AO EXCELENTISSIMO SENHOR PRESIDENTE DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO.

Entao, descobrimos que a chave para o saber nao
pode estar na inten¢ao de manipular ou comandar
o universo. No entanto, s6 nos damos conta disso
depois de termos feito tantas tentativas de burlar
o sistema de vida e depois que todas elas, em tao
pouco tempo, revelaram-se um equivoco, quando
nao uma catastrofe. (Ernst Gotsch, 2020)

PARTIDO VERDE - PV, Partido Politico com registro no
Tribunal Superior Eleitoral, inscrito no CNPJ sob o n® 31.886.963/0001-68 (Doc. 2),
com sede no endereco constante de anexo, neste ato representado por seu
Presidente Nacional (Doc. 2) vem, respeitosamente, diante da ilustre presenca de
Vossa Exceléncia, por meio dos advogados que a esta subscrevem, com poderes
constantes na procura¢ao em anexo (Doc. 1), com supedaneo no art. 102, §1°, da
c/coart. 103, VIIIL, ambos da CRFB/1988, bem como na integra da Lei n®9.868/1999

oferecer

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE (ADI),
com pedido de Medida Cautelar

em desfavor do Artigo 29, da Lei federal n® 12.846/2013, que busca dispor sobre
a responsabilizacao administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos

tidos como contrarios a Administracao Puablica.

Na pratica, o artigo fulminado acaba por permitir a sobreposicio de

competéncias sancionadoras por diferentes 6rgaos da Administracio e a
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subsuncdo de uma mesma conduta em diferentes tipos infracionais, o que
vilipendia a CF/88, ao permitir a ocorréncia do chamado bis in idem, no
particular, ao permitir a sobreposi¢ao de san¢des com relagao aos mesmos fatos,

em acordos de leniéncia firmados pela CGU.

Conforme salientamos, a norma constante do Artigo 29 do referido
diploma, ao buscar estabelecer punicdes a atos que venham a ferir os corolarios
administrativos, deixou de garantir o carater integrativo e harmonico dos
multiplos regimes juridicos de responsabiliza¢ao das pessoas juridicas, violando
diversos principios constitucionais e impondo inefetividade aos mecanismos

sancionadores empregados.

A controvérsia ora levada a efeito ostenta evidente natureza
constitucional, uma vez que sua aplicagdo, na pratica, tem ocasionado
multiplicidade sancionatoria advinda de diferentes entidades com
competéncia para aplicacao de sancoes de direito administrativo, em razao dos

mesmos fatos e em face das mesmas pessoas.

No caso em apreco, a questdao que se poe € também saber qual ou quais
das possiveis interpretagdes do dispositivo impugnado estdo amparadas pela
Constituicdo — e qual ou quais nao estdo, devendo ser extirpadas do

ordenamento.

O dispositivo impugnado pode e deve ser interpretado de modo que seu
comando normativo reflita os valores e os limites constitucionais que o
condicionam. No caso, como ficara mais bem evidenciado adiante, deve-se
excluir da ordem juridica a interpretacao conflitante com o principio do ne bis
in idem, esclarecendo-se o campo de alcance da ressalva de competéncias

administrativo-sancionatorias.

Essa aplicacao corretiva, alias, ja guiou o Supremo Tribunal Federal em
hipoteses outras de declaracao de inconstitucionalidade, nao consistindo o

tema em matéria nova ou inovadora a jurisdi¢ao constitucional.

Tendo em vista o conjunto fatico-normativo ora examinado na presente
AD], pode-se concluir que a norma combatida, ao instituir verdadeiro bis in idem
em matéria sancionatdria, viola, frontalmente, a CRFB/1988, por transgredir o

contetudo dos direitos e garantias fundamentais, notadamente os Artigos (i) 1¢,
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caput e incisos I e IV; (ii) 3°, inciso II; (iii) 5% incisos XXXVI e LIV e §2% (iv) 37,
caput; (v) 170,, bem como; (vi) os principios implicitos da proporcionalidade em

sentido estrito, da vedagado ao retrocesso e da vedacao a protecao deficiente.

1- DO OBJETO DA ACAO

1. A presente Acgao Direta de Inconstitucionalidade tem por objeto a
incompatibilidade de certas interpretagoes do artigo 29, da Lei Federal

n° 12.846/2013 com ordenamento constitucional.

2. Nesse sentido, transcreve-se, abaixo, a integra do artigo do qual
decorre a interpretacao inconstitucional impugnada nesta acdo

constitucional:

LEI FEDERAL N. 12.846, DE 1 DE AGOSTO DE 2013.

Art. 292 O disposto nesta Lei nao exclui as competéncias do Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica, do Ministério da Justica e do Ministério
da Fazenda para processar e julgar fato que constitua infracdo a ordem

econdmica.

3. Como dito alhures, a interpretacao ora impugnada, em que pese
decorrente de dispositivo editado segundo o bom interesse do
legislador, abriu caminho para aplicacdes flagrantemente

inconstitucionais da norma.

4. Estas estao consubstanciadas, especialmente, na multiplicidade de
competéncias administrativas e consequente sobreposicao negocial
e/ou sancionatoria em razao da descoordenagdao institucional no

microssistema sancionador definido por aquele diploma.
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5. Isso porque, ao estabelecer que as competéncias do CADE, do

Ministério da Justica e da Fazenda nao sao excluidas pela atuacao da
Controladoria-Geral da Uniao (CGU), a Lei federal n°® 12.846/2013
permite que os mesmos fatos considerados ilicitos e qualificados
também como infracdes a ordem econOmica sejam analisados e
julgados por diferentes 6rgaos estatais de controle, mesmo que isso
resulte em decisoOes distintas e em acimulo de san¢des contra a mesma

pessoa juridica.

. Esse dispositivo pode ser interpretado, por exemplo, no sentido de
que, ainda que uma empresa celebre acordo de leniéncia com a CGU
no ambito administrativo, o CADE, o Ministério da Justica ou da
Fazenda poderiam instaurar novos processos sobre os mesmos fatos,
desde que os considerem ofensivos a ordem econémica — o que
representaria a desconsideracao do acordo previamente firmado com
outro ente da Administracao Publica e, outrossim, a evidente ofensa a

vedacao constitucional ao bis in idem.

Além disso, a interpretagdo inquinada viola regras e principios
constitucionais da moralidade, da seguranca juridica, da confianga
legitima e da eficiéncia, como também propicia o surgimento de
antinomia e paradoxos normativos, vindo a resultar numa aplicacao
erratica e tumultuaria do direito sancionador, instalando verdadeiro
caos normativo e dificultando, por conseguinte, que a norma logre a
finalidade almejada pelo legislador, qual seja, a de remediar atuacoes

contrarias a Administragao.

Assim, pode-se dizer que a aplicagdo erratica e tumultudria decorrente
da aplicacao do vergastado Artigo 29 expressa-se, em duas vertentes,

pelos conflitos: (i) de atribui¢des intra-institucionais no ambito do

Poder Publico, bem como; (ii) de natureza normativa, relativa ao

proprio microssistema em si.

II - LEGITIMIDADE ATIVA E CABIMENTO
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9.

10.

11.

Em conformidade com os termos da Lei n® 9.868/1999 e do artigo 103,
VIII da Constituigao Brasileira, o Partido XXXXX possui legitimidade
universal para promover a presente acao constitucional, uma vez que
¢ partido politico devidamente constituido e possui representagao no

Congresso Nacional.

Assim, é desnecessdrio, segundo a jurisprudéncia deste Supremo
Tribunal Federal, a demonstracao do requisito de pertinéncia tematica
(ADI 1.407-MC, Relator o Ministro Celso de Mello, Plenario, DJe
7.3.1996, e ADI 1.396- MC, Relator o Ministro Marco Aurélio, Plenario,
DJe 7.2.1996).

Sobre o tema, confira-se, ainda, voto do Ministro Cezar Peluzo na
questao de ordem da ADPF 54 (ADPF 54-QO/DF, Relator Ministro
Marco Aurélio, DJ 31.08.07). E, ainda no mesmo sentido, a ADIs 1096 e

1407, que assentaram o seguinte:

PARTIDO POLITICO - PERTINENCIA TEMATICA -
INEXIGIBILIDADE (...) O reconhecimento da legitimidade
ativa das agremiacOes partidarias para a instauracdo do
controle normativo abstrato, sem as restri¢coes decorrentes
do vinculo de pertinéncia temadtica, constitui natural
derivagao da prdpria natureza e dos fins institucionais que
justificam a existéncia, em nosso sistema normativo, dos
Partidos Politicos. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal erigiu o vinculo de pertinéncia tematica a condigao
objetiva de requisito qualificador da propria legitimidade
ativa ad causam do Autor, somente naquelas hipdteses de
acao direta ajuizada por confederagOes sindicais, por
entidades de classe de ambito nacional, por Mesas das
Assembléias Legislativas estaduais ou da Camara
Legislativa do Distrito Federal e, finalmente, por
Governadores dos Estados-membros e do Distrito Federal.
STE, ADI 1096 MC/RS, Relator Ministro Celso de Mello, DJ
22.09.1995.
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12.

13.

14.

PARTIDO POLITICO - ACAO DIRETA - LEGITIMIDADE
ATIVA - INEXIGIBILIDADE DO VINCULO DE
PERTINENCIA TEMATICA. - Os Partidos Politicos, desde
que possuam representacdo no Congresso Nacional,
podem, em sede de controle abstrato, argiiir, perante o
Supremo Tribunal Federal, a inconstitucionalidade de atos
normativos federais, estaduais ou distritais,
independentemente de seu contetdo material, eis que nao
incide sobre as agremiagOes partiddrias a restricao
jurisprudencial derivada do vinculo de pertinéncia
tematica. ADI 1407 MC/DF, Relator Ministro Celso de
Mello, DJ 24.11.2000.

Sendo certo que o autor da presente demanda é Partido Politico com
representacao no Congresso Nacional, nao hd obices a propositura da
presente Acao Direta de Inconstitucionalidade, do ponto de vista da
legitimidade Ativa. Desse modo, a agremiacao partidaria autora é

parte legitima para a propositura da presente Agao.

Assim, nao havendo duvidas acerca da legitimidade ativa do Autor,
resta evidenciar que, nos termos da Constituicdo Federal de 1988,
artigo 102, I, “a”, caberd Acao Direta de Inconstitucionalidade contra
lei ou ato normativo federal ou estadual junto ao Supremo Tribunal
Federal. Nestes casos, leciona a jurisprudéncia, impende considerar a
Carta da Republica como parametro de controle, como é o caso na

presente Acao Direta.

A respeito de seu cabimento, cumpre relevar que a presente Agao se
volta contra as interpretagdes do artigo 29 da Lei n.? 12.846/2013 que
inquinam sua aplicagao de inconstitucionalidades, ao possibilitar a
multiplicidade sancionatoria relativamente ao mesmo fato. Diante do
cendrio impugnado, como serd demonstrado, violam-se intiimeros
dispositivos constitucionais, entre os quais os artigos 1°, caput e incisos
IelV, 3% inciso II, 5% incisos XXXVI e LIV, e paragrafo 2¢ 37, caput, e
170.
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15. Dessa forma, a pretensao compatibiliza-se com a hipotese de
cabimento do controle concentrado de constitucionalidade prevista no
art. 102, I, “a”, da Constitui¢do, uma vez que se tem por objeto
controvérsia constitucional relativa a previsao de lei federal

promulgada durante a vigéncia desta mesma Carta.

16. Pretende-se adequar a interpretacdo da norma para afastar os sentidos
atribuidos ao art. 29 da LAC que sejam contrdrios a ordem
constitucional vigente. Como serd discutido com maior vagar mais
adiante, a interpretacao literal e isolada do dispositivo citado tem
implicado, na pratica, o exercicio de competéncias sancionatorias
redundantes por diferentes instancias administrativas (Controladoria-
Geral da Uniao, Conselho Administrativo de Defesa Econdmica,
Ministério da Justica e Ministério da Fazenda), relativas aos mesmos
fatos e aos mesmos sujeitos passivos. Em tal cendrio, estar-se-ia
admitindo uma pratica absolutamente proscrita em nossa ordem

constitucional: o bis in idem.

17. O dispositivo impugnado comporta interpretacdo conforme a
Constituicao, de modo a compatibilizar sua aplicagao com os valores e
limites constitucionais que o regem. No caso, impde-se afastar a leitura
que legitime a ofensa ao principio do ne bis in idem, de maneira a
delimitar o alcance das competéncias sancionatdrias ressalvadas.
Consigne-se que referida técnica corretiva ja foi empregada pelo
Supremo Tribunal Federal em diversos precedentes de controle

concentrado®.

! Mencionem-se os seguintes casos no STF: a) na ADI 1.150 (D] de 17.04.1998), deu-se provimento
a demanda para declarar que os §§ 3° e 4° do art. 276 da Lei Estadual 10.098/94 “s¢é sao
constitucionais com a interpretagdo que exclua da aplicacdo deles as fungdes ou empregos
relativos a servidores celetistas que nao se submeteram ao concurso aludido no art. 37, II, da CF”;
b)na ADI1.127 (D] de 17.5.2006), adotou-se interpretagao conforme do art. 50 da Lein.® 8.906/1994
para compreender-se a palavra “requisi¢do” como dependente de motivagdo, compatibilizacdo
com as finalidades da lei e atendimento de custos da requisicao; c) na PET 3.388 (D] de 19.3.2009),
foram pontuados fundamentos constitucionais e salvaguardas institucionais condicionantes da
demarcagao legitima de terras indigenas; d) na ADPF 54 (D] de 12.4.2012), ainda que a decisao
haja sido de declaragao de nulidade parcial sem redugao de texto, houve viés aditivo no sentido
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18. A controvérsia ora submetida ao controle jurisdicional concentrado
consiste em identificar quais interpretacdes do preceito legal se
coadunam com a Constitui¢do e, de outro lado, quais devem ser
expurgadas por incompatibilidade material. A técnica evocada
encontra respaldo no art. 28, paragrafo tinico, da Lei n.? 9.868/1999,
voltada a afastar as inconstitucionalidades decorrentes de

interpretacdes incompativeis com a ordem constitucional.

19. No exercicio de tal juizo de constitucionalidade, evidencia-se que a
interpretacao conforme a Constituicdo, relativamente ao artigo 29 da
Lei 12.846/2013, conduz ao inequivoco entendimento de que as
competéncias do CADE e dos Ministérios da Justica e da Fazenda
para processar e julgar fato que constitua infracdo a ordem
econdmica nao alcancam a pessoa juridica que responder ou houver
respondido a processo sancionatdrio perante a CGU pelo mesmo
fato.

20. Por essas razoes, demonstra-se que o instrumento ora eleito se revela
idoneo para o reconhecimento da interpretacao conforme, nos moldes
de cabimento comportados pelo art. 102, I, “a”, da Constituicao
Federal.

