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RESUMO

JOSEPH, Felipe dos Santos. Ilicitos e sang¢des: os arranjos autoritéarios legitimados na Teoria
do Direito Administrativo. Orientadora: Rejane Alves de Arruda. 2022. 220 f. Dissertagédo
(Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de Mato Grosso do Sul,
Campo Grande, 2022.

O presente trabalho buscou explorar o conceito de “autoritarismo” no Direito Administrativo
Sancionador, evidenciando que esse fendbmeno ndo surge como uma oposicdo a lei. Ao
contrario, busca justificar-se na prépria lei. Buscou-se lancar luzes aos os elementos que
concorrem para, em conjunto, formar essa matriz de permissividades (condicionantes) por
onde trafega, com desenvoltura, um roteiro que ndo é a melhor traducédo das diretrizes de um
Estado Democrético de Direito. Assim, o discurso que busca justificar a supremacia do
interesse publico sobre os interesses privados, a técnica de prescri¢do das leis administrativas
de enunciacdo de preceitos imprecisos, o discurso que busca justificar a discricionariedade
como liberdade para decidir nos espacos livres de regulamentacdo, a independéncia da
instdncia administrativa e a legalidade estrita, formam, em conjunto, um grande acervo
interconectado de premissas que conferem a Administracdo Pablica amplos poderes, e ainda a
libera de ser fiscalizada externamente pelo Poder Judicidrio. Buscou-se, ainda, demonstrar
que boa parte do problema tem origem na transposicdo desses valores do Direito
Administrativo para o campo sancionador. Se o Direito Administrativo foi — todo ele —
concebido em reforco a ideia de autoridade do ente publico, o Direito Publico Sancionador,
cuja expressdo maxima € o Direito Penal, foi todo alicercado na ideacdo de prestigio a
liberdade dos individuos. Essa tensdo entre autoridade e liberdade € a mola-mestra de todos os
embates havidos no Direito Administrativo Sancionador. Somando-se a isso, o trabalho
buscou demonstrar que uma parca reflexdo sobre a distingdo entre ilicitos e san¢bes penais e
administrativas acaba corroborando com esse estado de coisas. E a atuacdo sistémica e
sinérgica desses aportes doutrinarios, todos com remissao a lei, que permitem a consolidacdo
de um modelo sancionador menos ritualizado e que desprestigia, com maior frequéncia, 0s
direitos e garantias individuais fundamentais. O método € indutivo, porque o trabalho parte da
analise de uma série de premissas consolidadas no Direito Administrativo Sancionador para,
entdo, tentar demonstrar que formam, em conjunto, uma matriz autoritaria. Assim, sdo
argumentos que conduzem a resultados plausiveis, e ndo a conclusdes necessarias. E também
aplicado, por meio de revisdo bibliogréafica, para analisar a doutrina. A pesquisa é classificada
como exploratdria, qualitativa e tedrica, do tipo bibliografica e, eventualmente, documental,
para analisar, algumas decisdes judiciais.

Palavras-chave: autoritarismo; Direito Administrativo Sancionador; direitos e garantias
individuais.



ABSTRACT

JOSEPH, Felipe dos Santos. llicits and sanctions: constraints of authoritarianism in Brazilian
Sanctioning Administrative Law. Advisor: Rejane Alves de Arruda. 2022. 220 f. Dissertation
(Master in Law) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de Mato Grosso do Sul,
Campo Grande, 2022.

The present work sought to explore the concept of “authoritarianism” in Sanctioning
Administrative Law, showing that this phenomenon does not appear as an opposition to the
law. On the contrary, it seeks to justify itself in the law itself. Therefore, we sought to shed
light on the elements that compete to, together, form this matrix of permissiveness
(conditions) through which a script travels, with ease, that is not the best translation of the
guidelines of a Democratic State of Law. Thus, the discourse that seeks to justify the
supremacy of the public interest over private interests, the technique of prescribing
administrative laws of enunciation of imprecise precepts, the discourse that seeks to justify
discretion as freedom to decide in the free spaces of regulation, the independence of
administrative instance and strict legality, together form a large interconnected collection of
premises that give the Public Administration broad powers, and also free it from being
externally inspected by the Judiciary. It was also sought to demonstrate that a good part of the
problem has its origin in the transposition of these values from Administrative Law to the
sanctioning field. If Administrative Law was — all of it — conceived to reinforce the idea of
authority of the public entity, the Public Sanction Law, whose maximum expression is the
Criminal Law, was all based on the idea of prestige to the freedom of individuals. This
tension between authority and freedom is the mainspring of all the clashes in Sanctioning
Administrative Law. In addition to this, the work sought to demonstrate that a scant reflection
on the distinction between illicit and criminal and administrative sanctions ends up
corroborating this state of affairs. It is, therefore, the systemic and synergistic action of these
doctrinal contributions, all with reference to the law, that allow the consolidation of a less
ritualized sanctioning model that more often discredits fundamental individual rights and
guarantees. The method is inductive, because the work starts from the analysis of a series of
premises consolidated in the Sanctioning Administrative Law to, then, try to demonstrate that
they form, together, an authoritarian matrix. They are, therefore, arguments that lead to
plausible results, not necessary conclusions. It is also applied, through literature review, to
analyze the doctrine. The research is classified as exploratory, qualitative and theoretical, of
the bibliographic and, eventually, documentary type, to analyze some judicial decisions.

Keywords: authoritarianism; sanctioning administrative law; individual rights and guarantees.



SUMARIO

1 INTRODUGAO . ...ttt 10
2 DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR:

CONTEXTUALIZACAO HISTORICA ..ot vensnn st 16
2.1 REVOLUCOES LIBERAIS: A LEI COMO NOVO MODELO DE

SEGURANGCA INDIVIDUAL .......coivieieeieeeeeeeseseseesees s esees s 17

2.2 CONSEQUENCIAS PARA O JUS PUNIENDIL........covviviieeeeeeeeeeseeseeee e 22

2.3 A JURISDICAO ADMINISTRATIVA ......ooiiireeereeeseeseeeeresesssessesses s 27
2.4 O CONSELHO DE ESTADO E A CONTROVERSIA DO DIREITO

ADMINISTRATIVO NO SISTEMA DE COMMON LAW ......o.ooovveierseereseeiennean. 30

2.4.1 RAZOES NISTOIICAS. .....ccvviicrieieie ettt ettt re s srae e be e s re e s be e ereeanes 36

2.5 DIREITO ADMINISTRATIVO NO BRASIL ....coooveveevrecvreeeeeeeseesss s 37

2.6 O AUTORITARISMO NO DIREITO ADMINISTRATIVO ...cooovvvvvveeveevenieeeias 40

2.7 UMA VERDADE INCONVENIENTE ......oiiuiieiiiieeseesieseseseee e 49

2.8 A EXPANSAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR.................... 56

3 CONDICIONANTES DO AUTORITARISMO NO DIREITO

ADMINISTRATIVO SANCIONADOR ..ottt 59
3.1 AS CONDICIONANTES EM ESPECIE.........cootiiieeeeeeeeeeeeeeee e, 68
3.2 ASUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO .....coovovieiceeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e, 69
3.2.1 Natureza juridica da supremacia do interesse pUblico............ccccccevvveieiiicieennnns 70
3.2.2 Interesse publico: a imprecisdo do CONCEILO ........ccevvveveeiieiieie e 76
3.3 O METODO DA IMPRECISAOQ .........oviiiimiieiieineisisesissss s ssssenes 83
3.4 DISCRICIONARIEDADE NA SAN(;AO ADMINISTRATIVA. ..., 96
3.5 A INDEPENDENCIA DA INSTANCIA ADMINISTRATIVA.....cc.coovveeeerrerenen, 100
3.6 ALEGALIDADE COMO VINCULO A LEI ...ovvvieveeieeieeeeeeeeeeeeeeeee s, 115
3.6.1 Controle Difuso de Constitucionalidade e de Convencionalidade pela
AdMINIStragdo PUDIICA.........cccoiiiiiieee s 124
3.6.2 BIreVe PANOIAMA .....cuvieiiiie ittt e e e e e nrae e naaeas 139

3.7 OS PRINCIPIOS PENAIS NO DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR ...t 142



4 TEORIAS ANALITICO-QUALIFICADORAS DA BIPARTICAO DO JUS
PUNIENDI ... 152
4.1 PRELIMINARES: UMA PRINCIPIOLOGIA COMUM NO DIREITO

PUBLICO SANCIONADOR E O ILICITO COMO CATEGORIA

JURIDICA INDEPENDETE ..ottt 156

4.1.1 A unidade do JUS PUNTENAT ......ooveiviiiiiiiiiiieieeee s 159

4.1.2 O ilicito como categoria JuridiCa PUIa ..........ccueveereeieeriere e see e eie e sre e 162

4.2 SUBSTANCIALISMO E FORMALISMO ....ccocciiiiiiiiieise e 163

4.3 O SUBSTANCIALISMO ...ttt 166

4.3.1 O Substancialismo por seus Proto-Teorizadores ..........ccovveeerveresenseeneneenns 167

4.3.2 Substancialismo na Doutrina Brasileira..........ccccoocevviiiieniininienene e 168

4.3.3 Uma Anotacdo Critica ao SubstancialiSmo ...........ccccccoveviiiiiiicii s, 175

4.4 O FORMALISMO ...ttt st e e e nnae e e 177

4.4.1 O Formalismo por seu Proto-TeOrZador .........cccooererinininieiesee s 177

4.4.2 Formalismo na Doutrina Brasileira e EStrangeira.............ccocceovvevviieieeseennn, 179

4.4.3 Um formalismo-quantitatiVvo..............cccecveeiiiieiieie e 181

4.4.4 Ponto critico do “quantitatiVISIO™ ........cccecoverrerreerinieneenreesee e 184

45 O DIALOGO ENTRE AS TEORIAS ..ottt 186

4.6 BISIN IDEM ENTRE PENA E “SANQAO ADMINISTRATIVA”...ccccoeeeiveee 190
4.6.1 A Cumulagdo de Sancao Penal “Administrativizada” com Sang¢do

PENGAL ... et 191

4.6.2 A Cumulacédo de Sancdo Penal com Sang¢fes Administrativas..........cccceeve... 194

5 CONSIDERAQ()ES FINAIS e e 197



10

1 INTRODUCAO

O termo ““autoritario” carrega consigo uma remissdo imediata aos comportamentos
ditatoriais. Sugere excecdo a lei. Formas de governo que ndo se autenticam em nenhum
modelo constitucional democratico. Mas em termos linguisticos também poderia, com alguma
tolerancia do intérprete, conformar-se a uma cognoscéncia menos aviltante, porque, com boa
vontade, talvez possa expressar, tdo somente, aquilo que deriva de alguma “regra de

autoridade”.

Uma analise critica do Direito Administrativo permite identificar um rol de premissas
— muitas das quais ndo-positivadas — que acabam legitimando alguns comportamentos da
Administracdo transitorios entre essas duas perspectivas do vetor da autoridade, que ora
expressa virtude democratica, ora tributa acentuada inclinacdo ao poder ilimitado, de cujo
exercicio ndo se extrai nenhum contetdo finalisticamente ligado a cultura da Democracia,

constitutivo, entdo, de inexoravel vicio.

Note-se, desde logo, que o Direito Administrativo como um todo estd muito
fortemente apoiado na ideia de autoridade do Estado. E este o elemento a que remete toda sua
matriz principioldgica. Dai se permite, por exemplo, falar-se em clausulas exorbitantes nos
contratos administrativos, desapropriacéo, requisicao de bens particulares, autoexecutoriedade
e, na propria dimensdo do ato administrativo enquanto manifestacdo unilateral da

Administracdo que vincula o particular.

O carater cogente de todo esse arranjo é inegavelmente remissivo ao exercicio de
autoridade legal, pautada, em tese, no objetivo-maior de possibilitar a realizacdo e a
consolidacdo de politicas publicas plurais, voltadas a atender aquilo que — mesmo a despeito
de ndo contar com uma conceituacdo que estabeleca seu campo de incidéncia e suas
(de)limitagOes, exibindo, assim, seu elevado grau de indeterminagdo — convenciona-se chamar

de “interesse publico”.

Mesmo no plano logico, é possivel dirigir-se facilmente a premissa essencial de que
ndo se concebe um modelo democréatico de gestdo, que ndo promova mitigagdes do impeto
individual, sob pena de se deixar instalar um regime anarquico, que, em ultimo caso, teria a
forca bruta como elemento decisorio a pautar a “politica de Estado” e as decisdes
administrativas, mesmo as de alcance de toda a coletividade. A autoridade do Estado &, logo,

meio assecuratorio de paz social.
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Ndo ha se falar em gestdo democrética que ndo esteja pautada no interesse
metaindividual, publico e republicano. Ocorre, porém, que a indeterminacdo desse preceito
(interesse publico), especialmente incidente no Direito Administrativo, traz como

consequéncia inafastavel uma série de reflexdes e ponderacoes.

De plano, tome-se que ha um problema de ordem axiol6gica, posto que sua dimensédo
ndo pode ser tomada, simplesmente, como um preceito de realizagdo da vontade majoritéria,
mesmo porque de dificil afericdo e porque, tomado de tal modo simplista, poderia legitimar a
supressao de minorias. Logo, se € o interesse publico um preceito de ordem democratica,
prima facie, sua polivaléncia deve estar permanentemente atenta aos demais valores de uma
cultura democratica. Ponderacfes sem as quais sua integracdo a ordem juridica se realizaria

de forma absolutamente precaria.

Logo, convém ter solidificado que, se é o Estado um projeto de aglutinacdo, portanto,
metaindividual por esséncia, sua existéncia esta filosoficamente atada a ideia de sé-lo,
também, elemento de estabilidade e de seguranca, que retna as melhores condicdes de

realizacdo dos projetos individuais.

Noutra face, ao individuo enquanto expressdo kantiana de sua propria finalidade,
dirigem-se tutelas sob a rubrica de direitos e garantias individuais, expressamente constantes
em texto constitucional, cujos processos de reconhecimento e de afirmacdo remontam a
penosas lutas, e que ndo podem ser tratados como mero capricho ou desejo particular, mas
sim, como expressao, também, do mais auténtico interesse publico, porquanto, dentre outras
razdes, prescritos na ordem juridica fundamental do Estado. Note-se, entdo, que a prépria
conceituacdo do que, de fato, ¢ “interesse publico”, apresenta-se, ainda — se ausente cautela —

uma perigosa fluidez.

Ocorre que essa indeterminagdo de conteudo que incide sobre o conceito de “interesse
publico” ndo ¢ pontual no Direito Administrativo. Trata-se, em verdade, de uma técnica
bastante utilizada nas suas prescricbes (ndo sé as normativas, mas também as tedricas).
Observe-se que mesmo 0 conceito de ato administrativo, figura absolutamente central do

Direito Administrativo, exibe certo grau de indeterminacéo.

A técnica da redacdo legal (ou da enunciacdo do preceito enquanto “principio”
juridico) cujo conteudo seja, tanto mais abrangente quanto possivel, justifica-se a medida que,
legisladores e doutrinadores buscam conformar a maior quantidade possivel de eventos
concretos ao fundamental principio da legalidade administrativa, posto que a Administragdo é

dado o dever de aplicar a lei de oficio.
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Ocorre, entretanto, que com isso, 0 Estado-Administracdo recebe aporte legal, de tal
modo que, ora pode manifestar sua autoridade enquanto forca legitima ou, ora pervertendo-a,
pode exibir uma face atroz e arbitraria. A elasticidade terminoldgica e principiologica
carregariam consigo virtude e vicio. Ou, a0 menos, poder-se-ia dizer que carregariam consigo,

necessariamente a virtude, mas, eventualmente, permitiriam o vicio.

E na principiologia da ponderacio da proporcionalidade e da razoabilidade que esses
enunciados abertos encontram suas limitacdes. Ocorre que, enquanto diretriz para a
Administracdo Publica — e tendo em vista a superestimada separacdo de poderes, que
reivindica e projeta firmemente a independéncia do ente publico — isso traduz um quase apelo

a autocontenc¢do que, no mais das vezes, nao ocorre.

E enquanto vetor de analise da sindicabilidade jurisdicional dos atos administrativos
eivados de vicio, tem-se, quando menos, um retardamento (indesejado) no cumprimento das
diretrizes constitucionais, cuja eficécia restaria jungida a uma analise postuma (via de regra)
de atos ja consolidados, cujos efeitos ja teriam incidido, efetivamente, sobre todos 0s seus

destinatarios, diretos e indiretos.

A discussdo que se desenvolverd adiante, exibird essa posicdo sensivel da
Administracdo, que deve agir pautada na lei, ainda que muitas vezes imprecisa, aplicando-a,
mas também atenta aquilo quanto prescrito na Constituicio Federal de 1988, muito
especialmente aos direitos e garantias individuais. Essa tensdo conduzird a um breve ensaio
sobre 0 modo como se deve dar essa mensuracdo constitucionalizada que, no patamar mais
elevado, alcanca a discussdo sobre a (im)possibilidade de a Administracdo promover controle

incidental de constitucionalidade e de convencionalidade.

A caréncia de tracos objetivos na demarcacdo dos limites da funcdo administrativa,
que se realiza com suporte na teoria e nas prescricdes legais do Direito Publico, muito
especialmente do Direito Administrativo, evidencia um alto grau de indeterminacdo em
muitas diretrizes dadas ao Estado, o que pode, indesejadamente, permitir atuaces que, ao

invés de realizar o ideal do legitimo “interesse publico”, venham a subverté-lo. Eis 0 risco.

E é, precisamente, a san¢do o instrumento mais habil para evidenciar como isso se
opera, ou seja, como se da essa perigosa fluidez do Direito Administrativo que, apoiado na
construgdo tedrica do elemento “autoridade”, pode ou ndo exibir uma face genuinamente
democratica, valendo-se, perigosamente, de determinadas imprecisoes e chancelas que Ihe sdo

dadas, podendo, assim, vergar-se as praticas mais forasteiras. E € o Direito Administrativo
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Sancionador o campo de estudo através do qual se induzird o pensamento critico a essas

questdes reportadas como relevantes.

Note-se, desde logo, entretanto, que do modo dual como se comportam algumas
premissas do Direito Administrativo, por permitirem o trafego da Administracdo entre a
“autoridade virtuosa” e a “autoridade viciosa”, mesmo as ac¢des mais abjetas tendem a
reclamar conformidade plena com a ordem juridica, como que fossem legitimas expressdes
dos poderes que lhe sdo, constitucional e democraticamente, dados. Essa é a tbnica que
permeia a pesquisa ora apresentada. E essa € a dicotdmica relagdo semantica do termo
“autoritario”, que no Direito Administrativo exibe amplitude semelhante a dimensdo

linguistica do adjetivo que Ihe empresta significacdo(coes).

Buscou-se, neste trabalho, analisar alguns dos preceitos administrativistas
reiteradamente denunciados como autoritarios por parcela da doutrina. Posteriormente - ainda
que episodicamente isso possa ter ocorrido de modo concomitante - quicd ndo muito bem
demarcado, buscou-se demonstrar como essas premissas operam no Direito Administrativo
Sancionador que, a toda evidéncia, mostrou-se campo ideal para potencializar esse espirito de
robustecimento da “autoridade”, promovendo, ainda, uma associagdo da teoria do Direito

Administrativo puro, com constru¢des que lhe sdo proprias.

Nesse sentido, este trabalho busca analisar como incidem alguns marcos teéricos do
Direito Administrativo na teorizacao do ilicito e da sancdo administrativa. Nessa perspectiva o

trabalho esta pautado numa metodologia predominantemente indutiva.

