, em caso envolvendo ex-Ministro de Estado®*® %7 Tal entendimento,
contudo, além de néo ter exarado efeitos para além das partes envolvidas, nio se protraiu no
tempo. Na mesma data, em 13 de junho de 2007, no julgamento da Questdo de Ordem na
Peticdio n° 3.923°% nova maioria, que tem se mantido desde entdo, refutou a aproximagéo ¢

sedimentou a compreensdo do Supremo Tribunal Federal nesta linha.

Conforme se percebe, o Supremo Tribunal Federal, atuando como intérprete
constitucional em controle concentrado, afirmou que a natureza da a¢do de improbidade ndo
¢ penal, mas civil. Ndo se ingressou no mérito, contudo, da eventual matizacdo do
procedimento, ante o carater sancionatorio da agfo prevista na Lei n® 8.429/92. O debate,
como visto, cingiu-se a infirmar um carater exclusivamente penal, o que permitiria a

extensao do foro por prerrogativa de fungdo nestes casos.

Deste modo, em relagfo ao primeiro critério de ancoragem, mesmo diante da falta de
clareza dos textos constitucional e legal, € de se reconhecer a natureza civil que o constituinte
e o legislador pretenderam dar a matéria. Como afirma GRAZIELLA SILVEIRA
COUTINHO, “[...] ndo foi inten¢do do legislador, com a Lei n°® 8.429/92 a criacdo de
figuras tipicas penais [...]”, dado que o legislador /... ] buscou, por meio da Lei em questdo,

extrair consequéncias extrapenais ou civeis latu sensu [... %, pp. 34-35.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢des Diretas de Inconstitucionalidade n°® 2.792-2 e n° 2.860, p. 190.
283 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdes Diretas de Inconstitucionalidade n°® 2.792-2 e n° 2.860, p. 205.
38 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclamagdo n° 2.138/DF, do Tribunal Pleno, relator Min. Gilmar
Mendes, julgada em 13.06.2007, publicado em 18.04.2008.
387« _..] Nos pronunciamentos dos Ministros do Supremo Tribunal Federal para julgar essa reclamagdo, as duas
correntes sobre a natureza juridica da acdo de improbidade administrativa (carater criminal e caréter civil)
foram extensamente debatidas. A que sustenta que a agdo de improbidade administrativa tem caréter penal foi
seguida, nessa reclamagdo, pelos Ministros Nelson Jobim, Gilmar Mendes, Ellen Gracie, Mauricio Corréa,
Ilmar Galvdo, Cezar Peluso ¢ Eros Grau. Posicionaram-se diferentemente os Ministros Carlos Velloso,
Joaquim Barbosa, Marco Aurélio, Celso de Mello e Sepilveda Pertence, ou seja, quanto a natureza civil das
agdes de improbidade administrativa [...]”. REUPKE, Erika Giovanini. Natureza juridica da acdio de
improbidade quanto a0s agentes politicos. Disponivel em:
<https://bdjur.stj.jus.br/jspui/bitstream/2011/74495/natureza_juridica_acao_reupke.pdf>. Acesso em
03.03.2018, p. 13.
58 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclamagdo n° 2.138/DF, do Tribunal Pleno, relator Min. Gilmar
Mendes, julgada em 13.06.2007, publicado em 26.09.2008.
% COUTINHO, Graziella Silveira. Improbidade Administrativa ¢ a Lei n® 8.429/92. 2008. 43 f. Relatorio
apresentado na disciplina Direito Administrativo sem fronteiras (Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas) -
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 2008, pp. 34-35.
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Como ja ressaltado®®

, contudo, o legislador pode muito, mas ndo pode tudo. Ao
impor o rétulo civil as a¢des que discutem as improbidades administrativas, finca-se uma
ancora que ha de ser respeitada e que trard consequéncias praticas, como a determinagdo do
foro competente para o julgamento. N&o sera apenas por essa razdo, contudo, que se definira
o modelo aplicdvel, incluindo o de imputagdo subjetiva. Como anteriormente sustentado,

diversos séo os elementos que influenciam esta construgio.

3.3.2. Ancoragem em razio da natureza do injusto

O segundo critério a ser analisado diz respeito a natureza dos injustos previstos na
legislagdo, se delitos criminais ou de outra espécie, administrativos ou civis. Como
defendido no item 2.3., ndo ha consenso quanto a possibilidade de estatuir um conceito
material de delito criminal, que o diferencie, por sua esséncia, das infragdes previstas em
outros campos do ordenamento juridico. Nada obstante esta constata¢fo, ¢ certo que um dos
fundamentos para a determinagdo do carater de um sistema sancionatorio, na leitura da Corte

1 Sendo assim, duas

Europeia de Direitos Humanos, ¢ exatamente a natureza do delito
correntes postulam a possibilidade de uma distingdo, uma de carater formal, outra

substancial.

Quem aponta como Unica saida uma distingdo formal, assumindo a impossibilidade
de determinagdo ex anfe de uma conduta como merecedora de pena criminal, sugere que sdo
delitos penais aqueles assim definidos pelo legislador. Assim, “/..] serdo delitos aqueles
Jatos compreendidos e descritos no Codigo Penal e nas leis penais especiais e que se
encontrem sancionados com pena [...]”, enquanto “/... ] serdo ilicitos civis aqueles que ndo

possam ser compreendidos na primeira categoria e que tenham como consequéncia

30 Ainda que tratando da linha diviséria entre Direito Penal e Direito Administrativo Sancionador, sio
pertinentes as colocagdes de Eduardo Cordero Quinzacara: “[...] Sin embargo, esta tesis no resuelve un aspecto
que es fundamental; reconociendo que existe un Derecho penal y un Derecho administrativo sancionador,
ambos de proyeccion del Derecho pablico del Estado, no aparece resuelto el problema respecto de los limites
a que debe someterse el legislador en su configuracidon, mas ain si se reconoce que en el dmbito de la
Administracion las garantfas se hacen mas flexibles o tenues. Ademas, siendo ambos instrumentos que estan
en poder del legislador, no resulta facil comprender a ambos poderes punitivos como estancos separados, sin
un lazo o vinculo alguno [...]”. CORDERO QUINZACARA, Eduardo. Op. Cit., p. 147.
391 «[...] In any event, the indications furnished by the domestic law of the respondent State have only a relative
value. The second criterion stated above - the very nature of the offence, considered also in relation to the
nature of the corresponding penalty - represents a factor of appreciation of greater weight [...]”. UNIAO
EUROPEIA. Corte Europeia de Direitos Humanos. Caso Oztiitk v. Alemanha, p. 14.
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unicamente a indenizagdio pelos danos [...]”**. Esta seria, segundo KRAUSE MUNOZ, a

posi¢do de ROXIN, que entende ser a sang¢io criminal o fator distintivo®”,

Outra distin¢do, igualmente formal, diria respeito a forma de elaboragio legislativa
das normas proibitivas. Enquanto no Direito Penal as condutas viriam definidas com

594

precisdo, em aten¢do a principio da estrita tipicidade’™, no Direito Civil as proibigdes seriam

mais genéricas, algo como a formula “/..] ndo cause dano de maneira antijuridica e
culpavel [... .

De acordo com o primeiro postulado, parece certo que as infragdes estatuidas na Lei
n° 8.429/92, ao menos parte substancial delas, podem ser consideradas como de natureza
criminal. Isso porque o legislador também as definiu, em outro momento, como ilicitos

criminais, se ndo com as mesmas palavras, de modo similar o suficiente para que se possa

fazer a equiparagéo.

Sem a pretensdo de criar um quadro comparativo, ndo ¢é preciso grande exercicio de
interpretagdo para verificar que os crimes previstos no Titulo XI do Cddigo Penal
configuram, em tese, improbidade administrativa, a0 menos na forma residual do artigo 11.
A titulo de exemplo, enquanto as modalidades de peculato do artigo 312 e seu paragrafo 1°

1596

do Cddigo Penal’™ ajustam-se com clareza ao tipo do artigo 9° da Lei n° 8.429/92%7; o

392¢[ ] Una distincion también formal se encuentra entre quienes consideran que no existe una diferencia

sustancial entre delito y pena, ni entre pena e indemnizacion de perjuicios, pero que, sin embargo, es necesario
efectuar la distincion de acuerdo con los criterios que el legislador ha utilizado, sean éstos mas o menos
arbitrarios. Conforme a ellos, seran delitos aquellos hechos comprendidos y descritos en el Codigo Penal o en
leyes penales especiales y que se encuentren sancionados con pena; mientras que serdn ilicitos civiles aquellos
que no puedan ser comprendidos en la primera categoria y que tengan como consecuencia unicamente la
indemnizacion de prejuicios [...]”. KRAUSE MUNOZ, Maria Soledad. Hacia un sistema unitario de
responsabilidades y deberes de responder, p. 95. Tradugio do autor.
3% ROXIN, Claus. Derecho Penal: Parte General. Tomo T, p. 41.
$% CUETO PEREZ, Miriam. Los principios de la potestad sancionadora de las Administraciones Publicas.
Tipicidad y responsabilidad. Documentacion Administrativa, N. 280-281, 2008, pp. 97-103 (pp. 95-117).
3% ¢[...] Otra explicacion formal podemos encontrarla a nivel de la norma primaria, segin la amplitud o
extension de las prohibiciones. Mientras en materia civil la norma de prohibicion tendria un supuesto de hecho
amplio ¢ indeterminado que se puede esbozar como ‘no dafies de manera antijuridica y culpable’, en materia
penal encontrariamos normas primarias especificas que prohiben conductas concretas y determinadas [...]”.
KRAUSE MUNOZ, Maria Soledad. Hacia un sistema unitario de responsabilidades y deberes de
responder, p. 95. Tradugdo do autor. Nesta linha sdo as ponderagdes de Antonio Quintano Ripoilés:
QUINTANO RIPOLLES, Antonio. Diferenciacion entre la culpa civil y la culpa criminal. Anuario de Derecho
Civil, V. 10, N. 4, 1957, pp. 1046-1048 (pp. 1039-1056).
3% «[...] Art. 312 - Apropriar-se o funciondrio publico de dinheiro, valor ou qualquer outro bem mével, publico
ou particular, de que tem a posse em razio do cargo, ou desvia-lo, em proveito préprio ou alheio: Pena -
reclusdo, de dois a doze anos, e multa. § 1° - Aplica-se a mesma pena, se o funcionario piblico, embora ndo
tendo a posse do dinheiro, valor ou bem, o subtrai, ou concorre para que seja subtraido, em proveito proprio
ou alheio, valendo-se de facilidade que Ihe proporciona a qualidade de funcionario [...]”. BRASIL. Cdédigo
Penal.
397 «[..] Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito auferir qualquer
tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo, mandato, fun¢do, emprego ou atividade
nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei [...]”. BRASIL. Lei n® 8.429/92.
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peculato culposo **® tem correspondéncia com a previsdo do artigo 10 da lei de

599

improbidades®™. A comparagdo poderia seguir por todo o rol de crimes, ao menos daqueles

do Capitulo 1, praticados por funcionério publico. Mesma constatagfo se tem ao analisar a

600 oy da fraude no

legislagdo especial, como no caso da dispensa indevida de licitaggo
procedimento licitatério®®!, com paralelos no ji4 mencionado artigo 10 ou, ao menos, no

artigo 11 da Lei n°® 8.429/92, se inexistente o dano ao erario®”,

E possivel constatar, desde modo, que hé4 identidade suficiente entre as condutas
previstas na legisla¢@o criminal e as improbidades administrativas, permitindo afirmar que

sua natureza €, no minimo, também penal.

A mesma conclusio se chega ao analisar a questdo sob o ponto de vista do segundo
postulado suscitado, qual seja, o da opgdo por uma tipificagédo detalhada de condutas. Como
ja se delineou, “[..] a ilicitude civil, ao contrdrio da penal, ndo é caracterizada pela

referéncia essencial ao tipo [...]”. Deste modo, “[...] vale, neste dominio, o principio da

atipicidade dos actos ilicitos [...]"%%.

Para o Direito Penal, ao menos desde a formulagdo de ERNST BELING, a tipicidade

6

¢ um dos seus elementos mais essenciais®™, representando a forma pela qual se manifesta o

398 «1...] § 2° - Se o funcionario concorre culposamente para o crime de outrem: Pena - detengéo, de trés meses
aum ano [...]". BRASIL. Coédigo Penal.
399 «[...] Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdio ao erario qualquer agéo ou
omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagfio, malbaratamento ou dilapidagéo
dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei [...]”. BRASIL. Lei n® 8.429/92.
600 «r 1 Art. 89. Dispensar ou inexigir licitagio fora das hipoteses previstas em lei, ou deixar de observar as
formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade: Pena - detengéo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e multa.
Paragrafo unico. Na mesma pena incorre aquele que, tendo comprovadamente concorrido para a consumagado
da ilegalidade, beneficiou-se da dispensa ou inexigibilidade ilegal, para celebrar contrato com o Poder Publico
[...]". BRASIL, Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993 (Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢éo
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administragéo Publica e da outras providéncias). Brasilia,
21.06.1993.
601« ] Art. 90. Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinagfio ou qualquer outro expediente, o carater
competitivo do procedimento licitatorio, com o intuito de obter, para si ou para outrem, vantagem decorrente
da adjudicagdio do objeto da licitagdo: Pena - detengdo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e multa [...]”. BRASIL,
Lei n® 8.666.
602 «[ ] Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administragéo
publica qualquer agio ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade
as institui¢des [...]”. BRASIL. Lei n® 8.429/92.
603 CUNHA, Paulo Manuel dos Santos Coelho de S4 e. Ilicitude, dolo, negligéncia e culpa em Direito Civil:
Sobre a aplicabilidade da concepgio de ilicito pessoal a imputagéio subjectiva em Direito Civil. 1991. 33 £,
Relatorio apresentado a Cadeira de Direito Civil (Mestrado em Ciéncias Juridicas) - Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, 1992, p. 14.
04 Sergi Cardenal Motraveta expde, em notavel tese doutoral, a evolugdo do conceito de “tipo penal”, desde
Beling e seus precursores até os neokantianos. CARDENAL MOTRAVETA, Sergi. El tipo penal en Beling
y los neokantianos. 2002. 564 f. Tese (Doutorado em Direito Penal) — Facultad de Derecho de la Universidad
de Barcelona, Barcelona, 2002, pp. 13 e ss.
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principio da legalidade, a ideia segundo a qual ndo ha crime sem lei anterior que o defina®®.
Ante a gravidade das sang3es vinculadas a violagdo das normas penais, apenas uma defini¢o
precisa das condutas que se quer proibir é que limita— ou, a0 menos, tenta limitar — o arbitrio

do Estado®®. Como conceitua ALAMIRO VELLUDO SALVADOR NETTO

A norma juridico-penal pode ser tradicionalmente definida como uma
mensagem prescritiva, que busca efetivar em seu interlocutor uma agdo ou
omissido determinada. Para isso, estrutura-se no relacionamento entre uma
descri¢do factual de determinado comportamento humano € uma resposta

sancionadora, especialmente diante da necessaria obediéncia ao principio

da reserva legal, realizado por meio da tipicidade®”’,

Dado este pressuposto e comparando-o com o paradigma do Direito Civil, ha que se
reconhecer que a técnica de que se valeu o legislador na confecg¢do da Lei n® 8.429/92
aproxima-se sobremaneira daquela propria do Direito Penal. Isso porque, além do capui de
cada um dos artigos 9° a 11, que adotam redagfo mais aberta, cada modalidade de

improbidade faz-se acompanhar de um elenco de condutas descritas de maneira tipica.

H4, assim, doze incisos delineando tipos relativos as improbidades que importam em
enriquecimento ilicito, outros vinte ¢ um atinentes as improbidades que causam lesdo ao
erario e, por fim, nove incisos que predicam improbidades administrativas atentatorias contra
os principios da Administragdo Publica. Colaciona-se abaixo dois deles, seguidos dos tipos
penais da corrupgdo passiva, de modo a demarcar a similitude das técnicas de formatacéo

utilizadas:

Art. 9°. (...)

605 «[ ] “Desde la gran critica de Feurbach al proyecto de Kleinschrod, la proposicion ‘nullum crimen sin lege’
se ha impuesto definitivamente. Pero sélo tenia validez desde el punto de vista de politica criminal y de técnica
legislativa. En la dogmatica del Derecho penal todavia no estaba suficientemente elaborada. En lugar de
realizar puntualmente su mision vinculada al Estado de Derecho, la teoria del tipo del siglo XIX ha malgastado
su tiempo con inacabables consideraciones ajenas al proceso [...]. Beling ha recuperado ese tiempo perdido.
Un siglo después de Feuerbach y Stiibel, Beling ha extraido las consecuencias sistematicas del principio
‘nullum crimen sine lege’ del Estado de Derecho [...]”. HALL, Apud. CARDENAL MOTRAVETA, Sergi.
Op. Cit.,, p. 22, n. 16.
606 N0 tem relevancia para o presente trabalho adentrar o tema da tipicidade em profundidade, sendo suficiente
fixar sua relevincia na distingdo entre Direito Penal e Direito Civil. Para estudos mais completos, ver:
SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Tipicidade Penal e Sociedade de Risco; SOUSA, Matheus Herren
Falivene. Estruturacio linguistica dos tipos penais. 2014. 376 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito Penal) —
Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, S3o Paulo, 2014; ARAUJO, Marina Pinhdo Coelho.
Tipicidade Penal: Uma andlise funcionalista. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2012; CAMARGO, Antbnio Luis
Chaves. Tipo penal e linguagem. Rio de Janeiro: Forense, 1982; BRANDAO, Claudio. Tipicidade penal:
dos elementos da dogmatica ao giro conceitual do método entimematico. Coimbra: Almedina, 2012;
607 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Finalidades da pena, conceito material de delito e sistema
penal integral. 2008. Tese (Doutorado em Direito Penal) — Faculdade de Direito da Universidade de Sao
Paulo, Sdo Paulo, 2008, pp. 73-74.
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I - receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem mével ou imével, ou
qualquer outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de
comissdo, percentagem, gratificagdo ou presente de quem tenha interesse,
direto ou indireto, que possa ser atingido ou amparado por agdo ou omissido

decorrente das atribui¢des do agente publico;

X - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou
indiretamente, para omitir ato de oficio, providéncia ou declaragdo a que

esteja obrigado; %%

Codigo Penal

Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ainda que fora da fun¢do ou antes de assumi-la, mas em
razdo dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem:
Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, € multa.

§ 1°- A pena é aumentada de um tergo, se, em conseqiiéncia da vantagem
ou promessa, o funcionario retarda ou deixa de praticar qualquer ato de
oficio ou o pratica infringindo dever funcional.

§ 2° - Se o funcionario pratica, deixa de praticar ou retarda ato de oficio,
com infragdo de dever funcional, cedendo a pedido ou influéncia de

outrem:

Pena - detengio, de trés meses a um ano, ou multa®®,

A técnica de redacdo e o uso da linguagem sé@o, como se pode notar, praticamente
idénticas aquelas vistas nos tipos penais. Nao se pode dizer serem plenamente iguais ante o
fato de que nas improbidades administrativas ha um maior uso de expressdes vagas €
conceitos abertos, o que serd objeto de reflexdo em momento posterior do trabalho. Ademais,
enquanto nos tipos penais insere-se as penas no mesmo fopos em que estipulada a conduta,
a Lein® 8.429/92 as prevé em artigo proprio, fazendo referéncia a cada uma das modalidades

de improbidade®'?.