III - DAS INCONSTITUCIONALIDADES ARGUIDAS. RETROCESSO
CARACTERIZADO. VIOLACAO A  CRFB/1988:  PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS DA MORALIDADE, SEGURANCA JURIDICA,
CONFIANCA E EFICIENCIA. IMPOSSIBILIDADE. PRECEDENTES.

de eliminar-se do campo de incidéncia dos art. 124, 126 e 128, I e II, do Cdédigo Penal hipoteses de
interrupcao de gravidez de fetos anencéfalos.
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21. E corrente a discussao a respeito da sobreposicao de multiplos regimes
sancionadores, a desafiar esforcos de cooperagao institucional entre as

diferentes entidades 2.

22. Convenciona-se definir o arranjo brasileiro de controle de atos
contrarios as boas praticas administrativas, no sentido de propiciar
uma accountability, junto ao Poder Publico, como uma verdadeira
politica publica, cujo objetivo € o controle de atos contrarios as boas
praticas administrativas por meio de determinados atores e
ferramentas, reunidos em diferentes institui¢cdes que guardam, em

alguma medida, certo grau de interdependéncia.

2 Citem-se alguns dos estudos produzidos sobre o tema: FORTINI, Cristiana; SHERMAM, Ariane.
Corrupcao: causas, perspectivas e a discussdo sobre o principio do bis in idem. Revista de
Investigacdes Constitucionais, Curitiba, vol. 5, n. 2, p. 91-112, mai./ago. 2018; MESQUITA
NASSER, Maria Virginia Nabuco do Amaral. Estado investidor e governanca. Tese (doutorado).
Sao Paulo: Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, 2019. CARSON, Lindsey D.
PRADO, Mariana Mota. Using institutional multiplicity to address corruption as a collective
action problem: lessons from the Brazilian case. The Quartely Review of Economics and Finance,
Urbana, v. 62, p. 56-65, nov. 2016; POWER, Timothy. TAYLOR, Matthew M. Accountability
institutions and political corruption in Brazil. In: ___; ____ (Eds.). Corruption and democracy in
Brazil: the struggle for accountability. Notre Dame-IN, USA: University of Notre Dame Press,
2011. FARACO, Alexandre D., Lei de Defesa da Concorréncia e Lei Anticorrupcao:
sobreposicdes e conflitos normativos. Revista de Direito Ptiblico da Economia, v. 59, p. 9-23,
2017; MENDES, Gilmar Ferreira. FERNANDES, Victor Oliveira. Acordos de leniéncia e regimes
sancionadores multiplos: pontos de partida para uma integracao constitucional. In: DANTAS,
Marcelo Navarro Ribeiro. Inovagdes no sistema de justica: meios alternativos de resolucao de
conflitos, justica multiportas e iniciativas para a reducdo da litigiosidade: estudos em
homenagem a Micio Vilar Ribeiro Dantas. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 65-107;
PIMENTA, Raquel de Mattos. A construcdo dos acordos de leniéncia da lei anticorrupcao. Sao
Paulo: Blucher, 2020; TOJAL, Sebastiao Botto de Barros; TAMASAUKAS, Igor Sant’Anna. A
leniéncia anticorrupgao: primeiras aplicacdes, suas dificuldades e alguns horizontes para o
instituto. In: BOTTINI, Pierpaolo Cruz; MOURA, Maria Thereza de Assis (Coord.). Colaborac¢ao
premiada. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2018, p. 237-254; VIANNA, Marcelo Pontes. SOUZA,
Renato Machado de. A pluralidade de regimes sancionatdrios e institutos de leniéncia: uma
proposta de aplicacdo dos institutos da double jeopardy clause e o excesso punitivo. In:
SALGADO, Daniel de Resende; KIRCHER, Luis Felipe Schneider; QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro
de (Coord.). Justica consensual: acordos penais, civeis e administrativo. Sdo Paulo: Editora
JusPodivm, 2022, p. 867-894.
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23. Neste cenario, constata-se, da perspectiva da atuagao das entidades
implicadas no microssistema sancionador, a sobreposicao de condutas

e de consequéncias juridicas, como analisa Maira Rocha Machado?®.

24. Reproduzem-se procedimentos investigatorios a respeito de um
mesmo fato em instituigoes diversas, sob a justificativa da “autonomia
institucional”, que na pratica se traduz em verdadeiro insulamento e
desconsideracao da atuacao das demais entidades do microssistema,
degenerando-se para uma “indiferenca” entre as instituicdes que

atuam sobre os mesmos fatos.

25. Decerto tais circunstancias assumem expressoes ainda mais
dramadticas no tocante as consequéncias desta atuacdo sobreposta,
notadamente as negociais e as sancionadoras, dada a multiplicidade
de obrigacdes de leniéncia e de sangdes aplicadas. Com efeito, ao
abnegar uma atividade punitiva tinica, em detrimento da “unidade do
jus puniendi do Estado”, como proposto por Keity Saboia*, malferem-
se inumeros principios constitucionais e mesmo subverte-se a
integridade do ordenamento juridico, conforme serd mais adiante
minudenciado a respeito da criacdo inconstitucional de antinomias

normativas.

26. Nesse sentido, conforme defende Helena Regina Lobo da Costa ° ao
propor um “ndcleo comum” entre o direito penal e o direito
administrativo, a aplicagao de sang¢Oes aos particulares, mesmo na
esfera administrativa, implica uma “(...) atividade que, pela sua
propria natureza, exige legitimacdo, limitagdo, garantias e

procedimentos proprios”.

3 MACHADO, Maira Rocha. Independéncia como indiferenca: ne bis in idem e maultipla
incidéncia sancionatoria em casos de corrupgao. Direito, Estado e Sociedade, n. 55, jul/dez 2019,
p. 257-295.

4+SABOYA, Keity. Ne bis in idem. Histdria, Teoria e Perspectivas. Rio de Janeiro: Editora Lumen
Juris, 2014, p. 153-155.

5 COSTA, Helena Regina Lobo da. Direito administrativo sancionador e direito penal: a
necessidade de desenvolvimento de uma politica sancionadora integrada. In: Direito
administrativo sancionador. BLAZECK, Luiz Mauricio Souza; MARZAGAO JR., Laerte L
(Coord). Sao Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 112.



27. Tais predicados da atividade sancionadora devem ser estritamente

observados pelas autoridades administrativas do microssistema legal
e, por isso, a sobreposigao institucional afigura-se tao anacroénica com

a caracterizacao de referidas atribuicoes.

28. Faz-se necessdria uma leitura adequada a Constituicaio da

independéncia institucional para processar, negociar e julgar, pois, ao
final, todos se submetem a um unico Estado soberano, ao qual é
conferido o direito e a obrigagao de apenar os malfeitores, observando

a proporcionalidade e a justica.

29. Competéncias de processar, negociar e julgar ndao podem significar

autonomia para cada nucleo de competéncia conduzir, de forma
indiferente e impermeavel, procedimento administrativo sancionador

em face de um mesmo agente pelo mesmo fato punivel.

30. Ocorre que, como se demonstrard, o mau funcionamento das

institui¢des denota nada mais, nada menos, que o mau funcionamento
do préprio ordenamento. Na argumentagdo que segue, sublinham-se
as entidades que compdem o microssistema sancionador nacional, bem
como as fungdes a elas atribuidas, para construir uma perspectiva de
analise do fendmeno juridico derivado e que diz respeito, em esséncia,
a descoordenacao institucional. Além disso, pelas mesmas lentes,
propoe-se a solugao para a retomada da constitucionalidade no arranjo

juridico em comento.

31. A respeito da interacdo entre unidades de competéncias quaisquer, seja

interna ou externamente as institui¢des, relevante a concepg¢ao de
Adolf Merkl®, que preconiza a razao de existir das mesmas em vista da

funcao que lhes ¢é atribuida. O excerto abaixo esclarece sua proposicao:

¢ MERKL, Adolf. Teoria general del derecho administrativo. Granada: Editora Comares, S.L.,
2004, p. 369-389.



“(...) se nos apresenta como funcdo de um orgao toda
participagao na realizagao da ordem juridica. Neste sentido
amplo, toda funcao juridica é funcdo organica, ja que o
direito, para ser realizado, necessita de agdes humanas. (...)
toda funcao juridica, pelo mesmo que é fungao de um érgao
estatal, ¢ uma fungao estatal. Porque o direito requer uma

organizagao para poder ser realizado” (tradugao livre).

32. O autor estende sua andlise para conceituar o Estado como “uma
organizacdo qualificada”, qual seja, a organizacdo juridica ou, em
outras palavras, “o conjunto exaustivo dos drgaos que servem a

realizacdo da ordem juridica”, e complementa’:

“Como se trata de um problema de fungdes
administrativas, o esclarecimento do problema organico
fundamental da teoria do direito administrativo e a andlise
do conceito de Estado implicado pelo de administragao,
constituem os pressupostos ndo éticos que nos permitem
abordar brevemente este problema funcional (..). A
esséncia da autoridade se dad quando entre os poderes de
um Orgao executivo encontramos a competéncia para atos

normativos ou para atos coercitivos (...)” (tradugao livre)

33. A partir da exposicao anterior, cumpre mencionar que, na acepgao
relativa as fungdes da atuacdo administrativa, o principio da
moralidade administrativa, consagrado no art. 37 da Constituicao
Federal e no art. 2° da Lei n.? 9.784/1999, pode ser compreendido para
além de sua defini¢ao mais tradicional, representada por Maria Sylvia
Zanella Di Pietro®, que o conceitua como “(..) a moral, os bons
costumes, as regras de boa administracao, os principios de justica e de

equidade, a ideia comum de honestidade”, e por José dos Santos

7 MERKL, Adolf. Idem, p. 389.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Grupo GEN, 2023. E-
book. ISBN 9786559646784. Acesso em: 24 ago. 2023.



Carvalho Filho*, para quem “(...) o principio da moralidade impde que
o administrador publico ndo dispense os preceitos éticos que devem
estar presentes em sua conduta. Deve (...) distinguir o que é honesto

do que é desonesto”.

34. Com efeito, a moralidade administrativa vincula a autoridade ao
sentido finalistico determinado pela lei e pelo ato concreto,
fundamentado na mesma lei, inferindo-se que a finalidade que
determina o valor moral da conduta do administrador é atrelada a

competéncia legal atribuida ao 6rgao administrativo que compoe.

35. Nesse mesmo sentido, discorreu Diogo de Figueiredo Moreira Neto '°,
para quem a moralidade administrativa diz respeito a uma “peculiar
derivagdo dos conceitos de legitimidade politica e de finalidade publica, (...)
pois é a partir da finalidade, sempre legislada, que ela é prevista em abstrato,
e a partir da legitimidade, como o resultado da aplicagio, que ela se define em
concreto”. E complementa: “[plor isso, além da hipotese de desvio de
finalidade, poderd ocorrer imoralidade administrativa nas hipdteses de
auséncia de finalidade e de ineficiéncia grosseira da acdo do administrador

publico, em referéncia a finalidade que se propunha atender” .

36. Nao é por outra razao que a abordagem original da moralidade foi
introduzida no Direito Administrativo a partir da discussdao sobre a
figura do desvio de finalidade, comumente se associando ao referido

instituto, segundo discorre José Guilherme Giacomuzzi'’.

37. O referido autor recorda que hd, ademais, outro contetido normativo

inerente ao principio da moralidade administrativa, relacionado a boa-

9 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sao Paulo: Grupo
GEN, 2023. E-book. ISBN 9786559774265. Acesso em: 24 ago. 2023.

10 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Grupo
GEN, 2014. E-book. ISBN 978-85-309-5372-0. Acesso em: 24 ago. 2023.

11 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da administraciao
publica: o contetdo dogmatico da moralidade administrativa. Sio Paulo: Malheiros, 2013.



té objetiva, que veda, por exemplo, comportamentos contraditdrios por

parte do Poder Publico'.

38. A moralidade imbui a atuacao administrativa de uma intencao ética
dirigida aos administradores, de modo a fomentar uma Administragao
honesta, funcional e coerente. A esse respeito, cite-se a seguinte
passagem de autoria de Irene Patricia Nohara, que prové densidade ao
sentido aqui enderecado: “[a] positivacdo da moralidade como
principio assegura ao intérprete mecanismo para obrigar
juridicamente a Administracdio nao apenas a seguir um

comportamento legal, mas também ético (...)" 3.

39. Assim, a moralidade administrativa representa um instrumento
juridico para impor a Administracdo Publica a atuacdo em
conformidade com a boa-fé objetiva e com as finalidades publicas

pertinentes a dado caso concreto.

40. Todavia, face as atuagOes sobrepostas das instituicdes que assumem
parcelas de atribui¢des relativas ao mesmo fato, vulneram-se ou
mesmo esvaziam-se as fungdes das atividades persecutorias no
microssistema do direito administrativo sancionador, por meio de
medidas redundantes que contradizem ou enfraquecem a finalidade
das atividades que lhe sao afins, sejam elas relativas a investigacao, ao
sancionamento ou a colabora¢ao (mediante acordos de leniéncia, por

exemplo).

41. Além do esgarcamento da moralidade administrativa, a
descoordenacao referida também acaba por minar a previsibilidade e
a confianca legitima dos particulares em relacdo a atuagao

administrativa, que se identificam com o valor da seguranca juridica,

12 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa — historia de um conceito.
Revista da Faculdade de Direito da UFRGS, n. 24, 2004, p. 230.

13 NOHARA, Irene Patricia D. Direito Administrativo. Sao Paulo: Grupo GEN, 2022. E-book.
ISBN 9786559771325.



norteador de toda a atuacdo estatal e fundamento para diversas

condutas dos particulares.

42. Para além da previsao constitucional, no art. 5% inc. XXXVI, da Carta
Maior, segundo o qual “a lei nao prejudicara o direito adquirido, o ato
juridico perfeito e a coisa julgada”, a veemeéncia da adogao do principio
no ordenamento juridico nacional se da como decorréncia légica do
Estado Democratico de Direito (art. 1°) e é demonstrada por
dispositivos da legislagao infraconstitucional, notadamente a Lei de

Introducgao as Normas do Direito Brasileiro.

43. Constata-se que a atuagao sobreposta e descoordenada de uma
multiplicidade institucional que macula o microssistema de direito

sancionador nacional ofende as dimensodes da seguranca juridica.

44. Ora, os termos da penalidade administrativa imposta no ambito de
uma entidade poderao ser contrariados em outra que impuser sang¢ao
de dosimetria ou medida diversas, de forma que tanto a expectativa de
manutenc¢ao dos termos da san¢ao, como a estabilidade da mesma, sao
comprometidas. O mesmo se d4 nas rela¢des de colabora¢ao, em que
os termos de um acordo celebrado com uma entidade sao

frequentemente desconsiderados por outra.

45. Referidos comportamentos contraditorios violam o sistema de
preclusoes processuais, notadamente a preclusao consumativa, que se
relaciona, de seu turno, com a coisa julgada administrativa e a eficacia
subjetiva da decisdo sancionadora, que ¢ “vinculativa para a
administracao publica em toda a sua linha hieradrquica (vinculagao
vertical), assim como para as demais autoridades colaterais
(vinculagao colateral)”, conforme preceituam Eduardo de Sampaio
Leite Jobim e Rafael Maffini *. Dada a inafastabilidade da jurisdigao,

nos termos do art. 5% inc. XXXV, da CF, excetua-se da vinculacao

14 JOBIM, Eduardo de Sampaio. MAFFINI, Rafael. Coisa julgada administrativa e o dever
publico da administracdo de incrementar a seguranca juridica. Revista do Programa de Pos-
Graduacao em Direito da UFC. Volume 40.1, jan./jun. 2020, p. 71-92.



aludida o Poder Judiciario, que pode exercer o controle de legalidade

do ato.