Séo tomados como lastro tedrico inicial quatro paradigmas que Gustavo Binenbojm
avaliados como criticos no Direito Administrativo, a saber: a) a supremacia do interesse
publico, como forca potencialmente oponivel aos direitos e garantias individuais; b) a
compreensdo da legalidade como vinculo positivo a lei (e ndo a ordem juridica); c) a
intangibilidade do meérito administrativo; e d) a ideia de centralidade da maquina
administrativa no chefe do Poder Executivo, que incorpora ao processo decisério (de

aplicacéo da lei) o elemento politico.*

1 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. 3. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.
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O trabalho tenta demonstrar como essas premissas atuam de modo especialmente
contundente no Direito Administrativo Sancionador, descrevendo as reverberacgoes
efetivamente produzidas, e observando-as, se obedientes ou ndo, a légica anteriormente
descrita, de permitirem oscilagdes do vetor “autoridade”, entre elemento de convergéncia com
0 interesse publico, e a subversdo da ordem juridica aquilo que, efetivamente, interesse
publico néo é.

Mas ndo se pode dizer que a pesquisa fora limitada aos vetores dados pela doutrina
administrativista como potencialmente autoritarios. O que se buscou foi observar se, e em
quais premissas particulares do Direito Administrativo Sancionador, é possivel identificar

esse comportamento, analisando-se possiveis (ou provaveis) desdobramentos.

O que ndo significa, de modo algum, dizer que, em alguns pontos, a critica feita por
administrativistas ndo € completa ou quase completamente aproveitavel quando se analisa o
Direito Administrativo Sancionador. E o caso, por exemplo, do discurso travado em torno do
principio da supremacia do interesse publico. Ainda que no Direito Administrativo
Sancionador mereca ponderac@es adicionais, notadamente para exibir os eventuais confrontos
com um regime juridico de ordem constitucional de tutela da dignidade humana dos acusados,
ou seja, dos submetidos a qualquer tipo de persecucdo, a construcdo tedrica basica desse
preceito “supremacista” opera, em ambos os casos, uma potencial e quase natural aversdo as

“tutelas individuais”.

Para cumprir com o objetivo geral, a pesquisa teve inicio buscando aporte na
contextualizacdo histdrica, com o objetivo especifico de permitir extrair conclusdes de, se e
como, o Direito Administrativo adquiriu uma postura autoritaria, € se isso estaria ou ndo,
vinculado ao seu processo de formacéo, que remonta a segunda metade do século XVIII e ao
movimento revolucionario liberal francés (Revolugdo Francesa, que ocorreu no periodo de
1789 a 1799).

Em seguida, no capitulo trés, buscou-se explorar, de modo razoavelmente
individualizado, uma a uma, a forma como algumas premissas operariam no Direito
Administrativo Sancionador, obedientes a mesma ldgica descrita anteriormente, ou seja,
operando como permissivos autoritdrios para a Administracdo. E razoavelmente
individualizados porque esses preceitos acabaram demonstrando operarem como uma
verdadeira estrutura entrelacada, sinergica, portanto, constitutivas de uma verdadeira matriz,

Unica, indissociavel.
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Esse objetivo especifico foi cumprido, analisando-se: a) o discurso em torno do
“principio da supremacia do interesse publico”; b) as imprecisdes conceituais presentes no
Direito Administrativo Sancionador, que, por vezes, alcancam a tipificacdo das infracdes
administrativas e o estabelecimento das sanc@es a aplicar; c) a possibilidade de incidéncia de
critérios discricionarios no ato sancionador; d) o discurso em torno da independéncia da
instdncia administrativa; €) a legalidade administrativa enquanto vinculo estrito a lei, e a
consequente (im)possibilidade de o administrador filtrar seu agir com fundamento na
Constituicdo e; f) o debate sobre a incidéncia da principiologia penal no Direito

Administrativo Sancionador.

No capitulo seguinte, e ainda em continuidade ao mesmo propdésito, porém em anéalise
apartada — dada a complexidade do tema, e a propria natureza da discussdo, que se revela
relativa e substancialmente independente — o estudo empreendeu esforco na (re)leitura sobre a
falta de clareza da doutrina sobre as notas distintivas essenciais entre ilicito administrativo e
ilicito penal, e consequentemente, entre a san¢cdo administrativa e a pena, para observar como
iSso concorre para um tratamento brando e tolerante em relacdo as san¢@es administrativas, o
que, também acaba por permitir uma deturpacdo da finalidade do instrumento de sancdo da
Administracdo. Discussdo que complementa, por sua natureza, a analise sobre a
independéncia da instancia administrativa, e que também impacta, sobremaneira, a discussao
sobre possivel ocorréncia de bis in idem na cumulagdo de sancdo penal com a sancdo penal

administrativizada, ou mesmo com a san¢do administrativa, na dimensao estrita.

O problema principal de pesquisa pode ser traduzido segundo algumas perguntas:
quais as consequéncias da transposic¢ao de premissas do Direito Administrativo para o Direito
Administrativo Sancionador? O Direito Administrativo Sancionador adquiriu do Direito
Administrativo algumas prescri¢cGes necessariamente autoritarias? Se (ou quando) autoritario
o Direito Administrativo Sancionador, isso se da como expressao flagrante de contrariedade a

lei e a ordem juridica?

A pesquisa é orientada pela metodologia bibliogréfica, qualitativa, desenvolvida com
levantamentos na literatura especializada do Direito Administrativo Sancionador, realizada

em livros, artigos, dissertacoes e teses.
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2 DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR:
CONTEXTUALIZACAO HISTORICA

E preciso também submergir no processo histérico para compreender quais foram as
rupturas, as decisdes, as construcdes tedricas, e todos os tipos de influéncias que irritaram essa
ramificacdo do Direito Administrativo, e que resultaram na elaboracdo dos seus valores

fundamentais.

Essas reflexdes sdo determinantes para compreender o estagio atual das coisas, de
modo a afastar concepcdes que ignoram o passado, e que, ao negligencia-lo, fazem
desaparecer toda uma cadeia de relacdo de causalidade, cuja maior utilidade € esclarecer

como e porque ganharam vida algumas premissas administrativistas.

Foi inspirado na reflexdo teleoldgica da norma juridica que Ronald Dworkin declarou
que “O direito nada mais é que aquilo que as instituicdes juridicas, como as legislaturas, as
camaras municipais e os tribunais, decidiram no passado [...]”.2 Ha, inevitavelmente, eventos
historicos marcantes para o Direito Administrativo Sancionador, de modo que suas bases
estdo, por vezes, mais compromissadas com o passado do que com o presente. Ou mesmo
podem ser lidas como marcas do passado no presente. E isso ndo carrega, em si, um tom

critico, mas sim, reflexivo e metodologico do processo de formatacéo, propriamente.

E se ¢ no passado que se “escreve o Direito”, o transcurso do tempo pode revelar-se
detrator gradual da legitimidade das normas, quando elaboradas com imperfeicdes nos
fundamentos, como analisou Georg Wilhelm Friedrich Hegel 2

Logo, importa compreender que aquilo que, hoje, é criticado como um arranjo
autoritario do Direito Administrativo Sancionador, ndo é fruto de uma geracdo espontanea,
nem é uma criagao original recente. Trata-se de uma derivacdo de uma cadeia de eventos e de
acomodacdes pdstumas a esses eventos. Sim, tem-se por evidente que também o Direito €

obediente a um auténtico processo hereditario.

Todo esse instrumental, cujo vinculo é indissociavel do processo histérico, num dado

momento, noutro contexto politico e social, pode tornar-se imperfeito e indesejado, por néo

2 DWORKIN, Ronald. O império do direito. Tradugdo: Jefferson Luiz Camargo. Sdo Paulo: M. Fontes, 1999.
p. 10.

3 HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da filosofia do direito. Tradugdo: Orlando Vitorino. Sdo Paulo:
M. Fontes, 1997.
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mais se compatibilizar com as concepc¢bes modernas, agora traduzidas na perspectiva da
Democracia. Razdo pela qual o Direito se revela um corpo dindmico e vivo, que se reporta a
realidade social, interruptamente moével, e onde, afinal de contas, encontra, reencontra, ou se

afasta da sua propria legitimidade. Nao por acaso é ciéncia social.

E por causa dessa permanente metamorfose social que o Direito contempla
instrumentos de adequagdo temporal da norma juridica, seja pelo processo de integracdo
dessas normas (autointegracdo e heterointegracdo) aos mais dindmicos e diversos contextos
faticos, seja pelos mecanismos do controle de constitucionalidade, ou por meio do exercicio
regular do poder constituinte derivado reformador. Ou mesmo através da mutacdo
constitucional, traduzida na “[...] revisdo informal do compromisso politico formalmente

plasmado na Constituicio sem alteracéo do texto constitucional [...]”.*

Qualquer que seja o meio de adequacdo da norma ao meio politico-social e ao proprio
contexto fatico, o Direito conserva consigo a inexoravel ideia da mutagdo ambiental, e
prescreve, mesmo na rigidez da sua forma, essencialmente positivista (no Brasil), amplas
possibilidades que lhe conferem alguma plasticidade. Trata-se, no limiar mais extremo, de um

auténtico mecanismo de manutencdo da sua prépria legitimidade.

2.1 REVOLUCOES LIBERAIS: A LEI COMO NOVO MODELO DE
SEGURANCA INDIVIDUAL

A observacdo da historia do mundo ocidental medieval — e também da Idade Moderna
— permite identificar perspectivas “internas” no ato de punir para além do ideal de promover
justica. De modo muito genérico, pode-se depreender que havia duas dimensdes muito
claramente manifestas no ato punitivo, que podiam ser traduzidas segundo as maximas: a)
pune quem tem poder, e b) tem poder quem pune. A primeira era potencialmente autoritaria e
remetia a no¢do da autoridade. A segunda era necessariamente autoritaria e remetia a uma
perspectiva psicoldgica de quem ordenava a puni¢do. A nocao de pena enquanto instrumento
da prevengdo — por meio da dissuasdo — acabava se exaurindo por completo em meio a uma
brutalidade desmesurada, que conspurcava a san¢do como um castigo, que dado o elevado
grau de crueldade, exibia o unicamente o carater retributivo, uma vinganca publica

desproporcional.

4 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. 7. ed. Coimbra: Almedina, 1993. p. 1.228.
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A crueldade transbordava de tal modo que produzia duas reagdes mais comuns. Para
0S que assistiam a execucdo de um criminoso, tinha-se apenas um espetaculo; noutros
provocava um misto de piedade e indignag&o.® E nesse contexto, de anélise das san¢bes mais
abjetas, que se pode depreender que a desproporcionalidade da medida a conduz a
deslegitimagdo. E ainda conduz ao indesejado — e paradoxal — resultado de se produzir
empatia a figura do sancionado, ou seja, aquele que, de algum modo, direta ou indiretamente,
ameacou a coletividade. No lugar do sentimento de reprovacao ao individuo autor do ilicito,
surge, entdo, a repulsa a desproporcionalidade e a irracionalidade da medida imposta. Ou seja,

reprova-se, ao inves do criminoso, o préprio ente publico e sua injusta medida de sanc¢éo.

Abram-se aqui parénteses; é também no entorno do debate sobre as funcGes da pena
gue se pode observar essa dinamica, do que se pretende propor, analiticamente, ou seja, é
também possivel observar no Direito Penal — aqui projetado como o Direito publico “que
pune”, em todas as suas manifestacbes — na sua projecdo no tempo —, o habil transito do
elemento “autoridade” entre virtude e vicio. Note-se que o limiar que separa virtude e vicio,

sanc¢do e castigo, punicédo e vinganca, é ténue e, ndo-raro, ndo-consensual.

Mas aqui jaz um dos pontos de reflexdo que tem centralidade na pesquisa, sendo
simboliza o préprio elemento central. A linha que separa a sancdo legitima da ilegitima é
sublime, e por sé-lo, mesmo 0 gesto punitivo mais atroz e desproporcional, ou mesmo a
postura estatal mais abjeta — como a historia também nos demonstra — parafraseando Norberto
Bobbio, recorre a um séquito de justificacdes éticas, juridicas e socioldgicas.® No se registra
nenhum tipo de violéncia de Estado confessadamente ilegitima. Mesmo a maior atrocidade
enquanto politica de Estado ja registrada na historia recente — o nazismo — dizia-se legal. Os
asseclas do regime produziram um sem-numero de justificativas para exibi-lo como politica e

eticamente lidimo.

Do mesmo modo, a pena sempre foi executada como legitima expressdo da ordem
juridica, por vezes alicer¢ada, ainda que com termos distintos, ao quase indecifravel “interesse
publico”. Diga-se, em resumo: mesmo 0 excesso extremado (do Estado) reclama para si, por

meio de alguma retorica, legitimidade.

> BECCARIA, Cesare Bonesana. Dos delitos e das penas. Tradugéo: J. Cretella Jr. e Agnes Cretella. 2. ed. rev.
2. tir. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. Disponivel em:
http://professor.pucgoias.edu.br/SiteDocente/admin/arquivosUpload/17502/material BECCARIA,%20C.%20D
05%20delitos%20e%20das%20penas.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.

6 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Traducéo: de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus, 1992.
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Durante séculos da Baixa Idade Média (séculos XI a XV) e da Idade Moderna (século

XV e seguintes), até o desencadeamento dos movimentos revolucionarios do século XVIII,

nos Estados sob a égide do regime monarquico-absolutista, a puni¢do, muitas vezes traduzida

na pena capital, foi infligida como “espetaculo” e como meio de exortar poder sobre o corpo

do condenado.’

Registro minudente de suplicio publico foi ofertado por Michel Foucault em Vigiar e

Punir: Nascimento da Prisdo (1975), ao descrever o modo como fora executada a pena capital

do regicida Robert Francois Damiens, em Paris, acusado de tentar matar o rei Luiz XV,

alguns anos antes da Revolugéo Francesa (1789-1799):

[Damiens fora condenado, a 2 de margo de 1757], a pedir perddo publicamente
diante da poria principal da Igreja de Paris [aonde devia ser] levado e acompanhado
numa carroca, nu, de camisola, carregando uma tocha de cera acesa de duas libras;
[em seguida], na dita carroga, na praca de Greve, e sobre um patibulo que ai serd
erguido, atenazado nos mamilos, bracos, coxas e barrigas das pernas, sua mao direita
segurando a faca com que cometeu o dito parricidio, queimada com fogo de enxofre,
e as partes em que serd atenazado se aplicardo chumbo derretido, 6leo fervente,
piche em fogo, cera e enxofre derretidos conjuntamente, e a seguir seu corpo sera
puxado e desmembrado por quatro cavalos e seus membros e corpo consumidos ao
fogo, reduzidos a cinzas, e suas cinzas lan¢adas ao vento.

Finalmente foi esquartejado [relata a Gazette d’Amsterdam]. Essa Gltima operacéo
foi muito longa, porque os cavalos utilizados ndo estavam afeitos a tragdo; de modo
que, em vez de quatro, foi preciso colocar seis; e como isso ndo bastasse, foi
necessario, para desmembrar as coxas do infeliz, cortar-lhe os nervos e retalhar-lhe
as juntas....8

7

8

FOUCAULT, Michel. Vigiar e punir: nascimento da prisdo. Tradugdo de Raquel Ramalhete. 20. ed.

Petrépolis:

Vozes,

1999. p. 8, grifo do autor. Disponivel em:

https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/121335/mod_resource/content/1/Foucault_Vigiar%20e%20punir%?2
01%20e%2011.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.

Ibid., p. 8, grifo do autor.
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Contra este tipo de brutalidade exibido nas execucdes publicas — por sua propria
natureza, espetacularizadas —, sete anos apos a execucdo de Damiens, o iluminista italiano
Cesare Beccaria publicou suas reflexdes contra a pena capital. A sua observacdo, ndo era
licito — nem oportuno - ao Estado sentenciar a morte, em nenhuma circunstancia; para tanto

transitou do “argumento contratualista ao “argumento utilitarista”.®

Suas proposi¢des atravessaram séculos, conservando consigo incrivel validade
argumentativa, e inspirando outros filésofos do Direito, a exemplo de Norberto Bobbio, que o
menciona ao realizar um dos mais profundos exames sobre a questdo da pena de morte —

sendo o mais profundo e rico em argumentos, contrarios e favoraveis.*

Essa mesma inspiracdo filoséfica que agitou os debates sobre o Direito Penal, ou seja,
esse animo revisional e reformista, pautado em uma pretensa base racional, forca motriz do
iluminismo, também fez irromper, no fim do século XVIII, revolucbes liberais que
reclamavam a liberdade aos homens e as mulheres, e a submisséo de todos os individuos, e

também do Estado, a lei.

® Argumento contratualista: “[...] Qual podera ser o direito que o homem tem de matar seu semelhante?
Certamente ndo é o mesmo direito do qual resultam a soberania e as leis. Estas nada mais sdo do que a soma
de pequeninas porcdes da liberdade particular de cada um, representando a vontade geral, soma das vontades
individuais. Que homem, porém, outorgara a outro homem o arbitrio de mata-lo? Como podera haver, no
menor sacrificio da liberdade de cada um, o sacrificio do bem maior de todos os bens, que é a vida? Se assim
fosse, como se harmonizaria tal principio com o de que 0 homem n&o tem o direito de matar-se? Nao deveria
porventura ter ele esse mesmo direito, se resolveu outorgé-lo a outrem ou a toda a sociedade?”; Argumento
utilitarista: “A pena de morte ndo &, portanto, um direito, ja que demonstrei que isso ndo ocorre, mas € a
guerra da nagdo contra o cidaddo, que ela julga Util ou necessario matar. Se, no entanto, eu demonstrar que a
morte ndo é Util nem necesséria, terei vencido a causa da humanidade. [...]. N8o é o grau intenso da pena que
produz maior impresséo sobre o espirito humano, mas sim sua extensdo, pois a sensibilidade humana é mais
facilmente e mais constantemente afetada por impressGes minimas, porém renovadas, do que por abalo
intenso, mas efémero. [...] N&o é o terrivel, mas passageiro, espetaculo da morte de um criminoso, mas sim o
longo e sofrido exemplo de um homem, privado da liberdade, e que, convertido em animal recompensa com
a fadiga a sociedade que ofendeu, é que constitui o freio mais forte contra os delitos [...]. [...]. A pena de
morte torna-se espetaculo para a maioria e objeto misto de compaixdo e desdém para poucos. Ambos 0s
sentimentos ocupam mais 0 espirito dos espectadores do que o salutar terror que a lei pretende inspirar, mas,
nas penas moderadas e continuas, 0 sentimento predominante ¢ o ltimo, porque Unico [...]”. BECCARIA,
1999, p. 90-92, grifo do autor.

10 BOBBIO, 1992.
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Ressalvadas as idiossincrasias de cada movimento revolucionario, norte-americanos
(Independéncia dos Estados Unidos — 1776) e franceses (Revolugdo Francesa)!! legaram ao
mundo a idealizacdo de um Estado onde ““[...] governantes e autoridades publicas submetem-
se a lei e sdo objeto de normas juridicas, como os individuos, ndo estando, pois, acima e fora

do Direito.”!?

