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INTRODUCAO

O presente estudo procura identificar o regime juridico da
reincidéncia no direito sancionador administrativo brasileiro, a partir da
discussdo de seus principais pontos de dtvida.!

O primeiro debate ¢ se a existéncia de decisdo definitiva quanto a
infracdo administrativa anterior € ou ndo pressuposto do reconhecimento
de que a nova infrag@o caracteriza um caso de reincidéncia.

A segunda dificuldade ¢ como distinguir a reincidéncia,
que costuma gerar pena agravada, da simples reiteracdo de infragdo
administrativa, punida com pena comum.

A terceira questdo € quanto ao tipo de identidade que precisa
haver entre as infra¢des para que se caracterize a reincidéncia. O tema ¢é
particularmente complexo no ambito administrativo, pela superposicao
de legislagdes punitivas.

Por fim, tendo em conta que todo ato punitivo exige regular
motivacao, a discussdo seguinte ¢ esta: como deve ser a motivagao para
que o ato administrativo sancionador possa reconhecer a reincidéncia?

Feitas as consideracdes sobre todos esses pontos de duvida, o
estudo apresenta uma palavra sobre possivel aperfeicoamento legislativo
em matéria de caracterizagdo da reincidéncia administrativa. A sugestao
¢ de incorporagdo, as leis gerais de processo administrativo, de solugao
padronizada para o problema, o que conferiria maior seguranga juridica

a este importante tema de nosso direito sancionador.

1 AREINCIDENCIA REQUER DECISAO DEFINITIVA QUANTO

1 Os autores agradecem a excelente colaboragdo da professora Vera Monteiro, da FGV Direito SP, e do
advogado Liandro Domingos, na pesquisa que serviu de base a este trabalho e na discussdo de seus
resultados.
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A UMA “INCIDENCIA”

A figura da reincidéncia ¢ daquelas pertencentes ao Direito em
geral, ao invés de se revelar exclusiva de um ramo qualquer (p.ex., do
direito penal, muito lembrado quando se trata da matéria). Em Direito,
a reincidéncia ¢ a pratica de nova infracdo posteriormente a conclusao
de processo em que punida outra infracdo de mesma natureza, cometida
pelo mesmo sujeito.

A figura juridica da reincidéncia supde, portanto, que a infragdo
objeto do segundo processo sancionador tenha ocorrido ap6s se tornar
definitiva a decisdo de sancionar a infragcdo objeto do primeiro processo.
Logo, ndo se verifica propriamente reincidéncia, de Direito, se ainda ndo
houver uma decisdo definitiva acerca da infracdo paradigma no caso
concreto (paradigma no qual o infrator possa reincidir).

S6 se pode admitir uma reincidéncia se houver certeza juridica
quanto a uma “incidéncia” anterior. Nao reincide quem ainda nao
“incidiu”. E s6 se pode considerar, com toda certeza, que alguém “incidiu”
no passado — isto €, incorreu efetivamente em infracdo — se houver
decisdo, fruto do devido processo, que o tenha declarado em definitivo.

Esta “definitividade” da penalizagdo anterior pode ser verificada
em ambito judicial ou administrativo, o que dependera da legislagao
aplicavel. Algumas leis preveem a figura da reincidéncia em infragdes
administrativas (a legislagdo antitruste, por exemplo), enquanto outras
preveem a reincidéncia em infra¢des judicialmente decretaveis (€ o caso
do Codigo Penal, por exemplo).

Mas tanto na esfera administrativa como na judicial, quando a lei
prevé a reincidéncia, ela estd a se reportar a situagdes em que a infracao

objeto do segundo processo somente terd sobrevindo quando a infragao
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objeto do anterior ja tiver sido declarada em definitivo.

A figura da reincidéncia € nesses termos reconhecida por
diversas leis no Direito brasileiro. Nelas sobressaem sempre 0s mesmos
aspectos, com destaque para esta exigéncia de imutabilidade da decisao
sancionadora anterior. Vejam-se os multiplos regramentos setoriais sobre
o tema.

A comecar pelo Codigo Penal (que, como dito, costuma ser

muito lembrado em matéria de reincidéncia):

Cédigo Penal (decreto-lei 2.848, de 7 de dezembro
de 1940, conforme alterado)

[...]
CAPITULO III DA APLICACAO DA PENA

Circunstancias agravantes

Art. 61 — S8o circunstancias que sempre agravam a
pena, quando ndo constituem ou qualificam o crime:
I — a reincidéncia; [...] (BRASIL, 1940).

Reincidéncia

Art. 63 — Verifica-se a reincidéncia quando o agente

comete novo crime, depois de transitar em julgado
a sentenca que, no Pais ou no estrangeiro, o tenha

condenado por crime anterior.
Art. 64 - Para efeito de reincidéncia:

I — ndo prevalece a condenagdo anterior, se entre a
data do cumprimento ou extingao da pena e a infracdo
posterior tiver decorrido periodo de tempo superior
a 5 (cinco) anos, computado o periodo de prova da
suspensdo ou do livramento condicional, se ndo
OCOITET TeV0gagao;

II — ndo se consideram os crimes militares proprios
e politicos”. Grifos acrescentados. (BRASIL, 1940).
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No Cédigo Penal, a reincidéncia somente se verifica quando
o agente comete novo crime “depois de transitar em julgado” sentenga
condenatdria anterior (art. 63). (BRASIL, 1940). Este transito em julgado
da sentenga condenatoria anterior €, portanto, condicdo sine qua non para
a caracterizacdo da reincidéncia em matéria penal.

A Lei de Contravengdes Penais segue na mesma trilha:

Lei das Contravengodes Penais (decreto-lei 3.688,
de 3 de outubro de 1941, conforme alterado)

PARTE GERAL
[.]