46. Por outras palavras, se, a respeito de determinada conduta, a
Administracdo, por intermédio de um de seus diversos orgaos, ja
proferiu juizo de valor e, por isso, aplicou determinada sancao, veda-
se aos demais orgaos de toda a esfera administrativa pronunciarem-se
a respeito e novamente exercerem a fungao sancionadora. Como se
intui, esta ideia encontra-se intimamente associada aos principios

constitucionais ora articulados.

47.Por sua vez, a protecao a confianca legitima (Vertrauensschutz),
principio de interseccao entre a moralidade administrativa e a
seguranga juridica, que evoca a expectativa de estabilidade das
relacdes juridicas e condutas estatais, encontra-se igualmente

abrangida pela discussao ora encetada.

48. A respeito do seu contetido, vale a mencgao do seguinte excerto da obra
de Odete Medauar %, que o identifica com a confianga dos individuos
na subsisténcia das normas: “(...) [alpresenta-se mais ampla que a
preservagdo dos direitos adquiridos, porque abrange direitos que ndo sdo ainda
adquiridos, mas se encontram em vias de constitui¢do ou suscetiveis de se
constituir; também se refere a realizagdo de promessas ou compromissos da

Administracdo que geraram, no cidaddo, esperangas fundadas” .

49. Em consonancia com o exposto, Almiro do Couto e Silva'® expde que o
principio da protecao a confianca impde ao Estado limita¢des na
liberdade de alterar sua conduta e de modificar atos vantajosos aos
destinatarios, ainda que ilegais, bem como lhe atribui consequéncias

patrimoniais por essas alteragoes.

15 MEDAUAR, Odete. Seguranca e confianca legitima. In: AVILA, Humberto (Org.).
Fundamentos do Estado de direito: estudos em homenagem ao Professor Almiro do Couto e
Silva. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 107.

16 COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da seguranca juridica (proteciao a confianc¢a) no
direito publico brasileiro. Revista de Direito Administrativo, v. 237, 2004, p. 271-316.



50. No mesmo sentido, a celebracdo de acordo de colabora¢dao com
autoridade competente para o exercicio da fun¢ao administrativo-
sancionatoria gera no leniente a justa expectativa de que seus termos
serao respeitados pelo Estado como um todo, vedando-se a

deflagracao de multiplos processos sobre o0 mesmo fato.

51. Do contrario, sequer haveria incentivo a leniéncia. Neste quadrante, as
situagoes juridicas devem se estabilizar, incluindo aquela
correspondente a imposi¢ao da sanc¢do. Trata-se, novamente, da

deferéncia a coisa julgada administrativa.

52. Como salientou Victor Rufino, em obra seminal acerca do tema,
“poucos eventos podem ser mais perniciosos a credibilidade de um programa
de leniéncia do que o descumprimento, pela autoridade, das imunidades
conferidas pela colaboragdo efetiva do beneficidrio. A instabilidade dai derivada
quase certamente faria pender a balanca decisivamente pelo siléncio e tornaria
0 jogo elaborado pelo formulador do programa um exercicio de futilidade, se

considerada a premissa de que se deseja obter mais confissoes.”"

53. Dessa forma, o exercicio da fungao sancionadora por instituicao
diversa daquela que primeiro aplicou san¢des ao administrado — ou
com este celebrou acordo — acarreta, a um s6 tempo, a violagao aos
principios constitucionais da moralidade administrativa, seguranca
juridica e confianca legitima '8, além de expressar a notdria incoeréncia

da Administracao no contexto do microssistema sancionador nacional.

17 RUFINO, Victor. Elementos indispensaveis as leniéncias: o exemplo do Cade. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2019, p. 60, grifamos.

18 Relevante pontuar o valor da integridade incorporada como principio da governanga publica
pelo Decreto n.? 9.230/2017, que dispde sobre a politica de governanca da administragao publica
federal direta, autarquica e fundacional, em seu art. 3% II. “Integridade é qualidade do que é
integro, isto €, algo ou uma atitude/comportamento que tenha inteireza, plenitude, que é
transparente, ndo esconde, atua com verdade, mantém a palavra. Organizac¢des integras sao as
que cumprem com aquilo que prometem, que se preocupam com o impacto de suas agdes,
atuando com responsabilidade e responsividade, procurando ndo corromper, ndo enganar, nao
assediar ou discriminar” (NOHARA, Irene Patricia D. Direito Administrativo, cit.).



54.Em consonancia com o exposto, os principios referidos foram
articulados na composigao de acordao de lavra desta Corte, referente a

colaboragao com investigacoes na esfera administrativa:

DIREITO ADMINISTRATIVO. MANDADO DE
SEGURANCA. ACORDAO DO TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO (TCU). TOMADAS DE CONTAS ESPECIAIS.
INVESTIGACOES RELACIONADAS A FRAUDES NA
CONSTRUCAO DA USINA TERMONUCLEAR DE
ANGRA ML MULTIPLAS ESFERAS DE
RESPONSABILIZACAO ADMINISTRATIVA.
NECESSIDADE DE COORDENA(;AO
INSTITUCIONAL ENTRE AS ENTIDADES E
HARMONIZACAO DAS SANCOES PREMIAIS.
TENTATIVA DE  COLABORACAO TRAVADA
DIRETAMENTE COM O TCU. PARECER FAVORAVEL
DA AREA TECNICA DO TRIBUNAL E DO MINISTERIO
PUBLICO JUNTO AO TCU. REJEICAO DA
COLABORACAO PELO PLENARIO DO TRIBUNAL POR
AUSENCIA DE PREVISAO LEGAL. BOA-FE OBJETIVA
E PROIBICAO DE COMPORTAMENTO
CONTRADITORIO. VIOLACAO DO PRINCIPIO DA
SEGURANCA JURIDICA. SEGURANCA CONCEDIDA.
(...). 5. Ainda que nao se cogite de direito liquido e certo a
obtengao dos beneficios de colaboracao, a estruturagao de
qualquer estratégia de consensualidade da Administragao
Publica deve se pautar em regras transparentes, que
possibilitem ao administrado ter ciéncia acerca dos
parametros que orientardo a analise da sua proposta. 6. No
caso, houve a ado¢ao de comportamentos contraditorios
na sinalizacdo de possibilidade de acordo com a
impetrante, na medida em que as manifestacoes técnicas
geraram confianca legitima de que nao havia dbices legais
a colaboracao. 7. A simples divergéncia dos drgaos internos

do TCU quanto a possibilidade juridica em tese de



colaboracdo em controle externo, por si s6, ndo configura
fundamentacao idonea para que sejam sumariamente
desconsiderados os esfor¢os colaborativos e as informacoes
prestadas pela impetrante sobre os ilicitos apurados. 8.
Devem ser minimamente estabilizadas as possiveis
repercussoes de uma eventual desisténcia ou insucesso da
colaboracgao, fixando-se limites a propria utilizacdo de
documentos e provas apresentados nas tratativas em uma
eventual atuagao repressiva. 8. Seguranga concedida. (MS
36526, Relator Ministro Gilmar Mendes, Segunda Turma,
julgado em 30/03/2021)

55. No julgado, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a violacao ao
principio da confianga legitima por negativa nao fundamentada de
celebragao de acordo de colaboragao com as investigagoes por parte do
Plendrio do Tribunal de Contas da Uniao, a despeito das manifestagdes
favoraveis do Ministério Publico Federal e do drgao técnico do proprio
TCU.

56. Situagdes como essa ensejam consequéncias deletérias a coeréncia do
sistema juridico e tém como expressdOes praticas a reducao de
incentivos a adesao a procedimentos consensuais de investigagao,
como os acordos de leniéncia, uma vez que as informagoes providas
pelo leniente poderao voltar-se contra si, além de gerar prejuizo a
sobreviveéncia das empresas, desfalcadas em razao das diversas
puni¢des pecunidrias pelo mesmo fato, o que compromete o setor da

infraestrutura e a economia nacional como um todo.

57. Nesse contexto, a atuagao disfuncional identificada também fulmina o
principio constitucional da eficiéncia administrativa, sobretudo
porque ha atuacOes concomitantes das entidades encarregadas da
apuragao dos ilicitos, sem que se empreguem esfor¢os reais de

coordenacao entre as mesmas.



58. O principio da eficiéncia aproxima-se do principio da moralidade no
tocante a atuagao administrativa para obtencdo de finalidades
publicas, denotando o emprego racional de recursos para atingir os
objetivos publicos. Nesse sentido, explica Alexandre Santos de
Aragdao®: “(...) um ato ou lei (ou a sua aplicagao em determinado caso
concreto) indubitavelmente ineficiente é inconstitucional por violagao
do caput do art. 37 da Constitui¢ao Federal. O principio da eficiéncia é
um instrumento de se garantir que os objetivos da lei (rectius, do

ordenamento juridico) sejam alcancados”.

59. A consecugao da finalidade publica de repressao e prevencao dos
ilicitos ja € realizada quando imposta — ou proveniente de concertacao
administrativa — a sancao pela primeira entidade integrante do
microssistema, que, assim, exaure a fung¢do publica relativa a referido

fim.

60. Nesse sentido, a renovacao da atividade sancionadora concernente aos
mesmos fatos, para além da total auséncia de utilidade, destitui o
sistema — que pretensamente visa a defender — de sua necessaria

eficiéncia.

61. A violagao ao principio da eficiéncia é especialmente percebida no
ambito dos programas de leniéncia, cujos objetivos sao prejudicados
pela atuagao sobreposta e descoordenada das institui¢coes. Conforme
estudo recentemente publicado pela OCDE, intitulado “O futuro dos
programas da leniéncia efetivos” (2023), “quando existem programas de
leniéncia em diferentes dreas de politica e eles ndo estdo coordenados, os
incentivos para solicitar a leniéncia em um programa podem ser reduzidos,
pois o beneficidrio da leniéncia estard exposto ao risco de condenagdo em outro

campo de politica” 2.

19 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo, 2° edigdo. Sao Paulo: Grupo
GEN, 2013. E-book. ISBN 978-85-309-4882-5.

2 Tradugao livre: “The risk is bi-directional, as when leniency programmes under different policy
areas exist and they are not co-ordinated, incentives to apply for leniency under one programme
may be reduced as the leniency recipient will be exposed to the risk of conviction under the other
policy field”. OECD (2023), The Future of Effective Leniency Programmes: Advancing



62. Noutro vértice, em atencao a multiplicidade de interesses publicos
coexistentes ou a predominancia do interesse publico primario,
compreendido como a dimensao publica dos interesses individuais ou
o plexo dos interesses dos individuos enquanto participes da
sociedade?’, ¢ importante considerar que nao ha violacdo a
indisponibilidade do interesse publico ou qualquer rentuncia de
competéncia quando as atribuicdes das entidades integrantes do

microssistema sao coordenadas.

63.Isso porque, a parte da discussdo sobre a indisponibilidade do
interesse publico, eventual organizagao que suprima a sobreposigao de
funcbes, notadamente a repeticdo da atividade colaborativa ou
sancionadora pelo mesmo fato, nao gera a rentincia aquele, mas sim a
sua tutela, na medida em que possibilita a racionalidade do sistema e
a confianga nas institui¢des, entre outros beneficios gerais, como
enuncia em sua tese de doutorado Maria Virginia Nabuco Do Amaral

Mesquita Nasser 2.

64. Em evidéncia, ao aplicar determinada san¢ao em virtude de ilicito, a
autoridade ou entidade age em favor do interesse ptiblico primdrio da
Administragdo Publica, pertencente a prépria Unido. Por tal razdo, nao
podem outras entidades repetir, em defesa do interesse da mesma

pessoa politica, as mesmas fungdes derivadas da sangao imposta.

65. Repise-se que as posturas aqui clamadas nao implicam a supressao das
competéncias institucionais de quaisquer das entidades incumbidas da

apuragao de ilicitos.

Detection and Deterrence of Cartels, OECD Competition Policy Roundtable Background Note,
p- 26, grifamos. Disponivel em: www.oecd.org/daf/competition/the-future-ofeffective-leniency-
programmes-2023.pdf. Acesso em: 8 jun. de 2025.

21 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros,
2014, p. 66.

2 MESQUITA NASSER, Maria Virginia Nabuco do Amaral. Estado investidor e governanga.
Tese (Doutorado). Departamento de Direito Econémico, Financeiro e Tributario da Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo, 2019, p. 101-103.



66. Ao contrario: a coordenagao das atuagdes institucionais, evitando a
duplicacdo da fungao sancionadora ja exercitada, compagina o
exercicio das competéncias residuais que subjazem ao fato
anteriormente apenado, quais sejam, a fiscalizacdo mutua entre as
institui¢des, aquisi¢ao de expertise nas atividades de cada qual, troca
de informagdes, apuragao de fatos que nao foram objeto do

procedimento de investigacao, entre outras.

67. Tudo, em suma, beneficia a eficacia da prdpria politica defendida pelo
diploma combatido e, por tabela, o interesse publico e o proprio Poder
Publico.

68. Nessa toada, a impressao de racionalidade interna ao sistema
sancionador baseia-se na ideia de unidade da ordem juridica que, por
meio de suas instituicoes, nao pode tolerar comportamentos
contraditérios do Poder Publico (venire contra factum proprium), como a
imposicao de sangdes administrativas em duplicidade que invalidem
a eficicia de todo um sistema juridico-legislativo cujo foco se da

exatamente no que diz respeito ao combate a atos ilicitos.

69. Em sentido andlogo ao aqui defendido, Helena Regina Lobo da Costa
sustenta a consideracao da interdependéncia entre as instancias
administrativas e penais, a fim de se evitar o bis in idem na atividade
sancionadora de ambas ?*, em favor de um “sistema juridico estruturado

e dotado de racionalidade interna” .

70. Ora, se instituigdes pertencentes a bragos estatais diversos (Executivo
e Judiciario) ndo podem impor san¢des decorrentes do mesmo fato na
hipotese de as mesmas sangOes ja terem sido aplicadas pela outra, com
maior razao sangoes de mesma natureza aplicadas dentro da propria

estrutura administrativa federal de anticorrupg¢ao (como no caso da

% COSTA, Regina Helena Lobo da. Direito penal econdémico e direito administrativo
sancionador: ne bis in idem como politica integrada. 2013. Tese (Livre-docéncia) —
Departamento de Direito Penal, Medicina Forense e Criminologia. Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2013, p. 119.
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sancao firmada em acordo de leniéncia pela CGU e da sangao imposta
pelo CADE) ndo podem ser repetidas por forca dos mesmos fatos ja
sancionados, em beneficio da “unidade da ordem juridica”, expressao

da soberania nacional.