%8 BRASIL. Lei n° 8.429/92,
0% BRASIL. Cddigo Penal.
%19 Conforme ja destacado, as penas constam do artigo 12 da Lei n° 8.429/92, variando em sua gradagdo da

maior para a menor gravidade, do artigo 9° ao artigo 11,
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De toda forma, pelo grau de detalhamento das condutas € possivel constatar, sem
grande esforgo, que ndo se esta diante de uma norma genérica civil, como a mencionada no
inicio deste subitem, decorrente do principio do neminem laedere®’. Ao contrario, a
estrutura descritiva — com 0 uso de um verbo para delinear a agfio e seus correspondentes

elementos — aponta para a férmula da tipicidade no Direito Penal.

Superada a analise que as duas acepg¢des formais de clivagem entre injusto penal e
civil podem ofertar, cabe, brevemente, averiguar a possibilidade de fazer o mesmo no que

toca a um conceito material de delito.

As tentativas de construgdo de um conceito material para o injusto penal costumam
partir do diagnéstico de que o Direito Penal tem sido banalizado, expandindo-se ante as
pressdes da opinido publica e o oportunismo dos parlamentos, que nele encontram respostas
faceis a problemas dificeis. Contudo, como predicaria a famosa frase de HENRY LOUIS
MENCKEN, “[...] para todo problema complexo, existe sempre uma solucdo simples,
elegante e completamente errada [...]"®'?. Assim, “[...] as pesquisas interessadas na busca
de um conceito material de delito sdo, em regra, comprometidas com a limitacdo do sistema

criminal [... %13

Caberia entdo a dogmatica, com o estabelecimento de um conceito que delimite
aquilo que pode ou ndo ser criminalizado, impor freios a insaciavel demanda por novos tipos
penais. ROXIN, neste sentido, entende que “[...] hd muitas razdes para entender que o
legislador atual, ainda que goze de legitimidade democrdtica, ndo pode incriminar ulgo
apenas porque ndo goste [...]”, dado que “[... ] 0 ideal é que o poder de intervengio estatal

e a liberdade dos cidaddos devem se equilibrar, de forma que se garanta ao individuo tanta

611 Sobre o principio, desde sua origem em Roma, no Cédigo Justinianeu, até sua incorporagio como
fundamento do direito de danos no 4mbito civil, ver: CESPEDES MUNOZ, Carlos. El daiio ilicito. 2015. 417
f. Tese (Doutorado em Novas Tendéncias em Direito Privado) — Facultad de Derecho de la Universidad de
Salamanca, Salamanca, 2015.
612 Como costuma ocorrer com frases que se disseminam em tempos de internet, por vezes a versdo falsa acaba
tomando o lugar da citagéo original. Seu primeiro uso ocorreu no artigo “The Divine Afflatus”, publicado por
Mencken no jornal New York Evening Mail em 16 de novembro de 1917, com a seguinte redagdo: [...]
Explanations exist; they have existed for all time; there is always a well-known solution to every human
problem neat, plausible, and wrong [...]”. Posteriormente o artigo tornou-se um capitulo do libro Prejudices:
Second Series, do mesmo autor, publicado em 1921. MENCKEN, Henry Louis. Prejudices: Second Series.
Londres: Jonathan Cape, 1921, p. 158.
%% Destaca ainda o autor que “[...] todo este movimento tem como importante lastro a sociedade da informagso,
na qual a midia possui impressionante poder de reverberar a criminalidade e, em consequéncia, transmitir ¢
emplacar no seio comunitdrio a sensagdo de inseguranga [...]”. SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo.
Finalidades da pena, conceito material de delito e sistema penal integral, p. 219.
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prolecdo quanto seja necessdria, mas também tanta liberdade individual quanto possivel
[

Apesar das imensas dificuldades, sobretudo de ordem politica, de buscar impor ao
legislador limites ao seu poder de estatuir delitos criminais®’, ALAMIRO VELLUDO
SALVADOR NETTO postula que um conceito material de delito ha de ser haurido das
finalidades da pena, radicadas “/...] sobre as bases juridicas que sdo fruto da op¢do politica
mais elevada de todas, qual seja, 0 modelo de Estado em que se quer viver [...]”. Assim, se
a decisfio tomada na instituicdo de um Estado Democratico de Direito € a de “[...] ofertar
oportunidade para todos, erradicar a pobreza, diminuir as desigualdades e respeitar a
dignidade humana [...]”, entdo ndo se pode conceber que as penas aplicadas por este mesmo
Estado se destinem “/...] a excluir, a segregar, a aprofundar a diferencia¢do entre

desprovidos e privilegiados economicamente |[...]"5'°.

Nesta linha de raciocinio, a pena somente pode ser justificada se buscar revalidar

“[...] os valores constitucionais (...) promovendo a integragdo e a cidadania [... 7780

, 0 que
implica vislumbrar como legitimas as finalidades de prevengdo geral positiva e prevengéo

especial negativa.

Do diagndstico formulado resulta um conceito material de delito que passa por um
duplo juizo politico-criminal. O primeiro “f..] refere-se a legitimidade de ameagar
abstratamente com pena a liberdade de todos os individuos [...]”, a0 que se denomina
“merecimento de pena”, e traspassa o tema da antijuridicidade. O outro, “/...] questiona a
necessidade concreta de responder, com a imposi¢do de pena, uma infragdo especifica

99618

realizada por um sujeito individualizado [...]”°'°, ao que o autor alcunha “necessidade de

614 «[ 1 Hay muchas razones para entender que el legislador actual, aunque goza de legitimidad democratica,
no puede incriminar algo s6lo porque no le guste (...) lo ideal es que el poder de intervencion estatal y la
libertad de los ciudadanos se lleven a un equilibrio que le garantice al individuo tanta proteccion como sea
necesaria, pero también tanta libertad individual como sea posible [...]”. ROXIN, Claus.  Es la proteccion de
bienes juridicos una finalidad del derecho penal? In: HEFENDEL, Roland (Ed.). La teoria del bien juridico:
;Fundamento de legitimacion de Derecho penal o juego de abalorios dogmatico? Madri: Marcial Pons, 2007,
pp. 443 e 447. Tradugdo do autor.
615 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Finalidades da pena, conceito material de delito e sistema
penal integral, pp. 219-226.
616 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Finalidades da pena, conceito material de delito e sistema
penal integral, p. 226.
67 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Finalidades da pena, conceito material de delito e sistema
penal integral, p. 226.
618 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Finalidades da pena, conceito material de delito e sistema
penal integral, pp. 270-271.
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pena”. Deste modo, sera delito criminal, materialmente entendido, “/...] o fato merecedor

(antijuridicidade) e necessitado (culpabilidade) de pena [...]®"°.

A leitura transversal que o conceito sugerido acarreta passa a investigagio,
necessariamente, ao proximo subitem, ao destacar no conceito material de delito a relevancia

que a pena, sua modalidade ¢ finalidade, tem.

3.3.3. Ancoragem em razio do tipo de pena prevista e da finalidade buscada com a

sancio

A pena ¢ um aspecto fundamental para que se possa estipular os pontos de ancoragem
do modelo intermedidrio da improbidade administrativa, critério ressaltado nas decisdes
judiciais trazidas no subitem 3.2.1. e consentaneo com o conceito material de delito sugerido
no subitem anterior. Dois s@o os aspectos que devem ser observados ao tratar de pena: as
modalidades impostas pela legislagdo, perquirindo se sdo tipicamente criminais ou, ao
menos, se acarretam o mesmo grau de afli¢do daquelas, ¢ as finalidades buscadas quando se

as aplica.

Falar de finalidades da pena impde um giro na pergunta tradicional que informa o
direito sancionatorio. Se geralmente a questdo que subjaz ao estudo € “porque punir?”, ha
que se dar um salto adiante para compreender “para que se pune?”’. Enquanto no primeiro
questionamento busca-se compreender as razdes pelas quais um determinado
comportamento ¢ ilicito, no segundo tenta-se apontar os motivos que levam a fazer incidir,

sobre quem o comete, determinadas consequéncias juridicas.

Neste subitem, portanto, duas sdo as abordagens simultaneamente dadas ao tema.
Parte-se da analise das san¢Ses previstas na Lei n® 8.429/92, na tentativa de coteja-las com
as respostas tradictonalmente vinculadas ao comportamento que viola preceitos do Direito
Penal e do Direito Civil, apreciando quais as finalidades que se busca com tais sangdes,

1gualmente confrontando-as com aquelas perseguidas nos dois paradigmas tomados.

Nio se pretende, aqui, tentar mensurar o grau de aflitividade que cada pena acarreta.
Tal tarefa, além de impossivel, seria pouco util para as finalidades do trabalho. Ainda que se

tenha por dogma que a privagdo da liberdade ¢ a mais grave sangdo que pode ser prevista no

619 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Finalidades da pena, conceito material de delito e sistema
penal integral, p. 273.
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ordenamento juridico, a percepgdo de sua gravidade, em concreto, sera sempre subjetiva.
Nio se pode afastar a hipotese de alguém preferir permanecer com seus recursos, por
exemplo, em troca de alguns meses de encarceramento, ainda mais se oferecido um regime
prisional mais toleravel®?®. Em verdade, nfio sdo propriamente quantificaveis as penas, razdo
pela qual a proposta passa por contrastar as penas previstas para as improbidades
administrativas com as sang¢des tradicionalmente veiculadas pelo Direito Penal e pelo Direito
Civil®!.

Dando inicio a investigagdo, necessario averiguar o ponto de onde se parte, as
sangdes previstas para o cometimento das improbidades administrativas. Estéo elas dispostas
no artigo 12 da Lei n° 8.429/92: perda dos bens ou valores acrescidos ilegalmente ao
patrimodnio do acusado; ressarcimento integral dos danos causados; perda da fun¢fo publica;
suspensdo de direitos politicos; pagamento de multa civil e; proibi¢do de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou

indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio majoritario®?.

Ainda que sem previsdo expressa na propria Lei n® 8.429/92, ndo se pode deixar de
lado outra consequéncia, de cariter inegavelmente sancionatério, que pode advir da
condenacdio por improbidade administrativa; a inelegibilidade por oito anos, desde a
condenagio em segunda instancia, nos termos da Lei Complementar n° 64/90, alterada pela

Lei Complementar n°® 135/10%%,

620 Cyrjosa neste ponto, ainda que dela se discorde, ¢ a tese levantada por Peter Moskos, segundo a qual boa
parte das pessoas preferiria receber uma quantidade pequena de chibatadas ao invés sofrer a privagdo de
liberdade por um tempo mais alto. MOSKOS, Peter. In Defense of Flogging. New York: Basic Books, 2011,
pp. 1-6.
621 «[_] Por una parte, podemos preguntarnos si el juicio sobre la gravedad de esta o aquella sancion se puede
y se debe hacer desde patrones objetivos o si, por contra, debe tomarse en consideracion total o parcial el
sentimiento subjetivo del ciudadano sancionado o de los ciudadanos en su conjunto. ;Qué nos resultaria a usted
o a mi mas aflictivo y doloroso, que nos encerraran en una carcel un mes, que nos multaran con veinte mil
euros, que nos separaran definitivamente de nuestro cargo de funcionarios o que se publicara nuestro nombre
dentro de una lista de los que han cometido ciertas infracciones contra la salud o la seguridad de los
consumidores? Por otra parte, y si nos vamos al intento de hacer clasificaciones objetivas, nos damos de bruces
con las incongruencias que traen de cabeza a los que ponen la diferencia entre penas y sanciones administrativas
en la gravedad: no s6lo tenemos el dato de la dificil conmensurabilidad, sino el de que, aun dentro de la misma
categoria de sanciones, las hay administrativas que son mas altas que las penales; por ejemplo, caben sanciones
administrativas de multa mas elevadas que penas de multa [...]”. GARCIA AMADO, Juan Antonio. Sobre el
ius puniendi: su fundamento, sus manifestaciones y sus limites. Documentacion Administrativa, N. 280-281,
janeiro-agosto 2008, p. 24 (pp. 11-42).
622 BRASIL. Lei n° 8.429/92.
63 «[ ] Art. 1° Sdo inelegiveis: T - para qualquer cargo: (...) 1) os que forem condenados a suspensdo dos
direitos politicos, em decisdo transitada em julgado ou proferida por 6rgdo judicial colegiado, por ato doloso
de improbidade administrativa que importe lesdo ao patrimdnio publico e enriquecimento ilicito, desde a
condenagdo ou o transito em julgado até o transcurso do prazo de 8 (oito) anos ap6s o cumprimento da pena;
[...]”. BRASIL. Lei Complementar n° 64, de 18 de maio de 1990 (Estabelece, de acordo com o art. 14, § 9° da
Constituicdo Federal, casos de inelegibilidade, prazos de cessago, € determina outras providéncias). Brasilia,
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Nao se descura que a maioria do Supremo Tribunal Federal firmou posi¢do em
sentido contrario, quando do julgamento conjunto das Agdes Declaratorias de
Constitucionalidade n° 29 e n° 30 e da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.578.
Conforme constou do voto do relator, Ministro LUIZ FUX, a inelegibilidade “/.../ trata-se,
tdo-somente, de imposi¢cdo de um novo requisito negativo para a que o cidaddo possa
candidatar-se a cargo eletivo, que ndo se confunde com agravamento de pena ou com bis in
idem [...]”%**. Sob esta leitura, a diferenca entre ius sufragii — o direito politico de participar
da vida publica, votando e sendo votado — e ius honorum — o direito apenas de ser votado -,
acarretaria reconhecer a possibilidade de que uma restrigdo ao segundo ndo representa a
aplicacdo de uma sangdo, mas mero atendimento da regra constitucional que busca prezar
pela moralidade no exercicio dos mandatos eletivos®®’. Tal raciocinio foi secundado pelo
Ministto JOAQUIM BARBSA %% pela Ministra ROSA WEBER %7 ¢ pela Ministra
CARMEN LUCIA % | dentre outros, perfazendo a maioria necessdria a declarar

constitucional a entdo novel legislacio.

Nada obstante este fato e coerente com a légica que informa a compreensio dos
fendmenos juridicos neste trabalho - de que seus rotulos quando muito indicam seu

contetdo, sem determind-los -, firma-se posi¢do no sentido de que a inelegibilidade constitui

629

inegavel sangdo®”. Mais do que isso, constitui sangdo grave, vez que o direito de ser votado,

18.05.1990. Referida norma tem a redag@io dada pela Lei Complementar n° 135/10, alcunhada de “Lei da Ficha
Limpa”, que dentre outras mudancas fez incidir a inelegibilidade desde a decisdo colegiada, ndo mais depois
do transito em julgado, como na redagio original. BRASIL. Lei Complementar n° 135, de 4 de junho de 2010
(Altera a Lei Complementar no 64, de 18 de maio de 1990, que estabelece, de acordo com o § 9° do art. 14 da
Constitui¢do Federal, casos de inelegibilidade, prazos de cessagéo e determina outras providéncias, para incluir
hipéteses de inelegibilidade que visam a proteger a probidade administrativa e a moralidade no exercicio do
mandato). Brasilia, 04.06.2010.
62¢ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdes Declaratérias de Constitucionalidade n® 29 ¢ n° 30 e Agéo
Direta de Inconstitucionalidade n® 4.578, do Tribunal Pleno, relator Min. Luiz Fux, julgadas em 16.02.2012,
publicados em 29.06.2012, p. 19.
623 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢des Declaratérias de Constitucionalidade n® 29 e n° 30 ¢ Agéo
Direta de Inconstitucionalidade n° 4.578, p. 35.
626 <[] Inicialmente, relembro a conhecida afirmagéo de que ‘inelegibilidade ndo ¢ pena’, ou seja, de que as
hipoteses que tornam o individuo inelegivel ndo sdo punigdes engendradas por um regime totalitario, mas sim
distingdes, baseadas em critérios objetivos, que traduzem a repulsa de toda a sociedade a certos
comportamentos bastante comuns no mundo da politica [...]”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢des
Declaratdrias de Constitucionalidade n° 29 e n° 30 e Ago Direta de Inconstitucionalidade n° 4.578, p. 59.
927 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdes Declaratérias de Constitucionalidade n® 29 ¢ n® 30 e Ao
Direta de Inconstitucionalidade n® 4.578, p. 152.
628 «[...] Por isso considerei, em todos os casos de que participei como juiza, que o argumento central contrario
a norma partiria, a meu ver e com todas as vénias, de uma premissa que néo € a que dou adesio, no sentido de
que a incidéncia dessa inelegibilidade importaria em apenago da pessoa, ou seja, suspensio de direito ou
restrigdo a direitos [...]”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢des Declaratérias de Constitucionalidade n°®
29 e n° 30 e Agfio Direta de Inconstitucionalidade n° 4.578, p. 188.
%22 Em sentido similar, mas analisando a inclegibilidade decorrente da condenagfo criminal, tem-se o trabalho
de OCTAVIO AUGUSTO DA SILVA ORZARI, que diz: “[...] considerando a centralidade da representacéo
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conquanto menos amplo do que o direito de sufragio, insere-se igualmente dentro do Titulo
[T da Constituicdo Federal, intitulado “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”, em seu
Capitulo TV — “Dos Direitos Politicos™’. Tao grave a sang@o que sua incidéncia fica restrita
a casos limitados, que ndo o de condenagdo por improbidade administrativa, conforme
expresso na Convengdio Americana sobre Direitos Humanos, da qual o Brasil é signatario,

inserida em nosso ordenamento juridico pelo Decreto n° 678/92631 632,

Naturalmente que nem toda inelegibilidade configura sang8o, necessario esclarecer.
H4 aquelas que se voltam exclusivamente a evitar que um mesmo grupo familiar se eternize
no poder, como as que vedam a reelei¢do para um terceiro mandato ou a sucessdo de
membros enlacados por sangue ou afinidade, e as que restringem a participagéo de pessoas
que ocupam determinados cargos ou fungdes, se ndo desincompatibilizados em tempo habil;
apenas para citar alguns exemplos. Ndo € disso que se trata, por 6bvio, quando a
consequéncia juridica da inelegibilidade ¢ atrelada a pratica de um ato ilicito, antijuridico e
culpavel. Uma sangdo segue sendo sangdo, ainda que se lhe chame de “novo requisito
negativo para a que o cidaddo possa candidatar-se a cargo eletivo”; como lembra Julieta,
pedindo que seu Romeu renegue o sobrenome Montéquio, ja que “/.../ 0 que chamamos de

rosa, teria o mesmo cheiro com outro nome [... ],

Como afirmado em outra oportunidade, “/...] a compreensdo externada pela maioria

do STF olvida que o direilo de ser votado, chamado de jus honorum ou direito politico

politica para o poder soberano popular, a inelegibilidade por condenagéo criminal tem o reflexo pratico de
regular o direito de acesso ao poder politico, direito vocacionado a ser ampliativo, mas n&o absoluto, em uma
sociedade democratica e plural, que tem a participagdo politica e a elegibilidade como regras. (...) A disciplina
da participagdo politica se da, considerando a inelegibilidade por condenagdo criminal, por meio de
instrumentos proprios do Direito Penal, fazendo com que a inelegibilidade carregue em sua esséncia os
simbolismos do sistema repressivo penal e as finalidades da sangdo criminal. Com isso, indissoluvelmente, a
inelegibilidade por condenagdo criminal deve guardar as garantias do sistema penal [...]”. ORZARI, Octavio
Augusto da Silva. A inelegibilidade como consequéncia do delito. 2016. 310 f. Disserta¢do (Mestrado em
Direito Penal) — Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016, p. 272.
630 BRASIL. Constitui¢do da Repiblica Federativa do Brasil de 1988, Art. 14.
631« ] Artigo 23. Direitos politicos. 1. Todos os cidaddos devem gozar dos seguintes direitos ¢ oportunidades:
a. de participar na diregdo dos assuntos puiblicos, diretamente ou por meio de representantes livremente eleitos;
b. de votar ¢ ser eleitos em eleigdes periédicas auténticas, realizadas por sufragio universal e igual e por voto
secreto que garanta a livre expressdo da vontade dos eleitores; e c. de ter acesso, em condigbes gerais de
igualdade, as fungdes publicas de seu pais. 2. A lei pode regular o exercicio dos diteitos e oportunidades a que
se refere o inciso anterior, exclusivamente por motivos de idade, nacionalidade, residéncia, idioma, instrugdo,
capacidade civil ou mental, ou condenagdo, por juiz competente, em processo penal [...]”. BRASIL. Decreto
n° 678, de 6 de novembro de 1992 (Promulga a Convengéio Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Séo
José da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969). Brasilia, 09.11.1992.
632 Para uma abordagem critica 4 Lei Complementar n® 135/10, sob a éptica do Pacto de Sdo José da Costa
Rica, ver: FERREIRA, Marcelo Ramos Peregrino. O controle de convencionalidade da Lei da Ficha Limpa:
direitos politicos e inelegibilidade. 2* Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.
633 SHAKESPEARE, William. Romeu ¢ Julicta. Tradugdo de Barbara Heliodora. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 2011, p. 45.
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passivo, compde o arcabougo dos direitos e garantias fundamentais [...]”. Assim, “[...] na
medida em que o regramento relativo as inelegibilidades quer apresentar hipoleses
derivadas de delitos [...]” é for¢oso que “[... ] sejam observadas as peculiaridades do sistema
criminal, seus valores e as opgdes politicas que dele fazem parte no Estado Democrdtico de
Direito [.. "%,