Essa sociedade inaugurada pelas revoluges do fim do século XVIII foi capaz de
promover uma “[...] emancipac¢do histdrica do individuo perante os grupos sociais aos quais
sempre esteve atado: a familia, o cla, o estamento, as organizac@es religiosas [...]”.** Resultou
disso que homens e mulheres estavam definitivamente livres. E s6.* Soshana Zuboff também

captou esse elemento essencial na transigdo para o liberalismo.*®

Desde entdo a liberdade foi algada ao status de direito individual, e foi se afirmando
gradativamente em todas as dimensdes e possibilidades de usufruto, de modo que Zygmunt
Bauman, j& no comeco deste século, anunciava-se que a “[...] agenda da libertacdo ja estava

praticamente esgotada.”*®

Mas o individuo que experimentou liberdade recebeu também a inseguranca e a
responsabilidade individual por seus atos como efeitos colaterais atavicos. Zygmunt Bauman

traduziu a esséncia desse fendmeno valendo-se de uma passagem de Odisséia, ao transcrever

Ressalta-se essa diferenca: “Os americanos, em regra, com a notavel exceg¢do, ainda ai, de Thomas Jefferson,
estavam mais interessados em firmar a sua independéncia e estabelecer o seu préprio regime politico do que
em levar a idéia [sic] de liberdade a outros povos [...]”. COMPARATO, Fabio Konder. A afirmagéo
historica dos direitos humanos. Sao Paulo: Saraiva Educagéo, 1999. p. 80.

2. MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo moderno. 21. ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum,
2018. p. 25.

13 COMPARATO, op. cit., p. 33.

14 Propositadamente se desejou explorar a ambivaléncia do termo, para aduzir que o individuo se tornou
somente livre (ndo se lhe asseguraram, imediatamente, direitos de segunda e terceira dimensdo), mas também
para aduzir que esta libertacdo langou-o a solid&o.

15 «[...] Antes de tudo, vamos estabelecer que o conceito de ‘individualizagdo’ ndo deve ser confundido com a

ideologia neoliberal do “individualismo”, que transfere toda a responsabilidade de sucesso ou fracasso para
um individuo mitico, atomizado e isolado, condenado a uma vida de perpétua competicdo e desconectado de
relacionamentos, comunidade e sociedade. [...] Cerca de duzentos anos atrds embarcamos na primeira estrada
moderna na qual a vida ndo era mais entregue de uma geracdo a seguinte de acordo com as tradicdes da
aldeia e do cla. Essa “primeira modernidade” marca a época na qual a vida se tornou “individualizada” para
um grande nimero de pessoas a medida que foram se separando das normas, dos significados e das regras
tradicionais. Isso significou que cada vida se tornava uma realidade prépria aberta a possibilidades, em vez
de uma certeza a ser realizada. Mesmo quando hoje 0 mundo tradicional permanece inabalado para muita
gente, ele ndo pode mais ser vivenciado como a unica historia possivel.” ZUBOFF, Shoshana. A era do
capitalismo de vigilancia: a luta por um futuro humano na nova fronteira do poder. Traducdo: George
Schlesinger. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2021. p. 47-48. Disponivel em: https:/livrogratuitosja.com/wp-
content/uploads/2021/03/A-Era-do-Capitalismo-de-Vigilancia-by-Shoshana-Zuboff-z-lib.org_.pdf.  Acesso
em: 20 fev. 2023.

16 BAUMAN, Zygmunt. Modernidade liquida. Traducdo: Plinio Dentzien. Rio de Janeiro: Zahar, 2001. p. 21.
Disponivel em: https://lotuspsicanalise.com.br/biblioteca/Modernidade_liquida.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.



22

o dialogo entre Ulisses e o soldado Elpenor, depois que este fora “libertado” do feitico da

deusa Cicer, que o havia transformado em porco:

[...] O “libertado” Elpenoros ndo ficou nada grato por sua liberdade, e furiosamente
atacou seu “libertador”:

Entdo voltaste, tratante, intrometido? Queres novamente nos aborrecer e importunar,
queres novamente expor nossos Corpos ao perigo e forcar nossos coracBes sempre a
novas decisdes? Eu estava tdo feliz, eu podia chafurdar na lama e aquecer-me ao sol,
eu podia comer e beber, grunhir e guinchar, e estava livre de meditacdes e ddvidas:
“O que devo fazer, isto ou aquilo?” Por que vieste? Para jogar-me outra vez na vida
odiosa que eu levava antes?*’

Zygmunt Bauman e Soshana Zuboff bem abordam essa “inconveniéncia” do processo
liberalizante. Trazem a reflexdo que o modelo responsivo também se tornara individualizado.
Supriu-se a insegurancga, que derivou desse processo, com o instituto da lei, para estabelecer
previsibilidade do comportamento dos individuos, e também do Estado, e ainda para
assegurar um rol de protecdes a dignidade humana, cuja maior tutela se deu por meio de
direitos e garantias individuais, inscritos nos mais diversos instrumentos formais,

notadamente nas Constituigdes dos Estados.

A lei respondeu, assim, ao clamor por seguranca desses individuos, ora libertos, porém
solitarios. Operou-se assim uma transi¢cdo também do modelo securitario. Do coletivo para o
individual, do costume para o ordenamento juridico positivo, da forca e da coacéo fisica para

um sistema ordenado e regrado por normas juridicas.

Com a “gestacdo” do individuo livre, “[...] A sociedade liberal ofereceu, em troca, a
seguranca da legalidade, com a garantia da igualdade de todos perante a lei [..]”.28 A lei
tornou-se, assim, instrumento de seguranca individual no mundo pos-revolucgdo. Dito de outro
modo: os direitos e garantias individuais passaram a ser a maior expressdo de seguranca para

um homem livre e solitario.

2.2 CONSEQUENCIAS PARA O JUS PUNIENDI

O mesmo movimento liberalizante modificou radicalmente o modelo de Estado no
mundo ocidental. A Revolugdo Francesa derrubou a monarquia absolutista de Luis XVI e
proclamou um modelo constitucionalizado de Estado, inspirado em Charles-Louis de

Secondat, mais conhecido como Montesquieu (1689-1755). O poder, até entdo exercido de

17 BAUMAN, 2021, p. 21.
18 COMPARATO, 1999, p. 33.
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forma unitaria pelo mandatario absoluto, foi fragmentado numa triade independente,
pretensamente harménica, submetida a uma série de calibragens, o que se convencionou

chamar de sistema de freios e contrapesos.*®

As revolucdes que marcaram o fim da ldade Moderna, inaugurando uma “poés-
modernidade”, ndo reclamavam tdo somente um novo paradigma de relacdo entre individuo e
Estado, que se pautasse sobejamente nas formulagfes contratualistas de Jean-Jacques
Rousseau (1712-1778). A Revolucdo Francesa propunha, em verdade, as bases de “[...] uma
nova sociedade, erigida sobre o ideario iluminista da igualdade, da liberdade e da fraternidade
[..].2° A liberdade individual era apenas o germe inaugural de um movimento de

reivindicacdes que deu origem a um amplo processo reformista.

As rupturas que erigiram como um reclame contra o Estado monarquico-absolutista
(na Europa) ou contra o regime colonialista das treze coldnias britanicas, naquilo que viria a
se tornar os Estados Unidos — pode-se dizer, logo, contra a submisséo ao despotismo e ao
poder ilimitado — fixaram premissas que afetaram a vida humana em todas as suas dimensoes,

e a relacdo entre os individuos e o Estado no ocidente foi radicalmente repactuada.

Mas, se por um lado, a figura do monarca simbolizava despotismo e onipoténcia, por
outro, assegurava a unidade do poder. Ao menos quanto ao aspecto do exercicio do poder

estatal, o regime monarquico absoluto era, naturalmente, mais estavel e menos complexo.

E na transicdo do Estado absolutista para o Estado liberal e constitucional surgiu o
problema de distribui¢do do poder numa triade. Logo, “O grande problema politico do
movimento revolucionario francés foi, exatamente, o de encontrar um outro titular da

soberania, ou poder supremo, em substituicdo ao monarca [...]”.%

Isso porque a figura de um titular absoluto do poder do Estado, em certa medida — e
mensurados todos os pecados originais contidos nesta reflexdo — resolvia, ao menos, o
problema da unidade do exercicio do poder. Ndo se trata aqui de uma discussdo do aspecto
filoséfico ou que pretenda justificar a existéncia, validade e legitimidade de um regime
execravel, somente por avalid-lo como sendo, aparentemente, de maior estabilidade em

apenas um aspecto. Mesmo porque equivaleria a andar em circulos, porque se diria que: 0

19 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 32. ed. rev. e atual. até a EC n. 91, de 18 de fevereiro de
2016. S&o Paulo: Atlas, 2016.

20 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, histdria e métodos
de trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2012. p. 61.

21 COMPARATO, 1999, p. 85.
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poder absoluto é execravel, mas deve-se admitir que resolve o problema do exercicio do
poder. Mas é o exercicio do poder por um sé individuo é signo de autoritarismo, que €

igualmente execravel.

A estabilidade a que se faz referéncia esta afeta ao campo de estudo ora proposto: ao
jus puniendi. E de modo mais pragmaético do que metafisico, parece razodvel — segundo uma
I6gica quase aritmética — estabelecer que a unidade de qualquer sistema punitivo € mais util &
finalidade de construcdo da coesdo desse sistema, e onde, em tese, tem-se maior evitabilidade

de decisOes contraditorias.

N&o se trata de projetar a discussdo para a Otica da validade do argumento que tenta
justificar qualquer poder absoluto. Todo poder absoluto é detestavel. Mas se trata de
constatar, com certa — potencialmente reprovavel — simplicidade, que a fragmentacdo do
poder, e consequentemente, a fragmentacdo do poder punitivo, no Estado Constitucional, é a
origem de alguns dissensos no Direito Administrativo de modo geral, e muito especialmente

no Direito Administrativo Sancionador, que se arrastam até os dias atuais.

Note-se que neste Estado absolutista ndo fazia qualquer sentido discutir a natureza do
preceito punitivo ou a natureza da sancéo, se administrativa ou penal. O poder era, afinal de
contas, uno e indivisivel, e “[...] a figura do governante acabava se confundindo com a do
proprio Estado [..]”.?> Entrelacavam-se numa simbiose que fora resumida na célebre
manifestacdo de Luiz XVI: “l'etat c’est moi”. Mesmo o Poder Judiciario se submetia ao

império? e ndo desfrutava de qualquer independéncia.

O desenvolvimento de regras e principios que dessem regéncia as multiplas relacdes
entre Estado e particulares teve, como condigdo sine qua non a sua realizacao, a submissdo do

proprio Estado as leis. Sem Estado de Direito, ndo havia se falar em Direito Administrativo.?*

22 CABRAL, Flavio Garcia. Medidas cautelares administrativas: regime juridico da cautelaridade
administrativa. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 37.

“N&o havia Tribunais independentes, uma vez que, em uma primeira fase, o proprio rei decidia os conflitos
entre particulares e, em fase posterior, as funcGes judicantes foram delegadas a um conselho, que ficava, no
entanto, subordinado ao soberano.” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2019. p. 53-54.

24 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 32. ed. S0 Paulo: Malheiros,
2015.
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Por isso é bastante consensual para a doutrina que a certiddao de batismo do Direito
Administrativo se deu com a lei de 28 do pluvioso do ano VIII?®, em 1800.25 O Direito
Administrativo emerge, assim, ndo como produto acabado de reflexdes filoséficas, mas como
subproduto de uma revolucdo havida num ambiente politico-social conturbado, de
reacomodacéo do poder, que se fragmentou numa triparticéo, e que buscou equilibrar-se num

sistema de freios e contrapesos (check and balances).

Maria Sylvia Di Pietro, sem discordar que o Direito Administrativo tenha nascido com
a lei de 28 do pluvioso do ano VIII, sustenta, todavia, que foram as decisées do Conselho de
Estado, notadamente ap6s o caso Agnes Blanco, em 1873, que de fato possibilitaram a
formatagdo de um Direito Administrativo autdnomo, dotado de elementos de cientificidade.?’

Para a autora, ndo foi exatamente o marco legal de 1800 que acabou por definir a
autonomia do Direito Administrativo; foi, logo, um processo de “elaboragdo pretoriana”, que
o elevou, de fato, a condi¢do de “[...] ciéncia dotada de objeto, método, institutos, principios e

regime juridico proprios [...]”.2¢ Também caminha nesse sentido Odete Medauar.?®

Gustavo Binenbojm, por sua vez, observa que, sendo assim, ndo se pode atribuir ao

advento do Estado de Direito a titularidade criacional do Direito Administrativo:

A associacdo da génese do Direito Administrativo ao advento do Estado de direito e
do principio da separacdo de poderes na Franga pds-revoluciondria caracteriza erro
histérico e reproducdo acritica de um discurso de embotamento da realidade repetido
por sucessivas geracGes, constituindo aquilo que Paulo Otero denominou iluséo
garantistica da génese. [...] O Direito Administrativo ndo surgiu da submissdo do
Estado & vontade heterdbnoma do legislador. Antes, pelo contrério, a formulacdo de
novos principios gerais e novas regras juridicas pelo Conseil d'Etat, que tornaram
viaveis solugdes diversas das que resultariam da aplicagdo mecanicista do direito
civil aos casos envolvendo a Administracdo Publica, sé foi possivel em virtude da
postura ativista e insubmissa daquele 6rgao administrativo a vontade do Parlamento.
A conhecida origem pretoriana do Direito Administrativo, como construcéo
jurisprudencial (do Conselho de Estado) derrogatdria do direito comum, traz em si
esta contradigdo: a criacdo de um direito especial da Administracdo Publica resultou

% Este modelo de data remete ao calendario inaugurado pelos revoluciondrios franceses: “Os lideres

revolucionarios estavam tdo convencidos de que acabavam de inaugurar uma nova era histérica que nao
hesitaram em abolir o calendario cristdo e substitui-lo por um novo, cujo Ano 1 iniciou-se em 22 de setembro
de 1792, dia seguinte a data da instalacéo dos trabalhos da Convencéo, a nova Assembléia [sic] Constituinte
que inaugurou o regime republicano [...]”. COMPARATO, 1999, p. 78.

% CRETELLA JUNIOR, José. Manual de Direito Administrativo: curso moderno de graduagio. 6. ed. de
Acordo com a Constituicdo de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 1991.

27 DI PIETRO, 20109.

2 1bid., p. 68.

2 «“A partir de 1872 o Conselho de Estado passou a decidir tais litigios de modo independente, por si s6, com
carater de coisa julgada. A elaboragdo jurisprudencial do Conselho de Estado impunha-se a Administracéo
francesa e, assim, norteou a construcdo do ndGcleo de muitos institutos e principios do Direito
Administrativo.” MEDAUAR, 2018, p. 29.
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ndo da vontade geral, expressa pelo Legislativo, mas de decisdo autovinculativa do

préprio Executivo.®
Expde-se, assim, certa contradicdo em se atribuir ao Estado de Direito a criagdo do
Direito Administrativo quando, na verdade, a estruturacdo dada pela revolucdo francesa a
jurisdicdo administrativa foi no sentido de, justamente, divorciar a méaquina puablica do

enquadramento a lei.%!

E que se tenha claro: o Direito Administrativo hodierno nada mais é do que um
sucessor e legatario — ainda que distante — de algumas praticas e regulamentos esparsos,
vigentes no tempo do absolutismo, que deram alguma sustentacdo juridica a um corpo
executivo auxiliar, para que este fosse capaz de dar cumprimento aquilo quanto derivasse, em
ultimo estagio, do elemento volitivo de um mandatario absoluto. Em linhas gerais, isso se

traduziria, ainda que precariamente, no exercicio das fungdes administrativas do Estado.3?

Mas que ndo se confundam as poucas normas a disciplinar o exercicio dessas funcdes,
com aquilo que hoje se conhece por “Direito Administrativo”®, dada a caréncia, & época, de
uma “[...] elaboracdo baseada em principios informativos proprios que lhe imprimissem

autonomia.”®*

%0 BINENBOJM, 2014, p. 11.
1 1bid.

%2 «Q Direito Administrativo, como ramo autdénomo, nasceu em fins do século XVIlII e inicio do século XIX, o
que ndo significa que inexistissem anteriormente normas administrativas, pois onde quer que exista o Estado
existem oOrgdos encarregados do exercicio de fungdes administrativas [...]”. DI PIETRO, 2019, p. 31, grifo do
autor.

33 «Q Direito Administrativo, contudo, como sistema juridico de normas e principios, somente veio alume com
a instituicdo do Estado de Direito, ou seja, quando o Poder criador do direito passou também a respeita-lo. O
fendmeno nasce com 0s movimentos constitucionalistas, cujo inicio se deu no final do século XVIII. Através
do novo sistema, o Estado passava a ter drgdos especificos para o exercicio da administracdo publica e, por
via de consequéncia, foi necessario o desenvolvimento do quadro normativo disciplinador das relagGes
internas da Administracdo e das relacBes entre esta e os administrados. Por isso, pode considerar-se que foi a
partir do século XIX que o mundo juridico abriu os olhos para esse novo ramo juridico, o Direito
Administrativo.” CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34. ed. rev.,
atual. e ampl. S&o Paulo: Atlas, 2020. p. 59.

3 DI PIETRO, op. cit., p. 31.
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Importa de tudo isso notar que, se a Revolugdo Francesa, por um lado, permitiu a
criagdo e o desenvolvimento do Direito Administrativo, por outro, desencadeou uma
fragmentacdo do poder de punir. Ao se conservar parcela dessa potestade na propria
Administracdo, promoveu-se a biparticdo do jus puniendi, entre o Direito Penal e o Direito

Administrativo Sancionador. “Conservacdo”® essa, por vezes, duramente criticada.®

E no registro histdrico que se entrelagam os eventos que culminaram com a dotacio
(ou manutencdo) de poderes punitivos a Administracdo (ou a funcdo administrativa). Suas
justificativas ndo podem, por essa razdo, recorrer as digressdes puramente filosoficas, se
resultaram, efetivamente, de uma mescla de fatores que convergiram num ambiente politico-
social conturbado. A historicidade é, também para a sangdo administrativa, elemento

fundamental para sua melhor compreenséo.

2.3 A JURISDICAO ADMINISTRATIVA

A base tedrica sobre a qual se desenvolveu o Direito Administrativo no Brasil é,
preponderantemente, de origem francesa.’ Entretanto, ha por aqui alguns tragos distintivos
profundos, isso porque, nas palavras de Floriano Marques de Azevedo Neto, a tbnica do
Direito Administrativo brasileiro “[...] busca se espelhar no modelo francés, mas, na prética,

se constroi sobre bases muito diferentes daquelas existentes na Franga.”®

E um dos fortes tragos distintivos entre o modelo brasileiro e 0 modelo francés, reside
na adocdo, por aqui, da unicidade de jurisdicdo, contrapondo a dualidade de jurisdicdo no

modelo francés (contencioso administrativo).

35 Nem mesmo se pode dizer tratar-se de uma conservagdo propriamente. Admitir que dotar a Administragdo de
parcela do poder punitivo seja uma manutencdo desse poder, seria equivalente a admitir que o poder do
soberano era, na sua totalidade, apenas um poder administrativo, o que parece impreciso.

% “Es obvio que al abandonarse el absolutismo y pasarse a un sistema de division de poderes, es inconcebible
gue la administracion activa ejerza atribuciones que le corresponden al otro poder [...]. En el Estado de
policia se hablaba de un ‘poder de policia,” que era un poder estatal juridicamente ilimitado de coaccionar y
dictar ordenes para realizar lo que el soberano creyera conveniente [...]. Al pasarse al Estado de Derecho la
nocion fue recortada, excluyendo el empleo ilimitado de la coaccién, pero de todos modos se mantiene como
instrumento juridico no fundado conceptualmente y que ademas de su manifiesta desactualizacién conceptual
y terminoldgica, frecuentemente desemboca en abusos.” GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho
administrativo y obras selectas: parte general Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo, 2017.
p. 11-8-11-9. Disponivel em: https://www.gordillo.com/pdf_tomol/tomol.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.