71. A moralidade, a seguranga juridica, em seu desdobramento da
confianga legitima, e a eficiéncia administrativa, sendo valores
albergados na Constituicao Federal (arts. 1%, 5%, XXXVI, e 37, caput),
pressupdem um estado de coisas, na acepgao de Humberto Bergmann
Avila?, no qual o Estado — nele incluida a Administragao Publica - seja
considerado uno, e as subdivisdes existentes, em razao da distribuicao
de competéncias autonomas entre suas entidades ou Orgaos -
autonomia que ndo deve representar indiferenca #* a atuagao das
demais, sob pena de atuagdes descoordenadas e sobrepostas —, nao
imponham prejuizos ao administrado em razao de conflitos de

atribuicOes internas a pessoa politica a qual se vinculam.

72. Evidencia-se, portanto, que, no contexto do microssistema trazido pelo
diploma em que esta contido o Art. 29, a multiplicidade do exercicio
da atividade sancionadora que se pratica com fundamento na
interpretacao inconstitucional do referido artigo, com a consequente
multiplicidade de colaboragoes e sangoes relativas ao mesmo fato, nao
so viola frontalmente a Constituicao Federal, como também, em um
senso pratico, representa a disfuncionalidade categorica do sistema

brasileiro de responsabilizacao de pessoas juridicas.

2 O autor (AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios: da definigdo a aplicacao dos
principios juridicos. 122 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 73-82) trata da distin¢do entre regras
e principios a partir de, basicamente, cinco critérios, sendo o referido na presente passagem o da
“natureza do comportamento prescrito”, ou seja, o modo pelo qual regras e principios
prescrevem comportamentos. Para o autor, enquanto regras sio “normas imediatamente
descritivas”, principios sdo “normas imediatamente finalisticas”, ou seja, concebem determinado
estado de coisas almejado em dado contexto.

% MACHADO, Maira Rocha. Independéncia como indiferenca..., cit., p. 257-295.



IV. DO CONFLITO DE NORMAS NO SISTEMA SANCIONADOR
BRASILEIRO

73. Ao lado da multiplicidade institucional que provoca as distor¢oes
inconstitucionais no sistema brasileiro sancionador previsto na LAC,
em relagao ao concurso de tipos sancionadores aplicados ao mesmo
fato, configura-se o fendmeno designado como “conflito aparente de
normas”’, tema sobre o qual extensamente se debrugaram intiimeros
filésofos do Direito e com fundamento no qual esta Corte proferiu

diversos pronunciamentos de mérito .

74. Neste ponto € importante reiterar que o objeto central da presente A¢ao
reside na violagao do ne bis in idem e das demais normas constitucionais
implicadas na multiplicidade sancionatéria, decorrente da
interpretacdo inconstitucional conferida ao art. 29 da Lei n.°
12.846/2013. Anote-se que a exposi¢ao do conflito de normas e de sua
consequente sobreposicdo de competéncias sancionatorias nao se
reduz a controvérsia meramente infraconstitucional, uma vez que a
opcao por tal recorte de andlise se constitui de desdobramento analitico
da questao central ora examinada, qual seja, a inconstitucionalidade da
duplicidade de sancgOes estatais pelo mesmo fato, impostas aos
mesmos sujeitos.

75. A andlise da multiplicidade institucional e da justaposi¢ao normativa,
nesse contexto, ndo tem por finalidade evocar duvida hermenéutica
sobre normas infraconstitucionais, mas sim demonstrar que o vicio de
inconstitucionalidade derivado da interpretacdao inconstitucional do
art. 29 da LAC engendra a sobreposi¢ao de sangdes por distintas
autoridades e a descoordenacao do sistema sancionador nacional. A

desarticulagio do ordenamento, expressa na auséncia de critérios

2% Exemplificativamente, mencionem-se os seguintes precedentes: ARE 652777 RG, Relator(a):
AYRES BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 29/09/2011; RE 647059 AgR, Relator(a): GILMAR
MENDES, Segunda Turma, julgado em 13/03/2012; ADI 5624 MC-Ref, Relator(a): RICARDO
LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 06/06/2019.



claros de prevaléncia normativa e no acimulo de procedimentos
sancionadores sobre os mesmos fatos, ndo consiste apenas em um
problema de técnica legislativa, mas um reflexo direto da
inobservancia das balizas constitucionais que vedam a duplicidade
punitiva e da interpretagao inconstitucional do dispositivo ora

impugnado.

76. Feitas tais consideragdes, assume-se que, na atividade de aplicacdo da
norma juridica por for¢a da competéncia conferida por lei, em muitas
ou mesmo na maioria das vezes, o método subsuntivo nao se afigura
suficiente e, diante da complexidade do ordenamento, que implica
ambiguidades, justaposi¢oes e dificuldades de toda sorte ao operador
do direito, exsurgem as denominadas antinomias normativas. Estas
designam “(...) o conflito entre duas normas, entre dois principios, entre uma
norma e um principio geral de direito em sua aplicagdo prdtica a um caso

particular”, na conceituagao oferecida por Maria Helena Diniz 7.

77. Tais conflitos ou sobreposi¢des normativas, embora soluciondveis por
técnicas extraidas da prépria logica do ordenamento juridico,
afiguram-se inevitaveis, dada a multiplicidade de “polos normativos”
que podem ser mais ou menos considerados em espagos deliberativos,
segundo o contexto contemporaneo que nos apresenta Chdim

Perelmann 8.

78. Por essa razao, de acordo com seu entendimento, o Direito ¢, por

exceléncia, um lugar de conflito de normas ¥. Nada obstante, o autor

27 DINIZ, Maria Helena. Conflito de normas. 32 ed. Sao Paulo: Saraiva, 1998, p. 15.

28 A esse respeito, confira-se GOLTZBERG, Stefan. Perelman: L’argumentation juridique. Paris:
Editora Michalon, 2013, p. 110-112.

2 “La reconnaissance du droit comme lieu de conflit fait écho aux tensions entre les multiples
sources du droit que reconnait le pluralisme juridique. La conception large des sources, par
ailleurs, rend compte de la multiplicité des prémisses que peut solliciter le syllogisme judiciaire
ou tout autre type de raisonnement. Le pragmatisme, la prise em compte des effets du droit, est
une conséquence du pluralisme juridique. En effet, quiconque ne souscrit pas au pluralisme
juridique trouvera de quoi subsumer les nouveaux instruments juridiques sous d’anciennes



exorta o operador do Direito a solucionar as antinomias normativas,
de forma a justificar e delimitar o campo de aplicacao de cada norma
em conflito, a fim de reestabelecer a coeréncia do sistema juridico,
introduzindo “distingoes, destinadas a conciliar o que, sem elas, seriam

inconcilidveis” .

79. Hebert Hart %!, de seu turno, apresenta uma postura mais cética quanto
as regras juridicas, em consideracao a “textura aberta” do direito, ja
que o “(...) sentido em que a linguagem da regra nos permitird simplesmente
escolher casos de aplicagdo facilmente recognosciveis esboroa-se neste ponto: a
subsungdo e a extragdo de uma conclusdo silogistica ji ndo caracterizam o
cerne do raciocinio implicado na determinagdo do que é a coisa correta a fazer-
se”. Afirma o autor que o poder discricionario que é outorgado aos
intérpretes pela propria linguagem pode ser muito amplo, de tal forma
que a aplicacdo da regra “(...) constitui na verdade uma escolha, ainda que

possa ndo ser arbitrdria ou irracional” .

80. Porquanto toda organizagao que se configura como sistema deve
alcancar sua fung¢ao ou uma coeréncia interna, os conflitos de normas
devem ser superados, a fim de se determinar a hip6tese normativa que
disciplina dada situacao de fato, de maneira a se interpretar as regras

para superar as antinomias normativas.

catégories, mais s’interdira des lors une confrontation avec I'objet” (GOLTZBERG, Stefan, cit., p.
111).

3% PERELMAN, Chaim. Tratado da argumentacdo: a nova retdrica. Sio Paulo: Martins Fontes,
2005, p. 470.

31 HART, Hebert L. A. O conceito de direito. 3% ed. A. Ribeiro Mendes (Trad.). Lisboa: Fundacao
Calouste Gulbekian, 2001, p. 106-140. O filésofo concebe o sistema juridico como um conjunto de
regras primarias e secunddrias. Em linhas gerais, as primeiras dispdem a respeito de direitos e
obrigacdes, enquanto as tltimas atribuem poderes. Entre as regras secundarias, destaca-se aqui a
regra de julgamento, as quais “(...) além de identificar os individuos que devem julgar”, “(...)
definirdo também o processo a seguir”. Por outras palavras, dotam as autoridades da
competéncia para julgar se as regras primadrias foram violadas. Na hipodtese suscitada nesta a¢do
de controle de inconstitucionalidade, ndao ha regra de julgamento que solucione de forma
categorica a sobreposi¢cdo de competéncias sancionadoras entre as diferentes entidades do
microssistema anticorrupgao.



81. Discerne-se em referido conflito a propria fonte da desorganizagao
institucional anteriormente descrita, uma vez que foram desprezadas
as solugdes consagradas na teoria do direito a fim de harmonizar o
ordenamento juridico. A partir delas, deve-se reconhecer o predominio

da lei posterior e especial, qual seja, a Lei n.? 12.846/2013.

82. Especificamente em matéria de Direito Administrativo sancionador,
José Bermejo Vera® afirma que a prdpria natureza repressiva de tal
funcado eleva os riscos de arbitrariedades e abusos de poder. Dai se
infere a necessaria disciplina juridica que contemple mecanismos para

evitar desvios, tal como o bis in idem.

83. Nesse sentido, imposta a san¢ao de natureza administrativa, nao cabe
replicar o exercicio da competéncia administrativa para, assim,

novamente apreciar e penalizar o mesmo fato.

84. Vale mencionar que a atuac¢ao voltada ao incremento da seguranca
juridica na aplicagao das normas é expressamente preconizada como
parametro obrigatorio as autoridades publicas, a teor do artigo 30 da

Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro. Com efeito, o

-

dispositivo inaugura um verdadeiro dever funcional de reforgo

(@)

seguranca juridica em favor da previsibilidade, coordenacao

seriedade das condutas administrativas®.

85. Referido imperativo de seguranga juridica se relaciona a vedacao ao bis
in idem ante a multiplicidade de instancias sancionatdrias e a profusao
de atos normativos sobrepostos, impondo a interpreta¢ao do art. 29 da
LAC de maneira a evitar a atuagdao punitiva arbitraria e tautologica
relativa a mesma conduta infracional. A responsabilizacdo nas

instancias administrativas deve se adequar as balizas constitucionais,

32 VERA, José Bermejo. La potestad sancionadora de la Administraciéon. In: NETO, Diogo de
Figueiredo Moreira. Uma avaliacdo das tendéncias contemporaneas do direito administrativo.
Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 254.

3 RAMOS, André de Carvalho; GRAMSTRUP, Erik Frederico Gramstrup. Comentarios a Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2021. E-book.
p-406. ISBN 9786555597820. Acesso em: 11 jul. 2025.



repercutidas em nivel legal, que viabilizem o exercicio coerente e
razoavel das competéncias sancionatdrias, evitando punigoes

redundantes decorrentes dos mesmos fatos.

86. A eficdcia dos parametros normativos para o aperfeicoamento do
cumprimento dos fins da Administragao Publica, cuja atuagao deve se
expressar de maneira consentdnea com os principios da ordem
constitucional ~ vigente, perpassa,  necessariamente, pelo
reconhecimento da extensao dos efeitos vinculativos de uma decisao
administrativa para a Administragdo Publica como um todo, em toda

a linha organizacional hierarquica e colateral®.

87. Assim, cumpre a esta Corte, confrontando o problema da
inconstitucionalidade ora suscitada, exercer a fun¢ao de guardidao da
Constituigdo, em observancia as regras de legitimidade das decisoes

judiciais, referentes a motivacao e a razoabilidade.

88. Em andlise a cronologia legislativa do microssistema sancionador,
verifica-se que a Lei n.® 12.846/2013 é posterior as demais leis que
estabelecem competéncias para o sancionamento dos ilicitos

praticados por pessoas juridicas contra a Administragao Pablica *.

89. Defende-se aqui a aplicagao da Lei n.? 12.846/2013 nao so pelo evidente
critério temporal, ja que se trata de lei posterior as demais, como

também pelo fato de se tratar de lei especial.

* JOBIM, Eduardo de Sampaio Leite; MAFFINI, Rafael. Coisa julgada administrativa e o dever
publico da administra¢ao de incrementar a seguranca juridica. Nomos: Revista do Programa de
Po6s-Graduacao em Direito da UFC, Fortaleza, v. 40, n. 1, p. 71-92, jan./jun. 2020.

% Em especial, a Lei federal n.? 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa), a Lei federal n.®
8.443/1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniao), as Leis federais n.® 8.666/1993 e
14.133/2021 (Lei Geral de Licitagdes e Contratos), e a Lei federal n.? 12.529/2011 (Lei do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia). Mencione-se, em particular, que o art. 159 da Lei n.®
14.133/2021 prevé a aplicagdo sistémica das sangdes, ao definir que as infragdes administrativas previstas

em quaisquer leis de licitagdes e contratos publicos serdo “apurados e julgados conjuntamente, nos
mesmos autos, observados o rito procedimental e a autoridade competente definidos na referida lei”.



90.

91.

92.

93.

94.

Sublinhe-se que o proprio legislador infraconstitucional referendou o
entendimento aludido, ao prever, na Nova Lei de Licitagoes e
Contratos Administrativos (Lei n.° 14.133/2021), que “(...) [o]s atos
previstos como infracoes administrativas nesta Lei ou em outras leis de
licitacdes e contratos da Administracdo Publica que também sejam tipificados
como atos lesivos na Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, serdo apurados e
julgados conjuntamente, nos mesmos autos, observados o rito procedimental

e a autoridade competente definidos na referida Lei” (art. 159).

Nos termos previstos, é reconhecido expressamente o carater especial
da Lei Federal n. 12.846, de 2013, para ela convergindo a apuracao dos
ilicitos tipificados nas demais leis relativas a contratacdes publicas.
Dessa forma, em que pese seja lei posterior, a Lei n.? 14.133/2021 remete
a aplicacao da Lei Anticorrupcao (LAC) em virtude do seu carater

especial.

O legislador igualmente referendou esse entendimento por ocasidao da
reforma da Lei de Improbidade Administrativa. Nesse sentido, a Lei
n.? 14.230/2021 incluiu o §2° no art. 3° da Lei n.? 8.429/1992, afastando a
sobreposigao sancionatoria ao estabelecer que “[a]s sangoes desta Lei nio
se aplicardo a pessoa juridica, caso o ato de improbidade administrativa seja
também sancionado como ato lesivo a administracdo publica de que trata a Lei
n®12.846, de 1° de agosto de 2013.”

Com efeito, a hipdtese aventada nesta AD]I, referente a multiplicidade
de atuagao institucional pelas entidades e 6rgados integrantes do
microssistema sancionador, evoca a especialidade da Lei n.°
12.846/2013, em detrimento das demais leis que preveem infracoes

relativas aos mesmos fatos considerados no acordo.

A lei é especial “se possuir em sua definicio legal todos os elementos tipicos
da norma geral e mais alguns de natureza objetiva ou subjetiva, denominados

especializantes”, como esclarece Maria Helena Diniz *.