635

Somente se pode compreender a decisfo desde uma logica moralizante®® que tem

informado a atuagio da Corte nos ultimos anos, remetendo o juizo politico que se faz a um

jogo de ponderacdo de principios no qual invariavelmente sai perdendo o Estado de

636

Direito®. O que se buscou, foi a “/...] higienizagdo moral da politica [... ]”**, missdo a qual

ndo deveria se vocacionar o Supremo Tribunal Federal, ante a evidente falta de mandato

638

constitucional para tanto Justificada a questdo, as consequéncias decorrentes de

condenagdo por improbidade administrativa podem ser divididas em quatro blocos, a saber:

a) a restitui¢fo de valores (ressarcimento e perda de bens acrescidos ao patriménio);

64 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo; NEISSER, Fernando Gaspar. Lei da Ficha Limpa e Direito Penal:
a corrosdo dos principios da legalidade ¢ da presungdo de inocéncia. Boletim IBCCRIM, A. 20, N. 233, 2012,
pp. 3-4.
5 GONGALVES, Luis Claudio Aguiar; FONSECA-SILVA, Maria da Conceigdo. Hermenéutica e efeitos-
sentido: a Lei da “Ficha Limpa” em face da Presungdo de Inocéncia. Revista de Estudos Constitucionais,
Hermenéutica e Teoria do Direito (RECHTD), V. 8, N. 3, 2016, pp. 353-365.
36 «[...] Pero no solo los partidos politicos dominantes y sus cortes de cobistas y arribistas tienen
responsabilidad por esa vertiginosa evaporacion de los fundamentos que dan su sentido tltimo al principio de
legalidad, especialmente de legalidad sancionadora. También tienen su parte la doctrina y los jueces, que
forman el que podriamos llamar complejo académico-judicial, por analogia con lo que en Estados Unidos en
tiempos se llamé6 el complejo militar-industrial. Dos constructos tedricos constituyen su mejor herramienta
disolvente de la legalidad y de la propia Constitucion y su sentido Gltimo: principios juridicos y ponderacion.
No es que por si estas categorias sean inconvenientes o que no quepa un uso tedrico y practico razonable y til
de las mismas. Es que de ellas se estd haciendo una utilizacion perversa y provechosa sélo para (los
detentadores de) los poderes del Estado y en detrimento de los derechos constitucionales de los ciudadanos,
por mucho que, como toda tirania siempre ha hecho, se venda tal enjuague como supremo esfuerzo para realizar
la justicia y llevar a sus mas altas cotas tales derechos [...]”. GARCIA AMADO, Juan Antonio. Op. Cit., pp.
25-26.
937 STRAPAZZON, Catlos Luiz. Presungdo de ndo culpabilidade em matéria politico eleitoral: evolugdo
jurisprudencial do STF ¢ valores constitucionais atuais. RBDE: Revista Brusileira de Direito Eleitoral, V. 2.
N.2,2010,p. 13.
*% Nesta linha entendeu recente editorial do jornal O Estado de S. Paulo, quando afirmou que “[...] o ministro
Luiz Fux argumentou que os candidatos eventualmente barrados ndo estio a sofrer sangdo penal, e sim,
simplesmente, ndo cumprem os critérios de elegibilidade — que, segundo scu entendimento, podem ser
retroativos a lei que os criou. Para tentar minorar os efeitos de tdo estapaftrdio entendimento, o ministro
Ricardo Lewandowski propds que a aplicagdo da norma fosse vélida somente para a analise do registro de
candidaturas para a eleigdo deste ano [...]”. Mais adiante, expondo a critica, deixou claro que “[...]se o
julgamento anterior incorreu em erro de interpretagdo e aviltou a Constituigdo, como esta claro, seria
imperativo voltar atrds e desfazer aquele equivoco. Mas o Supremo preferiu manter sua decisio, ignorando
uma prote¢do basica do cidaddo contra o arbitrio das autoridades [...]”. Em concluséo, em linha com a qual se
concorda, “[...] somente uma exotérica hermenéutica, calgada no desejo febril de acabar com a corrupgio na
politica € que ndo encontra respaldo nem na propria Lei da Ficha Limpa, explica a naturalidade com que o
Supremo relativizou um direito fundamental [...]”. O SUPREMO erra de novo. Estado de S. Paulo, Séo Paulo,
05.03.2018, Editorial, disponivel em: <http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,o-supremo-erra-de-
novo,70002213516>. Acesso em 05.03.2018.
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b) a sang@o pecuniaria ndo-restituitoria (muita civil);
¢) a restri¢do de direitos de contratar e exercer uma atividade profissional (perda de

cargo comissionado ou efetivo e de fungéio comissionada e proibigdo de contratar

com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios) e

d) a restri¢io de direitos fundamentais (perda de mandato eletivo, suspenséo de

direitos politicos e inelegibilidade).

O passo seguinte, consentdneo com as premissas assumidas no inicio deste subitem,
¢ averiguar quais consequéncias juridicas sdo comumente atreladas a cada campo — Direito
Penal ¢ Direito Civil -, de maneira a apurar, com vistas as modalidades de sangdes, donde

melhor fincar esta dncora.

KELSEN entende que “/...] a diferenc¢a entre Direito Civil e Penal é uma diferen¢a
no cardter das suas respectivas sangdes [...]”. Enquanto a san¢fo penal é um castigo, no
ambito civil ela assume a forma “[..] da execug¢do forgada ou priva¢do coativa da
propriedade, com o propésito de estabelecer uma reparagdo [...]”**. De um lado, portanto,
tem-se um castigo, uma reprimenda que se faz publicamente e cuja caracteristica principal é

constituir um mal. De outro, a reparagdo, o ressarcimento por um dano ocasionado.

E bem verdade que a pena paradigmatica do Direito Penal, a privagéo da liberdade,
segue sendo “/...] a estrela maior do espetdculo criminal [...]”, especialmente quando se
verifica o “[...] acréscimo significativo no niimero de pessoas encarceradas [... ] %', Tal

condig¢fio, contudo, ndo faz da prisdo a tnica forma de castigo, muito menos a inica de que

63% ] “Originariamente solo habia una especie de sancion: la penal, esto es, €l castigo — en ¢l sentido estricto
de la palabra — en relacion con la vida, la salud, la libertad o la propiedad. El derecho mas antiguo era
exclusivamente penal. Mas tarde se hizo un distingo por lo que toca a la sancién: ademas del castigo aparecio
una sancién civil especifica, la ejecucion forzada o privacion coactiva de la propiedad con el proposito de
establecer una reparacion, es decir, una compensacion por los dafios causados ilegalmente. Entonces se
desarrollé el derecho civil al lado del penal. Pero el civil, regulador de la vida econdémica, garantiza en ese
campo la conducta deseada de manera que no difiere esencialmente de aquella en la cual el criminal lo hace
dentro de su propia esfera, a saber: estableciendo para el caso de una conducta contraria una medida coercitiva
especifica, es decir, la sancién civil. La diferencia entre el derecho civil y el penal es una diferencia en el
caricter de sus respectivas sanciones [...]”. KELSEN, Hans. Teoria General del Derecho y del Estado, p.
58.
640 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Finalidades da pena, conceito material de delito ¢ sistema
penal integral, p. 256.
841 Os dados mais recentes do Ministério da Justiga, consolidados no Levantamento Nacional de Informagoes
Penitenciarias, com informagdes até junho de 2016, demonstra que havia 726.712 pessoas encarceradas no
Brasil. Em 1990 este numero era de aproximadamente 90.000, passando a 232.800 em 2000, 496.300 em 2010.
Entre 1990 ¢ 2016 houve um acréscimo da ordem de 707% nesta triste estatistica. BRASIL. Ministério da
Justi¢a e Seguranga Publica. Departamento Penitencidrio Nacional. Levantamento Nacional de Informagdes
Penitenciarias:  atualizagio — junho de  2016.  Brasilia, 2017.  Disponivel  em:
<http://depen.gov.br/DEPEN/noticias-1/noticias/infopen-levantamento-nacional-de-informacoes-
penitenciarias-2016/relatorio_2016_22111.pdf>. Acesso em 04.03.2018.
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se vale o Direito Penal. Como textualmente define o Cédigo Penal, sfo penas: a privacio de

642 A restricdo de direitos, por sua vez, pode ter

liberdade, a restri¢do de direitos e a multa
carater econdmico, implicar em limitagdes pontuais no direito de ir e vir, consistir na
prestagdo de servigos a comunidade ou acarretar a interdigdo tempordaria no exercicio de

direitos®®.

A interdigd@o temporaria de direitos, tema com direta relagdo com o objeto do estudo,
pode se dar, dentre outras formas, pela “/...] proibi¢do do exercicio de cargo, funcdo ou
atividade publica, bem como de mandato eletivo [...]” e pela “[...] proibi¢do do exercicio de
profissdo, atividade ou oficio que dependam de habilitagdo especial, de licenca ou
autorizagdo do poder publico [..]”**. Por fim, também decorre da imposicdo de pena
criminal, como efeito da condenagdo em alguns casos, “[...] a perda do cargo, fungdo

publica ou mandato eletivo [... "%,

No que toca a parte patrimonial, a condenag¢do criminal tem como efeitos genéricos
“[...] tornar certa a obriga¢do de indenizar o dano causado pelo crime [...]” e a perda, em
favor do Poder Publico, de tudo quanto tenha representado acréscimo patrimonial ao agente
em decorréncia do crime®®. Como efeitos genéricos, diferentemente dos especificos,

aplicam-se a todos os casos, sem necessidade de determinagfio expressa na sentenga®’.

Por fim, em razéo de expressa disposi¢do constitucional, ficam suspensos os direitos
politicos do condenado, em razdo de “[...] condena¢do criminal transitada em julgado,
enquanto durarem seus efeitos [...]”**, bem como, nos termos da Lei Complementar n°

64/90, assim como ocorre com a improbidade administrativa, tem-se o reconhecimento de

642 <[] Art. 32 - As penas sdo: | - privativas de liberdade; 1T - restritivas de direitos; 111 - de multa [...]”.
BRASIL. Cédigo Penal.
643 «[..] Art. 43. As penas restritivas de direitos sio: I - prestagio pecuniaria; 11 - perda de bens e valores: TIT -
limitagdo de fim de semana; IV - prestagdo de servigo & comunidade ou a entidades publicas; V - interdi¢do
temporaria de direitos; VI - limitagdo de fim de semana [...]”. BRASIL. Cédigo Penal.
44 BRASIL. Cdédigo Penal, Art. 47, TeIl.
645 BRASIL. Cédigo Penal, Art. 92, 1, “a” e “b”.
646 «[_..] Art. 91 - Sdo efeitos da condenagfio: 1 - tornar certa a obriga¢io de indenizar o dano causado pelo
crime; Il - a perda em favor da Unido, ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé: a) dos
instrumentos do crime, desde que consistam em coisas cujo fabrico, alienagio, uso, porte ou detengdo constitua
fato ilicito; b) do produto do crime ou de qualquer bem ou valor que constitua proveito auferido pelo agente
com a pratica do fato criminoso [...]”. BRASIL. Cddigo Penal.
647 «[..] nota-se que a obrigagdo de indenizar ¢ decorrente, portanto, de obrigagdo legal, tratando-se de um
efeito genérico da sentenga e, diferentemente dos efeitos especificos previstos no art. 92 de Cédigo Penal, nio
haverd necessidade que seja declarada na sentenga condenatéria, porque decorre a propria lei,
responsabilizando o agente a responder civilmente por sua conduta danosa [...]”. RODRIGUES, Vinicius
Gongalves. Eficdcia da sentenca penal absolutéria e condenatéria no juizo civel. Disponivel em:
<https://aplicacao.mpmg.mp.br/xmlui/bitstream/handle/123456789/1053/1%20R%20MP%20Eficacia®%20-
%20Vinicius.pdf?sequence=1>. Acesso em 05.03.2018.
48 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988, Art. 15, ITI.
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inelegibilidade desde a decisdo colegiada, em caso de condenac¢do por determinados

crimes®.

Expostas as sangdes proprias do Direito Penal no ordenamento brasileiro, cumpre

averiguar como o Direito Civil trata a questfio, no que pertine aos atos ilicitos.

Conforme exposto no item 2.6., a regra geral em relagdo ao cometimento de delito

650 Ainda que nos casos em que se discute o

civil é a determinagéo de repara¢do dos danos
inadimplemento de obrigacéo — situagdo diversa da causacéo de dano por ato ilicito - acresga-
se ao valor efetivamente perdido aquilo que o credor deixou de lucrar, nem mesmo nesta
hipétese admite-se um acréscimo além do estritamente apurado se o devedor tiver agido com
dolo®®!. Como se nota, um acréscimo na reprovabilidade da conduta, no dmbito do Direito
Civil, ndo implica em um aumento da sangdo aplicada. O intuito ¢ mesmo exclusivamente

ressarcitorio.

Quando se fala em multa no Direito Civil, por outro lado, o tema restringe-se

652 De outro

exclusivamente aquelas estipuladas em contratos, pela livre vontade das partes
lado, sdo estritamente vinculadas a efetividade do processo as multas estatuidas no Codigo
de Processo Civil®*®, garantindo que as partes cumpram seus deveres perante o juizo e

prezando pelo tratamento digno a Justi¢a®>, sancionando o litigante de mé-fé, entendida em

049 «<[ ] Art. 1° Sdo inelegiveis: I - para qualquer cargo: (...) e) os que forem condenados, em decisdo transitada
em julgado ou proferida por orgio judicial colegiado, desde a condenagéo até o transcurso do prazo de 8 (oito)
anos apds o cumprimento da pena, pelos crimes: 1. contra a economia popular, a fé publica, a administragdo
publica € o patrimdnio piblico; 2. contra o patriménio privado, o sistema financeiro, 0 mercado de capitais e
0s previstos na lei que regula a faléncia; 3. contra 0 meio ambiente e a saude publica; 4. eleitorais, para os quais
a lei comine pena privativa de liberdade; 5. de abuso de autoridade, nos casos em que houver condenagéo a
perda do cargo ou 2 inabilitagdo para o exercicio de fungfio piiblica; 6. de lavagem ou ocultagéo de bens, direitos
e valores; 7. de trafico de entorpecentes e drogas afins, racismo, tortura, terrorismo e hediondos; 8. de redugéo
a condigfio analoga a de escravo; 9. contra a vida e a dignidade sexual; e 10. praticados por organizagéo
criminosa, quadrilha ou bando [...]”. BRASIL. Lei Complementar n® 64/90.
050« ] Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 ¢ 187), causar dano a outrem, fica obrigado a repara-lo.
Paragrafo unico. Havera obrigagio de reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos especificados
em lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco
para os direitos de outrem. [...]”. BRASIL. Cédigo Civil.
o5l e[ ] Art. 402. Salvo as excegdes expressamente previstas em lei, as perdas e danos devidas ao credor
abrangem, além do que ele efetivamente perdeu, o que razoavelmente deixou de lucrar. Art. 403. Ainda que a
inexecucdo resulte de dolo do devedor, as perdas e danos sé incluem os prejuizos efetivos e os lucros cessantes
por efeito dela direto e imediato, sem prejuizo do disposto na lei processual [...]”. BRASIL. Cédigo Civil.
952 Como na locagfo de coisas (art. 571), no contrato de transporte de pessoas (art. 740, § 3°), nas regras de
condominios edilicios (art. 1.336, § 1° e 2°, art. 1,337 e seu paragrafo unico, art. 1.345, art. 1.348, VII e nas
regras relativas ao dever de informagdo dos estabelecimentos publicos e privados sobre os filhos, aos genitores
(art. 1.584, § 6°). BRASIL. Cédigo Civil.
653 Sobre o tema, ainda que no contexto do Codigo de 1973, ver: OLIVEIRA, Evandro Carlos de. Multa no
Cddigo de Processo Civil. Sdo Paulo: Saraiva, 2011.
054 BRASIL. Cédigo de Processo Civil. Lei n® 13.105, de 16 de margo de 2015. Brasilia, 16.03.2015, art. 77,
IV, VI e § 2° art. 234, § 2°; art. 334, § 8°; art. 468, § 1°; art. 774, paragrafo unico; art. 896, § 2°; art. 906, § 3°.
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655

sentido amplo®~, compelindo as partes a cumprirem as determinag¢Bes proferidas em tutela

657

15%6 ou obrigando a colaboragio do terceiro no processo®’’.

ou em decisio fina

Neste ponto ja € possivel demonstrar a notoria correspondéncia das san¢des previstas
na Lei n° 8.429/92 com aquelas que sdo proprias, no Brasil, ao Direito Penal, bem como seu
distanciamento da prética vista no Direito Civil. Se néo se pode dizer que todas as san¢des
criminais encontram paralelo no caso das improbidades administrativas, em razio da
auséncia de previsdo da pena privativa de liberdade, em sentido contrario hd plena
correlacdo: determinagéo do ressarcimento dos danos, perda de bens objeto do ilicito. multa,
proibigdo de exercer direitos, perda de cargo ou mandato, suspensio de direitos politicos e
inelegibilidade — todas as sangdes vinculadas as improbidades administrativas — podem ser

aplicadas em uma agdo penal.

Das consequéncias juridicas da condenagio aqui expostas, a iinica que é propria do
Direito Civil e que o Direito Penal a ela faz apenas alusdo é o ressarcimento dos danos
causados. Trata-se aqui como consequéncia juridica, ndo pena, tendo em vista a qualificagfo
dada pela doutrina majoritaria®® °, Tal raciocinio no impede, contudo, que se possa ler o

ressarcimento em um contexto amplo de sangdo civil, como ja exposto.