37 «[...] o Direito Administrativo patrio se desenvolve e se consolida, com predominio da linha francesa, seguida
da italiana e da alema [...]”. MEDAUAR, 2018, p. 30.

38 AZEVEDO NETO, Floriano Marques. O Direito Administrativo no sistema de base romanistica e de
common law. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 268, p. 55-81, 2015. p. 57. Disponivel
em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/50735/49533. Acesso em: 20 fev. 2023.
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Para compreender os motivos que levaram franceses a manter atuante um o6rgao
(Conselho de Estado)*® que atravessou séculos, é preciso considerar que, apds a queda do
Ancien Régime, para os revolucionarios, era preciso solucionar o problema da titularidade do
poder politico, ou seja, era preciso eleger a “institui¢do” que se apresentaria como alternativa

ao poder deposto.

Fabio Konder Comparato descreve que esse processo conduzido por Maximilien
Robespierre (1758-1794), Georges Jacques Danton (1759-1794) e influenciado por Jean-Paul
Marat (1743-1793), que acabou depondo Luis XVI (1754-1793) e o regime absolutista, criou

também um embaraco quanto ao exercicio do poder politico em nome do Estado.*

Com a queda da monarquia, a burguesia - essa denominagdo genérica dada aos “proto-
empreendedores” — apresentou-se prontamente como alternativa de poder.*! Era natural que
esta classe originaria do terceiro estamento — mas que ndo se compunha pelo seu substrato
mais baixo, genericamente designado como “povo” —, a0 ascender, desejasse impor limitacdes
aqueles que pudessem representar qualquer perigo ao projeto liberalizante, dentre 0s quais 0
Poder Judiciario, que exibira, na vigéncia do regime deposto, uma postura também servil ao

mandatario absoluto.

39 «“Q Conselho de Estado ¢ na Franca uma instituicdo que surgiu em fins da Idade Média sob a denominagdo de
Conselho do Rei e que, ap6s breve eclipse ao tempo da Revolucdo Francesa, foi restabelecido em 1800 por
Napoledo em sua forma moderna com o nome de Conselho de Estado para, a seguir, varar todos os regimes:
monarquias constitucionais, impérios e republicas, até os nossos dias.” GAZIER, Francois. A experiéncia do
Conselho de Estado francés. Revista do Servigo Publico, Brasilia, DF, v. 112, n. 2, p. 63-67, 1984. p. 63.
Disponivel em: https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/2127/1053. Acesso em: 20 fev. 2023.

40 COMPARATO, 1999.

4 «[...] Dos trés estamentos que compunham oficialmente a sociedade francesa, o clero e a nobreza néo tinham,
naquele momento histdrico, a menor legitimidade para reivindicar para si a soberania, porque continuavam
apegados a privilégios que oprimiam o povo humilde e restringiam a liberdade econdmica dos burgueses. [...]
A classe burguesa resolvia assim, elegantemente, a delicadissima questdo da transferéncia da soberania
politica. Em lugar do monarca, que deixava o palco, entrava em cena uma entidade global, dotada de
conotacdes quase sagradas, que ndo podiam ser contestadas abertamente pela nobreza e o clero, sob pena de
sofrerem a acusacao de antipatriotismo, entidade essa que, de qualquer forma, pairava acima do povo, onde
predominava a forca numérica dos ndo-proprietarios. [...] Obtinha com isto a classe burguesa, logo no inicio
do movimento revolucionario, o exercicio efetivo e exclusivo do poder politico, em nome de todos os
cidaddos [...]”. Ibid., p. 150-153.
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Por essa razdo o Estado francés pds-revolugdo firmou premissas que tinham, por fim,
0 objetivo de dotar a Administracdo de uma absoluta independéncia e intangibilidade. Nao se
tratava de uma questdo juridica ou filosofica, mas de uma exegese de manutencdo do poder
pelos revolucionarios.*? Desse modo, 0 argumento da separagdo de poderes que ja encontrava
formulagdes em Montesquieu, enquanto necessidade intrinseca a teoria do Estado, mostrou-se

receptéculo ideal aos argumentos do projeto revolucionario.

Ao afastar completamente o Poder Judiciario da apreciacdo das causas que envolviam
a Administracdo, o Estado francés inaugurava um modelo de dualidade de jurisdi¢cdo, com
uma justica comum e uma justica administrativa, esta tendo como 6rgdo méaximo o longevo

Conselho de Estado, politicamente controlado pelo Poder Executivo.

Reside neste ponto uma enorme diferenca entre o modelo de exercicio de jurisdi¢cdo no
Brasil e na Franca. Pode-se dizer que, de certo modo, o modelo que se instalou no Brasil, é
uma copia infiel do modelo originario. Mesmo sem adotar a dualidade de jurisdi¢fes, no
Brasil se conservou rigidamente a premissa da separacdo dos poderes, criando-se uma
verdadeira blindagem a Administracdo, o que se consolidou como um dos marcos tedricos
potencialmente autoritarios das praticas desenvolvidas no Direito Administrativo. 1sso
porque, na Franca, o 6rgdo reinventado para julgar o contencioso administrativo, com
pronuncia definitiva do Direito (Conselho de Estado), moldado para estar permanentemente
subsumido ao controle politico do Poder Executivo, adquiriu verdadeira independéncia, a

reboque da sua prépria iniciativa, e adequou-se, progressivamente, ao Estado Democratico.

No Brasil, a auséncia desse 6rgdo significou um agir administrativo, muitas vezes
desarticulado do ordenamento juridico, e displicente da centralidade da Constituicdo como
vetor axiologico para interpretacdo das leis, o que se fez sentir com maior gravidade nas a¢des

punitivas, no campo das sangdes.

A elevacdo da separacdo dos poderes a um verdadeiro dogma intransponivel do
Direito Administrativo significou, por muito tempo, uma solida barreira a infiltracdo na
Administragédo dos valores constitucionalmente estabelecidos. A insindicabilidade do “mérito

administrativo” permitiu uma atuacdo do Estado absolutamente distante do compromisso

42 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Breves reflexdes sobre a jurisdicdo administrativa: uma perspectiva de
direito comparado. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 211, p. 65-77, 1998. Disponivel
em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47127/45703. Acesso em: 20 fev. 2023;
LUZ, Denise. Direito Administrativo sancionador juridicializado: improbidade administrativa e devido
processo aproximagcdes e distanciamentos do Direito Penal. Curitiba: Jurua, 2014.
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politico estabelecido na Constituicdo.** Mas conservou uma caracteristica marcante desses
movimentos de viés autoritario que, mesmo transpondo em muito o programa dado pelo
ordenamento juridico, enquanto sistema coeso de normas juridicas, buscaram exibir-se como
expressdes legitimas da ordem democratica. Como se vera adiante, o discurso rigido da
separacdo dos poderes, aliado ao da legalidade estrita, formaram um bindmio que conduziu a
justificativas reciprocas, mas que, em verdade, permitiram, inexoravelmente, violacdes

sistematicas da ordem constitucional.

24 O CONSELHO DE ESTADO E A CONTROVERSIA DO DIREITO
ADMINISTRATIVO NO SISTEMA DE COMMON LAW

O Conselho de Estado na Franca proporcionou o desenvolvimento da ciéncia juridica
administrativista, inclusive incorporando-lhe uma perspectiva garantista. Por outro lado,
trouxe um embaraco para um Estado que reforgava, como premissa libertaria, a ideia de ser a
lei fonte Unica do Direito (civil law) e meio através do qual se confere previsibilidade ao

comportamento do Estado e de todos os atores sociais.

Esse Conselho de Estado, 6rgdo méaximo da jurisdicdo administrativa francesa, que
fora concebido como obstaculo ao avanco do Poder Judiciario sobre a “Administracdo do
Estado**, adquiriu uma postura de independéncia, de modo autovinculativo, tornando-se um

importante instrumento da estabilidade e da seguranca juridica em matérias administrativas.

Note-se que, per se, a ideia de uma atuacao especializada em matéria administrativa
pela jurisdicdo francesa, j& era hd muito experimentada. Monarcas e revolucionarios
conceberam, cada qual a seu modo, um modelo de jurisdigdo administrativa. Distinguiam,
entre si, apenas os fundamentos. A monarquia o fez de modo a preservar consigo o poder

absoluto, mas contava com a docilidade do Poder Judiciario. J& os revolucionarios, valendo-se

4 BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF,
1988. Né&o paginado. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.

4 «[...] A evolugdo historica responsavel por este encaminhamento que afastou o Poder Judicidrio do exame dos

atos administrativos € que culminou com a institui¢do de uma ‘Jurisdi¢do Administrativa’, criadora do
Direito Administrativo, advém de que, apds a Revolugao Francesa, desenvolveu-se naquele pais uma singular
concepcdo da triparticdo do exercicio do Poder, segundo a qual haveria uma violagdo dela se o Judiciario
controlasse atos provenientes do Executivo. Em verdade, esta teorizacdo foi simplesmente uma forma
eufémica de traduzir a prevencdo que os revolucionarios tinham com o Poder Judiciario (entdo denominado
‘Parlamento’), 0 qual, além de um arraigado conservantismo, de fato invadia competéncias administrativa se
arvorava-se em administrador.” BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 40, grifo do autor.
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do argumento da separacdo de poderes, desejavam, em verdade, blindarem-se de um Poder
Judiciario potencialmente rebelde aos seus ideais, porque historicamente compromissado com

0 regime deposto.*

N&o se pode negar que em ambos 0os modelos havia um espirito autoritario sobre o
6rgdo encarregado de julgar essas causas. Monarquia e revolugdo arregimentaram argumentos
conforme suas conveniéncias e circunstancias, para o atingimento de um objetivo comum:
manterem-se intangiveis. E para o cumprimento desse ideal, mantiveram os Conselhos (do rei

e de Estado) sob seus dominios politicos.

Cuidou-se, logo em seguida a Revolucdo, de se fazer constar expressamente que a
jurisdicdo comum deveria se abster de qualquer intervencdo em matéria administrativa, o que
se deu no artigo 13 da Lei de 16-24 de agosto de 1790.46

SO a jurisdicdo especializada, onde o Conselho de Estado era o mais alto érgdo, era
dado conhecer das acbes que evolviam a Administragdo. Mas esse 6rgdo ndo foi uma
recriacdo imediata da revolugdo. Sua reativacdo, como 6rgdo consultivo, se deu apenas em

1799, por meio da nova Constituigdo, que veio a substituir a Constituicdo de 1791.%’

Ja no ano seguinte (1800), a lei de 28 do pluvioso do ano VI conferiu aos Conselhos
de Prefeituras competéncia para julgar determinados litigios administrativos, quando

envolvessem matérias de obras publicas, bens nacionais e dominio publico.*®

Dedicava-se, até entdo, o Conselho de Estado, as suas atribuicBes consultivas ao
ministro-juiz. De tal modo que ainda vigia 0 modelo de “administrador-juiz”, onde a

Administracdo era, ao mesmo tempo, parte e julgadora do litigio. Esse panorama comegou a

4% SOUZA, Rafael Soares. Justica administrativa: o sistema brasileiro. Orientador: Fernando Dias Menezes de
Almeida. 144 f. 2014. Tese (Doutorado em Direito do Estado) — Universidade de S&o Paulo, So Paulo,
2014. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-09122014-
164947/publico/Rafael_Soares_Souza_dissertacao.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.

46 “Art. 13 As fungdes judiciais sdo separadas e sempre permanecerdo separadas das funcdes administrativas.
Os juizes ndo podem, sob pena de prevaricacéo, perturbar, por qualquer forma, o funcionamento dos drgaos
administrativos, nem convocar perante eles os administradores em razdo das suas fungdes.” BANDEIRA DE
MELLO, 2015, p. 40.

47 1bid., 2015.

48 SOUZA, 2014. “[...] no tocante a gestdo do dominio publico, a competéncia é dos tribunais judiciarios, ainda

que se trate de venda de bens, salvo, neste Ultimo caso, excecdo prevista no artigo 4° in fine da lei de 28 do
pluvioso do ano VIII, que atribui aos tribunais administrativos, antigos Conselhos de prefeitura, competéncia
para o contencioso das vendas de bens imobiliarios do dominio do Estado Francés Central.” FERREIRA,
Sergio de Andréa. A justica administrativa francesa na atualidade. Revista de Direito do Ministério Publico
do Estado da Guanabara, Rio de Janeiro, n. 9, p. 108-127, 1980. p. 118. Disponivel em:
https://www.mprj.mp.br/documents/20184/1758603/Sergio_De_Andrea_Ferreira.pdf. Acesso em: 20 fev.
2023.
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se alterar, no plano formal, ja em 1872°, com a lei de 24 de maio, e se consolidou no plano
material com o julgamento do caso Cadot.>°

Assim, o Conselho de Estado, formatado para ser um contentor do Poder Judiciario, de
tal modo que esse ndo opusesse Obice ao projeto liberal, assumiu ““[...]Ja extraordinaria fungéo
criadora do Direito Administrativo na Franca [...]”.>! Mais que isso, assumiu a, “niio menos

extraordinaria” fungdo de integragdo desse ramo do Direito & Democracia.

Entdo, o Direito Administrativo francés se desenvolveu com autonomia, a cargo de
uma verdadeira e auténtica jurisdicdo administrativa, que teve (e tem até hoje) como 6rgao
maximo o Conselho de Estado, estabelecendo suas bases filoséficas e normativas, e com a
caracteristica fundamental da jurisdi¢do, de pronunciar o Direito no caso concreto de forma
definitiva, desde o grande marco do julgamento do caso Cadot, e consoante as disposicdes
positivadas na lei de 24 de maio de 1872. Trata-se, entdo, de um desenvolvimento

autovinculativo do Direito Administrativo.>?

O mesmo se deu no Brasil, ao menos quanto ao desenvolvimento autovinculativo do
Direito Administrativo. Uma vez que o Poder Judicidrio fora afastado das questdes da
Administracdo, coube a ela mesma desenvolver toda a matriz do Direito Administrativo

brasileiro. Um processo de criacdo essencialmente autopoiético.

Registre-se, ainda, que o Direito Administrativo também colheu enorme indiferenca
do Poder Legislativo, que ndo o codificou, nem mesmo elaborou normas gerais e genéricas,
sendo sobre temas especificos (a exemplo do processo licitatorio, do trénsito e do meio
ambiente). Nesse cenario também figuram as ilicitudes e as respectivas sancOes
administrativas, que ndao contam com um diploma legal editado pelo Congresso Nacional,

estabelecendo as diretrizes minimas a serem observadas em todos 0s niveis da Administracéo.

4 “Somente [sic] com a lei de 24 de maio de 1872 nasceu, de modo efetivo, a atividade jurisdicional do

Conselho de Estado que, sobretudo a partir da decisdo do caso Cadot (1889), pelo qual cessou a existéncia do
ministre juge, tornou-se o juiz de direito comum em matéria administrativa (sistema da justice déléguée).”
TACITO, Caio. A reforma da jurisdigio administrativa na Franga. Revista de Direito Administrativo, Rio
de Janeiro, v. 36, p. 458-460, 1954. p. 458, grifo do autor. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/13859/12760. Acesso em: 20 fev. 2023.

% BACELLAR FILHO, 1998.

S TACITO, op. cit., p. 458.

52 «[..] O que hoje conhecemos por “Direito Administrativo” nasceu na Franca. Mais que por leis que

regulassem as relacfes entre Administracdo e administrados, foi sendo construido por obra da jurisprudéncia
de um érgdo — Conselho de Estado — encarregado de dirimir as contendas que surgissem entre estas duas
partes. Tal érgdo, diga-se de passagem, é alheio ao Poder Judiciario. Estava e esta integrado no proprio Poder
Executivo, a despeito de ter natureza jurisdicional, isto é, de decidir com forca de coisa julgada.”
BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 38-39, grifo do autor.
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Fruto da criacdo de um 6rgdo jurisdicional ou da prépria Administracdo, o Direito
Administrativo conservou consigo essa caracteristica de sé-lo produto de si mesmo, do
aparato das normas produzidas pela propria Administracdo, ou do acervo de decisdes dos
Orgdos competentes, logo, obediente a caracteristica da tradicdo inglesa do common law, ndo
da tradigdo romano-germéanica do civil law, do Direito legislado e positivado. Esse aparente
paradoxo pautou a controveérsia entre o inglés Albert Venn Dicey (1835-1922) e o francés
Maurice Hauriou (1856-1929).

Isso porque Albert Venn Dicey defendeu, na obra Introduction to the Study of the Law
of the Constitution (1885), sua posicdo, segundo a qual a existéncia de um Direito
Administrativo seria inviavel nos paises do common law dada a incompatibilidade dos valores
que seriam insitos ao rule off law, notadamente o preceito da igualdade de todos perante a

lei.>®

Isso porque, segundo sua critica, a dualidade de jurisdi¢fes significaria um privilégio

para as autoridades administrativas:

O Droit Administratif, portanto, ndo obteve apoio na Inglaterra, mas, como foi
apontado por alguns criticos estrangeiros, a legislagcdo recente ocasionalmente, e
para propositos especificos, deu aos funcionérios algo como autoridade judicial. E
possivel em tais casos, que sdo raros, ver uma ligeira aproximagdo ao Droit
Administratif, mas as inovacfes, tais como sdo, foram sugeridas apenas por
consideracBes de conveniéncia pratica ndo revelam a menor intengdo por parte de
estadistas ingleses para modificar os principios essenciais da lei inglesa. Nao existe
na Inglaterra um verdadeiro Droit Administratif. (Tradugdo nossa).>*

53 Para Albert Venn Dicey, em sua obra de 1885, “[...] o Direito Administrativo era absolutamente estranho e
incompativel com a rule of law, com a Constituicdo inglesa e com a liberdade constitucional tal como
entendida naquele pais. Sua visdo era a de que o Direito Administrativo, por se compor com tribunais
estranhos ao Poder Judiciario, ndo oferecia garantias aos cidaddos e que seu escopo era 0 de atribuir
privilégios e prerrogativas aos funcionarios, ao passo que, na Inglaterra, quaisquer questdes se propunham
perante as Cortes e que naquele pais vigia a common law, uma so lei para todos [...]”. Por essa razdo, “[...] O
autor [Albert Venn Dicey, em 1885] adota a légica segundo a qual o Direito Administrativo s6 seria
concebivel com jurisdicdo una, com delimitacdo dos poderes de atuagdo da administracdo pela prépria
administragdo, com exorbitincia e com sistema de imunidades do poder em face ao direito.” “[...] a tradigdo
do Direito Publico anglo-sax&o exigia, como elemento constitutivo do proprio Estado de direito (rule of law),
que individuos e entes publicos fossem submetidos as mesmas leis e aos mesmos juizes ordinérios — com a
vedacdo genérica, em principio, a tratamentos privilegiados para o Poder Publico [...]”. Respectivamente:
BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 42, grifo do autor; AZEVEDO NETO, 2015, p. 66; BINENBOJM, 2014,
p. 16.