Art. 7° Verifica-se a reincidéncia quando o agente

pratica uma contravencdo depois de passar em

julgado a sentenca que o tenha condenado, no
Brasil ou no estrangeiro, por qualquer crime, ou,

no Brasil, por motivo de contravengao”. (BRASIL,
1941, grifo nosso).

Areincidéncia, segundo esta lei, também supde um novo ilicito
apos o transito em julgado de sentenca condenatoria pela pratica de
ilicito anterior.

Por isso se pode afirmar que, em direito penal ou das
contravengdes penais, a reincidéncia pressupde sentenga condenatoria
irrecorrivel.

Exigéncia andloga se encontra no direito administrativo
sancionador — embora, em lugar de sentenca irrecorrivel (transitada em
julgado), exija-se decisdo administrativa definitiva.

Sdo exemplos os dispositivos da lei 4.502, de 30 de novembro
de 1964, conforme alterada, todos referentes a reincidéncia em infracao

tributaria:
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Lei 4.502, de 30 de novembro de 1964 (“Dispoe
sobre o Imposto de Consumo e reorganiza a Diretoria
de Rendas Internas™)

Art. 68. A autoridade fixard a pena de multa partindo
da pena basica estabelecida para a infragdo, como se
atenuantes houvesse, s6 a majorando em razao das
circunstancias agravantes ou qualificativas provadas
N0 Processo.

§ 1°. Sdo circunstincias agravantes:

I — a reincidéncia;

[...]

Art. 70. Considera-se reincidéncia a nova infracao
da legislagdo do Impdsto do Consumo, cometida
pela mesma pessoa natural ou juridica [...], dentro

de cinco anos da data em que passar em julgado,
administrativamente. a _decisio condenatoria

referente a infracio anterior.

Paragrafo tnico. Diz-se a reincidéncia:

I — genérica, quando as infragdes s@o de natureza
diversa;

II — especifica, quando as infragdes sdo da mesma
natureza, assim entendidas as que tenham a mesma
capitulacdo legal e as referentes a obrigacdes
tributérias previstas num mesmo capitulo desta lei.

[...]

Art. 80. A falta de langamento do valor, total ou
parcial, do imposto sobre produtos industrializados
na respectiva nota fiscal ou a falta de recolhimento
do imposto langado sujeitard o contribuinte a multa
de oficio de 75% (setenta e cinco por cento) do valor
do imposto que deixou de ser langado ou recolhido.
[...]

§ 6° O percentual de multa a que se refere o
caput deste artigo, independentemente de outras
penalidades administrativas ou criminais cabiveis,
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sera:

I — aumentado de metade, ocorrendo apenas

uma circunstancia agravante, exceto a reincidéncia
especifica;
IT — duplicado, ocorrendo reincidéncia especifica
ou mais de uma circunstancia agravante € nos casos
previstos nos arts. 71, 72 e 73 desta Lei (BRASIL,
1964, grifo nosso).

Note-se que um requisito para a caracterizagao da reincidéncia,
nessa lei, ¢ o haver passado “[...] em julgado, administrativamente, a
decisdo condenatdria referente a infracao anterior” (BRASIL, 1964,
art. 70).

A lei faz distingdo, ainda, entre o que chama de “reincidéncia
genérica” e “reincidéncia especifica”, punindo com percentual duplicado
de multa apenas a reincidéncia especifica (BRASIL, 1964, art. 80, § 6°, 1
e II). Essa distin¢do diz respeito ao grau de identidade entre as infragdes
objeto do primeiro e do segundo processos, exigido pela lei para que
ambas possam ser consideradas como da mesma natureza para fins de
reincidéncia — tema ao qual se voltara mais adiante no presente estudo.’

O que importa reter, no momento, ¢ a circunstancia de que
a reincidéncia também neste caso pressupde decisdo administrativa
definitiva atinente a infragdo objeto de processo anterior.

Pode-se também conferir — ainda no campo do direito
2 Nisto tais disposi¢des da legislagdo administrativa em matéria tributaria parecem se inspirar nas

disposigdes originais do Codigo Penal brasileiro, que também faziam distingao entre “reincidéncia geral”
e “reincidéncia especifica” para fins criminais, a qual, todavia, veio a ser abolida. Como explica Edgard
Magalhédes Noronha (1979, p. 278): “Antes do advento da Lei n°. 6.416, a reincidéncia era classificada
em genérica e especifica, consoante dispunham os paragrafos do art. 46. A primeira ocorreria quando os
delitos fossem de diversa natureza; a segunda quando de idéntica natureza. A rigor, anteriormente a nova
lei, ainda se discutia o conceito de reincidéncia especifica, e, como lembra DAMASIO E. DE JESUS, em
mais de trinta anos de vigéncia do estatuto penal ndo foi obtida a harmonizagao da exegese jurisprudencial
arespeito da reincidéncia entre furto e roubo, se genérica ou especifica. Para o Tribunal de Algada Criminal
de Sao Paulo, em maioria, a reincidéncia era, simplesmente, genérica. Para o Supremo Tribunal Federal,

especifica. Com a revogacdo dos §§ 1° e 2° do art. 46 do Codigo Penal pela Lei n® 6.416, conclui-se estar
abolida a distin¢o entre reincidéncia genérica e reincidéncia especifica...”.
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administrativo sancionador, s6 que agora em matéria de sangdes

regulatérias — o conjunto de disposi¢cdes da lei 9.847, de 26 de

outubro de 1999 sobre a reincidéncia na area de petroleo, gés natural e

biocombustiveis:

Lei 9.847, de 26 de outubro de 1999

Art. 8> A pena de suspensio temporaria, total ou
parcial, de funcionamento de estabelecimento ou

instalacio, serd aplicada:

I — quando a multa, em seu valor maximo, nao
corresponder, em razdo da gravidade da infragdo,
a vantagem auferida em decorréncia da pratica
infracional; ou

IT — no caso de segunda reincidéncia.
§ 1° Verifica-se a reincidéncia quando o
infrator pratica uma infracio depois da decisio
administrativa definitiva que o tenha apenado por
qualquer infracio prevista nesta Lei.