3% DINIZ, Maria Helena. Conflito de normas, cit., p. 39.



95. Menciona Norberto Bobbio que referido critério “corresponde a uma
exigéncia fundamental de justica”, no sentido da isonomia da norma, pois
compreende “um processo natural de diferenciagdo das categorias e a uma
descoberta gradual, por parte do legislador, dessa diferenciacido”, em favor da
regra de justica do suum cuique tribuere, ou seja, dar a cada um o que é
seu. Em sua concep¢ao, a aplicagio da lei especial representa,
outrossim, “um momento inelimindvel do desenvolvimento do

ordenamento” .37

96. Assim, a aplicacao da regra geral no lugar da especial corresponderia
a uma injustica, pois implicaria tratamento igual de situagoes juridicas

diversas, bem como um obstaculo ao desenvolvimento do Direito.

97. Por compreender ambito de aplicacao distinto das demais leis, dado
seu objeto, a Lei federal n® 12.846/2013 consiste, portanto, em lei
especial. Por essa razao, prevalece sobre as demais, considerando que
“(...) a norma especial revoga a geral no que esta tem de especial, a geral so
revoga a especial se alterar totalmente o regime no qual estd aquela incluida”,

como aduz Ferraz Junior.

98.Ora, os tipos infracionais descritos na LAC cuidam da
responsabilizacdo de pessoas juridicas por ilicitos perpetrados contra
a Administracao Publica nacional ou estrangeira e, por isso, melhor
amoldam-se as peculiaridades de casos de ilicitos anticorrupgao, de
maneira a predominar no conflito com as demais leis. No sentido aqui
sustentado, entre outros autores, posicionam-se Sebastiao Botto de
Barros Tojal %, Cristiana Fortini, Ariane Shermam e Wallace Paiva

Martins Junior .

3 BOBBIO, Norberto, cit., p. 253-254.

#BFERRAZ JR., Tércio Sampaio. Introducio ao Estudo do Direito, cit.

3 TOJAL, Sebastiao Botto de Barros. Interpretacdo do artigo 30 da Lei 12.846/2013. Revista dos
Tribunais Online, 2014. Vol. 947/2014. P. 281-294.

4 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Comentarios ao art. 30. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella
(coord.) e MARRARA, Thiago (coord.). Lei Anticorrup¢ao comentada. 3. ed. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2021. p. 342-345.



99. Verifica-se também que a LAC apresenta elementos especializantes

relativos a presenca de ilicitos de pessoas juridicas que “atentem contra
o patrimonio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da
administragdo puiblica ou contra os compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil” (art. 5°).

100. Por fim, na Lei n.? 12.529/2011 (Lei do CADE), embora as infragoes

a ordem econdOmica previstas possam impactar a Administragao
Publica, nao ha como afastar a aplicacdo da LAC em seu favor, uma
vez que, além de anterior, referido diploma ndo é especifico quanto aos

atos de pessoas juridicas praticados com a Administragao Publica.

101. As constatagdes permitem concluir que a licitude do emaranhado

de funcdes distribuidas entre as entidades do microssistema
sancionador nacional se condiciona ao reconhecimento da aplicagao
prevalente da LAC as hipoteses nela previstas como ilicitos, assim
como suas demais disposi¢oes, por se tratar de norma posterior e

especial.

102. De acordo com o diploma aludido, “[n]o dmbito do Poder Executivo

federal, a Controladoria-Geral da Unido - CGU terd competéncia concorrente
para instaurar processos administrativos de responsabilizacdo de pessoas
juridicas ou para avocar os processos instaurados com fundamento nesta Lei,

para exame de sua regularidade ou para corrigir-lhes o andamento” (art. 82,

§2%).

103. Portanto, em termos de competéncia no ambito do Poder Executivo

Federal, a CGU corresponde ao 6rgao central do arranjo sancionador,
responsavel ou por instaurar os processos, ou para avoca-los, caso ja
instaurados em outras instancias, acompanhando seu andamento para
que assim possa corrigir eventuais desvios em relacao as previsoes da

lei especial, a LAC.

104. Conclui-se, assim, que as sangOes impostas em outras instancias

geram distor¢des que implicariam ndo sé o esvaziamento do



mecanismo sancionador, como também antinomias no sistema juridico
e verdadeiros absurdos inconstitucionais, o que urge ser solucionado

por esta Corte.

V. DA VIOLACAO AO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DO NE BIS IN
IDEM.

105. O principio do ne bis in idem consiste na vedagdo — ne — a aplicagao
de dupla sangao — bis — pelo mesmo fato —idem — e assume envergadura
constitucional Embora nao previsto expressamente na Constituicao
Federal, ele foi incorporado ao ordenamento juridico de forma

expressa por tratados internacionais de que o Brasil faz parte*..

106. Do ponto de vista processual, a vedagao ao bis in idem proibe que
uma mesma pessoa seja investigada ou processada mais de uma vez,
de forma sucessiva ou simultanea, por uma mesma conduta ilicita .
Na vertente material, volta-se a atengao para o resultado da reacao
punitiva: evita-se que um mesmo sujeito seja punido mais de uma vez
por um mesmo fato ou, ainda, que a cumulagdao de consequéncias
juridicas aplicadas ultrapasse os estritos limites da proporcionalidade

e da razoabilidade.

41 O art. 8.4 do Pacto de Sao José da Costa Rica e o art. 14.7 do Pacto Internacional dos Direitos
Civis e Politicos preveem, respectivamente, que “[o] acusado absolvido por sentenca passada em
julgado nao podera ser submetido a novo processo pelos mesmos fatos” e que “[n]inguém podera
ser processado ou punido por um delito pelo qual ja foi absolvido ou condenado por sentenca
passada em julgado, em conformidade com a lei e os procedimentos penais de cada pais”.

#2 Recordam-se as reflexdes do processualista italiano: “Infelizmente a justica humana € feita
assim, que nem tanto faz sofrer os homens porque sdo culpados quanto para saber se sao
culpados ou inocentes. (...) Santo Agostinho escreveu a este propdsito uma de suas paginas
imortais; a tortura, nas formas mais cruéis, estd abolida, ao menos sobre o papel; mas o processo
por si mesmo é uma tortura. (...) O homem, quando € suspeito de um delito, € jogado as feras,
como se dizia uma vez dos condenados oferecidos como alimento as feras. (...) Logo que surge o
suspeito, o acusado, a sua familia, a sua casa, o seu trabalho sdo inquiridos, investigados,
despidos na presenca de todos. O individuo, assim, é feito em pedagos.” (CARNELUTTI,
Francesco. As misérias do processo penal. Trad. José Antonio Cardinalli. Sao Paulo: Conan, 1995,
grifamos).



107. No direito brasileiro, este principio constitucional teve sua
aplicabilidade inicialmente mitigada, porque a interpretagao
jurisprudencial e doutrinaria tendeu a restringir o instituto a vedacao
da duplicidade de penas em sentido estrito, aplicadas na persecucao

penal.

108. Nada obstante, o direito penal deixou de ser o unico sistema
punitivo, ja que é mesmo secundario e ultima ratio. Com efeito, em
referida drea, € protagonista o Direito Administrativo sancionador, no
ambito do qual sdo aplicadas gravosas sangoes, fora do direito penal,
e por isso devem se observar as diversas garantias que revestem os
processos penais, tal qual o ne bis in idem %, a segurancga juridica, o

devido processo legal e a dosimetria da pena.

109. No Direito Administrativo sancionador, hd uma miriade de érgaos
legitimados a perquirir, julgar e punir, 0os quais ndao cooperam
mutuamente em suas atividades, pautada em alegada independéncia
— embora os fatos juridicos investigados sejam os mesmos. Nesse
cendrio, cada orgao atua individualmente e em grande medida sem

coeréncia enquanto Estado uno #.

# Cumpre recordar que a possibilidade de aplicacdo do ne bis in idem no direito administrativo
sancionador, ainda que sob o prisma disciplinar, ja foi reconhecida por essa E. Corte a partir da
edi¢ao da Simula 19: “[€] inadmissivel segunda puni¢ao de servidor publico, baseada no mesmo
processo em que se fundou a primeira”. O principio esta na propria raiz do entendimento
sumulado, o que se observa, e.g., no julgamento do MS n. 23.382, em que esse E. Supremo
Tribunal decidiu pela anulacao de decreto presidencial que aplicava san¢ao de demissdo ao
impetrante, reconhecendo expressamente a incidéncia da Simula 19 no caso e sua relagdo com o
principio do ne bis in idem.

4 Sobre o tema, MARQUES NETO e DE PALMA: “Poucas sdo as iniciativas de cooperagao entre
os entes de controle. Os acordos de cooperagdo técnica existentes se voltam, de modo geral, a
troca de informagdes e realizacao de trabalhos de auditoria e instrucao processual conjuntas. Em
outros termos, a cooperacdo existente entre as institui¢des de controle concentra-se na
investigacdo, preservando-se a autonomia de cada ente para conduzir o processo de
responsabilizacdo em seus correspondentes ambitos.” (grifo no original. MARQUES NETO,
Floriano Azevedo, DE PALMA, Juliana Bonarcosi. Os sete impasses do controle da
Administracdo Publica no Brasil. In: Controle da Administracdo Publica. Coord. PEREZ,
Marcos Augusto; DE SOUSA, Rodrigo Pagani. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 33).



110. A interpretagio dos mecanismos estatais de controle da
Administracdo Publica nao pode ser tal que revigore aquele cendrio
ancestral, indesejado e repudiado, de inseguranca gerada pela
auséncia de um monopdlio a quem cabe dizer o direito. E inadmissivel
tolerar que o sistema juridico atual se constitua em um cendrio no qual
essa mesma inseguranga viceje, que emule verdadeira competicao
entre autoridades publicas, cada uma engajada numa disputa
reputacional por deter o poder superior e maitisculo, em contraste com
a solucao pacifica dos conflitos, um dos principios da Republica

Federativa do Brasil, nos termos do art. 4%, da Constituicao Federal.

111.  E nesse intento de evitar a sobreposicao de processos sancionatérios
e de aplicacao de penalidades que se torna premente que esta Corte
interprete conforme a Constituicao Federal o art. 29 da LAC, a luz da

aplicacao do ne bis in idem também as san¢oes administrativas.

112. Embora delimitada pela interpretagao do ne bis in idem restrito as
sangOes penais (processo penal e eleitoral criminal), € digna de nota a
ratio do STJ ao interpretar harmonicamente a Constitui¢ao Federal no
que tange a dupla incriminagao e ao reconhecer seu carater de limite

implicito ao poder do Estado:

Ementa: (...). Embora ndo tenha previsao expressa na
Constituicao Federal de 1988, a garantia do ne bis in idem ¢
certamente um limite implicito ao poder estatal, derivada
da propria coisa julgada (art. 52, XXXVI, da Carta Magna) e
decorrente de compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil (§ 2° do mesmo art. 5°). Isso porque a Convengao
Americana de Direitos Humanos (art. 8% n. 4) e o Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (art. 14, n. 7),
incorporados ao direito brasileiro com status supralegal
pelos Decretos 678/1992 e 592/1992, respectivamente,

tratam da vedacao a dupla incriminacao.



113.

Esta Corte Suprema, em decisao recente (finalizada em 30/06/2023),

julgou o ARE 1.175.650, em repercussao geral (Tema 1.043), para

114.

com o entendimento do Ministério Publico, que ora se transcreve:

autorizar a utilizacao do instituto da colaboragao premiada (direito
processual penal) nas agdes de improbidade administrativa (direito

processual civil).

O voto do Ministro Alexandre de Moraes consignou concordancia

E fato que o direito penal e direito administrativo
sancionador (que, registre-se, abarca a Improbidade
Administrativa) tém enfrentado, nas ultimas décadas,
importante influéncia do direito comparado por
intermédio da admissao de intmeros institutos
fundamentais ao enfrentamento da corrupgao: colaboracao
premiada; acordo de leniéncia; infiltracdo de agente
publico; flagrante retardado e entre outros. Nao se pode
negar que estes ramos de direito, penal, administrativo e
civil, ao descreverem comportamentos tipicos, referentes
ao mesmo fato (corrupgao), precisam e necessitam se
dialogar, segundo a teoria do didlogo das fontes
preconizada por Cldudia Lima Marques. (...) Em seu art. 21,
a referida Lei de Anticorrupcao prevé expressamente que
as respectivas agoes de responsabilizacao judicial pelos atos
nela previstos adotarao o rito da agao civil publica, da Lei
n° 7.347/85. Com efeito, essa inovagao legislativa passa a
integrar o sistema de tutela dos interesses metaindividuais,
ou seja, um "microssistema processual para as agOes
coletivas" por meio de leis que sao aplicaveis entre si,
naquilo que forem compativeis. Portanto, apesar da Lei
Anticorrupgao restringir a utilizagao do acordo de leniéncia
e os seus beneficios as pessoas juridicas, é certo que o
didlogo das fontes confere ao intérprete flexibilidade e
dinamismo na aplicagdo e interpretacio de variadas

normas juridicas, a fim de que seja alcangada a finalidade

35



de protecao de direitos fundamentais assegurados na

Constituicao Federal.

115. Tal conclusao vai ao encontro da compreensao externada nesta peca
no sentido de que deve ser conferida a devida importancia ao
microssistema sancionador, o qual deve obediéncia a coesao

institucional e as garantias individuais do sancionado.

116. Assim, o acordo de colaboragao premiada, um instituto
colaborativo proveniente do direito penal — e que, em regra, somente
teria seus efeitos observados naquela esfera — podera ser utilizado
enquanto substitutivo de san¢do em acdo civilL mas com fins

sancionatdrios, tal qual a LIA.

117. O entendimento nado representa novidade, uma vez que, em outra
decisdao desta Corte Suprema, ja havia sido acatada a tese da
independéncia mitigada entre as instancias, ainda no que tange ao
direito penal e administrativo sancionador, em razao do possivel bis in
idem *. Tal precedente reforca a ideia de que o mesmo conjunto fatico-
probatdrio que culmina em uma decisao em uma esfera nao deve gerar
um novo processo no ambito de outra esfera, evitando a dupla

persecucao e punigao.

118. Em contraponto ao tradicional dogma da “independéncia das
instancias”, que impedia o reconhecimento da intersecc¢do entre esferas
decisorias, a independéncia mitigada busca conciliar a autonomia das

organizagdes com a necessidade de se evitar a dupla punigao pelo

45 “(...). 4. Identidade entre os acervos fatico-probatérios da agdo de improbidade e da acdo penal
trancada pelo STF nos autos do HC 158.319/SP. 5. Negativa de autoria como razao determinante
do trancamento do processo penal. Obstaculo ao reconhecimento da autoria na agdo civil de
improbidade. Independéncia mitigada entre diferentes esferas sancionadoras. Vedagao ao bis in
idem. 6. Liminar confirmada. Reclamagao procedente. Determinado o trancamento da agao civil
publica de improbidade em relacao ao reclamante, com sua exclusao do polo passivo.
Desconstituigao definitiva da ordem de indisponibilidade de bens.” (STF. Rcl. 41557-5SP, Rel. Min.
Gilmar Mendes, Data de Julgamento: 15/12/2020, Segunda Turma, Data de Publicagao:
10/03/2021, grifamos).



mesmo fato*. Para tanto, entre outros, apoia-se nos seguintes
preceitos: (i.) unicidade do poder punitivo estatal, (ii.) extensdao das
garantias fundamentais a esfera do direito administrativo sancionador,
(iii.) proibicao do bis in idem, também em seu sentido transversal, isto
¢, nao apenas dentro de uma mesma esfera, mas também entre
multiplas  instancias, (iv.) = coordena¢do e  comunicagao
interinstitucional para evitar duplicidade de esforgos e decisoes
conflitantes, e (v.) andlise da natureza material da infracdao e do seu
grau de severidade, no lugar da classificacao formal apresentada pelo

legislador, para verificar a ocorréncia do bis in idem.