653 BRASIL. Cddigo de Processo Civil, art. 81, art. 202, art. 258; art. 702, §§ 10 ¢ 1 1; art. 968, 11: arl. 1.021,
§ 4°; art. 1.026, §§ 2° ¢ 3°.
656 BRASIL. Cédigo de Processo Civil, art. 311, TIT; art. 500; art. 523, § 1° art, 526, § 2°; art, 536, § 19 art.
537, art. 625; art. 806, § 1°; art. 814; art. 895, § 4°, art. 916, § 5°, 11.
%7 BRASIL. Codigo de Processo Civil, art. 380, paragrafo Ginico e art. 403, paragrafo tnico.
638 «[...] excepciona-se, apenas, da incidéncia da prescrigdo a agdo de ressarcimento do dano ao erdrio oriundo
do ilicito, ex vi do art. 37, § 5° da Lei Fundamental, mas nesse caso ndo se trata de punir o autor improbo, ¢
sim de reverter as consequéncias do ato no resguardo do patriménio publico. Ressarcimento nio é pena [...]”.
MEDEIROS, Sérgio Monteiro. Prescrigiio da agdo de Improbidade contra militar. Boletim Cientifico da Escolu
Superior do Ministério Publico da Unido, V. 10, N. 36, Edi¢do Especial, 2011, p. 359 (pp. 347-376). A
compreensdo do ressarcimento como mera consequéncia juridica, sem cardter punitivo, sustenta o
entendimento de que, mesmo superado o prazo de prescri¢do para o ajuizamento de agdes de improbidade
administrativa, segue possivel manejar a demanda com o intuito de obter o ressarcimento, ante a regra
constitucional do artigo 37, § 5°, que supostamente afirmaria a imprescritibilidade da cobranca dos danos
causados ao erario por ato ilicito ndo-civil. Em rela¢@o aos danos causados por ilicito exclusivamente civil, o
Supremo Tribunal Federal decidiu, com repercussdo geral, no julgamento do Recurso Extraordinario n°
669.069, em 03.02.2016, que ndo se aplica a imprescritibilidade constitucional. Conforme destacado pelo
Ministro Teori Zavascki na oportunidade, a decisdo excetuou os casos de improbidade administrativa, ja que
“[...] se fosse nesse amplissimo sentido o conceito de ilicito anunciado no § 5° do art. 37 da CF, estaria sob a
protecdo da imprescritibilidade toda e qualquer agfo ressarcitoria movida pelo Erario, mesmo as fundadas em
ilicitos civis que sequer decorrem de dolo ou culpa [...]”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordindrio n® 669.069, do Tribunal Pleno, relator Min. Teori Zavascki, julgado em 03.02.2016, publicado
em 28.04.2016. De outro lado, aguarda-se o inicio do julgamento do Recuso Extraordinario n® 852.475,
relatado pelo Min. Alexandre de Moraes, com repercussdo geral igualmente reconhecida, no qual se debatera
o prazo prescricional especifico para a busca por ressarcimento dos danos causados por ato de improbidade
administrativa.
9 ¢[...] la indemnizacion de petjuicios no constituye un mal, sino una compensacién a la victima por el
perjuicio que se le ha ocasionado y, en ese sentido, no constituye mas que un modo de distribucion del dafio
ocasionado. En ello difiere esencialmente de la pena. De ahi que la responsabilidad civil cumpla, conforme con
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Merece atengdo, como conclusio deste exercicio de comparagéo, a pena de multa.
Seria possivel afirmar que, mesmo também sendo vista no Direito Penal, sua natureza ¢
eminentemente civil. Diferentemente do ressarcimento, seria pena em sentido proprio, mas
civil. No Direito Penal, de outro lado, apareceria como pena secundaria, a acompanhar a

privagdo de liberdade.

Quanto a este argumento, trés observagdes devem ser feitas. A primeira, decorrente
de mera observagio do direito posto, aponta que nem sempre a pena privativa de liberdade
é prevista, mesmo em tese, nos tipos penais. Ainda que se possa criticar — como de fato
merece critica — 0 uso da carga simbolica do Direito Penal para ilicitos que nfo parecem

ostentar dignidade penal suficiente, essa ¢ a realidade em alguns casos®®.

Em segundo lugar, é preciso reconhecer que hé diferen¢a marcante com relagéo ao
destinatario da multa. Enquanto no Direito Civil — bem como as multas previstas no Codigo
de Processo Civil — reverte-se os valores arrecadados & parte, quando se analisa o regime da
multa criminal, vé-se seu encaminhamento ao Estado®®'_ 652, Mesma logica de destinagio se

tem com a multa civil aplicada com fundamento na Lei n° 8.429/92 que, ao invés de ser

la doctrina tradicional, una funcion de reparacion, en tanto persigue restablecer la posicién del sujeto afectado
por ¢l dafio o ponerlo en la misma situacién en la que se encontraba con anterioridad a la comisién del hecho
ilicito; y no puede atribuirsele una de prevencién de conductas desvaloradas [...]”. KRAUSE MUNOZ, Maria
Soledad. Hacia un sistema unitario de responsabilidades y deberes de responder, p. 85.
660 A pratica é corriqueira na tipificagdo dos crimes eleitorais. Exemplo grosseiro da banalizagdo com que se
utiliza o Direito Penal ¢ o crime disposto no artigo 306 do Cédigo Eleitoral: “[...] ndo observar a ordem em que
os eleitores devem ser chamados a votar [...]”. A pena prevista é de pagamento de 15 a 30 dias-multa, sem
privagio de liberdade. Para Luiz Carlos dos Santos Gongalves, “[...] € a famosa criminalizagéo da ‘furada de
fila’, exemplo perfeito da vulgarizagdo do uso do Direito Penal [...]”. GONGCALVES, Luiz Carlos dos Santos.
Crimes Eleitorais ¢ Processo Penal Eleitoral. 2* Ed. Atlas, Sdo Paulo, 2015, p. 59. Enquanto na leitura de
Rodrigo Lopes Zilio: “[...] ndo ostenta gravidade minima apta a afetar quaisquer dos bens juridicos tutelados
pelo Direito Eleitoral [...]”. ZILIO, Rodrigo Lopez. Crimes Eleitorais. JusPodivm, Salvador, 2014, p. 121.
66! Quando se trata de crimes federais, as multas sdo destinadas ao Fundo Penitencidrio Nacional — FUNPEN,
a teor do artigo 2°, V, da Lei Complementar n° 79/94. BRASIL. Lei Complementar n® 79, de 7 de janeiro de
1994 (Cria o Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN, e da outras providéncias). Brasilia, 07.01.1994. Os
estados, por outro lado, podem criar seus respectivos fundos, a fim de destinar a arrecadagdio das multas
aplicadas nas agdes penais.
62 Como lembra Maria Soledad Krause Mufioz, a alteragdo da destinagdo do valor arrecadado com as punigdes
foi um dos pontos na cisdo entre delitos privados e delitos publicos. Cita-se, neste ponto, a versdo publicada
em livro da tese da autora, na medida em que este trecho ndo consta do trabalho original apresentado. “[...] La
figura de los delitos privados desaparecio en la Baja Edad Media con la sucesiva aceptacion de que las multas
deben ceder a favor de quien administra justicia —la administracion de justicia como poder del soberano-, la
consolidacion del Estado central y del procedimiento penal piblico. La nocién de infraccion se consolidd junto
con el Estado como la ruptura del sistema, y la lesién del orden establecido. El principal afectado con la
infraccion era el poder reinante, que encontrd en ella su legitimacion y la forma de asegurar su permanencia.
De esta idea nacio una pretension del Estado frente al delito que es independiente de la del sujeto directamente
afectado por el hecho [...]”. KRAUSE MUNOZ, Maria Soledad. Responsabilidad: lo unitario en los sistemas
civil y penal. Santiago: Thomson Reuters — La Ley, 2015, pp. 74-75.
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encaminhada ao ente publico lesado, € recolhida a fundo especifico, ao menos de acordo

com o entendimento majoritario®®,

Em terceiro lugar, quando se fala apenas em multa, passa-se a ideia de uma
importunagdo menor, um mero desfalque patrimonial que, ao referir-se a uma questio
pecuniaria, pode ser lido como causador de um grau de aflitividade baixo. Contudo, ha
multas e multas, sendo plenamente possivel vislumbrar, em decorréncia de sua magnitude,
que algumas assumam cardter punitivo, a exacerbar os limites com o0s quais Sdo

compreendidas no Direito Civil.

Esta linha de raciocinio fundamentou, inclusive, longo debate em paises da tradi¢do
juridica da Common Law, em razdo do instituto, proprio daquele sistema, dos danos
punitivos. Tomando por base a definicdo dada em documento do Ministério Publico da
Uniao, tem-se que

A multa civil ndo se confunde com a reparagio de perdas ¢ danos, pois esta
visa apenas recompor o prejuizo da vitima, enquanto a multa representa
um adicional em relacdo ao proprio objeto do contrato, para desencorajar

o seu descumprimento.

Os norte-americanos distinguem ambos o0s institutos, denominando a
indenizagdo por perdas e danos como compensatory damages (indenizagio
compensatoria) e a multa civil como exemplary damages ou punitive
damages®, ou seja, indenizagdo exemplar ou punitiva. Esta ¢ devida
quando o ato for grave, atentatdrio a relevantes bens juridicos ou o devedor
tiver agido dolosamente, podendo alcangar montante muitas vezes superior

ao das perdas e danos®®,

663 Apesar da ndo haver previsdo expressa neste sentido, no Decreto n° 1.306/94, que regulamenta o Fundo de
Defesa dos Direitos Difusos, de que trata os artigos 13 e 20 da Lei n® 7.347/85, a ele se destinam as condenagdes
em multa civil decorrentes de improbidades administrativas julgadas pela Justiga Federal. Solucédo equivalente
€ dada por alguns estados, como da conta o Informativo n® 1/2013/CAOP PPA/MPRO do Ministério Ptblico
do Estado de Rondénia. Disponivel em:
<https://www.mpro.mp.br/documents/29174/126253/1 +INFORMATIVO+n%C2%BA%20 |-
2013_Multa+Civil_Recolhimentot+ao+Fundo+de+DefesatdetDireitos+Difusos.pdf/fOb34ccd-ab2d-485¢-
9734-18e806€78358;jsessionid=9IDDOCEOBEFE913AD4D118D6C60202619.n0de0 1 ?version=1.0>. Acesso
em 05.03.2018. A falta de clareza no tema também se vé na doutrina. José dos Santos Carvalho, por exemplo,
entende que “[...] o produto da multa civil deve ser destinado a pessoa juridica que sofreu a lesdo patrimonial
[...]". CARVALHO, Jos¢ dos Santos. Manual de Direito Administrativo. [6° Ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007, p. 901.
4 Punitive damages também sdo alcunhados exemplary damages ou aggravated damages. SERPA, Pedro
Ricardo e. Indenizacio punitiva. 201 1. 386 f. Disertagdo (Mestrado em Direito Civil) — Faculdade de Direito
da Universidade de Séo Paulo, S&o Paulo, 2011, p. 24.
65 BARBOZA, Marcia Noll (Coord.). Cem Perguntas ¢ Resposta sobre Improbidade Administrativa:
Incidéncia e Aplicagdo da Lei n® 8.429/1992, 2° Ed. Brasilia: Escola Superior do Ministério Ptiblico da Unido,
2013, p. 118. Sobre os danos punitivos, com maior profundidade ¢ abordando os diversos aspectos do instituto,
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Conforme leciona GOMEZ TOMILLO, geralmente os danos punitivos aplicam-se
em situacdes nos quais o fato ocorrido constitui, além de um ilicito civil, também um delito
criminal. Sua intensa reprovabilidade pela sociedade justifica a imposigdo € uma multa que
extrapola em muito o valor do dano causado. Deste modo, a finalidade perseguida, ao invés
de ater-se & mera reparagdo ou compensagdo, tem carater retributivo e preventivo, “/...]
tendo em conta tanto a prevengdo especial como a geral [... 766 Exatamente por esta
exigéncia de alta reprovabilidade é que os danos punitivos séo reservados a casos nos quais
o dano decorre ndo de mera negligéncia, mas de um estado mental de seu causador que
transforma “[...] a conduta de compreensivel para intolerdvel [...]”. Assim, apenas se
justifica a imposigdo dos danos extraordinarios, naqueles paises que acolhem o instituto,
quando a percep¢do do risco de dano ou o desejo de persegui-lo séo claros na agio de quem
o ocasiona, a denotar novamente o carater sancionatério da solugdo ¢ as finalidades de

prevengdo geral e especial buscadas®®’.

sugere-se a leitura de KOZIOL, Helmut; WILCOX, Vanessa (Ed.). Punitive Damages: common law and civil
law perspectives. New York: Springer, 2009, MEURKENS, Lotte; NORDIN, Emily (Ed.). The Power of
Punitive Damages: is Europe missing out? Cambridge: Intersentia, 2012, SUNSTEIN, Cass R. et al. Punitive
Damages: How Juries Decide. Chicago: University of Chicago Press, 2008, ANGEL YAGUEZ, Miguel de.
Dafios punitivos. Madri: Thomson Civitas, 2012, DAL PIZZOL, Ricardo. As fun¢des punitiva e preventiva
da responsabilidade civil. 2016, 353 f. Dissertagio (Mestrado em Direito Civil) — Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo, S3o Paulo, 2016 ¢ GERMANO, Geandrei Stefanelli. Punitive Damages nas
relacoes de consumo. 2011. 167 f. Dissertagio (Mestrado em Direito Civil) — Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2011,
666 <[] “Por una parte, multiples supuestos en los que sc¢ autoriza la imposicién de dafios punitivos son
constitutivos simultaneamente de delito, con el importante matiz de que, de hecho, no se persiguen como tales,
por lo que se ha dicho que los punitive damages sustituyen al propio Derecho penal. Por otra, en determinados
Estados, lo obtenido por ¢l demandante se debe compartir con el propio Estado. Finalmente, la cuestion dela
naturaleza de los dafios punitivos se encuentra intimamente conectada con la finalidad que desarrollan. Aun
cuando, como todo, es discutible, de ellos se predica muy mayoritariamente tanto una finalidad retributiva,
como preventiva y dentro de esta ultima se tiene en cuenta tanto la prevencién especial como la general [...]".
GOMEZ TOMILLO, Manuel. Los dafios punitivos: analisis desde una perspectiva juridico-penal. Al mismo
tiempo reflexidn sobre las garantias en fenémenos materialmente sancionatorios. In: GOMEZ TOMILLO,
Manuel (Dir.); JAVATO MARTIN, Antonio; TAPIA BALLESTEROS, Patricia (Coord.). Limites entre el
Derecho sancionador y el Derecho privado: Dafios punitivos, comiso y responsabilidad patrimonial derivada
de infracciones administrativas. Valladolid: Lex Nova, 2012, pp. 26-28. Tradugéo do autor.
667 «[,..] Although tort law has been the traditional arena for punitive damage awards, not every tort gives rise
to punitive damages. Simple negligence, for example, is not a sufficient basis for imposing punitive damages.
Courts rightfully have regarded the availability of compensatory damages as a sufficient deterrent to
negligence, if indeed negligence can be deterred at all. More to the point, however, is the notion that negligent
conduct is not culpable enough to justify the stern sanction of civil punishment. The simple fact that negligent
acts are committed regularly is significant; an extraordinary sanction should not be imposed on ordinary
conduct. Rather, the sanction of punitive damages is, and should be, reserved for conduct that exceeds the
bounds of normal fumbling. The defendant's state of mind is what transforms conduct from the understandable
to the intolerable. When the defendant actively has desired to bring about harm to another, or when he or she
has callously threatened harm to the rights of others, that conduct is not merely unreasonable, it is abhorrent.
The closer a defendant's state of mind comes to a subjective perception of the risk of harm to another, the more
likely it becomes that punitive damages will be awarded. Accordingly, simple negligence is not subject to
punitive damages, but conduct variously termed ‘gross negligence’, ‘willful and wanton misconduct’, or
‘reckless disregard for the safety of others’ frequently is [...]”. MALLOR, Jane; ROBERTS, Barry. Punitive
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Para alguns autores da tradi¢do juridica da Civil Law, a importagio sem maior
reflexdo dos danos punitivos traz, como maior obstaculo, exatamente este conflito. De um
lado, tem-se a tradicional busca por reparac¢do, que caracteriza a responsabilidade civil nos
paises influenciados pelo direito continental, enquanto de outro sustenta-se a persecucdo de

finalidades sancionatdrias, ao largo do sistema de garantias proprio do Direito Penal®®®.

O indiscutivel conflito apontado € objeto de critica também em paises da tradi¢do da
Common Law, bergo do instituto. Segundo ALLAN CALNAN, apenas a ina¢do dos orgios
responsaveis por apurar os crimes ¢ buscar judicialmente o sancionamento de seus autores,
ao longo dos séculos XVI a XVIII, justificou que se criasse um verdadeiro atalho
institucional. Permitia-se & vitima recorrer ao juizo civil em busca nfo apenas de
ressarcimento, mas de uma punigdo a quem lhe causou o dano, na medida em que, a0 menos
nos Estados Unidos daquela época, tal solugdo representava praticamente a tnica forma de
controle social. Para o autor, a especializagio das agéncias de persecu¢do da criminalidade
¢ a profissionalizagdo do Poder Judiciario tornaram os danos punitivos nfo apenas
desnecessarios, mas inapropriados. Recorre, assim, a expressdo utilizada certa feita pela
Suprema Corte de New Hampshire, segundo o qual os danos punitivos sdo uma “/.../ heresiu

monstruosa (...), uma excrescéncia desagradavel e doentia, deformando a simetria do corpo

dalei [...]%%.