§ 2° Pendendo acio judicial na qual se
discuta a imposicio de penalidade administrativa,

nao havera reincidéncia até o trinsito em julgado
da decisdo. [...]

Art. 9° A pena de cancelamento de registro
sera aplicada a estabelecimento ou instalagdo que
ja tenha tido seu funcionamento suspenso, total ou
parcialmente, nos termos previstos no § 4° do artigo
anterior.

Art. 10. A penalidade de revogacio de
autorizacdo para o exercicio de atividade sera
aplicada quando a pessoa juridica autorizada: [...]

IIT — reincidir nas infracdes previstas nos incisos
VIl e XI do art. 3° desta Lei; [...]. (BRASIL, 1999b,

grifo nosso).

Também nesse caso a reincidéncia se verifica pela pratica de
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infrag¢do “depois da decisdo administrativa definitiva” de penalizagdo do
sujeito por outra infragao (art. 8°, §1°).°

Enfim, na esfera penal como na administrativa, a reincidéncia
¢ figura que sempre se revela pelo mesmo quadro: a pratica de nova
infracdo depois de decisdo definitiva de penaliza¢ao do infrator por
pratica infracional de mesma natureza.

Mesmo quando a legislagdo ndo tenha sido explicita a esse
respeito, ¢ essa a interpretacdo oficial que se lhe deu. Nesse sentido,
confira-se o caso do Estatuto dos Servidores Publicos Civis da Unido
(BRASIL, 1990), que apresenta as seguintes disposi¢des sobre a

reincidéncia em infracdo disciplinar:
Lei 8.112, de 11 de dezembro de 1990

“Capitulo V

Das Penalidades

Art. 129. A adverténcia sera aplicada por escrito, nos
casos de violacdo de proibigao constante do art. 117,
incisos I a VIII e XIX, e de inobservancia de dever
funcional previsto em lei, regulamentacao ou norma
interna, que nao justifique imposicdo de penalidade
mais grave.

Art. 130. A suspensio sera aplicada em caso de
reincidéncia das faltas punidas com adverténcia
e de violacdo das demais proibicdes que nio
tipifiquem infracdo sujeita a penalidade de
demissdo, ndo podendo exceder de 90 (noventa) dias.
[...]

Art. 131. As penalidades de adverténcia e de
suspensdo terdo seus registros cancelados, apods
o decurso de 3 (trés) e 5 (cinco) anos de efetivo

3 Tais disposi¢des legais foram regulamentadas por normas da ANP — Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis, a Resolugdo ANP 8, de 17 de fevereiro de 2012, que estabeleceu critério temporal
para “agravamento da pena de multa pela existéncia de antecedentes” e para “aplicacdo das penalidades
decorrentes da constatagdo de reincidéncia” (AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, 2012, art. 1°).
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exercicio, respectivamente, se o servidor ndo houver,
nesse periodo, praticado nova infragao disciplinar.
Paragrafo unico. O cancelamento da penalidade
ndo surtira efeitos retroativos (BRASIL, 1990, grifo
nosso).

A lei ndo definiu, expressamente, como se caracterizaria a
reincidéncia nela prevista (disse apenas que “em caso de reincidéncia...”).
Porém, sobre o ponto, assim esclareceu o Manual de Processo

Administrativo Disciplinar da CGU — Controladoria-Geral da Unido:

Para caracterizacdo da reincidéncia, entende-se que é
suficiente a ocorréncia de uma segunda transgressao
disciplinar punivel com adverténcia. Isso significa, na
pratica, que a CPAD, ao se deparar com transgressao
disciplinar punivel com adverténcia, deve, quando
constatar que o servidor faltoso ja fora devidamente
punido anteriormente com adverténcia ou suspensao,
sugerir aplicacao de suspensao devido a reincidéncia.
Marcos Salles Teixeira explica:

[...] configura-se a reincidéncia quando, do
cometimento de uma segunda irregularidade,
qualquer que seja, punivel com adverténcia ja tenha
sido a primeira infracio definitivamente julgada
na esfera administrativa e a adverténcia aplicada
[...]

Como resultado, o servidor apenado com adverténcia,
nos ultimos 3 (trés) anos, ou com suspensao,
nos ultimos 5 (cinco) anos, devera, se cometer
uma segunda transgressdo disciplinar punivel
com adverténcia, ser apenado com suspensao.
Tal entendimento decorre do art. 131 da Lei n°
8.112/90, que prevé o cancelamento dos registros
constantes do assentamento funcional, utilizados
para caracterizacdo da reincidéncia, apos 3 (trés)
anos no caso de adverténcia ou 5 (cinco) anos no
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caso de suspensao.

Alerta-se, porém, que a penalidade de adverténcia
ou suspensiio necessaria para caracterizar a

reincidéncia deve ter sido efetivamente aplicada.
Se a sancao disciplinar ndo foi aplicada devido a

ocorréncia de prescri¢ao, a primeira falta disciplinar
do servidor transgressor ndo poderd, devido a
extingdo da punibilidade, ser considerada para
caracterizar reincidéncia, visto que ela pressupde a
pratica de ilicito disciplinar passivel de adverténcia
ou suspensdo e a devida aplicagdo da penalidade
cabivel” (BRASIL, 2014, p. 270, grifo nosso).