119. A independéncia mitigada entre as instancias estatais visa a uma
aplicacao mais racional, justa e proporcional do poder punitivo, ao
reconhecer a interconexao entre as esferas sancionatorias, a unicidade
do ordenamento juridico e a instrumentalidade das divisdes entre
ramos do direito e preceitos legais, e priorizar a protecao das garantias
individuais. Tal instituto consubstancia um mecanismo para a
neutralizagdo do bis in idem e reforca os fundamentos ora defendidos

nesta Acao.

% A esse respeito, confira-se: DIAS, Jean Colbert; FERREIRA, Anderson; KNOERR, Fernando
Gustavo. O direito penal e o direito administrativo sancionador como pecas do macrossistema
punitivo brasileiro e a rejeigdo ao bis in idem. Direitos Democraticos & Estado Moderno, Sao
Paulo, v. 1, n. 4, p- 112-128,  jan./abr. 2022. Disponivel  em:
https://revistas.pucsp.br/index.php/DDEM/article/view/56629. Acesso em: 11 jul. 2025; GARCIA,
Thiago; DANTAS, Thomas Kefas de Souza. Multiplas instancias: independéncia relativa,
argumentos e alternativa. Revista Observatorio de la Economia Latinoamericana, Curitiba, v.
21, n. 8, p. 8765-8786, 2023. DOI: 10.55905/0elv21n8-052; 3. SOUZA, Ana Paula Rodrigues de. O
poder sancionador da administracao publica e o principio do ne bis in idem: estudo a luz do
direito fundamental a boa administragdo publica. 2022. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Universidade Federal de Minas Gerais, Faculdade de Direito, Belo Horizonte, 2022; DAGUER,
Aline dos Santos. A multiplicidade sancionatoria da Administracio Publica e os limites do
poder punitivo estatal: estudo sobre o principio do ne bis in idem e o sistema brasileiro de
protecao ao patrimonio publico. 2022. Dissertacao (Mestrado em Direito) — Universidade Federal
de Santa Catarina, Centro de Ciéncias Juridicas, Floriandpolis, 2022; MENDES, Gilmar Ferreira;
BUONICORE, Bruno Tadeu. A vedacao do bis in idem na relagdo entre Direito Penal e Direito
Administrativo Sancionador e o principio da independéncia mitigada. Boletim IBCCRIM,
Brasilia, v. 1, p. 1-10, 2021.



120. Ainda nesse contexto, como ja referenciado e em linha com a
independéncia mitigada entre as esferas punitivas, as alteracoes
inseridas na LIA em 2021 trouxeram norma vanguardista que ja dispoe
expressamente que nao havera dupla sangado se os fatos configurarem
ilicitos conjuntos da LIA e LAC, em observancia ao principio — e aqui

frisa-se, constitucional — do ne bis in idem:

Art. 12. (...). § 7° As sangOes aplicadas a pessoas juridicas
com base nesta Lei e na Lei n® 12.846, de 1° de agosto de
2013, deverao observar o principio constitucional do non

bis in idem. (grifamos)

121. No mesmo sentido caminhou o §2° do art. 3° da LIA:

Art. 32 (...). § 2° As sangOes desta Lei nao se aplicarao a
pessoa juridica, caso o ato de improbidade administrativa
seja também sancionado como ato lesivo a administra¢dao
publica de que trata a Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013.
(grifamos)

122. A propria Lei do CADE corrobora a comunicagdo entre o
microssistema de repressao aos atos ilicitos em geral, pois, firmado o
acordo de leniéncia com o ente, havera interferéncia direta no sistema

punitivo penal, com redugao das penas ¥.

47 O art. 87 da Lei n® 12.529/2011 estabelece que a celebracdo do acordo de leniéncia impede o
oferecimento da dentncia com relagdo ao agente beneficiario da leniéncia nos crimes contra a
ordem economica (Lei n® 8.137/1990), e nos demais crimes diretamente relacionados a pratica de
cartel, tais como os tipificados pela Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n® 8.666/1993), e os
tipificados no art. 288 do Codigo Penal. Caso o acordo seja cumprido, a punibilidade dos crimes
acima mencionados sera extinta (art. 87, paragrafo tinico).



123. Salienta-se que foi assinado, em 06/08/2020, o Acordo de
Cooperagao Técnica (ACT) para negociagao de acordos de leniéncia®,
o qual contou com a assinatura da Presidéncia desta Corte Suprema,
do TCU, AGU e do Ministro da Justica e Segurancga Ptblica e elencou
17 principios indispensaveis a serem observados nos acordos,
merecendo especial atengao a observancia do ne bis in idem no contexto

da leniéncia. In verbis, o 15° principio:

Décimo quinto principio: do non bis in idem, de modo que
a celebracao do acordo de leniéncia suspende a aplicacao
de sangdes pelas SIGNATARIAS DO ACT em relagio ao
objeto do acordo, extinguindo-se a pretensao punitiva com
o cumprimento integral do acordo, bem como admitindo-
se a possibilidade de compensagao entre valores e rubricas
de mesma natureza juridica e relacionados aos mesmos
ilicitos ~ sancionados nas  diversas  esferas de

responsabilizagao; (grifamos)

124. Ocorre que o acordo nao foi ratificado pelo CADE, érgao em tese
legitimado pela ressalva da LAC para persecugao administrativa das
infragOes a ordem econdmica, mantendo-se a inseguranca juridica para
os lenientes e a inconstitucionalidade normativa no tocante as sangoes

multiplas.

125. Em 25/04/2025, novo ACT foi celebrado pela CGU, AGU e MPF com
o objetivo de “fortalecer a atuagio coordenada entre os trés drgdos na
condugdo de negociagoes e celebragio de acordos de leniéncia com pessoas
juridicas envolvidas em atos de corrupgio e outros ilicitos contra a

administracdo publica” * O acordo prevé expressamente a “evitacdo de

4% Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/cooperacao-tecnica-define-
protocolo-para-compartilhamento-de-informacoes-nos-acordos-de-leniencia.htm. Acesso em: 10
jul. 2025.

# Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2025/04/cgu-firma-acordo-de-
cooperacao-tecnica-com-agu-e-mpf-para-fortalecer-acordos-de-leniencia-no-combate-a-
corrupcao. Acesso em: 10 jul. 2025.



https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2025/04/cgu-firma-acordo-de-cooperacao-tecnica-com-agu-e-mpf-para-fortalecer-acordos-de-leniencia-no-combate-a-corrupcao
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2025/04/cgu-firma-acordo-de-cooperacao-tecnica-com-agu-e-mpf-para-fortalecer-acordos-de-leniencia-no-combate-a-corrupcao
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2025/04/cgu-firma-acordo-de-cooperacao-tecnica-com-agu-e-mpf-para-fortalecer-acordos-de-leniencia-no-combate-a-corrupcao

sobreposigio de medidas sancionatorias, impostas a pessoas naturais e pessoas
juridicas colaboradoras, em razdo dos mesmos fatos ilicitos, no ambito da
atuagdo das Instituicoes Signatdrias, em atengdo a vedacgdo do bis in idem”

(clausula terceira, inciso V).%

126. Os proprios drgaos de controle, portanto, reconhecem o principio

do ne bis in idem e estao buscando meios de respeita-lo ao dispor sobre

a vedagao de sobreposi¢ao de medidas sancionatorias.

127. Para cumprir o objetivo de evitar a sobreposicao de penas, €

prevista a necessaria “definicdo de atuacdo interinstitucional apta a suscitar
beneficios objetivos e previsiveis, que conduzam os possiveis interessados a
colaborar com as Instituicoes Signatdrias, de modo a incentivar a busca
proativa pela colaboragido por pessoas juridicas ou naturais” (clausula
terceira, inciso II). Tal defini¢do ganha concretude na cldusula sexta,

que dispde sobre a negocia¢dao coordenada de acordo de leniéncia.

128. A mera celebracao de ACT pelos referidos entes publicos, contudo,

nao afasta do ordenamento a norma inconstitucional derivada de
algumas interpretacdes do Art. 29 da LAC, quer porque o acordo é
hierarquicamente inferior a lei, quer porque pode ser encerrado ou
alterado ao exclusivo talante dos signatarios, quer, ainda, porque o
CADE, o Ministério da Justica e o Ministério da Fazenda,
expressamente referidos no dispositivo legal, nao participaram da sua

celebracao.

129. Nesse cendrio, seja considerando a relacdo entre sangdes penais-

penais, penais-civis ou mesmo civis-civis (LAC/LIA), nao ha davidas
do compromisso do legislador, do STJ, de diversos orgaos publicos, e,
recentemente, também desta Corte Suprema, de que é vedada a

aplicacao duplice de sang¢des sobre o mesmo fato.

% Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2025/04/cgu-firma-acordo-de-
cooperacao-tecnica-com-agu-e-mpf-para-fortalecer-acordos-de-leniencia-no-combate-a-

corrupcao/ACTAGUCGUMPEF.pdf. Acesso em: 10 jul. 2025.



https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2025/04/cgu-firma-acordo-de-cooperacao-tecnica-com-agu-e-mpf-para-fortalecer-acordos-de-leniencia-no-combate-a-corrupcao/ACTAGUCGUMPF.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2025/04/cgu-firma-acordo-de-cooperacao-tecnica-com-agu-e-mpf-para-fortalecer-acordos-de-leniencia-no-combate-a-corrupcao/ACTAGUCGUMPF.pdf
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2025/04/cgu-firma-acordo-de-cooperacao-tecnica-com-agu-e-mpf-para-fortalecer-acordos-de-leniencia-no-combate-a-corrupcao/ACTAGUCGUMPF.pdf

130. Por essas razoes, requer-se a adequagao dos argumentos
sustentados pela Corte Superior no REsp 1.847.488 para o que ora se

defende perante esta Corte Suprema: a aplicacio do principio

constitucional do ne bis in idem nos processos administrativos de

diferentes 6rgaos integrantes do microssistema sancionador que

celebram acordos de leniéncia e aplicam sancdes concorrentes aos

mesmos fatos.

z

131. E o que pretende o Autor neste topico: demonstrar que a
Constituicao Federal possui balizas relevantes que ensejam o
reconhecimento da inconstitucionalidade da interpretacao do art. 29
da LAC que autoriza a indevida conclusio de que diferentes

colegitimados poderiam aplicar sangdes sobre o mesmo fato.

132. Ora, 0 descompasso na perquiricao da responsabilizacao entre dois
orgaos integrantes do mesmo microssistema de combate a corrupgao
fragiliza a decisao estatal e viola a necessaria coesao do Estado uno e
soberano %!, conforme determina o art. 1%, inciso I, da Constituicao

Federal, como fundamento da Republica.

133. Alids, a autonomia na persecu¢do do mesmo ato ilicito por
diferentes orgaos administrativos, por si sd, representa uma
independéncia afastada da no¢ao de unicidade estatal no combate aos
atos prejudiciais ao Estado como um todo. A corrupgao ¢é sistémica e

como tal deve ser combatida pelo Estado.

51 Tratando da relagao entre direito penal e direito administrativo sancionador, mas que muito se
adequa ao que ora se alega, defende HELENA REGINA LOBO que “Em nossa doutrina e,
especialmente, em nossa jurisprudéncia prevalece ainda o paradigma de ‘independéncia entre as
instancias’, que além de nao apresentar fundamentacdo cientifica convincente, gera diversos
resultados paradoxais. Além disso, constréi um modelo que pouco se coaduna com a ideia de
unidade da ordem juridica, como um sistema juridico estruturado e dotado de racionalidade
interna. O ordenamento juridico ndo pode ser tido como um conjunto desconexo de normas
juridicas, submetidas somente ao principio da hierarquia. (...) Portanto, a ideia de independéncia
entre as instancias apresenta diversas inconsisténcias, nao podendo ser abragada como dogma
inquestionavel, bem ao contrario”. (LOBO DA COSTA, Helena Regina. Direito Penal Econémico
e Direito Administrativo Sancionador. 2013. p. 119 e 222).



134. Em verdade, a soberania pressupde a unicidade estatal e gera a

obrigacao de coeréncia e articulagdo entre os 6rgaos publicos. E a
auséncia de articulacdo entre as instituicoes escancara a
disfuncionalidade dos posicionamentos nas instancias legitimadas no
mesmo microssistema juridico. Tal compreensao decorre do voto vista
do II. Ministro Dias Toffoli no recente e ja mencionado julgamento do
Tema 1.043 por este E. STF:

Nao se pode olvidar, ademais, que a corrupgao é um
fendmeno multifacetdrio, significando que uma mesma
conduta ilicita viola bens juridicos diversos, protegidos por
variadas Orbitas do direito, sujeitando os respectivos
agentes a sangOes civis, penais e administrativas, cujas
naturezas sao igualmente distintas. Em um contexto assim,
a coeréncia na atuagao dos 6rgaos de persecucgao do Estado
deixa de ser apenas um ideal a ser perseguido para se
tornar uma exigéncia da qual nao se pode prescindir. Se é
certo que o combate a corrupc¢do, maxime a corrupgao
sistémica e politica, pressupde um sistema juridico que
ofereca instrumental adequado para tanto, com medidas
preventivas e repressivas eficientes, nao menos certo é que
cabe ao Poder Judicidrio — e, sobretudo, ao Supremo
Tribunal Federal — zelar pela coeréncia e efetividade desse
sistema juridico e, ao mesmo tempo, pelo respeito as
garantias fundamentais, sem perder de vista a necessidade

premente de articulacao da resposta estatal. (grifos nossos)

135. Sendo o Estado uno, o poder punitivo estatal também o ¢, ainda que

delegado a outros entes igualmente competentes que se voltam a tutela
de bens juridicos diversos implicados na situagao de fato. Repise-se
que tais divisOes funcionais e tematicas que subsidiam a atuagao de
instancias sancionatorias diversas e que decorrem, em suma, de
critérios formais de organizacao administrativa, ndao devem se

sobrepor a justificativa material da realizacao de direitos e da



preservacgao de garantias constitucionais, como a vedagao ao acimulo
de sangdes pelo mesmo fato, impostas aos mesmos sujeitos. A
independéncia das jurisdigdes administrativas punitivas configura-se
em simples técnica de divisao funcional derivada do mesmo poder

estatal soberano — e cuja finalidade é compartilhada por todos os entes.