% “Droit administratif, therefore, has obtained no foothold in England, but, as has been pointed out by some
foreign critics, recent legislation has occasionally, and for particular purposes, given to officials something
like judicial authority. It is possible in such instances, which are rare, to see a slight approximation to droit
administratif, but the innovations, such as they are, have been suggested merely by considerations of
practical convenience, and do not betray the least intention on the part of English statesmen to modify the
essential principles of English law. There exists in England no true droit administratif.” DICEY, Albert
Venn. Introduction to the study of the law of the Constitution. 8. ed. London: Macmillan, 1915. p. 256,
grifo do autor. Disponivel em: https://files.libertyfund.org/files/1714/0125_Bk.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.
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Como se V&, na concepc¢do inglesa era incompativel o Direito Administrativo com o
common law porque, dentre outras razdes, esse sistema juridico vedava de modo muito
pragmatico a dualidade de jurisdicdo, ou mesmo a multiplicidade de jurisdi¢bes, sob o
preceito una lex, una jurisditio. Para Albert Venn Dicey a Inglaterra ndo tinha aquilo que na
Franca recebeu a rubrica de Direito Administrativo.>® O que José Cretella Jinior qualificou

como uma tese absurda.®®

Ainda gue ndo mencionado expressamente, 0s ingleses de modo geral tinham para si
um aprendizado que os movia a refutar com veeméncia a ruptura do modelo de jurisdicéo
unitaria. Isso porque a propria constru¢do do common law remontava a um periodo da historia

inglesa de multiplas jurisdi¢des locais, 0 que s6 veio a se extinguir quando:

[...] em 1154 e ja sob o reinado de Henrique Il, estabeleceu-se o principio da
unificagdo do sistema judicial, pelo qual se erigiu a jurisdicdo da Coroa como
predominante sobre as jurisdi¢des locais, assumindo estas o carater excepcional [...].
Nesse contexto, tem-se 0 marco de institucionalizagdo da common law.>’

A resisténcia dos ingleses ao contencioso administrativo, estruturado em um sistema
de dualidade de jurisdicdo, transportava-os ao século XII. A unicidade de jurisdicdo era mais
do que uma construcdo tedrica, era um marco histérico, que rememorava a ascensao ao poder
no reino da Inglaterra por Guilherme I, em 1066, e aos desafios enfrentados diante de um

sistema de multiplas jurisdicdes locais, que desbastava a centralidade do poder.®

A contraposicéo a Albert Venn Dicey foi organizada por James Wilford Garner [1871-
1938], no artigo La Conception Anglo-Américane du Droit Administratif (1929), obra em
homenagem a Maurice Hauriou (1856-1929). O autor estruturou sua critica a Dicey em dois
alicerces. Avaliou aquilo que, para Dicey seria a primeira incompatibilidade do Direito
Administrativo com o common law, muito especialmente em razdo do rule off law: os
privilégios dados aos administradores para serem julgados perante uma jurisdicdo em

apartado da jurisdicido comum.®®

% DICEY, 1915.

% CRETELLA JUNIOR, José. Direito administrativo inglés. Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, DF,
V. 25, n. 99, p. 69-90, 1988. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181860/000439755.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
Acesso em: 20 fev. 2023.

57 AZEVEDO NETO, 2015, p. 63.
% 1bid.
% 1bid.
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Na contestacdo de James Wilford Garner, a existéncia de uma jurisdicdo especializada
em matérias administrativas ndo significava um privilégio para os funcionarios, dado que a
existéncia de uma dualidade de jurisdicdo ndo significaria impedimento a que estes
funcionarios se submetessem a jurisdicdo ordinaria. A jurisdicdo administrativa seria
competente “[...] apenas quando se tratasse de falta cometida em raz&o do servico; pelas suas
faltas pessoais e pelos seus crimes, eles (os funcionarios publicos) respondem perante a

jurisdicdo ordinaria [...]”.%°

A outra argumentacédo tinha por objetivo contestar a posi¢do de Albert Venn Dicey,
segundo a qual haveria incompatibilidade do Direito Administrativo com o rule of law,
porque sua existéncia significaria uma necessaria violacdo ao preceito da igualdade de todos
perante a lei. James Wilford Garner demonstrou que essa regra ja teria sido desprestigiada na
Inglaterra, porque, também la havia leis que conferiam privilégios a determinados membros

da Administrac&o.®

Em 1902, por fim, Albert Venn Dicey se convence de ter cometido um equivoco.%?
Admitiu ter partido da errdnea leitura de que somente existiria Direito Administrativo como
um conjunto de regras e principios exorbitantes e derrogatdrias do Direito comum, que
somente se realizariam em um sistema de dualidade de jurisdicdo, e que isso se chocava

frontalmente com o ideério da rule of law.

James Wilford Garner o convenceu de que a rule of law ndo exatamente veda qualquer
tipo de privilégio aos integrantes da Administracdo, uma vez que ja havia na Inglaterra
normas com este teor de derrogacdo do Direito comum em favor de determinados agentes, e

que o Direito Administrativo se realizaria (existiria) mesmo em Estados de jurisdigdo una.

% DI PIETRO, 2019, p. 83.
61 Ibid.
62 BANDEIRA DE MELLO, 2015.
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O que se extrai desse embate, de relevante ao objetivo geral da pesquisa, é que, ainda
que o Contencioso Administrativo evidencie um maior grau de verticalizagdo na relagéo entre
Administracdo e administrados, também existe Direito Administrativo nos paises do common
law, e que, logo, a rule of law, por si s, ndo € um impeditivo a existéncia e desenvolvimento
de um regime juridico administrativo, ainda que conserve todo um espectro de

singularidades.5

O outro proveito académico que se extrai desse embate é que, como Vvé, o Direito
Administrativo brasileiro acolheu, por essa razdo, com muita naturalidade, e até os dias de
hoje, o fato de nédo se ter produzido ainda, no foro adequado (diga-se, no Poder Legislativo)
um aparato normativo préprio para esse ramo do Direito, revelando-se uma exce¢do na ordem

juridica interna, onde predomina o modelo de civil law.

2.4.1 Razo0es historicas

Se na Franca, conforme visto em perspectiva historica, a dualidade de jurisdi¢des
nasceu como instrumento “cautelar” dos revolucionarios contra o Poder Judiciario (antigos
parlaments), na Inglaterra essa dualidade fazia ressurgir o temor de desorganizacdo do Estado
e de fragmentacdo do poder, com multiplas jurisdicdes. Temor este que transportava 0s

ingleses ao século Xl e XII.

Por razdes histéricas, curiosamente — mas perfeitamente compreensiveis quando
analisados 0s pressupostos faticos — o modelo do contencioso administrativo, com a
consequente criacdo de uma auténtica jurisdicdo administrativa, que na Franca significou
fortalecimento da autoridade central e estabilidade politica, na Inglaterra conduziu a
incbmoda memoria de um periodo onde a multiplicidade de jurisdicdes simbolizou
enfraquecimento da autoridade central e foi, por conseguinte, tributaria a instabilidade

politica.

63 «“A verdade é que o sistema do common law tem real e auténomo Direito Administrativo, embora ndo nos
moldes do sistema francés. As diferencas essenciais entre o Direito Administrativo inglés e o Direito
Administrativo francés residem num s6 ponto: prevalece, no primeiro, 0 principio da horizontalidade;
informa o segundo a idéia [sic] de verticalidade. Em outras palavras, a Administracéo inglesa é tratada, tanto
quanto possivel, no mesmo plano que os particulares; a Administracdo francesa goza de prerrogativas e
privilégios, exatamente por ser Estado, por ser detentora do jus imperii.” CRETELLA JUNIOR, 1988, p. 74,
grifo do autor.
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De todo modo, apds um intenso embate, verificou-se incorreto negar a existéncia de
um Direito Administrativo na Inglaterra e nos demais paises do rule of law, somente porque

este se edifica sobre os preceitos de uma distinta tradicdo juridica.

2.5 DIREITO ADMINISTRATIVO NO BRASIL

Revisitar esse processo de formag&o e de desenvolvimento do Direito Administrativo é
absolutamente relevante para entender aquilo que modernamente vem sendo interpretado
como suas marcas autoritarias. A historicidade do fenémeno revela suas origens na prépria

formag&o preambular desse ramo do Direito.

No Brasil deu-se um processo absolutamente singular. Se por um lado, adotaram-se
premissas derivadas do “modelo francés”®*, por outro, manteve-se um sistema de jurisdicio
una, que, per se, ndo significa, necessariamente, um impeditivo ao desenvolvimento do
Direito Administrativo. E isso ndo se traduz em um ambiente de maior fertilidade para o
desenvolvimento de uma atuacdo da Administracdo demasiadamente robustecida, ou tendente

a0 autoritarismo.

Todavia, 0 embarago no Direito Administrativo brasileiro tem um de seus pontos
focais no fato de que, mesmo adotando-se a jurisdi¢do unitaria, caminhou-se no sentido de
romper um principio basilar do rule of law: a igualdade de todos perante a lei, porque ao
Estado foi dado todo um robusto aparato de condic@es (juridicas) especiais que evidenciaram

um tratamento diferenciado e privilegiado.

Tanto mais grave porque, se na Franca um orgdo oficial se desprendeu do desenho
original que lhe foi dado, de funcionar como oOrgdo consultivo, adquirindo suficiéncia e
autonomia para promover seus julgados, desde o caso Cadot — passando, assim, a dirigir o
Direito Administrativo para a moldura constitucionalizada — no Brasil manteve-se o sistema
uno de jurisdicdo que, sob a justificativa de um dever de ndo-violacdo a separacdo dos
poderes, manteve o Poder Judiciario impedido de apreciar o “mérito” das decisdes

administrativas, mesmo em matérias sancionatorias.

6 Modelo francés: cuja construcdo estd totalmente apoiada na puissance publique, a legitimar um aparato
normativo com uma série de privilégios para a Administracdo, derrogatdrios das normas gerais aplicaveis aos
particulares, o que se convencionou chamar de exorbitancia.
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A estruturagdo do Direito Administrativo brasileiro, em suas origens, pregava a
insindicabilidade pelo Poder Judiciario — ou por qualquer outro 6rgdo, ja que a organizacdo
constitucional do Estado nao estabeleceu um substituto, sendo a prépria estrutura interna —
dos atos da Administracdo. Estava dada, assim, uma matriz altamente autoritaria, de um poder

que ndo encontraria nenhuma contengéo externa.

Deu-se uma mescla do conteddo mais autoritrio do Direito Administrativo do
common law, expresso por uma maior inseguranca juridica que naturalmente decorre da falta
de um substrato legal positivado, com o conteddo mais autoritario do Direito Administrativo
do civil law, ou seja, a acentuada verticalidade da relacdo entre Administracédo e

administrado.%®

Foi plenamente incorporada ao Direito Administrativo brasileiro a aversdo ao Poder
Judiciario, o que levou ao afastamento da jurisdicdo comum do controle dos atos da
Administracdo, ndo pela via da criagdo de uma jurisdicdo especializada em matérias
administrativas, mas pela reivindicacdo daquilo que seria outro principio, ainda que n&o-
expresso e nado-positivado: a intangibilidade do mérito administrativo, hipoteticamente
alicercado em uma necessidade de respeito a separacdo dos poderes, por terem sido

idealizados para serem independentes.

Com isso, a Administracéo brasileira mergulhou, por um longo periodo, num arranjo
de justificativas que concorriam, por fim, para a manutencdo da sua intangibilidade.

Restavam, unicamente, apelos a sua propria autocontencao.

Some-se a isso que, diferentemente dos franceses e dos ingleses, que tinham longa
tradicdo na luta pela afirmacdo dos Direitos Humanos, o Brasil do século XIX ainda
experimentava, até 1822, uma realidade colonial. E foi nesse ambiente que se iniciou o estudo
do Direito Administrativo.®® Os impactos para o seu desenvolvimento a partir da perspectiva

de uma ex-col6nia recém egressa no regime imperial foram enormes. O prot6tipo do Direito

65 «QO Brasil adotou 0 modelo de Direito Administrativo material francés, mas ndo escolheu a dualidade de
jurisdicBes como fez aquele pais. O Brasil seguiu 0 modelo de jurisdigdo Unica, onde todos os tipos de
conflito, inclusive aqueles envolvendo a Administracdo sdo julgados definitivamente pelo Poder Judiciario
desde a Constituicdo de 1981. No plano processual, entdo, a inspiracdo foi importada da Inglaterra e dos
Estados Unidos.” LUZ, 2014, p. 104. “[...] os sistemas de jurisdicdo administrativa latino-americanos
enfrentam uma crise de identidade, porque leis processuais e suas interpretacdes tentam conciliar, sem éxito,
as caracteristicas do modelo europeu com as do modelo norte-americano.” PERLINGEIRO, Ricardo.
Desafios contemporaneos da justica administrativa na América Latina. Revista de InvestigacGes
Constitucionais, Curitiba, v. 4, n. 1, p. 167-205, 2017. p. 183. Disponivel em:
https://revistas.ufpr.br/rinc/article/download/50155/31679. Acesso em: 20 fev. 2023.

% MEDAUAR, 2018.
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Administrativo no Brasil se espelhava muito mais na nogdo de Administracdo enquanto
ciéncia pragmaética do que filosofica. O objetivo central, diferente dos Franceses, ndo era
espraiar uma teorizacdo que fosse universalmente capaz de regrar o Estado, mas sim de

resolver concretamente os desafios insipientes de um vasto territdrio.®’

N&o havia ainda no Brasil do fim do século XVIII um repertério de movimentos de
reivindicacdo de Direitos Humanos, tal como na Franca e na Inglaterra — esta com um
processo de afirmagdo que remonta a 1215, com a Magna Carta do rei Jodo Sem-Terra.%¢ O
ambiente como um todo foi tolerante com os riscos escondidos no Direito Administrativo, e a
nocdo de igualdade entre todos era, ainda, uma realidade naturalmente distante para uma

colbnia escravocrata.

Na Franca e na Inglaterra, o Direito Administrativo se desenvolveu, em certa medida,
conformando-se e ajustando-se a uma matriz previamente consolidada de direitos e garantias
individuais, conquistadas a duras penas. E ainda que na Franca se tivesse prestigiado um
modelo de privilégios para a Administracdo, a regra da igualdade formal sempre se fez
presente no consciente coletivo pos-revolucionario, ndo por acaso, inscrita no primeiro artigo

da Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidado de 1789.%°

Somado a isso o Conselho de Estado que fora inicialmente concebido para ser garante
da estabilidade do novo regime, subverteu-se e labutou ativamente na busca por isencdo e

imparcialidade, apresentando adiante uma face genuinamente judicante.

Ja no Brasil, importaram-se todos os preceitos de verticalizacdo do Direito
Administrativo francés, mantendo-se o sistema de jurisdicdo una, corolario do rule of law
inglés. Disso resultou que o Direito Administrativo no Brasil se desembaragou das estruturas
mais rigidas assecuratdrias de direitos individuais, e assumiu uma roupagem autovinculativa,
porgue se pautou em premissas ndo inscritas em lei, e cuja vagueza conceitual Ihe concedeu
amplas permissdes. Construiu-se, assim, ndo, propriamente, um Direito Administrativo, mas

um verdadeiro Direito da Administrag&o.”

67 CAETANO, 1996 apud BACELLAR FILHO, 1998.
% COMPARATO, 1999.

6 DECLARACAO DOS DIREITOS DO HOMEM E DO CIDADAO. Paris, 1789. Disponivel em:
https://www.ufsm.br/app/uploads/sites/414/2018/10/1789.pdf. Acesso em: 152 jan. 2023.

" PEREIRA DA SILVA, 1998 apud BINENBOJM, 2014.
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Esse foi 0 enorme ganho que propiciou o sistema de dualidade de jurisdicdo na Franca:
o desenvolvimento do Direito Administrativo a revelia: (a) da inércia do Poder Legislativo em
promover sua codificacdo e todo arcabougo normativo necessario para prestigiar direitos e

garantias individuais, e (b) do apetite autoritario da Administracao.

Um empreendimento que s6 foi possivel porque havia, na Franga, uma auténtica
jurisdicdo administrativa — ainda que consolidada por sua propria audacia — capaz de analisar
0 mérito das decisGes administrativas em profundidade, sem que se lhe impusessem qualquer
limitacao.

O Direito Administrativo no Brasil também se desenvolveu, majoritariamente, de
modo autovinculativo, mas ndo exatamente como fruto de uma construcdo jurisprudencial
independente. O que se viu no Brasil por muito tempo foi a propria Administracao ditando os
rumos desse ramo do Direito e, por conseguinte, elaborando as normas que a si mesma seriam

aplicaveis.

E ainda hoje se vé com naturalidade o fato de a Administracdo ocupar todos esses
polos: regulamentar, julgador e, eventualmente, parte do litigio. Ou seja, a Administracdo no
Brasil ainda atua com o perfil que marcava a Franca nos anos anteriores ao julgamento do
caso Cadot (1889) que, na pratica, extinguiu o modelo de administrador-juiz. Portanto, o
modelo que ainda vige no Brasil, a0 menos quanto a este aspecto, remete a Franca da segunda

metade do século XIX.

Mesmo no plano légico é possivel depreender deste modelo um permissivo autoritario,
dada a “antinaturalidade” de se esperangar que um ente dotado de tantos poderes — a
Administracdo — desenvolva prescrigdes normativas visando a interesses outros, que ndo aos
seus proprios, ainda que esses “outros” estejam legitimamente alicergados em disposi¢des

constitucionais (direitos e garantias).’*

2.6 O AUTORITARISMO NO DIREITO ADMINISTRATIVO

A tese do autoritarismo do Direito Administrativo brasileiro ndo é pacifica. Seus
representantes mais assiduos, mencionados expressamente por Maria Sylvia Di Pietro seriam

Gustavo Binenbojm, Humberto Avila e Daniel Sarmento. Em verdade, a autora deixa escapar

L «[...] ndo é de se esperar nenhum cunho garantistico dos direitos individuais de uma Administracdo Publica

que edita suas proprias normas juridicas e julga soberanamente seus litigios com os administrados.”
BINENBOJM, 2014, p. 12.
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certo tom critico a obra organizada por Daniel Sarmento, intitulada Interesses Publicos versus
Interesses Privados: Desconstruindo o Principio de Supremacia do Interesse Publico (2010),
que significou, para muitos, um novo marco na discussdo do status normativo do “principio

da supremacia do interesse publico”.”

Alids, ao apreciar a tese do autoritarismo, a autora perfaz um movimento quase
contraditorio, porque elabora aquilo que se poderia classificar como um dos mais completos
inventarios sobre os elementos que atuam em favor da caracterizacdo do Direito
Administrativo como autoritario para, por fim, dizer-se contraria a tese. Perfila tdo bem a
caracterizacdo do Direito Administrativo como autoritario que, causa certo embaraco ao se

manifestar, ao fim, dizendo-se contréria a essa tese.”

Maria Sylvia Di Pietro menciona que seriam caracteristicas a impor este gravame do
autoritarismo ao Direito Administrativo os preceitos derivados do fundamento da puissance
publique e o seu caréater exorbitante e derrogatério do direito comum.” E também uma das

explicacdes oferecidas por Celso Antonio Bandeira de Mello.”™

Maria Sylvia Di Pietro avalia ainda que ha, na teoria do Direito Administrativo, dois
grandes alicerces: as prerrogativas e as sujeicfes, e que estas protegeriam os direitos e

garantias individuais. Reconhece ter havido tempos em que esta “balang¢a” pendeu para o lado

2 «[...] alguns autores mais recentes defendem a origem autoritaria do Direito Administrativo, que teria nascido
para proteger os interesses econdémicos e politicos da burguesia. [...] Nessa linha de pensamento, inserem-se,
dentre outros, Gustavo Binenbojm, Humberto Avila e Daniel Sarmento, todos com textos publicados em obra
organizada pelo ultimo, sob o titulo de Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o
principio da supremacia do interesse publico.” DI PIETRO, 2019, p. 59.