[...]

Atente-se para a diferenciagdo entre concurso material
ou formal de infrag¢des ¢ a reincidéncia, no intuito de
se evitar a confusdo de conceitos e o consequente
erro no reflexo sancionatorio. 4 condenacdo em

mais de uma hipdtese legal no mesmo processo
administrativo disciplinar (concurso material ou
formal de infracées) ndo torna o servidor publico
reincidente. Ele somente o0 sera quando, uma vez
condenado e apenado. sobrevier nova condenacéo

em processo distinto, dentro do intervalo de tempo
disposto nalei” (BRASIL, 2014, p. 204, grifo nosso).

Existe regra disciplinar implicita na lei 8.112/90, tal qual
interpretada pela CGU, no sentido de que a reincidéncia somente
se verifica quando a pratica da infragdo nova for posterior a decisdo
administrativa definitiva sobre a infracao anterior.

Ou seja, quando a lei fala em “reincidéncia”, mas ndo
esclarece como ela se caracteriza, reconhece-se que o uso da expressao
“reincidéncia” estd ligado a figura invariavelmente reproduzida em
distintos diplomas legais. Prova disso estd neste regime disciplinar, tal

como interpretado pela CGU.
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A figura da reincidéncia tem, pois, esta fei¢do propria, assim
sedimentada no Direito brasileiro.

Por isso ¢ que a reincidéncia ¢ uma figura do Direito em geral.
Em todo o direito sancionador brasileiro ela é acolhida da mesma forma,
inclusive na seara administrativa. E a pratica de nova infracio apos ter
sido punida em definitivo, em processo anterior, outra de mesma natureza,
cometida pelo mesmo infrator. Nao existe, de Direito, reincidéncia se
ndo for assim.

Essa diretriz ¢ importante para analisar situagdes em que, embora
a legislagdo administrativa especifica preveja a figura da reincidéncia (e
a punicdo agravada), ndo a defina.

E o caso, por exemplo, da atual lei antitruste:

Lei 12.529, de 30 de novembro de 2011 (vigente)
[...]

Art. 37. A pratica de infracdo da ordem econémica
sujeita os responsaveis as seguintes penas:

I — no caso de empresa, multa de 0,1% (um
décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do
valor do faturamento bruto da empresa, grupo ou
conglomerado obtido, no ltimo exercicio anterior a
instauragdo do processo administrativo, no ramo de
atividade empresarial em que ocorreu a infragdo, a
qual nunca sera inferior a vantagem auferida, quando
for possivel sua estimagao; [...]

§1° Em caso de reincidéncia, as multas cominadas
serido aplicadas em dobro.

§ 2° No calculo do valor da multa de que trata o inciso
I do caput deste artigo, o Cade podera considerar o
faturamento total da empresa ou grupo de empresas,
quando ndo dispuser do valor do faturamento no ramo
de atividade empresarial em que ocorreu a infragao,
definido pelo Cade, ou quando este for apresentado
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de forma incompleta e/ou ndo demonstrado de forma
inequivoca e idonea. (BRASIL, 2011, grifo nosso).

Havendo reincidéncia, aplicam-se em dobro as multas por
infracdo da ordem econdmica (art. 37, § 1°), inclusive quando a infragao
tenha sido cometida por empresa (art. 37, I).

A reincidéncia ¢ ainda listada como um dos fatores a levar
em conta na aplicacdo de quaisquer das penas previstas (art. 45, VIII).

Veja-se:

Lei 12.529/2011 (vigente)

Art.45. Naaplicagdo das penas estabelecidas
nesta Lei, levar-se-a em consideragao:

I — a gravidade da infrag@o;

II — a boa-fé do infrator;

IIT — a vantagem auferida ou pretendida
pelo infrator;

IV — a consumagdo ou ndo da infragao;

V — o grau de lesdo, ou perigo de lesdo,
a livre concorréncia, a economia nacional, aos
consumidores, ou a terceiros;

VI — os efeitos econémicos negativos
produzidos no mercado;

VII — a situagdo econdmica do infrator; e

VIII — a reincidéncia (BRASIL, 2011,
grifo nosso).

Disposi¢cdes semelhantes encontravam-se na lei antitruste
revogada (a lei 8.884, de 11 de junho de 1994), (BRQASIL, 1994)* em

que o principal tipo de pena aplicavel a infragdo da ordem econdmica

4 Diz-se “revogada” apenas por questdo de simplicidade, mas ndo se olvida o fato de que referida lei
8.884/94 nao foi revogada por inteiro pela subsequente lei 12.529/2011. Esta tltima, ao reestruturar o
Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia, manteve, pelo seu art. 127, intactos os arts. 86 ¢ 87 da lei
8.884/94, os quais introduziram altera¢gdes no CPC (Cddigo de Processo Penal) e no CDC (Cddigo de
Defesa do Consumidor), respectivamente.
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também era a multa (art. 23, I a IIT). Também previa a lei que, em caso
de reincidéncia, as multas seriam aplicadas em dobro (art. 23, paragrafo
unico).”> A reincidéncia ainda era prevista como um dos fatores a levar
“em consideracdo” na “aplicagdo das penas” previstas na lei (art. 27,
VIII). Nesses pontos essenciais sobre a reincidéncia, portanto, a lei nova
nao trouxe mudangas.

A reincidéncia é, assim, significativamente apenada pela
legislagcdo antitruste — hoje como ontem. Todavia, nada além foi
explicitado. Além da sua consequéncia particularmente gravosa para o
infrator (penalizagdo em dobro), a lei ndo esclarece sobre a reincidéncia
— p-ex., como ela se caracteriza na pratica.