136. O cardter unitario do poder estatal, consubstanciado na
Constituicdo Federal, mesmo dividido em competéncias materiais
distintas, deve ser exercido para atenuar conflitos sobre decisoes
tomadas em relagao ao mesmo fato e as mesmas pessoas. Tal conclusao
evita, certamente, que se configurem contradi¢des de julgamento que
enfraquecem a autoridade e a soberania do Estado ao qual os drgaos

sao vinculados e, ao final, representam os interesses.

137. A interpretacdao inconstitucional do art. 29 da LAC consegue
agravar ainda mais a fragilidade da soberania estatal ao autorizar
também a investigacdo e, consequente, aplicagio de sangdes pelo
Ministério da Justica e pelo Ministério da Fazenda, integrantes da
Administracdo Publica direta, em relacao aos mesmos fatos que ora a

CGU investiga, processa, julga e sanciona.

138. Frise-se, a interpretagao inconstitucional da legislacao autoriza que
um mesmo Estado, uno e soberano, possa gerar dois ou mais
resultados sancionatodrios, inclusive contraditdrios, sobre um mesmo e
tnico fato punivel. E um contrassenso e fere a unido indissoltivel

estatal prevista logo no primeiro artigo da Constituicao Federal.

139. F flagrante a inequidade decorrente da situagio em que o agente se
defende, utilizando os mesmos argumentos e provas, perante os
orgaos de controle da Administracao Publica, e obtém conclusdes
antagonicas relativas ao mesmo suposto ato ilicito. E enfim lhe sao
imputadas penalidades, mesmo inexistindo convergéncia estatal

quanto a ilegalidade do ato reprimido.



140. Afinal, se ha divergéncias quanto a ilicitude de um mesmo ato pelos
orgaos de controle colegitimados a investiga-lo, julga-lo e puni-lo,
estaria sendo atendido o objetivo constitucional fundamental da
construcao de “sociedade justa”? Nao fosse pela circunstancia do 6nus
de produzir multiplicidade de defesas, sera iniqua e, portanto, injusta,
pelo risco do duplo apenamento. Entende-se que nao, pois a
incoeréncia sistémica desafia o conteado do conceito de equidade

como pressuposto da ideia de justica.

141. Nesse cenario, a finalidade repressiva estatal exaure-se com a
ponderacao e negociacdo de obrigacoes de leniéncia ou com a
dosimetria da pena atribuida legalmente a cada um dos legitimados.
Quaisquer outras san¢oes aplicadas extrapolam o objetivo repressivo

estatal e, em consequéncia, sao desproporcionais.

142. Salienta-se o voto do Ministro Gilmar Mendes no julgamento
conjunto dos Mandados de Seguranca 35.435, 36.173, 36.496 e 36.526,
no que tange ao controle externo do TCU e os acordos de leniéncia
firmados com a CGU e a AGU:

Ainda que, do ponto de vista estritamente normativo, a
celebracao dos contratos de Leniéncia Anticorrupgao
previstos na Lei 12.846/2013 de fato nao fulmine a atuagao
sancionadora do TCU baseada na Lei 8.443/1992, ha
inegavel sobreposicao fatica entre os ilicitos admitidos
pelas colaboradoras perante a CGU/AGU e o objeto de
apuracao do controle externo. Se tal sobreposicao fatica nao
for considerada de forma harmonica, sobreleva-se o risco
de determinada empresa ser apenada duas ou mais vezes
pelo mesmo fato, a despeito de nao ser evidente a
pluralidade de bens juridicos tutelados pelas distintas

esferas de responsabilizacao. (...) (...).



Nesse sentido, em sendo celebrado acordo de leniéncia com
inclusdo, no seu escopo, de ilicitos relacionados a fraudes
em licitagdo, nesse acordo e em relacao a esses ilicitos estara
materializado o exercicio da potestade sancionadora do
Estado em relagiago aos mesmos fatos, nao havendo
possibilidade de novo sancionamento por esses fatos, ainda
que, por outro ente, como € o TCU com base no art. 46 da

Lei 8.443/92, sob pena de ocorréncia de bis in idem. (...)

Para além do debate sobre ocorréncia de bis in idem, uma
perspectiva punitiva nao coordenada dos regimes de
responsabilidade civel e administrativa gera riscos a
propria efetividade do sistema anticorrupgao. (grifos no

original e nossos).

143. No julgamento Recurso Extraordinario n® 1479638 / PR, realizado
por decisao monocratica do Min. Gilmar Mendes, consignou-se que a
independéncia das diversas esferas de responsabiliza¢ao convive com
a “imprescindibilidade de se conferir sequranca juridica aos temos dos acordos

celebrados, como forma de valorizagdo e fortalecimento do instituto”.

144. Nesse cendrio, considerando que a pessoa juridica sera condenada
ao pagamento de (gravosas) multas na maioria dos processos
sancionatorios envolvendo infragdes a ordem econdmica, resta violado
o art. 5%, LIV, da CF, segundo o qual ninguém serd privado da

liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal.

145. Nesse caso, a flagrante interpretacao inconstitucional do artigo 29
da LAC decorre da resposta estatal de sujeitar os administrados aos
mais variados processos administrativos sem que lhes seja garantido o
devido processo legal quanto a dosimetria da pena ou a duragao

razoavel do processo.



148.

149.

146. Ainda maior a afronta a proporcionalidade em sentido estrito

quando considerado o “custo-beneficio”, no que se relaciona com o
principio da eficiéncia, anteriormente abordado. Ora, feita a
ponderacao entre os danos e os resultados a serem obtidos com a
medida, parece claro que os danos decorrentes da instauragao de cada
processo administrativo — e consequente acompanhamento, instrugao,
julgamento e execugdo da sang¢do — superam em grande medida os

resultados.

147. Nesses termos, conforme sera demonstrado, a

inconstitucionalidade de certas interpretacdes do art. 29 da LAC em
razao da vedacao ao bis in idem também decorre dos tratados
internacionais com forca constitucional que proibem a multiplicidade
de sangOes pelo mesmo fato, que gozam de status privilegiado na

ordem juridica nacional, a teor do art. 5% §2° da Constitui¢cao Federal®.

Conforme explicitado, o ST] assumiu que “a Convenc¢ao Americana
de Direitos Humanos (art. 8% n. 4) e o Pacto Internacional sobre
Direitos Civis e Politicos (art. 14, n. 7), incorporados ao direito
brasileiro com status supralegal pelos Decretos 678/1992 e 592/1992,
respectivamente, tratam da vedacdo a dupla incriminagao” (REsp n®
1.847.488).

O artigo 8° da Conven¢ao Americana sobre Direitos Humanos,
conhecida como Pacto de Sao José da Costa Rica e datada de
22/11/1969, garante a qualquer acusado absolvido por sentenca
transitada em julgado que nado serd novamente processado pelos

mesmos fatos:

%2 Art. 5% (...). § 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢io nao excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que
a Repuiblica Federativa do Brasil seja parte.



150.

Artigo 82 - Garantias judiciais (...). 4. O acusado absolvido
por sentenca transitada em julgado ndo poderd ser

submetido a novo processo pelos mesmos fatos.

No mesmo sentido, o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e

Politicos, que entrou em vigor no Brasil em 1992:

Artigo 14. (...). 7. Ninguém podera ser processado ou
punido por um delito pelo qual ja foi absolvido ou
condenado por sentenca passada em julgado, em
conformidade com a lei e os procedimentos penais de cada

pais.

Nesse sentido, a interpretagdo ora proposta seria conforme nao
apenas a Constitui¢do, mas também ao regime juridico convencional
vigente no Brasil. Tanto o Pacto de Sao José da Costa Rica (art. 8.4)
quanto o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (art. 14.7)
preveem a garantia do ne bis in idem. Segundo Felipe Klein Gussoli, a
garantia se aplica aos processos administrativos ou a qualquer

processo que interfira prejudicialmente na esfera juridica do sujeito®.

De acordo com a interpretagao convencional, “é plausivel obrigar que
o0 mesmo resultado proclamado em uma dessas esferas seja cogente nas demais
em certas ocasioes”. Nesse sentido, mesmo que diferentes instancias
possam deflagar diferentes processos em cada esfera sobre os mesmos
fatos, ha uma solugao possivel no sentido de determinar que os drgaos
atuem de forma coordenada a fim de evitar a sobreposi¢ao de sang¢oes

aplicadas por mais de uma instancia de responsabiliza¢ao.>

E justamente essa a interpretagio adequada do art. 29 da LAC que

se propde, no sentido de que cada dérgao tenha preservada a sua

% GUSSOLLI, Felipe Klein. Tratados de Direitos Humanos e Direito Administrativo. Curitiba:
fthala, 2022, p. 282.
>* GUSSOLY, Felipe Klein. Op. Cit., p. 282-283.



competéncia fiscalizadora e sancionatoria. Entretanto, a aplicacao da
LAC tem prevaléncia sobre as demais legislagdes que contenham tipos
aos quais os mesmos fatos possam se subsumir. Desse modo, a CGU
tem prevaléncia para a condugao e a celebracao de acordos de leniéncia
— caso em que o poder sancionador estatal se exaure e ndao pode ser

repetido em outras instancias.

154. Ademais, o referido principio constitucional também estd previsto
em outros acordos e convengoes, além de ratificado na doutrina
internacional. Menciona-se, a titulo exemplificativo, a doutrina
francesa que defende a vedagao a cumulacgao de san¢des dentro de uma
mesma instancia, eis que “uma infragao nao pode servir de base a duas

medidas sancionatodrias”. %.

155. Essa é a racionalidade do reconhecimento da inconstitucionalidade
da interpretacdao indevidamente atribuida ao art. 29 da LAC: a nao
exclusdao das competéncias de outros entes publicos para julgar os
mesmos fatos investigados na LAC destoa da interpretacdo harmonica
constitucional em relagao aos tratados internacionais que vedam o bis

in idem.

156. No caso Franz Fischer vs. Austria, envolvendo os Direitos Penal e
Administrativo sancionador, aplicou-se a Convencgado para a Prote¢ao
dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais®. Naqueles
autos, o TEDH conceituou o que configuraria “mesma infracao” para

a Convencao.

157. Para tanto, defendeu o Tribunal que o ne bis in idem sera aplicado

quando o ato corresponde a um so6 ilicito e é penalizado por duas ou

% Tradugao livre: « Interdiction du cumul a l'intérieur d’'um méme ordre. La regle de non-cumul,
fondée sur le principe non bis in idem prévaut a I'intérieur d’'un méme ordre disciplinaire. C’est
en vertu d'un principe général du droit dont le respect s'impose méme en l’absence d’un texte
expres, qu'une infraction ne peut servir de base a deux mesures répressives. ». (DEGOFEE,
Michel. Droit de la sanction non pénale. Ed. Economica: Paris, 2000, p. 282).

% Disponivel em: https://hudoc.echr.coe.int/app/conversion/docx/?library=ECHR&id=001-
59475&filename=CASE%200F%20FRANZ%20FISCHER %20v.%20AUSTRIA.docx&logEvent=Fa
Ise. Acesso em: 5 jun. 2025.



mais instancias. Difere, portanto, da situagdo em que o ato por si s6
enseja dois ou mais ilicitos com elementos essenciais distintos. No
primeiro caso, a persecucao do ilicito e execucao da pena sera exclusiva

de uma Unica instancia.

158. A sobreposicdo sancionatdria narrada adquire “carater
incapacitante”, expressao cunhada por Marcelo Pontes Vianna e
Renato Machado De Souza*, dado que a gravidade das penas impostas
impede que os agentes punidos corrijam os rumos e retornem ao
exercicio da atividade econdomica tutelada pelo Estado, o que
contamina o funcionamento de amplos setores sociais e econdmicos
nacionais, difundindo e potencializando as inconstitucionalidades em

questao.

159. Por isso, as incessaveis investigagoes que perduram destituidas de
uma resposta estatal segura e coordenada violam continuamente os
caros principios da Constitui¢ao Federal consubstanciados nos arts. 3¢,
IT, 5%, XXII e 170: desenvolvimento nacional, propriedade privada e

livre iniciativa.

160. Um exemplo patente de indevida sobreposi¢dao sancionatoria esta
na persecugao do mesmo fato ilicito a titulo de cartel em licitagio pelo
CADE (Art. 36, §3% 1, “d”, da Lei 12.529/2011%) e a titulo de fraude a
licitagdo pela CGU (Art. 5% IV, da LAC®). Nao s6 as condutas descritas

sao fundamentalmente idénticas, como também o sao as sanc¢oes (de

57 VIANNA, Marcelo Pontes. SOUZA, Renato Machado de. A pluralidade de regimes
sancionatdrios e institutos de leniéncia: uma proposta de aplicacdo dos institutos da double
jeopardy clause e o excesso punitivo. In: SALGADO, Daniel de Resende; KIRCHER, Luis Felipe
Schneider; QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de (Coord.). Justi¢a consensual: acordos penais, civeis
e administrativo. Sao Paulo: Editora JusPodivm, 2022, p. 867-894.

% Art. 36. Constituem infracdo da ordem economica (...): § 3% As seguintes condutas, além de
outras, na medida em que configurem hipotese prevista no caput deste artigo e seus incisos,
caracterizam infragdo da ordem econdmica: I — acordar, combinar, manipular ou ajustar com
concorrente, sob qualquer forma: (...) d) precos, condi¢des, vantagens ou absten¢ao em licitacdo
publica;

% Art. 5% Constituem atos lesivos a administragcao publica (...): IV — no tocante a licita¢des e
contratos: a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinac¢dao ou qualquer outro expediente, o
carater competitivo de procedimento licitatorio ptblico;



mesma natureza) e as dosimetrias previstas na legislagao antitruste® e
na LAC .,

161. A semelhanca dos dispositivos demonstra a identidade da natureza
das sangdes e evidencia que o conteuido de reprovabilidade dos tipos,
em uma e outra lei, ¢ o mesmo. Também por essa razdo, nao ha espago
para alegar que eventual afastamento de sobreposi¢oes
administrativo-sancionatdrias poderia resultar em impunidade ou em
amenizacao das penas®.

162. A bem de ver, a legislacao antitruste ¢ mais ampla do que a Lei
federal n° 12.846/2013, porque prevé a responsabilizacdo tanto de
pessoas fisicas como juridicas (Art. 31), enquanto a LAC tem
aplicabilidade restrita a pessoas juridicas (Art. 1°). Essa pequena
diferenca, ao contrdrio de infirmar os argumentos ja apresentados,
ratifica a conclusdo de que, no que se refere aos sujeitos, ha
sobreposicao entre os dois diplomas em relagao a pessoas juridicas (a
quem também se dirige a protecdo contra o bis in idem).

163. Todo este conjunto normativo, suas consequéncias, bem como a sua
aplicacao erratica e tumultudria, tém levado a um necessario retorno
ao corolario juridico e civilizatério fundamental do ne bis in idem, de
modo que somente a Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade podera

60 Art. 37, I (multa de 0,1% a 20% do faturamento bruto); Art.38, I (publicacdo da decisdo
condenatéria); Art. 38, II (proibi¢ao de contratar); Art. 38, V (cisao, transferéncia de controle,
venda de ativos ou cessagao parcial de atividade).