78 «[...] nfio é possivel concordar com os autores que apontam a origem autoritaria do Direito Administrativo,
negam a sua constitucionalizacdo e afirmam a sua imutabilidade no decurso do tempo. N&o h& ddvida de que
a doutrina e, em grande parte, a jurisprudéncia, muito avancaram e continuam avangando, no que diz respeito
a constitucionalizacdo do Direito Administrativo. O Direito Administrativo vem passando por profundas
modificacBes, das quais se realga precisamente a sua constitucionalizacdo, hoje tratada e defendida pela
doutrina e aplicada pela jurisprudéncia, com reflexos sensiveis sobre a legalidade, a discricionariedade
administrativa e o controle judicial.” Ibid., p. 65.

Uma teoria do direito francés que tentou justificar a “[...] a existéncia de prerrogativas e privilégios do
Estado diante do particular, criando uma posicdo de verticalidade ou de desigualdade entre Administracdo
Publica e cidaddo.” Ibid., p. 60, grifo do autor.

74

> “Bxiste uma impressdo, quando menos difusa, fluida, mas nem por isto menos efetiva, de que o Direito

Administrativo é um Direito concebido em favor do Poder, a fim de que ele possa vergar os administrados.
Talvez a razo primordial desta forma errdnea de encarar o Direito Administrativo resida no fato de que este,
ao surgir, foi encarado como um direito ‘excepcional’, que discrepava do ‘direito comum’,isto €, do direito
privado [..] a ideia base inicialmente considerada como o fator de desencadeamento do Direito
Administrativo e polo aglutinador de seus varios institutos foi a ideia de puissance publique, isto é, da
existéncia de poderes de autoridade detidos pelo Estado e exercitaveis em relacdo aos administrados.
Compreende-se, entdo, a vista das razdes enunciadas, que houvesse irrompido a impressao de que o Direito
Administrativo seria um direito armado ao propdsito de investir o Estado, os detentores do Poder, na posse de
um instrumental juridico suficientemente poderoso para subjugar os administrados.” BANDEIRA DE
MELLO, 2015, p. 43-44.
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das prerrogativas, mas que essas distor¢des foram abrandadas e corrigidas pelo Estado de
Direito e pela sua Constitucionalizagdo.”

Também contrariam a tese do autoritarismo, José dos Santos Carvalho Filho e Celso
Antdnio Bandeira de Mello.”” José dos Santos Carvalho Filho, recorrendo ao preceito
majoritario para se justificar, menciona o corolario da vontade da maioria para caracterizar
Democracia e interesse publico.”® Anote-se, alias, que eis ai 0 obstaculo mais recorrente e
perigosamente sutil para aqueles que se aventuram a dar uma defini¢do para “interesse
publico”: a tentagdo de defini-lo, ainda que com inumeras ressalvas, como interesse da
“maioria”. Um discurso problematico do ponto de vista da propria compreensdo de
Democracia, porque extrai, unicamente, da “vontade majoritaria”, por vezes empirica e
abstratamente aferida, os fundamentos de validade para as acdes do Estado. Contrapde-se,

logo, & melhor compreenséo de democracia substancial.”

Por sua vez, Celso Antbnio Bandeira de Mello recorre a dois argumentos para eximir o
Direito Administrativo dessa pecha. Primeiramente, alega que uma parcela da doutrina insiste
em tratar o Direito Administrativo a partir das prerrogativas, do poder em si.2® A forma de

organizacdo académica da disciplina contribuiria para a fixacdo desse gravame depreciativo.

6 DI PIETRO, 2019.
" BANDEIRA DE MELLO, 2015; CARVALHO FILHO, 2020.

8 “Algumas vozes se tém levantado atualmente contra a existéncia do principio em foco, argumentando-se no
sentido da primazia de interesses privados com suporte em direitos fundamentais quando ocorrem
determinadas situacfes especificas. Nao lhes assiste razao, no entanto, nessa visdo pretensamente modernista.
Se é evidente que o sistema juridico assegura aos particulares garantias contra o Estado em certos tipos de
relagdo juridica, é mais evidente ainda que, como regra, deva respeitar-se o interesse coletivo quando em
confronto com o interesse particular. A existéncia de direitos fundamentais ndo exclui a densidade do
principio. Este é, na verdade, o corolario natural do regime democratico, calcado, como por todos sabido, na
preponderancia das maiorias.” CARVALHO FILHO, op. cit., p. 110.

“[...] Esse entendimento também ndo pode ser aceito, porque conduz a opressdo. O ‘interesse publico’ para
ser respeitado ndo pode ser, numa democracia, apenas o interesse da maioria da populacdo. 1sso significa a
destruicdo do interesse das minorias. E um Estado Democratico caracteriza-se pela tutela tanto dos interesses
das minorias como das maiorias.” JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. rev. e
atual. S8o Paulo: Saraiva, 2006. p. 41.

80 «“Sem embargo, até hoje os doutrinadores parecem deixar-se seduzir pelo vezo de explicar institutos de
Direito Administrativo sedimentando-os em remisses a ‘poder’ ou ‘poderes’ da Administragdo. E o que, no
Brasil, ainda fazem ilustres e competentes administrativistas. Este tipo de organizacdo metodoldgica das
matérias do Direito Administrativo, em dltima andlise, favorece, embora indesejadamente, realcar e enfatizar
uma concepgdo autoritaria do Direito Administrativo, projetando Iuz sobre os topicos exaltadores do ‘poder’
e deitando sombra sobre 0s concernentes aos ‘deveres’ a que estd subjugada a Administragdo, e que tém
cunho mais importante para a boa compreensao da indole do Direito Administrativo no Estado de Direito. Ou
seja: a prépria maneira de apresentar o Direito Administrativo concorre para engendrar uma apreensdo de seu
conteudo mais vincada pela ideia de ‘poderes’, que comandam os administrados, ao invés de sublinhar os
‘deveres’, que se impdem aos administradores. [...]. Assim, esta impressdo generalizada que enaltece a ideia
de Poder, entretanto, e ainda que desgracadamente até hoje seja com frequéncia abonada nas interpretacdes
dos diversos topicos do Direito Administrativo, nas quais se trai claramente um viés autoritario, é
surpreendentemente falsa, basicamente desencontrada com a Historia e com a propria razdo de ser do Direito
Administrativo [...]”. BANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 46-47, grifo do autor.

79
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Em seguida apresenta outro argumento. Recorrendo a digressfes do pensamento em
Rousseau e em Montesquieu, sugere que parte das criticas ao Direito Administrativo estdo
atreladas ao aspecto social. O Estado Social de Direito teria imposto limitac6es aos detentores
de poder econémico, e esta atuacdo estatal contentora da espoliacdo do capital sobre os mais
pobres, teria originado outro fluxo a motivar a caracterizagdo do Direito Administrativo como

autoritario.8?

Com isso, da-se quase um tom de manifesto politico a sua analise de contrariedade a
tese do autoritarismo. Faz parecer que a questdo esta pautada por retdrica social revanchista.
A pecha do autoritarismo ndo estaria somente vinculada a digresséo das consideragdes sobre a
génese do Direito Administrativo, como derrogatorio do Direito comum, apoiado na teoria da
puissance publique. Também estaria a macular o Direito Administrativo a forma de
apresentacdo da disciplina ao universo académico, e aquilo que se pode avaliar como uma
repercussao da luta de classes: a limitacdo do capital financeiro no seu intento espoliador do
proletariado.

Vé-se, logo, que os expoentes do Direito Administrativo que resistem em declara-lo
autoritario, recorrem a argumentos cuja aceitacdo € mais embargada, por vezes, metajuridicos.
Reunem, habilidosamente, todos os elementos fundamentais de caracterizacdo do fenémeno
do autoritarismo para, em seguida, simplesmente, nega-lo.82 Ha também quem recorra
(perigosamente) & clausula majoritaria como signo de Democracia.®® Obscurecem-se, assim,
0s substanciais critérios que, de fato a qualificam. Ou ainda, arregimentam argumentos que

passam ao largo dos (graves) problemas apontados por analistas criticos.

N&o ha razdo para ndo considerar como validas as preocupacfes apontadas na obra
organizada por Daniel Sarmento, e que demonstram, com clareza, por exemplo, como 0

discurso do “interesse publico” € potencialmente nocivo para os direitos individuais.

8L «[...] A Constitui¢io brasileira de 1988 representa perfeitamente este ideario, que, todavia, entre nos, jamais
passou do papel para a realidade até o advento do periodo governamental iniciado em 2002 - pois, deste ano
até 2010 (Governo Luiz Inacio Lula da Silva), houve uma profunda transformacéo econdémica, por forca da
qual cerca de 30 milhdes de brasileiros passaram das classes D e E para as classes C e B , assim como
ocorreu uma reducdo na desigualdade entre Nordeste e Sul do pais, conforme registros anunciados,
presumivelmente a contragosto, até mesmo pela Grande Imprensa, notdria e encarnicadamente hostil ao
citado Governo, pelo qual parece nutrir verdadeiro 6dio classista [...] a grande imprensa é ndo apenas o
arauto do pensamento das classes dominantes [...] nos recentes Gltimos anos o Estado Social de Direito
passou, em todo o0 mundo, por uma enfurecida critica, coordenada por todas as forgas hostis aos controles
impostos pelo Estado e aos investimentos publicos por ele realizados. Pretenderam elas reinstaurar o
ilimitado dominio dos interesses econdmicos dos mais fortes [...]”. BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 50-
51.

8 DI PIETRO, 2019.
8 CARVALHO FILHO, 2020.
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Faltam argumentos que se qualifiquem na contraposicao aqueles reunidos na sua obra,
sem 0s quais permanecem higidas as preocupac¢fes manifestas por Alexandre Santos de
Aragdo, Humberto Avila, Gustavo Binenbojm, Daniel Sarmento e Paulo Ricardo Schier, com
destacadas notas prefaciais de autoria de Luis Roberto Barroso. Ainda que incémodo, o

adjetivo parece suficientemente justificave.I

Para Gustavo Binenbojm, alids, o Direito Administrativo ndo é, nem nunca foi, uma
construcdo garantista do século XIX, ou fruto do desejo de submeter o poder a lei, como
consequéncia do Estado de Direito. Na sua leitura, deu-se justamente o contréario: o aparato
estrutural sobre o qual se edificou aquilo que se conhece por Direito Administrativo, teria sido
projetado para manter operante uma estrutura autoritaria da Administracdo, que permanecesse

alheia “a qualquer propdsito garantistico”.%

Por essa razdo o processo historico é percurso inevitavel a quem se proponha estudar
0s matizes autoritarios do Direito Administrativo. Como ja observado, essa estruturacdo ndo é
fruto de uma geracdo criacional originalmente moderna. Sdo muito mais facilmente
compreendidas se lidas como reverberacdes do seu codigo genético nas estruturas que dia a

dia vao sendo edificadas.

Um fisico atento ao Direito — ou um jurista apaixonado pela fisica — talvez pudesse
recorrer, sem sobressaltos, a uma teoria de ondas para esquematizar esse fenémeno. O
autoritarismo do Direito Administrativo poderia, assim, ser explicado como uma energia que

se propaga no espaco desde a origem identificAvel de uma perturbacdo, in caso, sua propria

8 ARAGAO, Alexandre Santos de. A “supremacia do interesse publico” no advento do estado de direito e na
hermenéutica do Direito Pablico contemporaneo. In: SARMENTO, Daniel. (org.). Interesses publicos
versus interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010. p. 1-22.; AVILA, Humberto. Repensando o “principio da supremacia do interesse
publico sobre o particular”. In: SARMENTO, Daniel. (org.). Interesses publicos versus interesses
privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse pdblico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.
p. 173-217.; BARROSO, Luis Roberto. Prefacio: o estado contemporéneo, os direitos fundamentais e a
redefinicdo da supremacia do interesse publico. In: SARMENTO, Daniel. (org.). Interesses publicos versus
interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010. p. vii-xviii.; BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de
proporcionalidade: um novo paradigma para o Direito Administrativo. In. SARMENTO, Daniel. (org.).
Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse
publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 119-172.; SARMENTO, Daniel. Interesses publicos vs.
interesses privados na perspectiva da teoria e da filosofia constitucional. In: SARMENTO, Daniel. (org.).
Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse
publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 23-117.; SCHIER, Paulo Ricardo. Ensaio sobre a supremacia
do interesse publico sobre o privado e o regime juridico dos direitos fundamentais. In;: SARMENTO, Daniel.
(org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do
interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 219-248.

& BINENBOJM, 2014.
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génese, com as premissas que lhe foram firmadas de modo a garantir intangibilidade do poder

exercido no cerne da atividade administrativa.

A caracteristica essencial que une ambos os fenbmenos esta no fato de descreverem a
capacidade de se transportar o imaterial no espaco e no tempo, e no fato de que a velocidade
de propagacao, distantes do centro da irritacdo originaria, varia conforme a interacdo com as
particulas do meio, razdo pela qual o objeto em aprego produz opinides divergentes. Como ha
uma desorganizacdo crénica e acentuada do Direito Administrativo — o que ha de regramento
no Direito positivo enquanto “diretriz geral” € absolutamente insuficiente — cada ente
federado, cada 6rgdo, cada autarquia, enfim, cada representacdo do poder do Estado, reproduz
ao seu modo essa matriz, e desenvolve a partir dela, concep¢des e atos préprios, intramuros,
razdo pela qual a percepcdo ndo se da de modo homogéneo, mas sim, segundo o ponto de
observacao do analista, que muitas vezes estara limitado ndo a universalidade do fenémeno,

mas a sua propria experiéncia sobre a qual se debrucou.

Essas € a estruturacdo identificavel na matriz autoritaria do Direito Administrativo.
Mesmo o diagnoéstico sobre sé-lo ou ndo autoritario varia conforme o observador, e conforme
as experiéncias desse observador, e ainda conforme o recorte sobre o qual se produz a analise.
Tudo isso é compativel com o que Alice Voronoff descreveu como uma “[...] trajetoria nem

sempre linear e marcada por fluxos contraditdrios [...]””.%

Essa face ndo linear se revela tanto no ambiente normativo quanto no ambiente de
execucdo material desse (parco) arranjo normativo e tedrico. De modo muito simplista e
pratico, e a titulo exemplar, um servidor que falte ao trabalho num 6rgéo no Estado do Rio de
Janeiro pode ser sancionado de modo leve, com uma adverténcia até mesmo verbal. Outro
servidor, do municipio de Serra da Saudade, MG, pode, nas mesmas circunstancias faticas, ser
exonerado apds um Processo Administrativo Disciplinar que tenha considerado a conduta
como grave. E, portanto, também o Direito Administrativo, um meio que “altera a velocidade
dessa propagacdo”, maximizando-a ou a minimizando, por isso provocando, também,

percepcdes, do mesmo modo, ndo-lineares e as vezes contraditorias.

Essa ndo-uniformidade no tratamento das infragfes administrativas, ainda que
subsumidas as mesmas condig@es faticas, € 0 ensaio que pauta o espirito da pesquisa. E dai
que se extrai um Direito Administrativo Sancionador de roupagem autoritaria. Ndo porque

expressdo confessadamente atroz da estrutura normativa, mas porque estd de tal modo

8 VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 38.
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alinhavado em conceitos e estruturas excessivamente moveis, por vezes vagas e imprecisas,
que acabam conferindo enorme amplitude ao administrador — sob inspiracdo do modelo
prescritivo-normativo do Direito Administrativo, que descreve de modo virtuoso as
enunciacOes imprecisas da lei —, podendo, desejosamente, agir na moldura da tessitura
constitucionalizada, mas podendo, também, de outro modo, subverter a l6gica sistémica das

diretrizes constitucionais.

Gustavo Binenbojm estruturou uma critica sobre os quatro paradigmas classicos que
pautam o Direito Administrativo brasileiro, mas que hoje estariam em xeque, sendo em

decadéncia:

1) o dito principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, que
serviria de fundamento e fator de legitimacao para todo o conjunto de privilégios de
natureza material e processual que constituem o cerne do regime juridico-
administrativo;

I) a legalidade administrativa como vinculagdo positiva a lei, traduzida numa
suposta submissdo total do agir administrativo a vontade previamente manifestada
pelo Poder Legislativo [...];

I11) a intangibilidade do mérito administrativo, consistente na incontrolabilidade das
escolhas discricionarias da Administracdo Pablica, seja pelos 6rgéos do contencioso
administrativo, seja pelo Poder Judiciario (em paises, como o Brasil, que adotam o
sistema de jurisdicdo una), seja pelos cidaddos, através de mecanismos de
participacdo direta na gestdo da maquina administrativa;

IV) a ideia de um Poder Executivo unitario, fundada em relagdes de subordinagéo
hierarquica (formal ou politica) entre a burocracia e os 6rgaos de clpula do governo

(como os Ministérios e a Presidéncia da Republica).8’
Verte-se aqui um ponto de inflexdo do objeto de pesquisa. Porque todas essas
premissas, identificadas como criticas, apresentam especial incidéncia no Direito
Administrativo Sancionador, porque nocivas a equidade no tratamento dado as partes

litigantes em processos de natureza punitiva.

Isoladamente ja evidenciariam condi¢Ges autoritarias. Mas o cotidiano das
administracdes tem por habito construir justificativas que interconectam toda (ou quase toda)

essa verdadeira matriz condicionante do autoritarismo.

Ja em outra obra, o autor vai da filosofia para a concretude, ou melhor, demonstra o
que essas deformidades podem operar na vida dos cidaddos.®® Recorre, para tanto, a um
recorte histdrico, e rememora uma palestra intitulada Poder de Policia e Seguranga Nacional,
ministrada por Hely Lopes Meirelles, em 24 de maio de 1972, na Escola Superior de Guerra e

8 BINENBOJM, 2014, p. 23.

8 BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacdo, regulacdo: transformacg@es politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do Direito Administrativo ordenador. 3. ed. Belo Horizonte: Férum, 2020.
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mostra, com clareza, como essas formulagdes tedricas permitem derivar justificativas até

mesmo para o “[...] arbitrio institucionalizado pelo regime de excecéo no pais.”®®

Hely Lopes Meirelles pautou seu raciocinio apresentando o conceito de poder de
policia para legitimar um regime de restricbes “de direitos patrocinada por agentes do
Estado”.%°

ConstrucBes argumentativas dessa ordem ja seriam chocantes, por si s6, como registro
histérico da doutrina. Porém, é ainda mais estarrecedor notar que “[...] relido na segunda
década do século XXI, no pleno vigor de uma democracia constitucional, o texto exibe ainda

atualidade impressionante e perturbadora.”%

Valeu-se da imprecisdo de termos como “interesse publico”, “discricionariedade”,
“seguranca nacional”, “moral e bons costumes” para, surpreendentemente — a0 menos nos
tempos atuais —, defender a restricdo de direitos e garantias individuais como uma liberalidade

para o agente publico. No caso concreto, os militares que capturaram o poder.

Eis o risco posto as claras: a vagueza de alguns preceitos do Direito Administrativo,
por vezes elevados ao status de principios informadores, permitem a concessdo de poderes a
Administracdo, cujos limites ndo estdo objetivamente dados, e cujo desvirtuamento encontra

contencdo, de modo simplista, na confianca a autocontencao.