Dai a indagagdo: que € reincidéncia na legislacdo antitruste?

As premissas reunidas anteriormente ajudam a compreender
como a reincidéncia se manifesta no ambito da legisla¢do antitruste. O seu
significado s6 pode ser consentaneo com o da figura do Direito em geral
(do contrario, o legislador ndo teria escolhido a expressao “reincidéncia”
para se reportar ao fendmeno que pretendeu regular, penalizando-o em
dobro). Se o legislador se referiu a reincidéncia € porque quis se reportar
a figura juridica, de significado invaridvel em multiplos setores do Direito
brasileiro. Com o setor antitruste nao foi diferente: nele, reincidéncia é
reincidéncia, ndo outra coisa qualquer nomeada com palavra impropria.
Assim, embora a legislagdo antitruste fale em “reincidéncia” sem
esclarecer como se caracteriza (BRASIL, 2011, art. 37, § 1°), s6 pode
estar se referindo a figura da reincidéncia em Direito admitida.

Isto supde que, para se caracterizar a reincidéncia, ha que se

verificar a presenga do citado elemento temporal entre as infragdes

5 “Art. 23. A pratica de infragdo da ordem econdmica sujeita os responsaveis as seguintes penas: [...]
Paragrafo unico. Em caso de reincidéncia, as multas cominadas serdo aplicadas em dobro* (BRASIL,
1994).
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consideradas. S6 havera reincidéncia no ambito administrativo se a nova
infragdo houver sido posterior a puni¢do definitiva do infrator noutro

processo por outra infragdo de mesma natureza.

2 SIMPLES REITERACAO DE INFRACOES NAO E
REINCIDENCIA

Outra distin¢ao conceitual importante € que reiteradas infragdes,
todas cometidas pelo mesmo sujeito, ndo constituem, necessariamente,
reincidéncia.

Reiteradas infragdes, quando constituam objeto de um mesmo
processo e sejam capituladas em mais de uma hipdtese legal, podem
consistir em “[...] concurso material ou formal de infragdes” (como diz
o Manual da CGU, interpretando a legislacdo disciplinar) (BRASIL,
2014). Quando constituam objeto de distintos processos, podem significar
mera “reiteragdo criminal”, como diz a doutrina penalista. Podem, ainda,
caracterizar mera “repeticdo de infragdes” na esfera administrativa. Em
qualquer caso, tais situagdes nao se confundem com a reincidéncia, visto
que esta, para caracterizar-se, pressupoe decisdo definitiva acerca da
infracdo objeto do primeiro processo e superveniéncia de nova infragao
de mesma natureza, objeto de um segundo processo.

A explicacdo de conhecido penalista, a proposito, ¢ elucidativa:

Casos

a) o sujeito comete um crime no dia 10 de janeiro,
vindo a praticar outro no dia 12 de janeiro: ndo ¢é
reincidente (trata-se de reitera¢do criminal); b) o
sujeito comete um crime; no transcorrer da agdo
penal, vem a cometer outro: ndo € reincidente; ¢) o
sujeito pratica um crime, sendo condenado, recorre;
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enquanto os autos se encontram no Tribunal, vem a
cometer outro: ndo é considerado reincidente (R7,
503:350); d) o sujeito, condenado irrecorrivelmente
pela pratica de um crime, dias apods pratica novo
delito: é considerado reincidente. (JESUS, 2009, p.
234).

Em suma, a decisao judicial transitada em julgado ou a decisdo
administrativa definitiva (conforme o caso), pela qual se tenha punido o
infrator pela pratica de infragdo anterior de mesma natureza, € requisito
para que a nova infracdo cometida pelo infrator possa vir a constituir,
propriamente, reincidéncia. Sem tal decisdo irrecorrivel anterior (na
esfera judicial ou administrativa) ndo pode haver reincidéncia. Pode
até existir repeticdo de infragdes, que ¢ fendmeno distinto. Mas nao
reincidéncia.

As consequéncias da mera repeticdo de infracdes e da
reincidéncia costumam também diferir umas das outras.

Para que se compreenda a diferenga, pode-se partir de uma
constatacdo: o legislador ¢ em principio livre para estipular critérios de
agravamento ou atenuac¢ao de san¢des segundo os parametros de justica
que tiver eleito (respeitada, evidentemente, a Constitui¢ao).

Um desses critérios tem sido a reincidéncia. Ela ¢ adotada
pelas leis brasileiras, normalmente, como critério de agravamento
da pena. E a maneira ou quantum de agravamento em funcdo da
reincidéncia, isto é, a consequéncia juridica especifica da reincidéncia,
tem sido objetivamente definida pelas leis, especialmente as do direito
administrativo sancionador: no caso da legislagdo antitruste (BRASIL,
2011), a pena em dobro (art. 37, § 1°); no da lei tributaria (BRASIL,

1964), o aumento de metade do percentual de multa ou a sua duplicacao,
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conforme o caso (art. 80, § 6°, I e II); no da legislacdo do petréleo e gas
(BRASIL, 1999b), a pena de suspensao temporaria de funcionamento
(art. 8°, II) ou a pena de revogacdo de autorizagdo para o exercicio de
atividade (art. 10, III), conforme o caso; no da lei disciplinar (BRASIL,
1990), a pena de suspensdo do servidor por periodo ndo excedente a 90
dias (art. 130).

A simples repeticdo de infracdes também pode vir a ser
considerada pela lei como circunstancia agravante; ou, entdo, se nao
estiver prevista expressamente, pode vir a ser tomada pelo aplicador da
lei, no momento da dosimetria da pena, como elemento indicativo da
presenca de alguma outra agravante explicitamente prevista.