61 Art. 6% I (multa de 0,1% a 20% do faturamento bruto); Art. 62 II (publicacdo da decisdo
condenatdria); Art. 19, IV (proibicdo de contratar); Art. 19, II (suspensao ou interdigao parcial das
atividades)

¢ Conforme expuseram Marcelo Pontes Vianna e Renato Machado De Souza a respeito da
sobreposicdo das leis em comento, “[..] estariamos falando do mesmo ambito de
responsabilidade (administrativo relacionado a responsabilidade por condutas corruptas)
aplicado a mesma pessoa (juridica) pela mesma conduta, através de dois (ou mais) processos de

responsabilidade”. E prosseguem os autores: “[...] nos dois casos as sangdes administrativas
aplicaveis as pessoas juridicas poderiam ser, no minimo, assemelhadas: multa pecuniaria,
proibi¢des de contratar com a administracdo publica e publicizagdo da condenagao”. Ver em:
VIANNA, Marcelo Pontes. SOUZA, Renato Machado de. A pluralidade de regimes
sancionatorios e institutos de leniéncia: uma proposta de aplicagao dos institutos da double
jeopardy clause e o excesso punitivo. In: SALGADQO, Daniel de Resende; KIRCHER, Luis Felipe
Schneider; QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de (Coord.). Justi¢a consensual: acordos penais, civeis
e administrativo. Sao Paulo: Editora JusPodivm, 2022, pp. 867-894.



pacificar a controvérsia em comento, por meio de auténtica
interpretacao constitucional.

VII. DA MEDIDA CAUTELAR. PRESENCA DOS REQUISITOS
AUTORIZATIVOS DO FUMUS BONI IURIS E DO PERICULUM IN MORA.

164. A Lei n. 9.882/1999 autoriza, expressamente, o deferimento de
medida cautelar, o que podera ser feito, em casos de extrema urgéncia

ou perigo de lesao, ad referendum do Tribunal Pleno (art. 5% caput e §1°).
165. Nao é outro o caso em exame.

166. Como se sabe, exige-se para a concessao da medida cautelar a
presenca concomitante de dois requisitos: (i) a verossimilhanga do
direito alegado (fumus boni iuris) e (ii) a urgéncia da medida em razao

de dano eminente (periculum in mora).

167. Pelas razdes demonstradas, esta espécie reune os requisitos
necessarios para a concessao da medida cautelar pleiteada. Estarao —
como estdao — os agentes publicos coagidos a cumprir a norma cuja
interpretacdo estd eivada de inconstitucionalidade, além do
incalculavel prejuizo social advindo de sua aplicagao, por seu turno,
caracterizado pelos argumentos deduzidos nesta exordial, bem como
pela jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal, que sempre
prestigiou as normas contidas nos direitos e garantias fundamentais,

ambos insculpidos na Carta.

168. Como salientado ao longo desta Exordial, a situagdo em curso
demanda a concessao de medida liminar, inclusive porque presentes
os requisitos exigidos pela legislacao de regéncia, tanto quanto da
plausibilidade inequivoca e dos evidentes riscos sociais ou individuais
de varias ordens, que a execucao dos dispositivos questionados geram
imediatamente (ADI 474 MC, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Pleno, D]

4.4.1991), ou, ainda, das provaveis repercussdes pela manutencao da



eficacia do ato impugnado (ADI 718 MC, Rel. Min. Celso De Mello,
Pleno, DJ 3.8.1992), igualmente quanto a relevancia da questao
constitucional (ADI 804 MC, Rel. Min. Sepulveda Pertence, Pleno,
decisao: 27.11.1992).

169. Enfatize-se, no mesmo vértice, que o periculum in mora, nesta
espécie, decorre diretamente do retrocesso e na proibicao de protecao
deficiente consistente na vigéncia e aplicagao inconstitucional do
dispositivo combatido, visto que estd em pleno vigor e vem sendo
aplicado pelas autoridades sancionadoras, independentemente da

ocorréncia de bis in idem, consoante demonstramos.

170. Apenas a titulo de exemplo, cita-se o caso “Usina Angra 3”, que esta
prestes a ser incluido em pauta de julgamento do CADE®. Nele, a
autoridade antitruste apura supostos ilicitos no ambito de licitacdo
promovida pela Eletrobrds Termonuclear S.A. para contratacao de
servigos de obras para a Usina Angra 3. Entretanto, sobre os mesmos
fatos e pelas mesmas pessoas juridicas envolvidas, foram celebrados

acordos de leniéncia no ambito da CGU.

171. Nessa linha, pode-se dizer que a interpretacao inconstitucional do
artigo fulminado abre mao do ne bis in idem em matéria de Direito
Administrativo sancionador deixando de lado relevantissimos e
inarredaveis deveres executivos e administrativos, deste modo

ocasionando um descontrole administrativo acerca da matéria.

172. Do exposto, verifica-se a necessidade de se atribuir interpretacao
conforme ao art. 29 da LAC, o qual permite, em uma dada leitura, a
aplicacdo redundante de sang¢des de mesma natureza, aos mesmos

sujeitos (pessoas juridicas) pelos mesmos fatos.

6 Em 24.04.2023, foi expedida nota técnica final, com a sugestao de arquivamento do PA em face
dos compromissarios e condenagao dos demais representados. Em 28.04.2023, o processo foi
distribuido ao Conselheiro Relator. Em 15.08.2023, foi juntado parecer da PFE, que ratifica a
sugestdo da SG na nota técnica. Em 26.11.2024, foi juntado parecer do MPF no mesmo sentido.



173. Nao se deve olvidar que, independentemente da gravidade dos
alegados atos ilicitos praticados, os drgaos legitimados a aplicar as
sang¢Oes concorrentes fazem uma andlise individual do ilicito e
deliberam o valor suficiente para garantir a finalidade da pena, seja em
sede de acordo de leniéncia, seja por meio de decisdao sancionatoria.
Nesse cenario, a reparacao foi consolidada e se encerra naquele
processo, nao havendo elementos para subsidiar novas penalidades

incidentes sobre 0os mesmos fatos.

174. A andlise das sobreposi¢Oes (ndo exaustivas) acima referidas chama
a ateng¢do para mais uma consequéncia perniciosa da violacao ao ne bis

in idem.

175. O caos normativo trazido pela aplicacdo da ora fulminada
interpretacdo inconstitucional do Art. 29 afeta as pessoas juridicas
envolvidas e acaba por interferir, diretamente, de modo
desproporcional e desarrazoado na economia como um todo,
vulnerando o objetivo constitucional da busca do pleno emprego (art.
170, VIII) e do amplo desenvolvimento econdmico e social, condi¢oes

sine qua non para a eficacia de diversos direitos fundamentais sociais.

z

176. E necessaria, portanto, a delimitacdo de regras claras de
distribui¢ao de competéncias e/ou de coordenacao que definam qual
autoridade esta investida do dever-poder de persecucao de infragoes a
ordem econdOmica apanhadas pela conjun¢do punitiva das Leis n.°
12.529/2011 e n.? 12.846/2013.

177. Conforme expuseram Marcelo Pontes Vianna e Renato Machado
De Souza* a respeito da sobreposicao das leis em comento, “[...]
estariamos falando do mesmo dmbito de responsabilidade (administrativo
relacionado a responsabilidade por condutas sanciondveis) aplicado a mesma
pessoa (juridica) pela mesma conduta, através de dois (ou mais) processos de

responsabilidade” . E prosseguem os autores: “[...] nos dois casos as sangoes

¢ VIANNA, Marcelo Pontes. SOUZA, Renato Machado de. A pluralidade de regimes
sancionatdrios e institutos de leniéncia..., cit., p. 878.



administrativas apliciveis as pessoas juridicas poderiam ser, no minimo,
assemelhadas: multa pecunidria, proibicoes de contratar com a administragio

publica e publicizagdo da condenagio” .

178. Conforme ja demonstrado, entende-se que a solucao deve ser
derivada das regras gerais de solucdo de conflitos normativos,
mediante a aplicacdao do principio da prevaléncia da norma posterior
e especial. Do contrario, admitindo-se a competéncia sancionatoria em
duplicidade de dois drgaos integrantes do microssistema sancionador,
fragiliza-se a decisdo estatal e a soberania e a unidade do Estado,

como anteriormente exposto.

179. Outrossim, a concessao de medida liminar, com urgéncia, na
presente espécie, se faz necessdria a manutencdo de uma
jurisprudéncia estavel, coerente e integra (Art. 926, CPC/2015), sendo,
portanto, razoavel e adequada a concessao de liminar em ADI que
prestigia entendimento anteriormente firmado em situacao analoga
por meio de decisao colegiada (ADI 2.056, Rel. Min. Gilmar Mendes,
DJ 17.8.2007).

180. Sobre a necessidade de concessao de medidas cautelares face a
situagOes gravosas e urgentes, S. Exc. o Ministro Carlos Ayres Britto,
no julgamento da Medida Cautelar na ADPF n® 130, anotou que,
“conquanto a andlise realizada nos processos objetivos seja em tese, o perigo
da demora da prestagio jurisdicional ha de ser também aferido a partir de

situagoes concretas (...)".%°

181. A propdsito, por ocasido do julgamento da ADI n®4.627, o Ministro
Luiz Fux determinou, monocraticamente, o sobrestamento de
incidentes de inconstitucionalidade que tramitavam perante Tribunais
de Justica estaduais, diante da relevancia da situacdao noticiada nos

autos .

¢ ADPF 130-MC, Rel. Min. Carlos Britto, j. em 27.02.08, DJ de 07.11.2008.

% ADI n® 4.627, Rel. Min. Luiz Fux, j. 22.08.2012, D] 03.09.2012; ADPF 172, Rel. Min. Marco
Aurélio, j. em 02.06.2009, DJe 10.06.2009; ADI 4.874, Rel. Min. Rosa Weber, j. em 13.09.2013, DJ
18.09.2013; ADIn®4.917, Rel. Min. Carmen Ltcia, DJ 21.03.2013; ADI 4307- MC, Rel. Min. Carmen



182. A teor do demonstrado, entre manter a interpretagao
inconstitucional do Artigo 29 - e permitir que se reiterem e
concretizem prejuizos irreparaveis a ordem juridica e econdmica — e
fixar a sua correta interpretacdo até o julgamento final desta AD], é
preferivel a segunda opgao, que, além de preservar os direitos
fundamentais e principios constitucionais ja apontados, nao causa

qualquer prejuizo inverso.

183. Ante todo o exposto, as circunstancias juridicas trazidas nestes
autos — inclusive porque baseados, como se demonstrou, em
precedentes desse proprio Egrégio Supremo Tribunal — demonstram,
de per se, os fundamentos juridicos da inconstitucionalidade arguida,

e, por isso mesmo, a excepcional urgéncia, em impor-se a suspensao

cautelar do artigo impugnado.

VIII. DOS PEDIDOS

184. Por todo o exposto, e por tudo o mais que consta dos autos desta
ADI, o PARTIDO VERDE - PV requer:

i. Recebida a  presente  Agao  Direta de
Inconstitucionalidade (ADI); a concessao de medida
cautelar, monocraticamente pelo(a) Ministro(a)
Relator(a), ad referendum do Plendario, que fixe
interpretacao conforme a Constituicao ao art. 29 da
Lei n.2 12.846/2013, de modo a atribuir-lhe o sentido
segundo o qual as competéncias do CADE e dos
Ministérios da Justica e da Fazenda para processar e
julgar fato que constitua infracaio a ordem
econdmica nao alcancam a pessoa juridica que

Lucia, DJ 08.10.2009; ADI 2.849-MC, Rel. Min.Sepulveda Pertence, DJ 3.4.2003; ADI 4.232-MC,
Rel. Min. Menezes Direito, DJe 22.5.2009; ADI 4190-MC, Rel Min. Celso de Mello, DJ 08.10.2009.



iv.

responder ou houver respondido a processo
sancionatorio perante a CGU pelo mesmo fato, sob
pena de haver sobreposicao de sangdes que ofenda a
principio de ne bis in idem;

Subsidiariamente, ainda em sede de medida
cautelar, seja determinada a suspensao nacional dos
procedimentos administrativo-sancionatdrios em
tramite perante o Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica, o Ministério da Justica e o
Ministério da Fazenda, naquilo em que forem
redundantes (mesmos sujeitos e mesmos fatos
ilicitos) com procedimentos conduzidos pelos
orgaos de controladoria com base na LAC,
intimando-se as autoridades competentes para que
adotem as medidas adequadas a sua efetivacao;

Subsidiaria e sucessivamente, também em sede de
medida cautelar, seja determinada a suspensao dos
procedimentos administrativo-sancionatérios em
tramite perante o Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica, naquilo em que forem
redundantes (mesmos sujeitos e mesmos fatos
ilicitos) com procedimentos conduzidos pelos
orgaos de controladoria com base na LAC, no
ambito dos quais tenham sido celebrados acordos de
leniéncia sobre os mesmos fatos, intimando-se as
autoridades competentes para que adotem as
medidas adequadas a sua efetivagao;

O referendo da medida cautelar pelo Plenario, com
a respectiva oitiva dos Orgaos e autoridades
elencados na Lei n.? 9.868/1999, preservando-se a
tutela proviséria concedida até o julgamento
definitivo desta acao;



V. A notificagao do Exmo. Sr. Advogado-Geral da
Unido para se manifestar sobre o mérito da presente
acao, no prazo legal de quinze dias, como determina
o art. 103, §3°, da Constituicao Federal, bem como o
art. 82 da Lei n.2 9.868/99;

vi. A notificagao do Exmo. Sr. Procurador Geral da
Republica para que emita o seu respectivo parecer,
conforme prescrito no art. 103, §1°%, da Constituigao
Federal;

vii. A procedéncia da demanda no mérito, para que seja
firmado o entendimento de que o bis in idem
administrativo-sancionatorio € inconstitucional,
conferindo-se interpreta¢ao conforme a Constitui¢ao
ao art. 29 da Lei n.? 12.846/2013, de modo a atribuir-
lhe o sentido segundo o qual as competéncias do
CADE e dos Ministérios da Justica e da Fazenda para
processar e julgar fato que constitua infracao a
ordem econdmica ndo alcangam a pessoa juridica
que responder ou houver respondido a processo
sancionatdrio perante a CGU pelo mesmo fato —
tendo havido ou nao a celebracao de acordos
substitutivos —, sob pena de haver sobreposicao de
sangOes que ofenda a principio de ne bis in idem.

185. Da-se a causa o valor de R$ 1.000,00 para fins meramente fiscais.

186. Por fim, pede-se, ainda, que todas as publica¢Oes e intimagoes deste
feito sejam enderecadas aos advogados que subscrevem esta Agao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI), VERA LUCIA DA MOTTA
OAB/SP 59.837 LAURO RODRIGUES DE MORAES REGO JUNIOR
OAB/DF 68.637 CAIO HENRIQUE CAMACHO COELHO OAB/SP
384.361.




Termos em que,
Pede e espera deferimento.

Brasilia-DF, 15 de Julho de 2025.

VERA LUCIA DA MOTTA
OAB/SP 59.837

LAURO RODRIGUES DE MORAES REGO JUNIOR
OAB/DF 68.637

CAIO HENRIQUE CAMACHO COELHO
OAB/SP 384.361
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