A aplicac@o desses “principios”, tensionados a limites extremos por meio de recursos

retéricos, para oferecer a fundamentacdo de determinados atos, em apartado a observacao de

8 BINENBOJM, 2020, p. 19.

% “No dizer de Cooley [Constitutional Limitation (1903)]: ‘O poder de policia (police power), em seu sentido
amplo, compreende um sistema total de regulamentacgdo interna, pelo qual o Estado busca ndo sé preservar a
ordem publica, sendo também estabelecer para a vida de relagdes dos cidaddos aquelas regras de boa conduta
e de boa vizinhanga [...]". Entre nos, Caio Tacito [Poder de Policia e seus Limites (1952)]: explica que ‘o
poder de policia é, em suma, o conjunto de atribuicGes concedidas a Administracdo para disciplinar e
restringir, em favor do interesse publico adequado, direitos e liberdades individuais’. [...] 0s publicistas
assinalam uniformemente é a faculdade que tem a Administragdo Puablica de ditar e executar medidas
restritivas do direito individual em beneficio do bem-estar da coletividade e da preservacdo do proprio Estado
[..]- [..]- A extensdo do poder de policia é hoje muito ampla, abrangendo desde a protecdo & moral e aos
bons costumes, a preservacdo da salde publica, a censura de filmes e espetaculos publicos, o controle de
publicacdes, a seguranca das construcdes e dos transportes, até a seguranca nacional em particular. Dai
encontrarmos nos estados modernos a policia de costumes [...]. [...]. [...] Para efetivar essas restri¢fes
individuais em favor da coletividade, o Estado se utiliza desse poder discricionario, que é o poder de policia
administrativa. Em se tratando de um poder discricionario, a norma legal que o confere, ndo minudeia o
modo e as condi¢cdes da pratica do ato de policia. Esses aspectos sdo confiados ao prudente critério do
administrador publico [...]”. MEIRELLES, Hely Lopes. O poder de policia, o desenvolvimento e a seguranga
nacional. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 125, p. 1-14, 1976. p. 2-5, grifo do autor.
Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/41826/40519. Acesso em: 20
fev. 2023.

9% BINENBOJM, op. cit., p. 19.
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direitos e garantias do administrado é o germe de regimes autoritarios, porque, desse modo
fica evidenciado que “A solucdo do prestigio ao interesse publico é tdo perigosa para a
democracia quanto todas as formulas semelhantes adotadas em regimes totalitarios (o espirito

do povo alem&o ou o interesse do povo soviético) [...]”.%

Foi essa a inquietude que perturbou Gustavo Binenbojm. Constatar que premissas
autoritarias, como as permissividades decorrentes do conceito de “poder de policia”, estdo
enraizadas na cultura juridica brasileira, e ver que isso ainda serve de substrato para a
literatura juridica, para a jurisprudéncia e para 0s gestores publicos e suas decisdes

administrativas.®

O que o choca ndo é detectar matizes autoritarios na Administracdo, mas diagnosticar
que esse repertorio naturalmente antidemocratico busca legitimar-se na propria ordem
juridica. Tem-se, assim, uma estranha legalizacdo do autoritarismo no Direito Administrativo
brasileiro que, aos moldes da engenhosa operacdo dos revolucionarios franceses, formata uma

estrutura autoritaria emoldurada por complexos arranjos, na estrutura juridica vigente.

Por 6bvio que administrativistas estdo diante de um desafio nada singelo. As fadigas
estruturais na teoria classica do Direito Administrativo vém sendo diagnosticadas — e
denunciadas — ha anos, por Alexandre Santos de Aragdo, Humberto Avila, Gustavo
Binenbojm, Sandro Llcio Dezan, Daniel Ferreira, Marcal Justen Filho, Antdnio Rodrigo
Machado, Régis Fernandes de Oliveira, Fabio Medina Osério, Juliana Bonacorsi de Palma,
Daniel Sarmento, Carlos Ari Sundfeld, Alice Voronoff, dentre outros que se somam, cada dia

mais, a esse pensamento critico.%*

%2 JUSTEN FILHO, 2006, p. 45.
% BINENBOJM, op. cit.

% Apresentacdo completa das referéncias com objetivo de facilitar a identificar dos autores: ARAGAO,
Alexandre Santos de. A “supremacia do interesse ptblico” no advento do estado de direito e na hermenéutica
do Direito Publico contemporaneo. In: SARMENTO, Daniel. (org.). Interesses publicos versus interesses
privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.
p. 1-22.; AVILA, Humberto. Repensando o “principio da supremacia do interesse piblico sobre o
particular”. In: SARMENTO, Daniel. (org.). Interesses publicos versus interesses privados: desconstruindo
0 principio de supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 173-217.;
BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um novo
paradigma para o Direito Administrativo. In: SARMENTO, Daniel. (org.). Interesses publicos versus
interesses privados: desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010. p. 119-172.; DEZAN, Sandro Llcio. O contetdo valorativo da norma juridica: a
fenomenologia do direito e os valores axiométicos para uma juridicidade concretista da Administracdo
Pablica. Orientador: Ricarlos Almagro Vitoriano Cunha. 2017. 230 f. Tese (Doutorado em Direitos e
Garantias Fundamentais) — Faculdade de Direito de Vitéria, Vitéria, 2017. Disponivel em:
http://191.252.194.60:8080/bitstream/fdv/239/1/sandro-lucio-dezan.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023
FERREIRA, Daniel. San¢des administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.; JUSTEN FILHO, Marcal.
Curso de Direito Administrativo. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.; MACHADO, Antonio
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Para Marcal Justen Filho esse quadro-geral — critico, diga-se — deveria induzir a uma
ampla reviséo dos pressupostos do Direito Administrativo, que permitisse o desenvolvimento

moderno da “atividade administrativa”.®®

E como derivativo do Direito Administrativo, o Direito Administrativo Sancionador
ndo escapa a essa mesma logica. Vale-se, ora da imprecisdo de terminologias que foram, a
revelia de constar na ordem juridica positiva, elevadas a condicdo de principio, ora de
chancelas que a propria jurisdicdo lhe concede para, enfim, permitir que a Administracdo
elabore determinados atos que avangam contra direitos e garantias individuais. Evidencia-se,
assim, ndo s6 um autoritarismo que reclama “legalidade”, mas um modelo que esta de tal

modo entranhado na cultura juridica, que sequer se faz sentir como desviante.

Operam no Direito Administrativo Sancionador fatores que concorrem, em conjunto,
para qualquer que seja a justificativa prima facie ofertada, maximizar a verticalizacdo da
relacdo entre Administracdo e administrados, algumas das quais alicercadas na ideacdo da
puissance publique. O trasladar dessas premissas as relacfes juridicas de fins punitivos é,

entretanto, uma forte ruptura ao ideal de paridade no ambiente processual.

2.7 UMA VERDADE INCONVENIENTE

O Direito Administrativo Sancionador comegou a ganhar relevancia no cenario
nacional com as modifica¢fes introduzidas a reboque da reforma do Estado, iniciadas na
década de 1990. Até entdo sua aplicabilidade restringia-se quase tdo somente ao ambito

disciplinar, provocando debates menos intensos e menos urgentes na comunidade juridica.

Essa constatacdo ndo objetiva dar os fatores que resultaram na expansdo do Direito
Administrativo Sancionador, o que é feito mais adiante. A intencdo, bem diferente, é analisar

0 porqué de esse ramo do Direito estar despertando tanta atencdo modernamente. Por 6bvio

Rodrigo. Sangbes e penas: a independéncia entre as instancias administrativa e jurisdicional penal. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2020.; OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Infracdes e san¢bes administrativas. 2. ed.
rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005.; OSORIO, Fabio Medina. Direito
Administrativo Sancionador. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020.; PALMA,
Juliana Bonacorsi de. Sancdo e acordo na administracdo publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.;
SARMENTO, Daniel. Interesses publicos vs. interesses privados na perspectiva da teoria e da filosofia
constitucional. In; SARMENTO, Daniel. (org.). Interesses publicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p. 23-
117.; SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. S&o Paulo: Malheiros, 2003,
VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018.

% JUSTEN FILHO, op. cit.



50

que a expansdo é um dos fatores que resulta em maior acuidade dos operadores do Direito,

mas nédo explica, isoladamente, o fendmeno.

Autores pioneiros como Carlos Ari Sundfeld, Daniel Ferreira, Edmir Neto de Aradjo,
Fabio Medina Osorio, Heraldo Garcia Vitta, Rafael Munhoz de Mello e Régis Fernandes de
Oliveira langaram as bases da doutrina nacional sobre o tema, comecando pela década de
1990.% Mas ndo menos importantes os trabalhos anteriores de Carlos Schmidt de Barros

Junior, José Armando da Costa e Themistocles Branddo Cavalcanti.®’

Ocorre gque, como a propria catalogacdo das obras mais relevantes sugere, até 0s anos
noventa, ndo se havia despertado para o Direito Administrativo Sancionador e para as
nocividades que dele poderiam derivar — do modo como lhe foi “doada” a matriz tedrica do
Direito Administrativo. Como, até entdo, o Direito Disciplinar era seu representante iconico, e
quase que exclusivo, viu-se uma enorme tolerancia da comunidade juridica com o que se dava
nesse, até entdo, restritissimo ambito de incidéncia. Para agravar o quadro dessa indiferenca,
vigia inabalavel, como regra geral axiomatica, a tese da insindicabilidade do mérito

administrativo pelo Poder Judiciario, como consequéncia da separacdo de poderes.

A comunidade juridica foi, de fato, impactada pelo Direito Administrativo
Sancionador somente nos ultimos anos do seculo XX. E isso fica claro quando se analisa em
perspectiva cronoldgica a producédo da literatura especializada na matéria. E isso coincide com
0 periodo em que o Estado Brasileiro foi significativamente alterado (na década de 1990).
Para 0 objetivo geral deste trabalho, importa analisar que o0s processos reformistas
convergiram para afastd-lo do papel de agente principal da economia, migrando-o para a

atividade regulatoria.®

%  ARAUJO, Edmir Netto de. O ilicito administrativo e seu processo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
1994.; FERREIRA, Daniel. Sanc¢BGes administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.; MELLO, Rafael
Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as san¢@es administrativas
a luz da Constituigdo Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.; OLIVEIRA, Régis Fernandes de.
InfracBes e san¢Bes administrativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005.;
OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo sancionador. 7. ed. rev. e atual. S0 Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020.; SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo ordenador. Sdo Paulo: Malheiros,
2003.; VITTA, Heraldo Garcia. A san¢do no Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.

% BARROS JUNIOR, Carlos Schmidt de. Do poder disciplinar na administragdo publica. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1972.; CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Direito e processo disciplinar. 2. ed.
rev. e ampl. Rio de Janeiro: Fundacdo Getllio Vargas, 1966.; COSTA, José Armando da. Teoria e pratica
do direito disciplinar. Rio de Janeiro: Forense, 1981.

% VORONOFF, 2018, p. 29.



51

Para dimensionar esses impactos, basta observar que, no ambito da Unido, foram dez

as agéncias reguladoras criadas em cinco anos (de 1996 a 2001) (Quadro 1).%°

Quadro 1 — Instrumentos que criaram as agéncias reguladoras no periodo de 1996 a 2001

Instrumento Agéncias reguladoras

Lei n. 9.427, de 26 de dezembro de 1996 | Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL

Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997 Agéncia Nacional de Telecomunica¢fes — ANATEL

Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997 Agéncia Nacional do Petréleo — ANP

Lei n. 9.782, de 26 de janeiro de 1999 Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria —~ANVISA

Lei n. 9.961, de 28 de janeiro de 2000 Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS

Lei n. 9.984, de 17 de julho de 2000 Ageéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico —
ANA

Lei n. 10.233, de 5 de junho de 2001 Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios —
ANTAQ
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT

Medida provisoria n. 2.228-1, de 6 de Agéncia Nacional do Cinema — ANCINE

setembro de 2001

Lei n. 11.182, de 27 de setembro de 2005 | Agéncia Nacional de Aviagéo Civil - ANAC

Fonte,100

99

100

“A chamada reforma do Estado, implementada no Brasil a partir de meados da Ultima década do século
passado, deixou como legado institucional para o pais uma miriade de novas autoridades administrativas
dotadas de elevado grau de autonomia em relagdo ao Poder Executivo, denominadas, @ moda anglo-saxénica,
agéncias reguladoras independentes.” BINENBOJM, 2014, p. 42. “A partir do estudo da teoria da regulacéo
no Direito Administrativo Brasileiro, elaborada ao longo do surgimento e expansdo do fendmeno descrito
como ‘agencifica¢do’, ou estabelecimento de ‘autoridades administrativas independentes’, na esteira do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, aprovado em 1995, e reformas constitucionais e legais
desde entdo efetuadas, o Direito Administrativo Sancionador Brasileiro presenciou a criacdo de diversas
Autarquias com competéncias regulatorias e, dentro dessa atribuicdo ampla, tais entidades administrativas
foram investidas com competéncias sancionadoras em relevantes setores da vida social.” OLIVEIRA, José
Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Direito Administrativo sancionador brasileiro: breve
evolugdo, identidade, abrangéncia e funcionalidades. Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p.
83-126, 2020. p. 91, grifo do autor. Disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/CEJUR%20-
%20PGM/CEJUR%20CIipping/5%C2%AA%20Edi%C3%A7%C3%A30/Artigos/3.pdf. Acesso em: 20 fev.
2023.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 9.427, de 26 de dezembro de 1996. Institui a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — ANEEL, disciplina o regime das concessdes de servigos publicos de energia elétrica e da
outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27 dez. 1996. Nao
paginado. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9427compilada.htm. Acesso em: 20
fev. 2023.; BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997. DispGe sobre a
organizacao dos servicos de telecomunicagdes, a criagdo e funcionamento de um 6rgdo regulador e outros
aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional n. 8, de 1995. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 17 jul. 1997a. N&o paginado. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19472.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.; BRASIL. Presidéncia da
Republica. Lei n. 9.478, de 6 de agosto de 1997. Dispbe sobre a politica energética nacional, as atividades
relativas ao monopolio do petréleo, institui o0 Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional
do Petréleo e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 7
ago. 1997b. Nao paginado. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9478compilado.htm.
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Assim o Estado iniciou o processo de migracdo da condicdo de protagonista na

economia para assumir um papel de fiscal de macro-setores, postura que expressava também

um compromisso regulatério (regulatory commintment), que clarificasse as “regras do jogo”,

uma vez que o capital privado passou a assumir nichos de atividades de elevado interesse

social, mediante aquisicGes no processo de desestatizagdo ou de novas concessdes. %

Além da criagdo dessas autarquias, também houve o incremento de novos dispositivos

legais. Mencione-se, como exemplo, a edicdo da Lei n. 8.884, de 11 de junho de 1994, que

redesenhou e sistematizou o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia e que, dentre

outras medidas, transformou o Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE), em

autarquia vinculada ao Ministério da Justica.%? Alicerces que deram sustentagdo, mais tarde, a

edicdo da Lei n. 12.529, de 30 de novembro de 2011, que inseriu na estrutura do CADE o

101

102

Acesso em: 20 fev. 2023.; BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 9.782, de 26 de janeiro de 1999.
Define o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria, cria a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, e da
outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 27 jan. 1999a.
Edicdo extra. Ndo paginado. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9782compilado.htm.
Acesso em: 20 fev. 2023.; BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 9.961, de 28 de janeiro de 2000. Cria a
Agéncia Nacional de Satde Suplementar — ANS e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 29 jan. 2000a. Edicdo extra. Ndo paginado. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9961.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.; BRASIL. Presidéncia da
Republica. Lei n. 9.984, de 17 de julho de 2000. Dispde sobre a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Bésico (ANA), entidade federal de implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos,
integrante do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGREH) e responsavel pela
instituicdo de normas de referéncia para a regulacdo dos servicos publicos de saneamento bésico [Redacdo
dada pela Lei n. 14.026, de 15 de julho de 2020]. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, DF, 18 jul. 2000b. Né&o paginado. Disponivel em:
http://mww.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9984compilado.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.; BRASIL.
Presidéncia da Republica. Lei n. 10.233, de 5 de junho de 2001. Dispde sobre a reestruturacdo dos transportes
aquavidrio e terrestre, cria 0 Conselho Nacional de Integracao de Politicas de Transporte, a Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres, a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios e o Departamento Nacional de
Infra-Estrutura [sic] de Transportes, e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 6 jun. 2001b. Né&o paginado. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/L.10233.htmcompilado.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.;
BRASIL. Presidéncia da Republica. Medida provisoria n. 2.228-1, de 6 de setembro de 2001. Estabelece
principios gerais da Politica Nacional do Cinema, cria o Conselho Superior do Cinema e a Agéncia Nacional
do Cinema — ANCINE, institui o Programa de Apoio ao Desenvolvimento do Cinema Nacional —
PRODECINE, autoriza a criagdo de Fundos de Financiamento da Industria Cinematogréfica Nacional —
FUNCINES, altera a legislacdo sobre a Contribuicdo para o Desenvolvimento da Indistria Cinematografica
Nacional e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 10
set. 2001a. Ndo paginado. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2228-1.htm. Acesso
em: 20 fev. 2023.; BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 11.182, de 27 de setembro de 2005. Cria a
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — ANAC, e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 28 set. 2005. N&do paginado. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/1ei/111182.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.

BINENBOJM, 2014.

BRASIL. Presidéncia da RepuUblica. Lei n. 8.884, de 11 de junho de 1994. Transforma o Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) em Autarquia, dispde sobre a prevencdo e a repressao as
infracBes contra a ordem econdmica e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 13 jun. 1994a. Néo paginado. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18884.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.
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Tribunal Administrativo de Defesa Econdmica. Dentre as inovagOes legais, penas cominadas
de multa, variaveis de “[...] 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do valor do
faturamento bruto da empresa, grupo ou conglomerado obtido, no ultimo exercicio anterior a
instauracdo do processo administrativo [...]” (art. 37, inc. I) ou, ndo sendo possivel aferir o
valor do faturamento bruto, multa que varia de R$ 50.000,00 a R$ 2.000.000.000,00 (art. 37,

inc. 11).103

Ainda no plano das inovacdes legislativas, em 1992 deu-se o apogeu do enrijecimento
do sistema repressivo contra detratores do erario, com a edicdo da Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992), estabelecendo o0 marco regulatério do
artigo 37; § 4°, e da Constituicdo Federal.l®* A Lei Anticorrupcio (Lei n. 12.846, de 1° de
agosto de 2013), conferiu tratamento de elevado rigor as pessoas juridicas por atos praticados

contra a Administracao.

Outro curioso marco expansionista do Direito Administrativo Sancionador — dentre
outras razdes porque impactou toda a sociedade e ndo somente operadores do mercado de
capitais, ou pessoas juridicas, ou agentes publicos — o Cddigo de Transito Brasileiro
estruturou todo o Sistema Nacional de Trénsito, cominando altas multas a determinadas
infracOes, e estruturou um micro-ordenamento administrativo, com prescricdes materiais e
processuais, organizando, assim, os 6rgaos com atribuices para julgar os recursos contra
infragdes por meio das Juntas Administrativas de Recursos de Infragdes, dos Conselhos
Estaduais de Transito, e do Conselho Nacional de Transito. Insurgir-se contra sancoes
administrativas passou, assim, a ser uma pratica palpavel a qualquer cidaddo habilitado ou

possuidor de veiculo.

103 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 12.529, de 30 de novembro de 2011. Estrutura o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia; dispde sobre a prevencédo e repressao as infragdes contra a ordem
econémica; altera a Lei n. 8.137, de 27 de dezembro de 1990, o Decreto-Lei n. 3.689, de 3 de outubro de
1941 — Codigo de Processo Penal, e a Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985; revoga dispositivos da Lei n°
8.884, de 11 de junho de 1994, e a Lei n. 9.781, de 19 de janeiro de 1999; e da outras providéncias. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 1° dez. 2011. N&o paginado. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2011/1ei/112529.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.