Mas, diferentemente da reincidéncia, o comum € que a mera
repeti¢do ndo dé ensejo a um quantum de agravamento preciso, exato,
objetivamente estipulado pela legislacdo administrativa. A mera repetigao
de infragdes tem servido apenas como um dos aspectos a considerar no
momento da dosimetria da pena pelo aplicador.®

De modo que as majoragdes especificas de pena, exatas,
previstas em comandos legais proprios, na seara do direito administrativo
sancionador, t€m sido atreladas a reincidéncia, e ndo a repeticao de
infragdes. SO podem ser disparadas se estiverem em pauta, efetivamente,
situacdes de reincidéncia. Nao se aplicam diante de situacdes de mera
repeticdo, que até podem levar a alguma majoragdo no momento da
dosimetria, como dito, mas ndo a sanc¢do propria da reincidéncia —

fendomeno especifico e bem delineado em Direito.

6 O caso das infragdes ambientais ¢ exce¢do. O quantum de majoragdo da pena por forga da repeticdo de
infragdes ambientais ja esta regulamentado no ambito federal, prevendo-se “aplicagdo da multa em triplo,
no caso de cometimento da mesma infragdo”, ou “aplicagdo da multa em dobro, no caso de cometimento
de infragdo distinta” (BRASIL, 2008, art. 11, I e IT). Provavelmente, a medida ¢ fruto da grande maquina
administrativa necessaria a fiscalizagdo de infragdes ambientais e da necessidade de padronizagdo de toda
esta fiscalizagao.
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Em suma, as consequéncias da reincidéncia e da mera repeticao
de infragdes também tém se afigurado distintas umas das outras. Sanc¢des
proprias sdo previstas para a reincidéncia; ndo para a mera repeti¢ado,
que, quando muito, costuma ensejar majoracdo da pena inferior a da

reincidéncia.

3 REINCIDENCIA PRESSUPOE INFRACOES DE MESMA
NATUREZA

A caracterizagdo da reincidéncia requer também a pratica de
infragdes de mesma natureza pelo mesmo sujeito.

Verifica-se a reincidéncia ndo apenas pelo aspecto temporal do
fendmeno juridico (segundo o qual a nova infracdo deve ser posterior
a uma decisdo definitiva noutro processo relativo a infragdo anterior),
mas também pelo aspecto da identidade entre as infragdes consideradas.
Ou seja, s6 havera reincidéncia se houver infragdes com identidade
entre si. Trata-se, esta identidade, de elemento caracteristico da figura
da reincidéncia.

Nao ¢ qualquer comportamento em algum aspecto semelhante a
comportamento infracional anterior que justifica a configuragao de uma
infracdo como reincidente. Para haver infracao reincidente € preciso, por
razdes logicas, que esta tenha ndo um resquicio qualquer de identidade
ou semelhanca, mas identidade forte com infracdo anteriormente punida
em definitivo.

O comportamento infracional reincidente deve ser da mesma
natureza do comportamento infracional anteriormente punido. E o que
significa este ser da mesma natureza, ou este guardar uma identidade

forte com o comportamento anterior?
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E simples identificar situagdes infracionais de natureza
completamente distinta. Quem comete infracdo ambiental e posteriormente
infrag¢do de transito, por certo ndo € reincidente, pois a inica identidade
relevante nesse caso ¢ a do sujeito. O outro aspecto comum as infragdes,
serem ambas infracdes administrativas, também ndo ¢ bastante para
configurar identidade forte quanto a natureza da infragdo. A todos nds
parece evidente que o mundo ambiental e do transito sdo diferentes, que
uma coisa ndo tem a ver com a outra.

Basta para configurar a identidade de natureza — e, assim, a
reincidéncia — o fato de duas infra¢des serem punidas pela mesma /ei
(a Lei Antitruste, ou a Ambiental, ou a Tributaria, ou a Disciplinar)?
Ou, ainda que ndo previstas pela mesma lei, basta que envolvam os
mesmos valores, bens ou interesses juridicos (p.ex., a concorréncia, o
meio ambiente ecologicamente equilibrado, a boa ordem e eficiéncia do
servigo publico, etc.)?

A questdo ndo tem resposta facil. Todavia, essencial para
a resposta correta, em qualquer caso, parece ser a identificagdo dos
ambientes juridicos em que cometidas as infracdes. Para a identidade
quanto a natureza, € preciso haver identidade de ambientes juridicos. Para
fins de reincidéncia, infragdes da mesma natureza — isto €, que guardem
entre si identidade suficientemente forte para que uma seja reincidéncia
da outra — sdo aquelas que ocorrem, acima de tudo, no mesmo ambiente
juridicamente relevante.

Imagine-se o docente universitario que cometa infracao
disciplinar no ambito da Escola Politécnica da USP, pela qual seja
definitivamente punido (nos termos do Estatuto dos Servidores
Publicos Civis do Estado de Sdo Paulo, aplicavel aos docentes daquela

universidade), apds um devido processo legal. Sera ele reincidente se
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cometer, posteriormente, outra infragdo, também disciplinar, no exercicio
da profissao de engenheiro, apendvel nos termos de outra lei (a que regula
o exercicio da engenharia)?

Parece evidente que ndo. Sdo dois ambitos ou ambientes bem
distintos, em que o mesmo sujeito atua e € apenado, ainda que por
infragdes do mesmo “género” (¢ dizer, ao mesmo valor juridico do
padrao de conduta ou disciplina exigivel): um ¢ o da docéncia, o outro é
o ambiente do exercicio da engenharia. Ainda que ambas sejam infragdes
disciplinares, os ambientes juridicamente relevantes sao distintos.