Damages: Toward a Principled Approach. Hastings Law Journal, V. 50, 1998-1999, p. 981 (pp. 969-999).
Tradugédo do autor.
668 «[...] Existe ‘intrusismo’ en la medida en que se incorporan figuras extranjeras dotadas de un caracter
originariamente civil, al menos en sus lugares de nacimiento (punitive damages), en el marco de nuestro sistema
de responsabilidad civil, y que por definicion tienen asignadas, sin embargo, funciones tipicamente punitivas.
Al mismo tiempo, se aprecia un peligroso ‘confusionismo’ que desnaturaliza y desdibuja las fronteras de
instituciones otrora penales (el comiso), pero que hoy se mueven en el limbo [...]”. PABLO SERRANO,
Alejandro de. La apropiacion por ¢l perjudicado del lucro obtenido con la intromisidn ilegitima en sus derechos
[art. 9.2.d) de la LO 1/1982]. El ultimo ataque contra la invisible frontera entre el Derecho penal y el Derecho
civil. In: GOMEZ TOMILLO, Manuel (Dir.); JAVATO MARTIN, Antonio; TAPIA BALLESTEROS, Patricia
(Coord.). Limites entre el Derecho sancionador y el Derecho privade: Dafios punitivos, comiso y
responsabilidad patrimonial derivada de infracciones administrativas. Valladolid: Lex Nova, 2012, pp. 104-
105.
969 «[ .1 If punitive damages are designed to punish and deter conduct that is socially undesirable regardless
of its consequences, then why are they not imposed as a criminal sanction at the instigation of the state which
typically protects the public interest? And if they are meant only as penalties for bad behavior, and have no
role in redressing actual losses sustained by victims, then why should those otherwise compensated for their
injuries receive the windfall payment of this fine? Unable to answer these questions, the Supreme Court of
New Hampshire once proclaimed that punitive damages are both a ‘monstrous heresy’ and ‘an unsightly and
unhealthy excrescence, deforming the symmetry of the body of the law’ (...) In colonial America, punitive
damages were more than just a supplemental remedy for civil litigants. They were one of the few available
instruments of social control. Criminal justice systems from Although untrained constables and nightwatchmen
recovered lost children and provided shelter for the homeless, they attempted neither to detect crime nor to
deter it. In fact, police agencies, as we have come to know them, simply did not exist. While chaos reigned in
the streets, ineptitude and avarice presided in the criminal courts. Trials were informal and disorganized. Judges
were unskilled or unscrupulous. Indeed, in what is now Green Bay, Wisconsin, a justice of the peace once
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No caso dos danos punitivos, a multa assume natureza eminentemente sancionadora,
coincidindo os fins por ela perseguidos com aqueles do Direito Penal. Ainda segundo
GOMEZ TOMILLO, tal natureza implica necessariamente em uma aproXimagdo do
tratamento que deve ser dado aos danos punitivos daquele observado quanto s garantias
penais. Se admitida esta natureza punitiva, “/.../nenhum sentido teria que mediante a
atribui¢do de competéncia a tribunais de outra ordem constitucional, como os civeis, se
subtraissem as garantias que devem acompanhar todo ato sancionador do Estado [...]”. Do
contrério, “[...] mediante uma simples troca de etiqueta [...]” seriam burlados os “/... ] limites

a arbitrariedade trabalhosamente conseguidos ao largo dos séculos |[... 8,

Retornando ao tema da improbidade administrativa, percebe-se que a pena de multa
civil prevista em abstrato atinge valores consideravelmente mais altos do que os danos
cometidos ou, quando ndo os h4, tem por base de célculo a remuneragdo percebida pelo
acusado. Se na hipétese de dano ao erério a multa chega ao dobro de seu montante e, quando
ha enriquecimento ilicito, atinge trés vezes o quantum acrescido indevidamente ao
patriménio, nos atos de improbidade que importam violag¢io aos principios da administrago,
a multa pode chegar a cem vezes a remuneragdo mensal do réu’’!. Pensando em uma
acusa¢do que recaia sobre mandatério eleito pelo periodo de uma legislatura, quatro anos,
tem-se que a multa pode representar mais do que duas vezes a totalidade dos rendimentos
que auferiu no cargo. A par de seu inescusavel carater confiscatorio, dificilmente
proporcional a um ato de improbidade que ndo tenha quicd causado dano ao erario, ndo

parece possivel identificar finalidade outra em sua aplicagdo do que a causagdo de extremo

granted a new trial to a losing party who offered him a bottle of whisky. In that court, it was said, ‘a bottle of
spirits was the best witness that could be introduced’. The problem became so bad in Virginia that, in one year,
a third of that state's accused felons were discharged by county authorities; and of those who were actually
prosecuted, another third were acquitted. Because of this sorry state of affairs, victims seeking justice during
this period had little choice but to sue their offenders (and hope for the best) or resort to private acts of
vengeance. Since the eighteenth century, however, the mechanisms of the criminal law have become this
country's primary defense against antisocial behavior. Today, highly specialized police agencies target
criminals at the federal, state and local levels. Knowledgeable judges bound by a myriad of procedural and
evidentiary constraints now try cases in hi-tech courtrooms. Voluminous criminal codes, delineating a broad
spectrum of offenses and sanctions, have been adopted in every jurisdiction. Violent offenses, in particular,
have been more expansively catalogued and more vigorously prosecuted than ever before. Likewise,
punishments for such offenses have been made more severe, though perhaps less barbaric, than at any earlier
time in our nation's history. Given the enormity of these developments, any role which punitive damages
previously might have played in punishing or deter ring violent criminal wrongdoers now appears to be
completely obviated [...]”. CALNAN, Alan. Ending the Punitive Damage Debate. DePaul Law Review, V. 45,
1995-1996, pp. 110-112 (pp. 101-122).
670 GOMEZ TOMILLO, Manuel. Los dafios punitivos, pp. 28.
671 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, art. 12, I, I e IIL
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gravame ao condenado, tendo, portanto, nitido carater sancionatério, em sua vertente

retributiva.

Em face do quanto exposto, é possivel concluir que nem mesmo a pena de multa,
comumente vista como solugdo prépria do Direito Civil, torna o conjunto de sangdes
vinculadas ao cometimento das improbidades administrativas mais proximo deste campo.
Ao contrario, a indiscutivel proximidade — ¢ em muitos casos a plena identidade — das penas
proprias da improbidade com aquelas tipicas do Direito Penal recomenda que mais uma

ancora seja fixada em seu entorno.

Ainda no subitem aqui desenvolvido, cabe langar um breve olhar as finalidades
buscadas com a aplicagdo das penas no caso das improbidades administrativas. Como
sustenta KRAUSE MUNOZ, o tema das finalidades buscadas com cada modalidade de
intervengdo ¢ dos mais fundamentais para a diferenciacfio entre Direito Civil e Direito Penal.
Afinal, em suas palavras, “/...] parece inadmissivel relacionar uma formula quase
matemdtica de recomposi¢do patrimonial com um sistema que fraduz a reprovagdo mais
grave que a sociedade dirige a um sujeito concreto [...]” ou entdo “/...] comparar duas

reagdes que tem em vista elementos (4o dissimiles e que buscam finalidades completamente

diversas [... %7

Conforme ja intuido a partir das ultimas consideragdes, quando se falou da pena de
multa civil, os objetivos pretendidos com o sancionamento passam ao largo da mera
reparacdo de danos. O que se busca, longe de qualquer duvida, € a punigdo, entendida de
forma ampla e abarcando as mais diversas finalidades atribuidas 4 pena no ambito do Direito
Penal. O argumento em favor da hipotese é palmar, dispensando maior aprofundamento. A
excegdo da reparacdo do dano e da perda da parcela do patrimdnio indevidamente
incorporada, todas as demais respostas atreladas as improbidades administrativas ostentam

carater punitivo.

Quatro delas, especificamente, dialogam diretamente com a ideia de prevencio
especial negativa, visando a neutralizagdo do condenado, a saber, a perda do cargo, a
inelegibilidade, a suspensdo de direitos politicos e a proibigdo de contratar com o poder
publico. Todas com o claro intuito de, por tempo determinado, impedir que os sujeitos

responsabilizados pelos atos de improbidade administrativa delinquam novamente.

72 KRAUSE MUNOZ, Maria Soledad. Responsabilidad: lo unitario en los sistemas civil y penal, pp. 71-72.
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A multa civil, como ja destacado, apresenta nitido caréter retributivo, uma vez que a
funcéio compensatoria se esgota com o ressarcimento do dano ou com a perda dos bens
acrescidos ilicitamente ao patrimdnio. Nesta linha, com apoio em KELSEN, reconhece-se
que, entre Direito Civil e Direito Penal, /... ] mais fundamental ¢ a diferen¢a no que toca as
finalidades [...]”, uma vez que “[...] enquanto a lei penal foca a refribui¢do ou, de acordo

7673 Com mais

com a opinido moderna, a prevengdo, a civil estd orientada a reparagdo =i
clareza, apoia-se em ALAMIRO VELLUDO SALVADOR NETTO, para quem “l..] o
Direito Civil (..) vislumbra a reparagdo de danos, (...) o Direito Administrativo pretende a
eliminagdo de fontes de perigo [...]”. Enquanto isso, “[...] ao Direito Penal competiria a
adocdo da pena como fendmeno retrospectivo, como castigo destinado a impor sofrimento

e salientar a desaprovagdo quanto a conduta do agente |[... 874,

Na linha do que demonstrado, vé-se que as sangdes previstas na Lei n° 8.429/92, por
qualquer aspecto que se as analise, recomendam uma aproximagdo maior com o paradigma
do Direito Penal. Seja em fungdo do tipo de pena previsto em abstrato ou pelas finalidades
perseguidas, o modelo tem poucos pontos de contato com o Direito Civil, ladeando-se, ao

revés, com a sistemdtica propria do Direito Penal.

3.3.4. Ancoragem em razio do estigma ocasionado pela aplicacio da san¢io

Neste tltimo subitem, pretende-se analisar a questdo sob uma perspectiva
metajuridica, voltando a atengdio ao estigma ocasionado pela condenagdo do agente pela
pratica de ato de improbidade administrativa®”>. Partindo da compreensdo que se tem no
Direito Penal, entende-se aqui por estigma o conjunto de reagdes negativas que a sociedade

dirige ao condenado, ndo apenas em decorréncia da execugdo de uma pena privativa de

67 <[] Si considetamos unicamente la naturaleza externa de las sanciones, no podremos encontrar,
relativamente a ellas, caracteristicas distintivas generales. Por ejemplo: aun cuando la civil consiste siempre en
la privacion de cierta posesién econdmica, la multa, que es una sancion penal, es de la misma naturaleza. Mas
fundamental es la diferencia en lo que toca a los propdsitos: mientras que la ley penal tiende a la retribucién o,
de acuerdo con la opinion moderna, a la prevencién, la civil esta orientada hacia la reparacién [...]”. KELSEN,
Hans. Teoria General del Derecho y del Estado, pp. 58-59. Tradugdo do autor.
7 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Finalidades da pena, conceito material de delito e sistema
penal integral, pp. 156-157.
675+ | The interrelation between crime and stigma is complex and convoluted because the two concepts are
of a distinctly different kind. Crime is a legal concept. Legislators have absolute discretion to decide which
behaviors are classified as crimes and which are not. Stigma, in contrast, is a sociological phenomenon. It
emanates from social norms and involves the messy routines of social inter-course, which are much harder to
anticipate, let alone control or manipulate [...]”. ROSEN-ZVI, Issachar; FISHER, Talia. Overcoming
Procedural Boundaries. Virginia Law Review, V. 94,2008, p. 110 (pp. 79-155)

195



liberdade, mas em fungdo da inerente fungdo comunicativa que o processo penal e a

condenacdo de per si ostentam,

O estigma pode ser lido como a face oposta, mas indissocidvel, da moeda da
prevencdo geral negativa. Se um dos intuitos da sancdo € incutir temor na sociedade. de
modo a dirigir o comportamento das pessoas em sentido oposto ao que o ordenamento prevé,
este sentimento surgira pareado com o oprobrio de quem, ndo se deixando guiar pela norma,
a desafia®’®. Soma-se a tal fendmeno a constatacio de que a lei penal, no mais das vezes, tem
uma identifica¢do intensa com o campo da moral, proibindo comportamentos que sdo tidos
por abjetos pelo corpo social em sua maioria. Assim, a condenagdo criminal comunica o fato
de que o condenado praticon uma conduta altamente reprovavel. Como define PEDRO
DAVID, “/...] a conduta desviada ndo pode ser definida pela conduta em si mesma, mas
(..) pela reagdo de um grupo que estigmatiza e sanciona esta conduta, porque a vé como

danosa ou negativa aos interesses, valores ou as normas deste determinado grupo [... %77

Os efeitos da estigmatizagdo ndo sdo meramente residuais ou retlexos daqueles
decorrentes da atuacdo estatal na imposi¢do da pena. Pensar o oposto seria fechar os olhos a
forma ordindria de comportamento do corpo social. Alguns autores defendem tratar-se de
caracteristica quase inata do ser humano, quando em sociedade, agir de forma estigmatizante
em relagdo a quem teria praticado um mal. Alude-se a raiz mitica do fendmeno, o que da

conta de sua persisténcia ao longo das eras®’®. Assim que ALESSANDRO BARATTA

%76 Nao se adota aqui posi¢do segundo a qual a estigmatizagio seria inclusive uma das finalidades da pena. Para
certas correntes do pensamento juridico-penal, o mero de fato de que as penas estigmatizam, faria com que se
vislumbrasse ser tal fendmeno uma de suas finalidades. Assim leciona Ferrajioli: “[...] al contrario que los
primeros, estos ultimos conciben como fines las funciones o los efectos de la pena o del derecho penal
averiguados empiricamente o prescritos juridicamente, y asi afirman que la pena debe ser segregativa sobre la
base del hecho de que efectivamente lo es, o que debe satisfacer el deseo de venganza o las exigencias
sistémicas de estabilidad institucional porque por hipotesis las satisface realmente, o que debe estigmatizar,
aislar o neutralizar a los condenados en cuanto de hecho y de derecho cumple tales funciones [...]".
FERRAJOLI, Luigi. Derecho y razén: Teoria del garantismo penal. Tradugdo de Perfecto Andrés Ibaficz,
Alfonso Ruiz Miguel, Juan Carlos Bayon Mohino, Juan Terradillos Basoco, Rocio Cantarero Bandrés. Madri:
Editorial Trotta, 1995, p. 323. Tal entendimento conflita, frontalmente, com o respeito a dignidade humana,
principio vetor do Estado Democratico de Direito, assim plasmado na Constitui¢do Federal. Admitir que o
Estado pudesse obrar com vistas a estigmatizar implicaria inaceitavel descaso com este valor fundante da
Democracia.
677¢[...] la conducta desviada no puede definirse por la conducta en si misma, sino que tiene que definirse a
partir de la reaccion de un grupo que estigmatiza y sanciona esa conducta porque la ve dafiina o negativa a los
intereses, a las valoraciones, o a las normas de ese determinado grupo [...]”. DAVID, Pedro R. Criminologia
y sociedad. Buenos Aires: Pensamiento Juridico, 1979, p. 65. Tradugdo do autor.
7 A referéncia por vezes mencionada ¢ a da “marca de Caim”, extraida da passagem biblica (Génesis 4:1 |-
12, 4:13-14 € 4:15-16). Deus teria punido Caim pelo assassinato de seu irmdo, Abel, determinando que nunca
mais poderia trabalhar como lavrador ¢ que deveria permanentemente vagar pelo mundo. Para que seu
sofrimento fosse mais intenso, uma marca lhe teria sido aposta, alertando que ninguém poderia matar Caim,
prolongando seu penar e transmitindo a todos que aquele era o homicida de seu préprio sangue. SHOHAM,
Shlomo. The Mark of Cain: The Stigma Theory of Crime and Social Deviation. Dobs Ferry: Oceana
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afirma que “/...] o efeito estigmatizante da reagdo da opinido publica sobre o status social
do delinguente no ¢ talvez menos significativo do que aquele proprio da agdo dos
organismos oficiais de reagdo penal [... %", Posto de outra forma, “/...] a culpa e estigma
que acompanham a sangdo criminal sdo uma ameaga tdo grande a liberdade e autonomia

do individuo quanto a prépria privacdo da liberdade e propriedade [...]"%.

Na jurisprudéncia norte-americana relativa a aplica¢do de modelos intermediarios de
sancionamento, o grau de estigma decorrente de uma condenagéo foi erigido a fator a ser
ponderado pelo juiz na ocasido da sele¢dio de qual standard de prova se exigira para a
procedéncia da agdo. Conforme destaca GREGORY PORTER, a Suprema Corte daquele
pais estipulou um teste para elevar o standard de prova de “preponderancia da prova” para
“prova clara e convincente”, colocando lado a lado o risco a liberdade do acusado € o estigma

ocasionado por eventual condenagdo, como fatores a serem considerados®®.

Nio hd método objetivo para medir o estigma decorrente de determinada
condenacfio. Ainda que intuitivamente reconhega-se que a determinagdo de pagar quantia
certa, em acéio civel, carregue estigma muito menor do que a condenagéo a pena privativa
de liberdade, ndo h4a uma régua metodoldgica que permita mensurar os pontos intermediarios

dos dois exemplos, sem incorrer na necessidade de uma pesquisa empirica devotada ao tema.

Contudo, conforme ja mencionado no item 1.6., ha indicios claros de que, ao menos
aos olhos da sociedade, “crime” e “improbidade” séo termos que ostentam praticamente o

mesmo cardter infamante. Pesquisa realizada no Google, com a expressdo “crime de

Publications, 1970, WILKING, Pamela A. The Mark of Cain: Disenfranchised felons and the constitutional no
man’s land. Syracuse Law Review, V. 56,2005-2005, pp. 85-124 e COCO, Antoni. The Mark of Cain. Journal
of International Criminal Justice, V. 11, N. 2, 2013, pp. 425-440.
67 «[ ] En otras palabras, la desviacion y el estatus social del delincuente no son una realidad preconstituida
del todo respecto a las reacciones institucionales que plantea una sociedad dada, realidad que por lo tanto
pudiera estudiarse de manera totalmente independiente de estas reacciones. Si esto es verdad, lo mismo debe
valer para las reacciones no institucionales, porque el efecto estigmatizante de la reaccion de la opinion publica
sobre el estatus social del delincuente no es tal vez menos significativo que aquel propio de la accion de los
organismos oficiales de la reaccion penal [...]”. BARATTA, Alessandro. Criminologia Critica y Critica del
Derecho Penal: Introduccion a la sociolog{a juridico-penal. Tradugio de Alvaro Bunster. Buenos Aires: Siglo
XXI Editores, 2004, p. 16. Tradugdo do autor.
680 «| ] The communicative function of criminal law has both negative and positive implications. On the
negative side, the blame and stigma that accompany a criminal sanction are as much a threat to the liberty and
autonomy of the individual as any deprivation of liberty or property [...]”. ROSEN-ZVI, Issachar; FISHER,
Talia. Overcoming Procedural Boundaries, p. 108. Tradugéo do autor.
68! «[ 1 The quasi-criminal process, the middleground between criminal and civil process, should be
accompanicd by a clear and convincing standard of proof, the middleground between beyond a reasonable
doubt and a preponderance of the evidence (...) Applying the three Mathews factors, the Court first identified
two important individual interests generally at stake in cases requiring a clear and convincing standard: a liberty
interest and a stigma interest [...]”. PORTER, Gregory Y. Uncivil Punishment: The Supreme Court's Ongoing
Struggle with Constitutional Limits on Punitive Civil Sanctions. Southern California Review, V.70, N. 2, 1997,
pp. 585-586 (pp. 517-589).
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improbidade”, propositalmente equivocada, aponta mais de duzentos e sessenta mil

682

resultados®®*. Ha que se destacar que ndo apenas a imprensa, em sua cobertura jornalistica,

equivoca-se com a aproximacfo indevida. Orgdos publicos, como a Receita Federal, o

683

fazem®®, bem como tribunais®®* e, pior, a prépria CAmara dos Deputados®®’,

Duas caracteristicas podem fazer compreender tal aproximacgéo e, por consequéncia,
o alto grau de estigmatizagdo que ocorre no caso das improbidades administrativas. A
primeira decorre do préprio modelo intermediario que caracteriza o tema, conforme aqui se
defende. A segunda, do fato de que o pano de fundo do debate € a corrupgdo, questdo cuja
reprovabilidade social sempre foi acentuada e que, em tempos recentes, tornou-se a principal

chaga do Brasil no sentir de parte substancial da sociedade.

E da esséncia do proprio modelo intermediario que a condenagio decorrente da
infra¢do a normas nominalmente civeis, mas com carater sancionatorio marcado, acarretem
estigmatizagdo semelhante aquela experimentada no ambito do Direito Penal. Nos termos
destacados por ABRAHAM GOLDSTEIN, “/...] processos e sangdes civis emergiram que
sd@o por vezes mais punitivos do que processos criminais, mas igualmenie estigmalizantes
[..]” %% 0 que preocupa sobremaneira, na medida em que. consoante ressaltado
anteriormente, tais procedimentos usualmente ndo se revestem do nivel de garantias

atribuido ao Diteito Penal.