Suponha-se, agora, que o mesmo docente punido pela USP
venha a cometer nova infra¢do disciplinar, desta vez como docente
numa escola publica do ensino médio no Estado de Sdao Paulo. Aqui
a proximidade entre as situacdes ¢ maior: trata-se do mesmo sujeito,
cometendo em ambos os casos infragdes disciplinares, em ambos no
exercicio da docéncia, e atentando em ambos contra deveres previstos
na mesma lei (o Estatuto dos Servidores Publicos Civis do Estado de
Sao Paulo, aplicavel tanto a USP quanto a escola publica). Sera ele
reincidente? Parece claro que ndo, pois as institui¢des, a USP e a escola
de ensino médio, sdo bem diversas, conquanto integrem o mesmo Estado
da Federacao.

E normal que o mesmo sujeito (no sentido técnico da expressio
em Direito, isto €, 0 mesmo sujeito de direitos e obrigagdes, a mesma
pessoa) atue em multiplos ambientes juridicamente relevantes, uns
distintos dos outros. E como se incorporasse “personas” diferentes —
o docente universitario, o docente do ensino médio, o engenheiro, o
motorista, o pai, o conjuge, etc. Caso cometa infragcdes em cada um
destes seus ambitos de atuagdo, malferindo as legislagdes pertinentes,

ndo serd um “reincidente”. A reincidéncia supde a pratica de infragdes
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no mesmo ambiente juridicamente relevante. E por isso que a infragao
de transito ndo constitui “reincidéncia” da infragdo disciplinar como
servidor publico, ou da infragdo ambiental, ou da infracdo aos deveres
da paternidade ou aos deveres do matrimonio — ainda que todas sejam
do mesmo sujeito. Cada uma das condutas infracionais esté relacionada
a ambiente juridico especifico.

E por isso, também, que a infragdo disciplinar perante uma
instituicdo publica (a universidade, no exemplo citado) ndo constitui
reincidéncia de infracdo disciplinar perante outra (a escola estadual).
Cada qual se relaciona a um ambiente — ainda que, como neste caso do
docente que infringe na USP e volta a infringir na escola publica estadual,
tais ambientes distintos sejam primariamente demarcados pela mesma
lei. Mudando os ambientes, ndo faz sentido reconhecer “reincidéncia”.

Os exemplos ilustram que ndo basta a proximidade entre
infracdes para se caracterizar a reincidéncia. Nem que tenham sido
praticadas, sempre pelo mesmo sujeito, em atentado aos mesmos bens
juridicos genéricos ou, ainda, 2 mesma lei. E preciso uma identidade
forte — identidade essa em grau tal que permita afirmar que as infragdes

foram cometidas dentro do mesmo ambiente juridicamente relevante.

4 O RECONHECIMENTO DA REINCIDENCIA EXIGE
MOTIVACAO CONCRETA

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ), em
matéria de reincidéncia e outras agravantes da pena, ¢ firme em exigir
motivacao concreta.

Por motivagdo concreta entende-se aquela que esclareca

cabal e suficientemente as razdes de fato, para além das de Direito,
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justificadoras da especifica decisdo tomada. Nas palavras do STJ, exige-se
“fundamentagdo concreta” para a estipulacdo do “quantum do aumento”
devido pela “reincidéncia”; “[...] o incremento da pena pela aplicagao
dessa agravante deve ser devida e concretamente fundamentado [...]”
(BRASIL, 2012a).

Logo, ainda que o quantum do aumento ja esteja prefigurado
objetivamente na legislacdo, como ocorre frequentemente na esfera
administrativa, deve haver a devida e concreta justificativa quanto
a constatagdo de reincidéncia e sua penalizagdo especifica. Seria
desarrazoado que o rigor caracteristico da pena por reincidéncia pudesse
vir desacompanhado de justificativa a altura.

Ainda de acordo com a jurisprudéncia do STJ, na dosimetria
da pena e, particularmente, na estipulagdo da pena-base, repudia-se a
“falta de indicacdo de elementos concretos que justifiquem o aumento

da reprimenda”; nesse sentido, rechagou-se, em caso concreto,

[...] a avalia¢@o negativa da culpabilidade do agente
e dos motivos, circunstancias e consequéncias dos
ilicitos [que] foi fundamentada de forma totalmente
genérica e com base em elementos integrantes
dos tipos penais violados, sem meng¢ao a qualquer
elemento concreto que justificasse a exasperacao da
reprimenda (HC 222.525/ES, rel. Min. Jorge Mussi,
DJe 18 jun. 2013) (BRASIL, 2013).

Ao individualizar a pena, salienta-se que “[...] o julgador deve
examinar com acuidade os elementos que dizem respeito ao fato, para
aplicar, de forma justa e fundamentada, a reprimenda que seja necessaria e
suficiente para reprovagao do crime”. Nao pode “[...] majorar a pena-base

fundando-se, tdo somente, em referéncias vagas, genéricas, desprovidas
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de fundamentacdo objetiva para justificar a exasperagcao”. Nem pode
considerar circunstancias desfavoraveis ao réu “questdes inerentes ao
tipo penal” (BRASIL, 2012b).

Ainda na individualiza¢do da pena, repudia-se considerar apenas
a “gravidade em abstrato do delito”; nesse sentido, aponta-se que “[...]
a gravidade genérica do delito, por si so, ¢ insuficiente para justificar
a imposicao de regime [...]” de cumprimento da pena mais gravoso
(BRASIL, 2007).

Exige-se, enfim, que a dosimetria da pena seja “fundamentada
[...] em aspectos peculiares ao caso, intimamente relacionados com as
circunstancias faticas da pratica delituosa” (BRASIL, 2006).

Tudo a demonstrar que a jurisprudéncia exige uma motivagao
concreta para majoragdes de pena por circunstancias agravantes, inclusive
a reincidéncia. Trata-se de jurisprudéncia do STJ acerca da reincidéncia
em matéria penal, mas que aproveita a reincidéncia em geral, inclusive
no ambito da legislagdo administrativa. Como visto, esta-se diante de
figura que ndo se limita as “fronteiras” deste ou daquele ramo juridico,
mas que consiste em figura do Direito em geral.

Portanto, ndo basta que a autoridade administrativa, apos
haver constatado a ocorréncia de nova infragao (constatagdo bem
fundamentada, claro), refira vagamente um fato ou processo anterior
para afirmar que o caso ¢ de reincidéncia, e para aplicar a pena agravada.
E que também a reincidéncia deve estar concretamente fundamentada.
E, para haver motivac¢do concreta quanto a isso, ¢ fundamental que o
ato punitivo analise com cuidado todos os aspectos que exploramos no
presente estudo: 1) a existéncia ou ndo de identidade entre os sujeitos;
2) a existéncia ou ndo de decisdo definitiva quanto a infragdo anterior

na data da nova infragdo; e 3) a existéncia ou ndo identidade forte de
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natureza entre as duas infragdes.
CONCLUSAO

A simples existéncia de todos os pontos de davida aqui
enfrentados leva facilmente a conclusdo de que o regime legal da
reincidéncia no direito sancionador administrativo brasileiro requer
aperfeicoamentos. Ainda que tenha sido possivel responder, neste estudo,
a cada uma das inquietagdes, resta nitida a percepcao de que isto exigiu
algum esforco. Foi visto que, especialmente nas situagdes em que a lei
prevé a reincidéncia, mas ndo a define, acaba se tornando necessario o
recurso a analogia para a sua adequada interpretagao.

Mas a analogia seria desnecessaria se uma lei estabelecesse
normas basicas sobre reincidéncia em infra¢cdes administrativas, ainda
que aplicaveis apenas subsidiariamente a processos administrativos
sancionadores regidos por leis proprias. Isto traria maior seguranga
juridica para todos os envolvidos com este importante tema.

Este papel poderia ser desempenhado pelas leis gerais de
processo administrativo existentes nas distintas esferas da federacao
brasileira. Elas poderiam incorporar solu¢do padronizada para o problema
da caracterizagao da reincidéncia em infra¢cdes administrativas.

A Lei Federal de Processo Administrativo (lei 9.784, de 29 de
janeiro de 1999) (BRASIL, 1999a) nao trata do tema da reincidéncia.
Mesmo a Lei Paulista de Processo Administrativo (lei estadual 10.177,
de 30 de dezembro de 1998) (SAO PAULO, 1998), por exemplo, que
tem uma se¢do dedicada ao procedimento sancionatorio (vide arts. 62 a
64), nada diz sobre o tema. O mesmo se diga da Lei Baiana de Processo
Administrativo (lei estadual 12.209, de 20 de abril de 2011) (BAHIA,

Revista do Direito Publico, Londrina, v.12, n.1, p.175-203, mai.2017| DOI: 10.5433/1980-511X.2017v12n1p175



199

CARLOS ARI SUNDFELD E RODRIGO PAGANI DE SOUZA

2011), que, embora mais recente e também com capitulo dedicado ao
processo sancionatério — extenso capitulo, alids (vide arts. 101 a 124) —
também nao faz alusdo alguma a caracterizagdo da reincidéncia.’

Tais lacunas ndo se justificam. Foi visto que este ¢ um tema
transversal; reincidéncia € figura do Direito em geral, e com apari¢ao
frequente em normas de direito administrativo sancionador. A matéria ¢,
pois, relevante o suficiente para que normas basicas sejam estabelecidas,
preenchendo as lacunas ainda existentes. A persisténcia de tantas duvidas
em torno da caracterizacao da reincidéncia sugere que o ponto, afinal, esta
mesmo a reclamar um tratamento legislativo basico mais sistematizado.

As leis gerais de processo administrativo parecem o /ocus
apropriado para uma soluc¢do-padrdo, visto que isto incrementaria
a seguranga juridica em matéria de caracterizacdo da reincidéncia
administrativa e, simultaneamente, preservaria solugdes outras para
processos administrativos especificos regidos por leis proprias, aos
quais aspectos pertinentes da solu¢do-padrao aplicar-se-iam apenas
subsidiariamente.

Nossa proposta de texto normativo com essa finalidade ¢ a
seguinte: Art. A reincidéncia administrativa sera punida nos termos da
legislacdo especifica, por ato cuja motivacao devera demonstrar a pratica
de nova infracdo, pelo mesmo sujeito, apos se haver tornado definitiva, no
ambito administrativo, a san¢ao por infragdo anterior de mesma natureza,

ocorrida no mesmo ambiente juridicamente relevante.

7 Ha, todavia, leis gerais de processo administrativo de outros Estados da Federa¢do que fazem alusdes ao
tema da reincidéncia. A de Minas Gerais (lei estadual 14.184, de 31 de janeiro de 2002) (MINAS GERAIS,
2002), por exemplo, prevé que “a autoridade ou o servidor que descumprirem prazo ou qualquer outra
disposi¢do” nela prevista “serdo punidos com ... “suspensdo de até 15 dias, quando for reincidente em
falta ja punida” (art. 67, IV). A alus@o a reincidéncia em falta jd punida é algo elucidativa, mas é pouco
para extirpar quaisquer dividas em matéria de reincidéncia e, ainda, cinge-se as infragdes aquela lei de
processo — ndo € solugdo para todos os casos de reincidéncia administrativa verificaveis em Minas.
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