%2 Disponivel em: <https:// www.google.es/search?q=%22crime+de+improbidade%o22&client=firefox-

b&der=0&ei=9GOFWs6718m2gQaoul.2gDQ&start=10&sa=N&biw=1366&bih=631>. Acesso em
15.02.2018.
883 “Fruto do trabalho desenvolvido pela RFB em parceria com o Ministério Publico Federal (MPF), pessoas
ligadas a uma das organizagdes criminosas e ex-administradores publicos do municipio de Muribeca/SE foram
condenados em 1? instancia na Justica Federal de Sergipe pelo crime de improbidade administrativa e a ressarcir
o municipio pelos prejuizos causados em razio da cobranga de oficio realizada pela RFB”. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/noticias/ascom/20 1 8/janeiro/organizacao-que-vende-suposta-compensacao-
de-tributos-com-titulos-publicos-201cpodres201d-e-condenada-por-improbidade-administrativa>. Acesso em
29.04.2018.
%4 Do TIDFT: “Crime de improbidade administrativa admite penhora sobre bem de familia”. Disponivel em:
<https://www.tjdft.jus.br/institucional/imprensa/noticias/2018/janeiro/crime-de-improbidade-administrativa-
admite-penhora-sobre-bem-de-familia>. Acesso em 29.04.2018. Do TJAC: “Caso Banacre: Oito réus sdo
condenados por crime de improbidade  administrativa®.  Disponivel  em:  <https:/tj-
ac.jusbrasil.com.br/noticias/| 000465 10/caso-banacre-oito-reus-sao-condenados-por-crime-de-improbidade-
administrativa>. Acesso em 29.04.2018.
085 “Divulgar informagdo falsa pode ser crime de improbidade”. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias’ ADMINISTRACAO-PUBLICA/123106-DIVULGAR-
INFORMACAO-FALSA-PODE-SER-CRIME-DE-IMPROBIDADE.htmI>. Acesso em 29.04.2018.
086 «[ ] What we now have is a helter-skelter cumulation of processes and sanctions. Civil processes and
sanctions have emerged that are often more punitive than criminal processes but equally stigmatizing. Yet civil
sanctions may bring with them fewer procedural protections than do criminal sanctions: they may be
established by a preponderance of evidence, and need not meet the proof beyond a reasonable doubt standard;
they may be instituted by private parties without being screened by a public prosecutor serving as surrogate for
the public interest; and they may be tried by a judge rather than a jury [...]”. GOLDSTEIN, Abraham S. White-
Collar Crime and Civil Sanctions. Yale Law Journal, V. 101, 1991-1992, p. 1899 (pp. 1895-1899).
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Na li¢do de PETER WRIGHT, a similitude entre as sangdes criminais e aquelas
estipuladas em determinado modelo intermediario € um ponto que refor¢a a estigmatizacio
neste tltimo caso. Conforme anota, “[...] um réu sujeito a perda forcada de bens atraird
para si todo o estigma de uma condenagdo criminal [...]"°%, na medida em que a faceta
externa de sua condenagdio — o que resultard claro para a opinido publica — ¢ uma
consequéncia igualmente vista no caso de condenagdes criminais. Este reforco € redobrado,
ainda segundo o autor, quando um mesmo fato pode desencadear reagdes no dmbito criminal
¢ em um procedimento nominalmente civil. Para o leigo, torna-se praticamente impossivel
compreender que ndo se quebrantou a presungio de inocéncia sob o ponto de vista criminal

e, ainda assim, houve a aplicagfo de duras e publicas penas®s®,

Nio se sustenta serem sempre idénticos os niveis de estigmatizacdo ¢ reprovagéo
social desencadeados por qualquer processo criminal, em comparagdo com uma condenagéo
que acarrete a aplicagdo de sangdes civis. Naturalmente que ha grada¢des e, a0 menos por
hora, a forga simbdlica da privagdo de liberdade segue vinculando um sentimento social
negativo mais intenso do que outras formas de punigfo. Neste sentido é que deve ser
compreendida a ponderagdo de GOMEZ TOMILLO, quando assevera, em relagéo aos danos
punitivos, que “[...] desde uma perspectiva tedrica, ndo levam atrelado o nivel de
reprovagdo social e conseguinte estigmatizagdo que deveria apresentar o Direito Penal, o
que resulta coerente com o principio de ullima ratio caracteristico deste ramo do
ordenamento juridico [...]"5%°. Deve-se ter em vista, contudo, que a mengdo do autor se volta

apenas aos danos punitivos, que mesmo implicando graves sang¢des pecunidrias, ndo se

687, ] In the eyes of the layperson, a defendant subject to a successful civil forfeiture order will attract all
the stigma of a criminal conviction, even if this is not, in a legal sense, the outcome of a civil forfeiture order.
The formal outcome for the defendant, while not imprisonment, is a financial loss, the same as for many
convicted criminal defendants. But while in the civil law monetary penalties are routinely employed, under the
civil forfeiture regime there is still a link to the underlying criminal offending. Within the community, the
defendant will face the full stigma of having been convicted of a crime [...]”. WRIGHT, Peter. Op. Cit., pp.
634.
688 «[ ] The civil forfeiture regime can also breach the presumption of innocence, in that even though
defendants have only had assets confiscated and no criminal conviction has been obtained, they are still subject
to the stigma associated with one. Were they genuinely to be presumed innocent, it would be inconsistent to
subject them to this stigma [...]”. WRIGHT, Peter. Op. Cit., pp. 635.
682 <[ los punitive damages, desde una perspectiva teérica, no llevan aparejado el nivel de reproche social y
consiguiente estigmatizacion que deberia presentar el Derecho penal, lo que resulta coherente con el principio
de ultima ratio caracteristica de esta Gltima rama del ordenamiento juridico [...]”. GOMEZ TOMILLO,
Manuel. Los dafios punitivos: analisis desde una perspectiva juridico-penal. Al mismo tiempo reflexion sobre
las garantias en fenomenos materialmente sancionatorios. In: GOMEZ TOMILLO, Manuel (Dir.); JAVATO
MARTIN, Antonio; TAPIA BALLESTEROS, Patricia (Coord.). Limites entre el Derecho sancionador y el
Derecho privado, p. 51. Tradugfo do autor.
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comparam do ponto de vista sancionatério ¢ simbolico com as penas previstas para as

improbidades administrativas.

Deste ponto é possivel abordar a segunda caracteristica que, observada nas
improbidades administrativas, torna mais severa a estigmatizacio decorrente de sua
aplicagdo: o fato de que se trata, em concepgdo ampla, de um debate em torno da corrup¢io.
E a corrup¢do, como salientado no item 1.2., € um conceito moral, mais do que juridico,
capaz de atrair a ojeriza publica a quem a pratica ou ¢ acusado de pratica-la. Como ja se
disse, “/...J 0 oprobrio moral direcionado a propina ndo é novo [...]”, “[... ] datando de mais

de quatro mil anos atrds, desde as tébuas da Babilonia”.

Assim, a ideta de corrupg¢io como depravagdo moral remontaria “f..] ds
concepgoes de governo democrdtico de Platdo e Aristéleles e de seu declinio™®. Nesta linha
Santo Agostinho, ainda no século V, tratou do tema da ““/... ] corrup¢do da alma [...]”, vendo-

93691

a como “/... [ puni¢do pelo pecado original [...]””". Para Anselmo de Canterbury, pai da

escolastica, o mal seria equivalente ao “/...] vicio ou a corrupgdof...J"%%

, enquanto Sdo
Tomas de Aquino, em sua Summa Theologica, diz que “[...] a corrupgdo é em si mesma um
mal [...]%%% 5% Sem pretensdo de esgotamento do tema, mas por bem resumir o quanto
exposto, Aristoteles considerava a corrupgdo um desvio, Maquiavel uma forma de
degradagdo moral dos cidaddos e Montesquieu a perverséo de uma ordem politica boa em

outra ma®?>.

Posta a questdo em outros termos, contrariamente a boa parte dos ilicitos nio-
criminais, que decorrem de mera estipulagio normativa, a corrupgdo é compreendida como
inerentemente perversa, mala in se, enquanto os primeiros podem ser considerados mala
prohibita. Enquanto as condutas tidas por mala in se “[...] sdo o mal por si préprios,

representando ag¢bes mds ainda que nenhuma lei os proibisse [...]”, as condutas mala

$0 UNDERKUFFLER, Laura S. Op. Cit., pp. 56-57. Tradugio do autor.

1 AGOSTINHO, Santo. The City of God, p. 26. Traduggo do autor.

%92 DAVIES, Brian; EVANS, G. R. Anselm of Canterbury, pp. 206-207.

% TOMAS DE AQUINO, Sio. Summa Theologica, pp. 249-250.

9 «E] propio SAN AGUSTIN y, mas tarde, SANTO TOMAS DE AQUINO, se refieren a la corrupeién como
un pecado que atenta al ser de los hombres, privandoles de las facultades intrinsecas a la ‘bondad’ y al *bien’”.
CASAS ARANDA, Rafael. Etica en la Funcién Publica, p. 120.

69 «[...] See for instance Aristotle, who considered corruption as forms of deviation from the three
constitutions — monarchy, aristocracy and democracy; Machiavelli describing corruption as a degradation of
citizens’ political virtues; Montesquieu who looked at corruption as the perversion of a good political order
into an evil one [...J”. VANNUCCI, Alberto. Op. Cit., p. 4.
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prohibita “[...] sdo ilegais apenas por que o governo decidiu proibir certos comportamentos

[ ]”696 697

Por fim, um Gltimo fator contribui para que a estigmatizagdo em casos vinculados a
corrupgdo, como nas improbidades administrativas, seja substancialmente mais alta do que
setia de se esperar ante a auséncia de pena privativa de liberdade. Trata-se do efeito gerado
pela cobertura da imprensa, chamado priming, capaz de definir a importancia que um tema
deve ter na opinifo publica.

Como se afirmou em outra oportunidade®®®, o priming, ideia que traga suas raizes na
obra de WALTER LIPPMANN®® significa a capacidade que o emissor de informagéo tem
de estipular quais temas devem receber relevo e atengéo por parte dos receptores. O conceito
de priming tem relagio com a fixagdio de agenda, mas ¢ mais profundo. Néo se trata apenas
de elencar temas relevantes, mas de explorar os vieses cognitivos com os quais trabalha a
mente humana, de modo a garantir que as ideias passadas pela campanha sobre determinado

assunto tenham destaque na memoria do destinatario.

Dai a conclusdo de SHANTO IYENGAR, decorrente de pesquisa empirica realizada
ainda em 1982, de que “/..] ao ignorar alguns problemas e dar atengdo a outros, os
programas do noticidrio televisivo afetam profundamente quais problemas os

telespectadores levam a sério |... 70,

6% <[] In the late Middle Ages natural law theorists conceived of the difference between crimina and
contraventions in terms of mala in se and mala prohibita. They referred to the Roman law difference between
leges, written enacted law, and ius civile, the unwritten law as applied by the judge. However, their
interpretation transformed this distinction into the difference between ius naturale, unwritten natural law that
could be derived from human reason or divine revelation, and leges, written positive law enacted by a
government. The difference was considered ontological: a crime was evil in itself, representing an action that
was bad even if no law spoke against it, while a contravention was merely illegal because a government had
decided to prohibit certain behavior [...]”. HILDEBRANDT, Mireille. Justice and Police: Regulatory Offences
and the Criminal Law. New Criminal Law Review, V. 12, N. 1, 2009, p. 51 (pp. 43-68).
697 «[ | En la doctrina del sistema angloamericano suele hacerse una distincion entre lo que se consideran
infracciones ‘intrinsecamente inmorales’ (nala in se) € infracciones ‘prohibidas’ (mala prohibita). Mientras las
primeras se encuentran tipificadas porque les subyace un fundamento ‘moral’ de castigo, las segundas se
encuentran prohibidas sélo en la medida de su prevision legal [...]”. VARELA, Lorena. Strict-liability como
forma de imputacion juridico-penal, p. 8.
6% NEISSER, Fernando Gaspar. Aspectos Regulatorios da Redugio do Tempo das Campanhas Eleitorais ¢ seu
Efeito na Formagéo do Voto do Eleitor. In: LEMBO, Cldudio (Coord.); CAGGIANO, Monica Herman Salem.
Reforma Politica: Um Mito Inacabado. Barueri: Manole, 2017, pp. 186-189 (pp. 180-221). Alguns excertos a
seguir sio retirados da obra mencionada nesta nota.
69 LIPPMANN, Walter. Public Opinion. New York: Macmillan, 1922, passim.
700 <[] We have shown that by ignoring some problems and attending to others, television news programs
profoundly affect which problems viewers take seriously. This is so especially among the politically naive,
who seem unable to challenge the pictures and narrations that appear on their television sets. We have also
discovered another pathway of media influence: priming [...]” IYENGAR, Shanto; PETERS, Mark; KINDER,
Donald. Experimental Demonstrations of the ‘Not-So-Minimal” Consequences of Television News Programs.
The American Political Science Review, V.76, N. 4, 1998, p. 855 (pp. 848-858). Tradugdo do autor.
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O efeito pode ser claramente viso na sequéncia de pesquisas de opinidio publica que
o Instituto Datafolha realiza periodicamente, apurando “qual o maior problema do pais”, na
visdo dos individuos pesquisados. Entre 1997 e 2012 o tema “corrup¢do” ocupou,
praticamente em todos os levantamentos, a quinta posi¢do no ranking de preocupag¢des da
pesquisa, pontuando na média entre 3% e 5% como o mais grave problema do pais. A partir
da deflagra¢do da Operagdo Lava-Jato, vé-se o acentuado crescimento de sua relevancia para
a opinido publica, alcangando em 2015, de forma inédita, o primeiro lugar, com 34% das
respostas Unicas dadas, mais do que o dobro do segundo lugar, a “satde”, com 16%7°".
Mesmo com a queda apurada em 2017, para o segundo lugar, a “cortup¢do” segue como a
mais grave questdo a ser enfrentada no pais para 18% dos brasileiros, em situag¢fo de empate

com o desemprego’??.

O aumento da percepgdo da gravidade da corrup¢do — com o correlacionado
incremento de sua reprovabilidade — ndo necessariamente implica um paralelo incremento
nos niveis efetivos de atos de corrupgdo praticados no interior da administra¢do publica.
Afinal, “f...] a elevada incidéncia de escandalos politicos, desde meados do século XX, néo
decorre necessariamente da degrada¢do moral das novas geragoes de politicos [...[”, mas
sim porque “/...] aumenia-se a observagdo de atitudes associadas ao cardter dos polilicos,

tanto no dmbito de sua vida piiblica quanto da privada [... 7.

Nada obstante esta constatagdo, é indiscutivel que a sociedade, com maior ou menor
razio, direciona aqueles acusados da pratica de corrupgéio um estigma comparavel aquele
que acompanha os condenados pelos mais graves crimes, independentemente de se saber se
a via na qual ocorreu a acusagdo e eventual condenagdo foi criminal ou por agdo de

improbidade administrativa.

Nesta toada, € possivel afirmar que em decorréncia do alto grau de estigmatizacgio
atrelada a improbidade administrativa, também por este critério o modelo intermedidrio ha

de aproximar-se de forma mais estreita do modelo caracteristico do Direito Penal.

7! Disponivel em: <http:/www 1.folha.uol.com.br/poder/2015/11/1712475-pela- | -vez-corrupcao-e-vista-

como-maior-problema-do-pais.shtml>, Acesso em 29.04.2018.
702 Disponivel em: <http://www].folha.uol.com.br/poder/2017/10/192343 | -saude-continua-o-principal-
problema-ciado-por-entrevistados-diz-datafolha.shtml>. Acesso em 29.04.2018.
7% TELLES, Helcimara de Souza; FRAIHA, Pedro Soares; LOPES, Nayla. Meios de Comunicago, corrupgio
e redes sociais nas eleigdes para prefeito no Brasil. In: CUNHA, Isabela Ferin; SERRANO, Estrela. Cobertura
jornalistica da corrupgiio politica: sistemas politicos, sistemas midiaticos, enquadramentos legais.
Disponivel em:  <http:/opiniaopublica.ufmg.br/site/files/biblioteca/Cobertura-jornalistica-da-corrupcao-
politica-sistemas-politicos-sistemas-mediaticos-e-enquadramentos-legais.pdf>. Acesso em 29.04.2018, p. 298
(pp. 295-321)
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3.4. A ancoragem penal como instrumento de garantia: manifestagdo do ius puniendi

do Estado

O balango da anélise empreendida ao longo do item 3.3. nfio deixa margem a duvidas.
Ainda que haja alguns pontos fundamentais em que um carater eminentemente civil se
destaca, como na propria interpretagiio dada pela jurisprudéncia a lei e a Constitui¢do
Federal, bem como no carater ressarcitério de parte das medidas previstas na Lein® 8.429/92,
ndo se pode negar que o modelo intermedidrio a ser desenhado ancora-se com maior

intensidade no campo do Direito Penal.

No que toca & natureza dos injustos debatidos, ao menos sob uma perspectiva formal,
a tinica que permite a devida avaliagfo, ha correspondéncia com tipos penais que incidem
sobre as mesmas condutas. Se ndo para todas as hipoteses de improbidades, ao menos em

parcela significativa delas.

Quando se langa olhos modalidades de penas impostas, chega-se & mesma conclusgo.
A excecdo, reitera-se, do ressarcimento — que também compde, de certa forma, o arcabougo
de respostas que o Direito Penal oferta -, todas as demais encontram paridade nas sangdes

criminais positivadas no Brasil.

Se o foco recai sobre as finalidades buscadas pela aplicagdo das penas, tendo por
pano de fundo um conceito material de delito, do mesmo modo o desfecho pende para o
Direito Penal. As san¢des na improbidade administrativa visam eminentemente a punir.
Todas as teorias que buscam explicar as finalidades da sangdo penal, em certa medida,
encontram eco no campo das improbidades administrativas. Ha um carater inegavel de

retribuigdo, de causar mal a quem agiu em desconformidade com o Direito.

Busca-se também a prevengdo geral, em suas vertentes negativa e positiva, esperando
que a ameaga da pena se preste a fazer retrair os impulsos de quem poderia cometer um ato
improbo e, a0 mesmo tempo, transmitir a sociedade a ideia de que a corrupgdo politica esta

sendo combatida e, portanto, a lei vige plenamente.

Ainda que ndo se tenha indicios claros de elementos proprios da prevengdo especial
positiva, vez que ausentes quaisquer medidas tendentes a trazer de volta o condenado por

improbidade a uma postura de conformidade com a lei, ¢ palmar o carater de prevengao
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especial negativa contido nas penas. Neutraliza-se, por longo periodo, o agente que tenha

sido condenado, impedindo-o de ter acesso aos meios necessérios para delinquir novamente.

Por fim, ao abordar o tema sob a perspectiva do estigma causado a quem softe a
condenagfo, percebe-se intensa similitude com a carga simboélica que acompanha a punigio
criminal. Aos olhos da sociedade — e possivelmente dos préprios acusados -, crime e
improbidade sdo termos que refletem um nivel de oprébrio semelhante, se ndo igual. A
auséncia da pena privativa de liberdade, como ja ocorre com diversos crimes de menor
potencial ofensivo, nfio ¢ suficiente para transmitir 3 coletividade um nivel menor de

reprovagdo quanto a conduta e seu autor.

Ante o diagnostico proposto, a conclusdo ¢ inelutavel. Excetuadas as diferengas —
menos relevantes do que se poderia supor -, como o foro em que tramita, as regras
processuais utilizadas e a auséncia da pena de restrigdo da liberdade, crime e improbidade
sdo fendmenos juridicos impressionantemente proximos. Assim, as ancoras fincadas fazem
concluir que o0 modelo intermedidrio da improbidade administrativa ha de estar tdo proximo

quanto possivel daquele proprio do Direito Penal.

De fato, outra ndio poderia ser a conclusio. Ambos os sistemas representam
manifesta¢des do ius puniendi do Estado, a diferenga do que ocorre com o Direito Civil. Ao
lado do Direito Administrativo Sancionador e do Direito Disciplinar, compdem um grupo
especial de normas e arranjos institucionais, jurisprudenciais e dogmaticos que os mantém

préximos, exigindo um conjunto maior de garantias ante a agfo arbitraria do Estado.
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4. A CONSTRUCAO DO MODELO DE IMPUTACAO SUBJETIVA NA
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

4.1. A ancora da imputacio subjetiva penal e seus elementos irredutiveis x a

necessidade de flexibiliza¢io rumo ao Direito Civil

Ao longo dos trés primeiros capitulos, construiu-se o percurso que constitui o cerne
da tese aqui defendida. Descreveu-se inicialmente como a a¢do de improbidade
administrativa desponta no ordenamento juridico brasileiro como resposta original, ainda
que parcial, ao enfrentamento da corrupgéo. Em seguida, delineando a forma com a qual foi
interpretada pelo STJ, identificou-se o problema que ha atualmente com a falta de uma teoria
de imputagio subjetiva que defina os sentidos do dolo ¢ da culpa na aplicagdo da Lei n°

8.429/92.

Depois de afastar a possibilidade de que a improbidade administrativa deva ser
interpretada como modalidade de Direito Administrativo Sancionador judicializada,
percorreu-se o caminho histérico do injusto e da imputagdo subjetiva nos &mbitos do Direito
Civil e do Direito Penal, de modo a conhecer quais as alternativas que a doutrina, ao longo

dos séculos, legou ao presente.

J4 no capitulo 3, apresentou-se a ideia dos modelos intermediarios, alocados no
gradiente que transita entre o Direito Penal e o Direito Civil, fruto das tentativas do Estado
de impor san¢des de carater punitivo por meio de legislagdes nominalmente civis, escapando
assim ao conjunto de garantias que reveste o Direito Penal e seu processo. Ponderou-se sobre
a possibilidade de trasladar a ideia para os paises da tradicdio juridica do Civil Law,
reconhecendo a viabilidade do intento, na medida em que solugdes assemelhadas vém sendo

acolhidas e sugeridas, tanto pela jurisprudéncia, como pela doutrina.

Admitido, deste modo, que o modelo adequado as improbidades administrativas tem
carater hibrido, postando-se entre o Direito Penal e o Direito Civil, restava averiguar quais
os critérios que justificam a aproximagéo do modelo intermedidrio concreto a um ou outro
paradigma. Nesta linha, levou-se em considerag¢do para estipulagdo do que se chamou de
ancoras de fixacdo a definigdo do legislador, a natureza do injusto de que trata a Lei n°
8.429/92, as modalidades de pena previstas ¢ as finalidades por elas buscadas, bem como 0

estigma que decorre de eventual condenagéo.
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Concluiu-se, ao final, que o modelo intermediario hé de estar cravado em ponto muito
mais proximo do Direito Penal, flexibilizando-se em pequena medida rumo ao arquétipo

caracteristico do Direito Civil.

A partir deste ponto, descortina-se um vasto caminho adiante. As possibilidades
abertas sfo inumeras, enquanto o trabalho que ha de se desenvolver para a construgiio de
uma teoria da improbidade administrativa fundeada na ideia de modelo intermediario escapa
aos limites impostos nesta tese. Ndo apenas no que toca ao debate do elemento subjetivo,
mas em cada aspecto da improbidade é possivel avangar, com um fundamento teérico mais

solido, ao adotar o entendimento aqui aventado.

Neste capitulo final cabe, entéo, dar alguma concretude a proposta, esbogando quais
as caracteristicas de que deve se revestir a andlise dos elementos subjetivos na improbidade
administrativa e, simultaneamente, testando a operatividade da teoria, em vista de algumas

situagdes especificas.

Néo se pretende esgotar o tema, dando-se foco ao dolo, em detrimento de uma
apreciagdo mais aprofundada da culpa, especialmente em razdo da posi¢do privilegiada que
aquele primeiro elemento ostenta na aplicagdo da Lei n® 8.429/92. Conquanto se reconheca
a necessidade de uma investiga¢do mais acurada da interrelagdo entre o dolo e sua prova, no
campo das improbidades administrativas, um mergulho no tema do Processo Penal

1gualmente escaparia das balizas metodolégicas firmadas.

Parte-se, deste modo, da ideia final exposta no capitulo 3, segundo a qual a
ancoragem do modelo intermedidrio em ponto mais proximo ao Direito Penal representa a
adogdo de um conjunto de garantias do qual ndo se pode abrir m3o em um Estado
Democratico de Direito, uma vez que se trata da aplicacdo de medidas de inelutdvel carater
punitivo. Com GOMEZ TOMILLO, entende-se que seria perversa a interpretag¢do segundo
a qual a mera mudanga de rotulo — de Direito Penal para Direito Civil — autorizasse o Estado
a punir sem a observancia de um micleo minimo de elementos, dos quais a construcdo do
conceito de dolo faz parte. Os injustos civis, nesta linha, devem compor o que o autor
denomina Direito Punitivo do Estado, cujos principios informadores ndo podem distanciar-

se demasiadamente daqueles que delineiam o Direito Penal”™.

704 <[ ] However, if their punitive nature is accepted, we should also understand that it would make little or no

sense, if by attributing competency in such matters to civil courts such guarantees were left to chance. If it were
otherwise, a mere change of label would make a mockery of constraints on arbitrariness painstakingly achieved
over the centuries. It could be illustrative that the defenders of punitive damages openly acknowledge that they
ground their arguments in the difficulties that surround the sanctioning of legal persons in juridical-penal terms,
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Na medida do possivel, o que significa sem a violagdo deste corpo minimo de
principios e garantias que se contrapdem ao direito de punir do Estado, a vontade do
constituinte e do legislador devem ser respeitadas. Em outras palavras, pretendeu-se criar
um subsistema sancionatério proprio, externo ao Direito Penal, exatamente por se vislumbrar
que o onus por parte da acusagdo tornava extremamente ardua a tarefa de imputar aos
responsaveis alguns ilicitos, mormente de carater econdmico como € o caso da corrupgao.
Desde que ndo se construa um sistema no qual o estigma e as sangdes tradicionalmente

05 «

percebidos como “criminais” afetem a quem ndo se provou culpa no sentido proprio’®, &

possivel cogitar da necesséria flexibilizagdo.

Assim, abriu-se mio — nfio sem manter o sistema criminal em paralelo, fendmeno
que acarreta violagio ao principio do ne bis in idem, o que ja foi devidamente criticado —da
possibilidade de privagdo da liberdade, em troca de uma maior flexibilidade quanto as

garantias que devem ser observadas.

E desta conjungdo de fatores que hd de se construir um modelo préprio para a
improbidade administrativa, ndo apenas no que toca ao elemento subjetivo da imputagdo,

mas a cada um de seus aspectos, que seja a um so tempo garantista e eficaz.

4.2. O dolo na improbidade administrativa

under the strict legal requirements of criminal law (among which may be cited the need to accredit a connection
of causality, the demand for proof beyond all reasonable doubt and strict procedural requirements). In short, a
change of label would be sufficient to be able to impose much more serious punishment, without too much
difficulty. It hardly appears difficult to understand that such reasoning is perverse. In any case, the following
section explains, somewhat more carefuly, the reasons for which punitive damages should be submitted to the
same limiting principles as all other punishment activity of the State. (...) It follows from the foregoing, that
all punitive institutions of the State ought to be subject to the same essential principles and guarantees. This
idea would encompass criminal law in the strict sense, civil offences and punitive damages. The three areas
together would make up the punitive law of the State, the principles of which could not be different from those
of criminal law in the strict sense (according to Occam’s Razor: entia non sunt multiplicanda praeter
necessitatem), which have been continuously improved over the centuries [...]”. GOMEZ TOMILLO, Manuel.
Punitive Damages: A European Criminal Law Approach. State Sanctions and the System of Guarantees.
European Journal on Criminal Policy and Research, 2013, Vol.19(3), pp. 220-221 (pp.215-244).
705 «[ ] The challenge now is to separate out the several strands - to recognize that each civil and criminal
remedy is part of a network of sanctions designed to control deviant behavior, to provide screening mechanisms
to determine which sanction should be brought to bear, and by whom, in order to make law enforcement more
effective overall; and to create the hybrid procedures uniquely appropriate to each of these hybrid processes.
If we do not succeed in meeting this challenge, there is a genuine risk that the stigma and sanctions associated
with "crime" will be imposed, in both civil and criminal processes, on persons who are not culpable in any
widely accepted sense of that term. If that happens, if offenders who do not match the public image of
criminality are too casually found to be criminal, the "crime" label will lose its incremental utility, the moral
force of the criminal sanction will be dissipated, and many more people will suffer unjust treatment [...}”.
GOLDSTEIN, Abraham S. White-Collar Crime and Civil Sanctions, p. 1899.
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Coerentemente com o que ja se expds, “/...] a nog¢do de dolo (..) aparece

706 Se. como se viu

necessariamente ligada ao conceito de injusto que se professe [...]’
adrede, esta-se diante de um injusto intermediario, transitando entre as nog¢des de injusto do
Direito Penal e do Direito Civil, mesmo rumo ha de tomar o conceito de dolo que lhe serd

subjacente.

Ante a maior proximidade que o novo paradigma deve ter com o Direito Penal, de
antemdo cabe afastar a aplicagdo do conceito de dolo comumente reconhecido na scara do
Direito Civil, nogdo muito mais atrelada a ideia do erro em que o agente faz incidir a vitima
na celebragiio de um negécio juridico ou da fraude encetada com a mesma finalidade’.
Parte-se, assim, de um conjunto de concep¢des — visto ser impossivel falar de um unico

conceito de dolo penal, como exaustivamente demonstrado no capitulo 2 —de dolo que foram

desenvolvidas no ambito do Direito Penal.

7%6¢«[...] La noci6n de dolo, como puede verse, aparece necesariamente ligada al concepto de injusto que se

profese. Solo que, hasta aqui, en vigencia de la dogmatica, su concepcidn es de naturaleza juridico-positiva por
encontrarse referida a la tipicidad [...]”. GOMEZ PAVEJAU, Carlos Arturo. Injusto y culpabilidad en los
grandes filosofos griegos. Revista Derecho Penal y Criminologia, V. 31, N. 91, 2010, p. 49 (pp. 41-63).
Tradugdo do autor.
707 ¢[...] Tradicionalmente se define al dolo como toda maquinacion fraudulenta destinada a obtener una
declaracion de voluntad que de no mediar este no se hubiere obtenido o se hubiere obtenido en términos
substancialmente diferentes. En este sentido, el dolo es toda maquinacion fraudulenta por la cual una parte o
el autor de un acto juridico es inducido a celebrar un acto juridico por su contraparte -en el caso de un acto
juridico bilateral- o por un tercero -en el caso de un acto juridico unilateral-, que de no mediar el dolo no habria
celebrado o lo habria hecho en términos substancialmente diferentes. Esta concepcion del dolo esta
intimamente relacionada con ¢l error. Pero, en el dolo es indiferente la clase de error en que recae la victima,
da igual si el error es obstaculo o sustancial. El dolo presupone un error, en ¢l que lo padece, que afecta a los
motivos que llevan a celebrar el acto o contrato, como destacaba Von Tuhr. Sin perjuicio de lo anterior, la
doctrina alemana tiene un concepto diferente de dolo. Para el Derecho aleman, el dolo es un engaiio provocado,
que es distinto al fraude -ya que el dolo puede o no ser una consecuencia del fraude-. Nuestro concepto de dolo
no es el de la negligencia inexcusable y grave, que juega en los casos que seran tratados mas adelante. La
mayoria de la doctrina en Chile entiende que este dolo es sinonimo de fraude. Pero, en el Derecho aleman, al
dolo como vicio del consentimiento se le considera como "un engaiio provocado", lo que presenta la ventaja
de dejar fuera del dolo a la intencionalidad, que es propia del fuero interno. De este modo en la medida que
una parte tenga conocimiento que su contraparte actiia motivada por error y aquélla de alguna forma ha
participado en dicho engafio, hay dolo. En este sentido lo esencial det dolo es el error provocado o dicho de
otra forma el engafio que se provoca en otro, aunque el engafio esté bien inspirado [...]”. BARCIA L., Rodrigo.
La asimilacion de la culpa al dolo desde una perspectiva objetiva del Derecho de los contratos: primera parte.
Tus et Praxis, V. 12, N. 2, 2006. Disponivel em:
<http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-00122006000200004 & Ing=en&nrm=iso>.
Acesso em 18.01.2017, pp. 75-94. Em sentido contrario, sustentando haver um conceito indissocidvel de dolo
no Direito Penal e no Direito Civil, ver; “[...] La figura del dolo como institucion juridica denota un claro
caracter multidisciplinar. Queremos decir con esto que dicha categoria hace aparicién en diversas ramas o
disciplinas juridica. (...) Podriamos decir, sin riesgo de equivocarnos, que la figura del dolo, desde el punto de
vista del Derecho, destaca en las ramas del Derecho civil, penal y canonico. (...) Ya en 1910, COVIAN
seflalaba que el dolo malo puede ser civil o penal, advirtiéndonos, no obstante, que ni los mds ilustres
comentaristas encuentran norma segura para determinar la distincién entre uno y otro, porque en los dos se
obra intencionalmente, contra ius, y con el propésito de hacer cosa lesiva al derecho ajeno [...]”. PAREJO
GUZMAN, Maria José. El vicio de la voluntad denominade dolo en el Derecho civil espaiiol y en el
Derecho candnico. Valéncia: Tirant lo Blanch, 2002, pp. 17-20.
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A primeira garantia que ha de ser haurida do Direito Penal, a informar o conceito de
dolo na improbidade administrativa, dialoga com a amplitude do conceito de presungéo de
inocéncia. Enquanto é geralmente indiscutivel que compete & parte que acusa a prova dos
aspectos objetivos atribuidos ao acusado — a ocorréncia da conduta, com todas as suas
circunstncias faticas -, por vezes esquece-se que também cabe ao ente que ocupa a posi¢do
de autor a demonstracdo e prova dos elementos subjetivos exigidos para configuragdo do

delito.

Nio se pode admitir, nesta linha de raciocinio, qualquer construgdo que abra a
possibilidade de uma presungdo — ainda que relativa — de que o agente obrou com dolo ou
culpa. A carga da prova ndo se inverte em nenhuma hipétese, ao contrario do que se admite,
em diversas situagdes, no Direito Civil. Sendo o dolo ou a culpa elementos do tipo da
improbidade — a depender da modalidade — sua prova sempre recaird sobre quem maneja a
acdo. A afirmagfio cabe ndo apenas no dolo, mas também na culpa; néo sé para as condutas
comissivas, mas também para as omissivas. Como se pretende tratar mais adiante, a
existéneia de um dever de cuidado e as circunstancias que teriam levado a sua violagdo néo
podem advir de uma presungdio fundada em generalidades ou afirmagbes despidas de

vincula¢do com a prova trazida’®.

Ademais, como tomada de posigdo, afirma-se que para as improbidades
administrativas ndo incide, por analogia, a regra legislativa do art. 18, I, do Cédigo Penal,
segundo o qual o dolo apenas ocorre quando o agente quis o resultado ou assumiu o risco de
produzi-lo. A construgéo de um modelo hibrido tem por alicerces a construgdo dogmatica,
ndo se prestando a ser uma costura legislativa cerzida com analogias injustificaveis. Assim,
se o legislador do Codigo Penal, a luz da doutrina prevalecente a época, optou pela adogdo
de um conceito de dolo eminentemente volitivo, tal circunstincia ndo implica em uma

necessaria transposi¢do para outros ramos sancionatorios.

708 Tratando do Direito Administrativo Sancionador na Espanha, mas ¢om plena aplicagéo ao caso vertente:
“[...] cuando se sostiene que la carga de la prueba de los ‘hechos’ corresponde a la acusacion, o a la
Administracion, debe entenderse que nos referimos tanto a los hechos tipicos de caracter objetivo, como,
también, a los hechos tipicos de cardcter subjetivo, lo cual no goza de un cuerpo doctrinal tan asentado. (.. )
Al respecto, seria inimaginable que en Derecho penal se sostuviera una presuncion (aunque fuera iuris tantum)
de dolo o, alternativamente, de culpa en el reo. El Derecho administrativo sancionador, que, como reiteramos
una vez mas, comparte idéntica naturaleza que el Derecho penal, debe aceptar el mismo criterio. Por
consiguiente, vulnera el derecho constitucional a la presuncion de inocencia trasladado al ambito
administrativo sancionador toda resolucion en este contexto que no motive suficientemente la concurrencia de
dolo o, como ocurre mayor parte de las ocasiones, de imprudencia en la infraccion sancionada, sin que quepa
en ningln caso presumir tales elementos [...]". GOMEZ TOMILLO, Manuel; SANZ RUBIALES, iﬁigo.
Derecho Administrativo Sancionador, pp. 826-827.
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As criticas a um conceito volitivo de dolo foram expostas no item 2.5. do trabalho ¢
nédo devem ser lidas no sentido de que a vontade de praticar a conduta é inexistente nos casos
dolosos ou irrelevante em sua constatagdo. Trata-se de uma questdo de relevo dado a cada
um dos elementos, entendendo-se nfio apenas admissivel, mas necessario, que no caso da
improbidade administrativa este acento recaia sobre o elemento intelectual ou cognitivo do

dolo.
Conforme ressalta GONZALEZ LAGIER, a intencdo do agente, “[...] como os

demais estados mentais ou fatos internos (as emogdes, crengas, sensagdes, elc.), fem um
modo subjetivo de existéncia (...) e ndo sdo diretamente observdveis por terceiros [...]”. Nem
mesmo o agente pode, por vezes, ter plena consciéncia dos estados mentais que influiram
em seu comportamento. Dai, essencialmente, a constatagio de que ndo ¢ possivel afirmar,
peremptoriamente, que alguém tenha agido com tal ou qual 4nimo, sendo por uma inferéncia

indireta e, portanto, apenas indiciaria’®.

Mais apropriada a realidade da improbidade administrativa ¢ uma concepgio de dolo
que assume que “/[.../ ndo é necessdria a intengdo de causar a outro um dano ou prejuizo
[...]”, bastando que “/[...] se infrinja, de maneira consciente e voluntdria, um dever juridico
que pesa sobre quem atua [...]”"'°. A voluntariedade, aqui, remete ao fato de que a conduta
tenha sido praticada — ou a omissdo, incorrida — de forma intencional. Nao se exige um

estado mental proprio de que se tenha imbuido o agente, mas apenas que tenha agido

709«1...] Ahora bien, las intenciones, como el resto de estados mentales o hechos internos (las emociones, las

creencias, las sensaciones, etc.), tienen un modo subjetivo de existencia (no independiente del sujeto que los
experimenta) y no son directamente observables por terceros; solo el propio sujeto que los siente parece tener
un conocimiento directo de los mismos (que ni siquiera puede ser considerado infalible), a través de lo que se
ha llamado consciencia (por el contrario, los hechos externos tienen un modo objetivo de existencia y pueden
ser observados por terceros). Estas peculiaridades -entre otras- han suscitado entre los filosofos muchas dudas
acerca de si los estados mentales son hechos en el mismo sentido que los hechos externos, acerca de cémo
“encajan” en la concepcion cientifica del mundo y acerca de como pueden ser conocidos por terceros. (...)
Ante estas dificultades, la doctrina procesal y Ia jurisprudencia sostienen que los hechos psicoldgicos no son
susceptibles de prueba directa, sino de prueba indirecta o de indicios. Esto es, nadie puede haber visto que un
sujeto tenia una determinada intencidn (o una creencia, o una emocion), por lo que los estados mentales deben
ser inferidos (o presumidos) a partir de la conducta externa del agente al que se atribuyen y de las circunstancias
del contexto [...]”. GONZALEZ LAGIER, Daniel. La prueba de la intencién y la explicacion de la accion.
Isegoria, N. 35,2006, p. 174 (pp. 173-192).
710.«1...] Para la existencia del dolo no es necesaria una especifica intencion de causar a otro un dafio o perjuicio.
Basta que se infrinja, de una manera consciente y voluntaria, un deber juridico que pesa sobre ¢l que actua. En
este sentido genérico, la idea de dolo pertenece no sélo al Derecho civil, sino también al Derecho penal y
constituye una de las formas que reviste la culpabilidad, entendida como valoracion que merece un aclo
antijuridico o un acto realizado con infraccién del ordenamiento juridico. El dolo es la realizacion consciente
y voluntaria de un acto antijuridico. Bajo este angulo se habla de dolo en el Derecho penal y también en el
Derecho civil [...]”. PONCE DE LEON, Luis Diez-Picazo Y. Fundamentos de Derecho civil patrimonial.
Volumen I (Introduccién, Teoria del contracto, Las relaciones obligatorias). Madri: Tecnos, 1970, pp. 1 15-
119,
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conforme se propds, de modo a preencher todos os elementos do tipo da improbidade, com
pleno conhecimento. Nesta toada é que se deve ler o posicionamento adotado pelo STJ, no
mencionado acérddo proferido no Recurso Especial n® 765.212/AC"!!, quando se afirmou
que “/[...] ndo se exige dolo especifico, mas dolo genérico [...]”, ou seja, a “[...] vontade de

realizar fato descrito na norma incriminadora [... "',

A questdo assim posta suscita uma falsa dicotomia. A prépria expressdo dolo
especifico “[...] como categoria, é errdnea, e leva a confusdo dogmadtica entre o dolo e o
elemento subjetivo do tipo [...]"7'3. De fato, o que se chama comumente de dolo especifico
nada mais ¢ do que a presenga, no proprio tipo penal, da exigéncia de um determinado estado
mental por parte do agente; a busca por um fim especifico ou um animus proprio, por
exemplo. A falsa dicotomia aludida reside no fato de que o dolo segue sendo o mesmo, a
pratica voluntaria de uma conduta que preenche todos os requisitos do tipo, com o pleno
conhecimento de que o faz. Caso este tipo exija, dentre seus elementos, um certo estado
mental, deverd a conduta preenché-lo, do mesmo modo que deve ser alheia e movel a coisa

subtraida para configuragdo do furto. Tem-se uma questfo eminentemente de tipicidade.

A grave consequéncia que pode advir — e tem advindo — de uma leitura agodada
destes institutos € o salto que leva da exigéncia de dolo genérico a uma presungéo de dolo,

trilhando a ponte da “lesividade in re ipsa”.

Melhor explicando a questdo, o mesmo ST, a partir da decisdo no Agravo em
Recurso Especial n® 419.769, em decisdo monocratica do Ministro Herman Benjamin,
assentou que “[...] a fraude em licitag@o tem como consequéncia o chamado dano in re ipsa
[..]"7"% fazendo incidir a improbidade do art. 10, mesmo ausente prova concreta de que
tenha havido lesdo ao erario. O entendimento € fruto da transposi¢do da regra da presun¢do

relativa de lesividade oriunda do art. 4° da Lei n° 4.717/65, que trata da agdo popular’'’.

711 Trata-se da decisdo que pacificou o entendimento sobre o tema do dolo na improbidade administrativa, no

ambito da 2° Turma do STJ, ja referido e debatido no subitem 1.6.1..

712 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial n® 765.212, p. 15.

713 <[] Como categoria, es erronea, y lleva a confusion dogmdtica entre el dolo y el elemento subjetivo del

tipo [...]”. TEIXIDOR, Duvi. En torno a la imputacién subjetiva de comportamiento, p. 296. Tradugéo do

autor.

714 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Agravo em Recurso Especial n° 419.769, decisdo monocratica do

Min, Herman Benjamin, publicada em 06.06.2014.

715« ] Art. 4° Sdo também nulos os seguintes atos ou contratos, praticados ou celebrados por quaisquer das

pessoas ou entidades referidas no art. 1°. T- A admissd@o ao servigo piiblico remunerado, com desobediéncia,

quanto as condigdes de habilitagdo, das normas legais, regulamentares ou constantes de instrugées gerais. 11 -

A operagiio bancaria ou de crédito real, quando: a) for realizada com desobediéncia a normas legais,

regulamentares, estatutdrias, regimentais ou internas; b) o valor real do bem dado em hipoteca ou penhor for

inferior ao constante de escritura, contrato ou avaliagdo. 111 - A empreitada, a tarefa € a concessdo do servigo

publico, quando: a) o respectivo contrato houver sido celebrado sem prévia concorréncia piblica ou
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Ocorre que, como afirma LUCIANO FERAZ, /... ] a disposi¢do tem o efeito pratico
(e juridico) apenas de inverter o 6nus de prova sobre a legitimidade das condutas, jamais
de possibilitar a condenagdo ao ressarcimento sem efetivo dano ao erdrio [...]”71°. Ademais,
como também recorda o autor, mesmo no dmbito da a¢do popular o STJ matizou a extensdo
desta presun¢do, exigindo-s¢ demonstragdo inequivoca do efetivo dano ao patrimdnio
publico, ao definir que “/...] o fato de a Constitui¢do Federal de 1988 ter alargado as
hipdteses de cabimento da agdo popular ndo tem o efeito de eximir o autor de comprovar a

lesividade do ato [...]""".

Em nenhuma hipétese tal norma — afeta a uma demanda de carater exclusivamente
ressarcitorio e, portanto, ausente carater punitivo — poderia ser utilizada para embasar, como

presungdo relativa, a tipificagdo de conduta como improba.

A questdo se agrava quando, sem uma construgdo teérica que dé suporte a tese, o
mesmo STJ salta de uma “lesividade in re ipsa” para um “dolo in re ipsa”, o que se vé
textualmente no ja mencionado voto do Ministro Herman Benjamin no Recurso Especial n°
765.212/AC

Tomando-se como exemplo a contratagdo de servidor sem concurso ptiblico,

temos que o dolo estd configurado se for manifesta a vontade de realizar

administrativa, sem que essa condigfo seja estabelecida em lei, regulamento ou norma geral; b) no edital de
concorréncia forem incluidas cldusulas ou condigdes, que comprometam o seu cardter competitivo; c) a
concorréncia administrativa for processada em condi¢8es que impliquem na limitagdo das possibilidades
normais de competi¢do. IV - As modificagdes ou vantagens, inclusive prorrogagdes que forem admitidas, em
favor do adjudicatario, durante a execugéo dos contratos de empreitada, tarefa e concessdo de servigo publico,
sem que estejam previstas em lei ou nos respectivos instrumentos, V - A compra e venda de bens méveis ou
imoveis, nos casos em que ndo cabivel concorréncia piblica ou administrativa, quando: a) for realizada com
desobediéncia a normas legais, regulamentares, ou constantes de instrugdes gerais; b) o prego de compra dos
bens for superior ao corrente no mercado, na época da operagio; ¢) o prego de venda dos bens for inferior ao
corrente no mercado, na época da operagdo. VI - A concessdo de licenga de exportagio ou importago, qualquer
que seja a sua modalidade, quando: a) houver sido praticada com violagdo das normas legais e regulamentares
ou de instrugdes e ordens de servigo; b) resultar em excegdo ou privilégio, em favor de exportador ou
importador. VII - A operagdo de redesconto quando sob qualquer aspecto, inclusive o limite de valor,
desobedecer a normas legais, regulamentares ou constantes de instrugdes gerais. VIII - O empréstimo
concedido pelo Banco Central da Republica, quando: a) concedido com desobediéncia de quaisquer normas
legais, regulamentares, regimentais ou constantes de instrugdes gerias: b) o valor dos bens dados em garantia,
na €poca da operagdo, for inferior ao da avaliagdo. [X - A emissdo, quando efetuada sem observincia das
normas constitucionais, legais e regulamentadoras que regem a espécie [...]". BRASIL. Lei n® 4.717, de 29 de
junho de 1965 (Regula a agdo popular). Brasilia, 29.06.1965. Acerca do tema, com profundidade:
LIMBERGER, Témis. Atos da Administragdo Lesivos ao Patrimdnio Publico: Os Principios
Constitucionais da Legalidade e Moralidade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1998, pp. 139-178.
"' FERRAZ, Luciano. Dano in re ipsa, sem lei, novo tipo de improbidade administrativa. 04.05.2017.
Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2017-mai-04/interesse-publico-dano-in-re-ipsa-cria-tipo-
improbidade-administrativa>. Acesso em: 01.05.2018.
77 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Embargos de Divergéncia em Recurso Especial n° 260.821, da 1
Segdo, rel. para acorddo Min. Jodo Otdvio de Noronha, julgado em 01.12.2011.
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conduta contraria ao dever de legalidade, pois é inequivoca a obrigatoriedade

do certame (art. 37, 11, da Constituigéo da Republica). E dolo in re ipsa’'8.
Ha que ficar claro que néo se pode admitir, sob hipotese alguma, que se presuma dolo
em decorréncia da mera violagdo normativa. Da violagdo objetiva da norma ndo exsurge,
como algo dado na natureza, que a conduta tenha sido praticada com o conhecimento desta
circunstancia. Em outras palavras, para permanecer no exemplo do excerto mencionado
acima, contratar servidor sem concurso publico néo €, de per se, ato improbo a teor do art.
11 da Lei n° 8.429/92, se ndo se desincumbir a acusagéio de comprovar que o agente tinha

conhecimento de que realizava a contratagdo em discrepancia da norma legal.

Pensar de forma distinta leva ndo apenas a banalizagdo da aplicagéo da Lei n°
8.429/92, com a consequente redugdo de seu poder comunicativo € em vulneragdo dos
direitos e garantias dos acusados, mas significa o ocaso do dever de motivagdo da decisdo
judicial condenatoria. Suscitar a existéncia “dolo genérico”, presumido em face da suposta
obviedade da violagdo da norma ou do principio da administragdo publica, “/...] blindaria o
julgador do dever de motivar sua decisdo a partir do contexto fatico [...]”. Assim, “[...] ‘no
terreno pragmdtico’, significaria suficiente o descumprimenio patente da lei para constatar
a improbidade [...]” e, “[...] em outras palavras, a mera viola¢do a norma, em relagdo a

qual ndo se pode alegar desconhecimento, atestaria a conduta improba [... ]

Dito de outro modo, a passagem do dolo genérico a lesividade in re ipsa e desta ao
dolo in re ipsa representa a pura e simples negagao do dolo como elemento subjetivo
necessario a configuragdo da improbidade. Sem expor com clareza o que se quer,

responsabiliza-se objetivamente o agente, sob a aparéncia de aceitagdo da exigéncia do dolo.

Outra linha de raciocinio que implica burla ao requisito do dolo langa foco na ideia
de lesividade in re ipsa em casos nos quais o dano ao erario ndo foi demonstrado, tampouco
o dolo pode ser presumido. Desloca-se a questdo para a norma do art. 10 da Lei n° 8.429/92,
imputando-se a improbidade a titulo de culpa, ante a negligéncia do agente. Tal se da, por
exemplo, em dispensas de licitagdo com auséncia de fundamentagdo legal, quando os pregos
praticados nas aquisi¢des se encontram dentro dos valores praticados no mercado. Prototipo
desta construgdo pode ser visto em decisdo monocratica da Ministra Assusete Magalhdes,

em que se afirmou, textualmente, que “/.../ constatada a presenga do elemento subjetivo na

718 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial n® 765.212, p. 15.
719 PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Improbidade administrativa ¢ o dolo genérico. 11.08.2015.
Disponivel — em: <https://www.j0ta.info/opiniao-e-analise/artigos/improbidade-administrativa—e-o-dolo-
generico-11082015>. Acesso em 01.05.2018.
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conduta do recorrido, a auséncia de demonstrag¢do de efetivo dano ao erdrio ndo impede a
configuracdo do ato improbo (...), pois, nesse caso, o dano é presumido [...]” e, em seguida,
que “[...] no entanto (..) ndo havendo comprovagdo de efetivo dano ao erdrio ou de
enriquecimento ilicito do recorrido [...]”, deve ser mantida a decisdo anterior, “/...] no
sentido de afastar as condenagdes impostas ao recorrido de pagamento de multa civil e de

ressarcimento ao erdrio, mantendo-se as demais sangdes impostas pela sentenca [... ]

Conforme se pode notar, a argumentagdo assume ares de contrassenso, na medida em
que, a um so tempo, afirma-se a ocorréncia de dano — mesmo que presumido -, eis tratar de
elemento do tipo do art. 10, para em seguida negar que se o tenha comprovado, afastando a
ordem de ressarcimento, que seria decorréncia natural de seu reconhecimento. Tal
compreensdo deve ser afastada em razdo de uma das mais cldssicas formulagdes filosoficas,

o principio da ndo-contradigdo, que traga suas raizes na cldssica obra de Aristoteles’".

Como explica JAN LUKASIEWICZ, “[...] Aristoteles formula a lei da contradi¢do
de trés maneiras. como uma lei ontologica, Iogica ¢ psicoldgica [...]°. Em sua primeira
acepedo, tem que “/...[ é impossivel que 0 mesmo simultaneamente pertenga e ndo pertenca
ao mesmo sob o mesmo aspecto [...f”. Como construgdo logica, afirma que “/...J o mais
seguro de lodos os principios bdsicos é que asser¢des contraditdrias ndo podem ser
simultaneamente verdadeiras [...]”. Por fim, “[..] ndo se pode crer que o mesmo

simultaneamente seja e ndo seja [...]”7*.

A concepgdo adotada pelo STJ, nesta linha, néo se sustenta. Ou bem ha dano, possivel
de ser mensurado — ainda que em fase de execug#o de sentenga -, 0 que permite a aplicacdo
do art. 10 da Lei n° 8.429/92, mesmo que a titulo de culpa, ou ndo h4, afastando a
possibilidade de subsungdo da conduta aquele dispositivo legal e, por conseguinte, vedando
a imputagdo culposa.

Para escapar destas armadilhas, o ponto de equilibrio deve vir da ideia do agir
consciente, do elemento intelectivo do dolo. Aqui ha de residir o cerne do dolo na

improbidade administrativa, o conhecimento de todos os elementos do tipo, bem como a

720 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial n° 1.582.022, decisio monocratica da Min.*
Assusete Magalhides, publicada em 20.11.2017, p. 10.
72! Aristoteles trata da nfio-contradigdo sob vertentes distintas, nos livros TIT e TV de sua obra Metafisica.
REALE, Giovanni. Metafisica de Aristoteles. Vol. 1. 3* Ed. Sdo Paulo: Loyola, 2002, pp. 83-186.
72 LUKASIEWICZ, Jan. Sobre a lei da contradigio em Aristoteles. In: ZINGANO, Marco (Org.). Sobre a
Metafisica de Aristoteles: textos selecionados. Séo Paulo: Odysseus, 2005, p. 2. Com maior profundidade,
ver: ALMEIDA, Nazareno Eduardo de. Os principios de verdade no Livro IV da Metafisica de Aristoteles.
Principios, V. 15, N. 23, 2008, pp. 05-63 e BARBOSA, Rafael Mello. Sobre o principio de nio-contradigéo:
entre Parménides e Aristoteles. Anais de Filosofia Cldssica, V.9, N. 17,2015, pp. 13-25.

214



consciéncia de que, ao agir de determinado modo, viola-se a norma proibitiva. A questio
atinente ao conhecimento do agente sera objeto do proximo subitem. O ponto final do
paragrafo acima, relativo & consciéncia de que se atua de forma ilicita, dialoga com o tema
da ma-fé como corolario da condenagdio por improbidade administrativa, matéria que sera
esmiucada no subitem subsequente, concluindo a formatagdo do modelo de dolo da

improbidade administrativa.

4.2.1. O dever de conhecimento do agente publico na improbidade administrativa:

conhecimento especial e posi¢do de garante

Afirmar que o conhecimento deve ser o elemento fundante do dolo da improbidade
administrativa exige compreender de qual conhecimento se fala, como se define este
conceito. Expressdo polissémica’, intui-se tratar de um processo mental pelo qual o sujeito
representa internamente algum aspecto que apreende do mundo exterior, atualizando o

repertério de conteidos que ja detinha ao nele acrescentar as novas informagdes.

O conhecimento geral, contudo, ndo se confunde com o conhecimento na teoria do
dolo, eis que este segundo implica que néio apenas um determinado conjunto de informagdes
tenha sido apreendido pelo agente, mas que corresponda exatamente aquilo que o tipo do
delito contém; nas palavras de LORENA VARELA, ndo se trata de um mero conhecimento
sensorial, mas de conhecimento légico. Este conhecimento difere, assim, da simples
producgo de representagdes no intimo do sujeito, exigindo que outras operagdes mentais lhe
sucedam, de modo a que se compreenda que aquelas circunstancias constituem os elementos

de um tipo de delito”*.

723 «[ ] No existe un solo concepto de conocimiento: usualmente, empleamos la expresion conocimiento para
hacer referencia al proceso del entendimiento, la comprensién o la inteligencia, pero, también empleamos tal
expresién cuando hacemos referencia a la informacion adquirida sobre algo a través de la experiencia sensorial,
la intuicion o la educacion, esto s, el saber[...]”. VARELA, Lorena. Norma e imputacién en el conocimiento
del tipo, p. 119.
724 «[ ] Traducidos rapidamente estos conceptos a la teoria del dolo, cuando definimos el conocimiento tipico
como la representacion de la conducta que conducira a la realizacion del riesgo en el resultado, o férmulas
similares, estamos indicando que el sujeto ‘sabe’ - en el sentido de ‘actualiza su conocimiento’ o ‘es
coconsciente de éI’ - que la conducta que él asume comporta la realizacién de un riesgo socialmente
desvalorado. Lo que es necesario para el conocimiento tipico, como se vera mas adelante, es la consciencia o
coconsciencia de lo tipico, que es algo mas abstracto que los actos de percepceion y representacion, esto es, un
acto de comprension de la lesividad segun el contexto del hecho. Lo que esto significa es que no basta un
conocimiento sensorial, y hasta a veces no es necesario, sino que es preciso un conocimiento légico (no
demasiado reflexivo) [...]”. VARELA, Lorena. Norma e imputacion en el conocimiento del tipo, p. 122.
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A exigéncia de que o sujeito conhega as circunstincias concretas da conduta e saiba
que ao prosseguir com sua ag¢do ou permanecer em omissdo, comete a improbidade, ndo se
confunde com o mero conhecimento das normas legais e constitucionais que regulam,
genérica ou especificamente, as atividades da administragdo publica. F fundamentalmente
diferente dizer que cabe ao agente saber que as contratagdes publicas exigem prévio
procedimento licitatorio e afirmar, sem outros elementos de prova em suporte, que diante do
caso concreto, ele deveria saber que ndo estava configurada uma das hipéteses que autoriza,

por exemplo, a dispensa de licitagdo ou a declaragdo de sua inexigibilidade.

Nio se descura da regra basica, estampada no art. 3° da Lei de Introdugdo as normas
do Direito Brasileiro, segundo a qual “/...] ninguém se escusa de cumprir u lei, alegando

2 725

que ndo a conhece |[...] . Ademais, comumente as leis e demais instrumentos que

estabelecem o estatuto dos servidores publicos em cada dmbito da federagdo preveem,

genericamente, obriga¢do de observancia das normas legais e regulamentares’®.

Este conjunto de predi¢des deve se compatibilizar, contudo, com as valvulas de
abertura do sistema a realidade, igualmente previstas normativamente, especialmente as
figuras do erro de tipo e do erro de proibigdo, institutos originalmente formulados no Direito
Penal. O primeiro caracteriza-se pelo reconhecimento de que ndo h4 se falar em dolo se
houver erro quanto “/.../ a elemento constitutivo do tipo legal /... /""", admitindo-se apenas
a imputagfo por culpa, se prevista em lei. No segundo, reconhece-se a possibilidade do
proprio desconhecimento da lei proibitiva, o que ndo afeta diretamente a co