104" Ao menos se pode dizer que a Lei de Improbidade Administrativa foi um dos marcos mais significativos.
BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sancOes aplicaveis
em virtude da préatica de atos de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do art. 37 da Constitui¢do
Federal; e da outras providéncias [Redagdo dada pela Lei n. 14.230, de 25 de outubro de 2021]. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 3 jun. 1992. N&o paginado. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429compilada.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.; BRASIL.
Presidéncia da Republica. Lei n. 12.846, de 1° de agosto de 2013. Dispde sobre a responsabilizacdo
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou
estrangeira, e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 2
ago. 2013. Nao paginado. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-
2014/2013/1ei/112846.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.
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Por sua vez, a Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990 (Cddigo de Defesa do
Consumidor) regulamentou o direito fundamental (poucos anos antes) inserido na
Constituicdo (art. 5°, inc. XXXII) e cominou san¢des administrativas para violacdes aos
deveres nela prescritos.'® Também o meio ambiente recebeu seu arranjo de prote¢do por
meio de sanc¢des administrativas, na Lei n. 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, em atendimento
ao texto constitucional do artigo 225.1%

E tantos outros sd@o os exemplos que poderiam ser mencionados para demonstrar a
grande modificacdo por que passou o ordenamento juridico brasileiro, no embalo das
restruturacbes do programa politico de reforma do Estado na década de 1990, e pela
incorporacéo definitiva do Direito Administrativo como estratégia sancionatoria. O resultado

foi sua vertiginosa expanséo.%’

Eis o porqué de se observar um certo inconveniente. Enquanto esse Direito
Administrativo Sancionador estava apto a alcancar tdo somente agentes do Estado —
funcionarios publicos — e outros restritissimos grupos, por meio das sancGes de carater
disciplinar, ndo se registravam movimentacdes da comunidade juridica em reclame as

deterioracdes das protecdes individuais. %

105 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990. Disp&e sobre a protecdo do
consumidor e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 12
set. 1990. N&o paginado. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8078compilado.htm.
Acesso em: 20 fev. 2023.; BRASIL, 1988.

106 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Dispde sobre as san¢des penais
e administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e d& outras providéncias.
Diério Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 13 fev. 1998a. Ndo paginado. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9605.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.

107 OLIVEIRA, GROTTI, 2020, p. 84-85.
108 Menciona-se como expressdo do vinculo especial de sujeicdo, as relacBes estabelecidas entre Estado e:

presos, utentes de servicos publicos (a exemplo do hospital) e das entidades corporativas (a exemplo das
universidades) e militares. VITTA, 2003.
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Veja-se que, em 2008, reforgcando a tonica de “flexibilizagdes” de direitos e garantias
individuais no Direito Administrativo Sancionador, o Supremo Tribunal Federal (STF)
aprovou em 7 de maio de 2008 a Sumula Vinculante n. 5: “A falta de defesa técnica por
advogado no processo administrativo disciplinar ndo ofende a Constitui¢do.”'%° Mitigou-se,
com isso, o proprio corolario da ampla defesa, na dimens&o interna da defesa técnica; poucos

foram os que registraram indignagdo.!°

Foi sem duvida alguma no ambito do direito disciplinar, sub-ramo do Direito
Administrativo Sancionador, onde mais se tolerou o avan¢o do Estado contra as garantias
individuais, funcionando quase como um “campo de experimentagdes”, onde se criaram

“janelas de oportunidades”, para gestar o esfacelamento de algumas garantias fundamentais.

A reacdo tardia da doutrina ao processo de detracdo dos direitos e garantias
individuais, perpetrado no Direito Administrativo Sancionador, explica-se, em parte, pela
indiferenca com que esse ramo do direito foi tratado por tanto tempo, enquanto 0s
destinatérios desse mecanismo sancionat6rio eram apenas funcionarios publicos e cidadaos,

em geral, de baixa expressdo politica e de menor capacidade econémica.

Basta imaginar quais reacOes haveria se, hoje, analogamente, fosse incorporado o
entendimento professado na Sumula Vinculante n. 5/2008 a todos 0s processos
administrativos de natureza sancionatdria, alguns dos quais aptos a admoestar o sancionado,
pessoa fisica ou juridica, das mais variadas formas, e com os mais variados graus de rigor, 0
que pode, inclusive, causar sensivel abalo patrimonial ou severas restricdes a direitos

politicos.

109 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula vinculante n. 5. A falta de defesa técnica por advogado no
processo administrativo disciplinar ndo ofende a Constituicdo. Diario da Justica Eletronico, Brasilia, DF, n.
88, 16 maio 2008b. N&o paginado. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/seq-
sumula741/false. Acesso em: 20 fev. 2023.

“[...] foi consagrada manifesta inconstitucionalidade, em desprestigio as conquistas da doutrina em matéria
de garantias constitucionais do processo administrativo disciplinar, suscitando repercussdes negativas em
todas as esferas da administragdo publica brasileira e autorizando solenemente a violagdo de direitos
fundamentais do cidaddo até entdo reconhecidos pela jurisprudéncia patria. [...]. E preciso rechacar,
incisivamente, qualquer iniciativa da administracdo publica de se esquivar das obrigacdes que lhe sdo
determinadas pela Constituicdo, mormente em matéria de direitos fundamentais. Se o texto constitucional
assegura expressamente aos cidaddos o direito fundamental a ampla defesa nos processos administrativos
(art. 5, LV), do qual a defesa técnica constitui desdobramento, e garante, no caso dos necessitados, a
assisténcia juridica integral e gratuita (art. 52, LXX1V) através da Defensoria Pablica (art. 134), a fuga do
Estado em relagdo ao cumprimento de tais mandamentos importa inobjetavel afronta & Lei Fundamental.”
BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.
p. 319 e 332.

110



56

2.8 A EXPANSAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Se por um lado pode-se afirmar que a tese do autoritarismo ainda produz
controvérsias, por outro, ndo se pode querer tarifa-la como de pouca expressdo. Como ja
anotado, a percep¢do de arbitrio no Direito Administrativo se faz sentir com mais
sensibilidade no seu sub-ramo sancionador, por razes quase Gbvias. O sancionado é, afinal

de contas, quem arca com 0s custos mais elevados de modelos arbitrarios das praticas estatais.

Mas além deste fator de maximizacdo da percepcdo do arbitrio, nota-se que a
imposicdo de sancdo é o limite extremo do Direito Administrativo. E sua fronteira com o
Direito Penal. Alias, onde nascem propostas notaveis de incremento da ciéncia juridica, como
aquela elaborada por Winfried Hassemer que tratou de um “direito de intervengao”, que
pudesse dar tratamento mais adequado a essa zona de intercdmbio entre 0 penal e o
administrativo, e que faria, também, com que o Direito Penal voltasse a figurar

exclusivamente como modelo repressor pautado no corolario da intervengdo minima.!t

N&o seria incoerente concluir que o movimento de expanséo do Direito Administrativo
Sancionador também acarretou um crescente despertar sobre essa competéncia dada a
Administracdo para impor sanc¢des, que €, afinal, o produto consequencial da fragmentacdo do
poder no Estado de Direito pos-revolucionario, e cuja expansdo em larga escala, no mundo

todo, deu-se com o advento do Estado Social.'*?

Este Direito Administrativo Sancionador, até entdo quase “ignorado”'® pelas
administracdes publicas, ganhou forca no Brasil com a Constituicdo Federal de 1988, que
ampliou significativamente a atuagdo do Estado, levando-o aos “[...] mais diversos setores da
vida social, na defesa de interesses publicos de variadas matizes [...]”.}** Como consequéncia
da expansdo da atividade administrativa, deu-se a expansdao do modelo sancionatério

administrativo.t®

11 HASSEMER, Winfried. Direito penal libertario. Tradugdo: Regina Greve. Belo Horizonte: Del Rei, 2007.

112 MIR, José Cerezo. Limites entre el derecho penal y el derecho administrativo. Anuario de Derecho Penal y
Ciencias Penales, Madrid, v. 28, n. 2, p. 159-175, 1975. p. 161. Disponivel em:
https://www.boe.es/biblioteca_juridica/anuarios_derecho/abrir_pdf.php?id=ANU-P-1975-20015900175.
Acesso em: 20 fev. 2023.

113 OSORIO, 2020.
14 OLIVEIRA; GROTTI, 2020, p. 85.
115 OSORIO, op. cit.
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Mas Alice Voronoff identifica outros elementos para além do marco constitucional e
do programa de reforma do Estado, que explicariam esse expansionismo. Segundo a autora, 0

Direito Administrativo Sancionador teria se tornado “onipresente” por trés razdes.!®

A primeira delas seria uma postura mais absenteista do Estado em relagcdo a economia,
migrando do papel de “agente econdmico direto”, para atuar na regulagdo, notadamente
através do modelo de agéncias.!!’ Identifica-se o colapso do Estado Social (walfarre state)
como agente impulsionador dessas mudancas.*'® Esse novo modelo de atuacdo do Estado na
economia teve, como consequéncia — e em razdo das atribuices dessas agéncias na
fiscalizacdo do particular na prestagdo dos servicos — a expansdo do Direito Administrativo
Sancionador, porque, para o fiel cumprimento dos seus objetivos constitutivos, foi necessario

dotar-lhe da capacidade sancionatdria.

A outra explicacdo para o expansionismo ap6s a década de 1990, para Alice VVoronoff
seria a propria transformacdo da sociedade, que passou a se pautar por um modelo de

riscos. 19

A terceira razdo, e onde reside um contetdo critico mais agudo, e que traz consigo
uma adverténcia a maximizacdo do modelo punitivo apoiado no Direito Administrativo,
implica a politica criminal. A autora sugere que 0 movimento que fez com que o Direito
Administrativo Sancionador se ocupasse dos mais variados matizes da vida cotidiana, também
foi fruto de uma estratégia (do legislador) para burlar o devido processo legal penal, tido

como excessivamente garantista.*?°

Trata-se de um alerta para os riscos de que se possa estar operando, gradativamente,
por meio do Direito Administrativo Sancionador, uma estratégia que tem a finalidade-ultima —

e ndo confessada — de driblar as garantias do devido processo legal na seara penal, motivo

116 \VORONOFF, 2018.

17 «Com efeito, o programa de reforma do aparato burocratico e as diversas privatizacOes e desestatizacGes
implicaram, como contraponto a retirada do Estado da posicdo de agente econdmico direto, a prevaléncia de
estratégias de regulacdo econémico-social. Os mais diversos érgdos e entidades da Administracdo Publica
direta e indireta foram investidos de amplas competéncias regulatorias, com destaque para 0s atores
especificamente criados para esse fim: as agéncias reguladoras.” Ibid., p. 29.

118 «[...] a partir da crise do Estado Social, que se aprofundou na fase final do século passado, ja se percebe um
movimento de retorno do péndulo em direcdo ao privado. O estado, antes visto como agente redentor das
classes desfavorecidas e racionalizador da economia passa a ser associado no imaginario social a ineficiéncia,
a burocracia excessiva, so desperdicio. No mundo todo sdo promovidos extensos programas de privatizacao
de empresas estatais, buscando o enxugamento da maquina publica e a devolucdo de amplos setores da
economia a iniciativa privada.” SARMENTO, 2010, p. 41.

119 \VVORONOFF, op. cit. 2018.
120 1bid.
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pelo qual o exercicio dessas capacidades punitivas da Administracdo acabou desenvolvendo
um rol de inquietudes que, agora, vem sendo reiteradamente denunciadas por significativa

parcela da doutrina moderna.

Muitos desses tracos autoritarios se desenvolveram em razdo da precariedade do
instrumental legal em que se apoia esse Direito Administrativo Sancionador que, a falta de
uma teoria geral ou de uma lei geral — e mesmo de um tratado internacional que discipline os
direitos dos acusados em processos administrativos — socorre-se com enorme frequéncia na
doutrina processual-penal e — com menor frequéncia — no regramento processual-civil,
descrevendo um incdmodo hébito, para um ramo do Direito que ja algou o reconhecimento de

sua autonomia.

Tem-se, logo, que 0 processo de expansdo por que passou e por que passa o Direito
Administrativo Sancionador sugere — além de um natural incremento advindo das decisdes
politicas da reforma do Estado, e a necessidade de se conferir competéncia para sancionar,
como meio de atingimento dos fins publicos legitimamente estabelecidos para as entidades
autarquicas — também uma engenhosa operacédo de simplificacdo dos ritos processuais para se
constituir atos punitivos, portanto, um mecanismo que mitiga os deveres estatais de respeito
integral aos direitos e garantias individuais dirigidos aos investigados e acusados, cuja
incidéncia, por vezes — e mesmo por significativa parcela do Poder Judiciario — é declarada
como incidentes, unicamente, nos processos € procedimentos “penais”, na acepcao mais

restritiva possivel do termo.
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3 CONDICIONANTES DO AUTORITARISMO NO DIREITO
ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

A melhor compreensdo — e delimitacdo — do problema ora tornado objeto de pesquisa
requer duas notas antecedentes, sobre as quais se observam frequentes equivocos. Um
fendmeno indesejado, porque potencialmente capaz de turvar completamente a discussao.
Ambas convergentes, visam a tracar o panorama doutrinario que permita responder a um sé
questionamento: o que é, afinal de contas, uma sancdo administrativa? Ou, dito de outro

modo: o quem de fato é uma auténtica expressao do Direito Administrativo Sancionador?

A primeira questdo incidental tem o objetivo de descontaminar o ambiente das
discussOes, afastando um dos argumentos mais recorrentes para confrontar os reclames por
maior seguranga juridica no Direito Administrativo Sancionador, o de que isso inviabilizaria a
atividade de fiscalizacdo da Administracdo. Em seguida, uma segunda questdo, em
continuidade ao objetivo especifico de delimitacdo do campo de incidéncia da expressao
“sanc¢do administrativa”, busca elencar notas essenciais do que, de fato, para este trabalho, é
compreendido como expressdo deste instrumento punitivo do Direito Administrativo

Sancionador:
a) Medidas de policia vs. san¢Ges administrativas:

Cumpre esclarecer que um dos maiores objetivos dessa proposicdo € afastar, desde
logo, a equivocidade de se tratar os atos de policia, decorrentes do atributo da
autoexecutoriedade, insitos aos atos administrativos, como san¢do administrativa na acepcao

estrita do termo, dimenséo esta em que se pauta o objeto de pesquisa.

N&o é incomum que se verifiquem criticas a uma ou a outra sustentacdo de viés mais
garantista do Direito Administrativo Sancionador, dizendo-as inexequiveis por,
hipoteticamente, inviabilizariam a atividades de fiscalizagdo. Nesse sentido, as garantias
individuais sdo um argumento recorrente utilizado por este tipo de oposicao, na tentativa de
conduzir ao raciocinio de que o seu exercicio imporia severo ébice a esse tipo de atividade

estatal preventiva.

Cita-se com frequéncia, por exemplo, a desobrigacdo a autoincriminacdo, de modo a
sugerir que o individuo poderia impedir 0 acesso de agentes do Estado a estabelecimento onde

se comercializam produtos com alguma desconformidade com a lei (ndo recolhimento de
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tributos, impréprios para o consumo, ou de qualquer modo potencialmente nocivos ou
perigosos a salde ou seguranca). Ou que poderia impedir o acesso ao interior de veiculos
onde sdo ilegalmente transportadas armas contrabandeadas, drogas, ou qualquer outra espécie

de res ilicita.

Do mesmo modo, sugere-se que significaria obice intransponivel & fiscalizacéo, por
exemplo, exigir-se que o guarda de transito, ao se deparar com um condutor que realiza
conversdo irregular, antes de expedir o auto de infracdo, assegure ao infrator uma ampla
defesa e um contraditorio qualificados.'®> Ou que um fiscal sanitario, ao se deparar com
estabelecimento comercializando alimentos visivelmente improprios para 0 consumo, seja
obrigado a aguardar exames laboratoriais para certificar-se dessa impropriedade e, s6 assim,

impeca a sua comercializacao.

Exemplos nao faltariam a demonstrar as consequéncias danosas, se confundidos
institutos distintos do Direito Administrativo. E necessario, desde logo, diferir as medidas
urgentes e acautelatérias — cujo maior fundamento € a prevencdo — das sancdes,
propriamente.'?? A imposicdo de sanc¢do administrativa ¢ ritualizada e instrumentalizada por
meio do devido processo, com o exercicio desembaracado de direitos e garantias individuais.
Mais ainda: para aplicacdo da san¢do ndo basta a cogni¢do sumaria do evento tido como
ilicito (a0 menos nocivo). E necessario provar-se a ilicitude e ver-se formar o juizo de culpa

irrecorrivel.

121 “Quanto as multas de transito, ter-se-a de entender que a lavratura do auto de infragdo por parte do agente de
transito — e que, por razdes Obvias, ndo tem como deixar de ser feita imediatamente e sem aturados
rigorismos formalisticos — € apenas uma preliminar do langamento da multa, o qual s se estratifica depois de
ofertada a possibilidade de ampla defesa e se esta for desacolhida. Quanto as outras hip6teses ndo procederia
a davida, pois ndo seriam sangdes administrativas, mas providéncias acautelatorias, e, por isto mesmo, em
face da urgéncia, desobrigadas de obediéncia a um processo preliminar.” BANDEIRA DE MELLO, 2015, p.
882.

“Nao podemos confundir a sangdo administrativa com certas medidas cautelares tomadas pela administracéo
para manter a ordem pulblica em casos de extrema urgéncia. Essas medidas cautelares sdo providéncias
administrativas, enquanto se efetua o procedimento pertinente para comprovar a infragdo. Finalizado, aplicar-
se-a a sangdo, se verificado ou ilicito [...]”. VITTA, 2003, p. 21.

122
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Note-se que, do ato administrativo acautelatério, ou seja, do interdito preventivo,
flagrancial e urgente, realizado pelo agente publico, no exercicio de suas fungdes tipicas, pode
e deve, adiante, atingir-se o estagio processual administrativo que, por sua vez, tem aptiddo

para impor sanc&o, se provada definitivamente a infracéo.?®

Confundem-se, por vezes, os conceitos, porque ambos, medidas de policia e sancéo,
decorrem, via de regra, da pratica de conduta ilicita por parte do destinatario dessas medidas.
Mas entre aquelas e estas ha um enorme lapso. A imposicdo de sancdo faz pressupor o
cumprimento de todo o instrumental de garantias e direitos individuais de aplicabilidade
processual, diretrizes irrenunciaveis no Estado Democrético. Que se solidifique: consoante
matriz diretiva de ordem constitucional, para que exista sangdo, deve antecedé-la o devido
processo legal (art. 5°, inc. LIV e inc. LV) e o0 exaurimento do juizo de cogni¢édo sobre a culpa
do agente (art. 5°, inc. LV11).1%

Essa distincdo é, logo, necesséria, para evitar que uma confusdo entre institutos
juridicos distintos — ou melhor, instrumentos distintos — possa pautar uma argumentacao de

contradita calcada em vicio fundamental, que busque, com isso, deslegitimar o reclame de

123 “Providéncias administrativas acautelatdrias sdo medidas que a Administragdo muitas vezes necessita adotar
de imediato para prevenir danos sérios ao interesse publico ou a boa ordem administrativa e cuja finalidade
ndo é — como a das san¢des — intimidar eventuais infratores para que ndo incorram em conduta ou omissao
indesejada, mas, diversamente, é a de paralisar comportamentos de efeitos danosos ou de abortar a
possibilidade de que se desencadeiem. Susana Lorenzo [Sanciones Administrativas (1996)] aparta as duas
figuras com suma brevidade e clareza. Quase sempre tais providéncias precedem san¢des administrativas,
mas com elas ndo se confundem. Assim, e.g., a proviséria apreensdo de medicamentos ou alimentos
presumivelmente impréprios para o consumo da populacdo, a expulsdo de um aluno que esteja a se
comportar inconvenientemente em sala de aula, a interdicdo de um estabelecimento perigosamente poluidor,
quando a medida tenha que ser tomada sem delonga alguma, sd@o medidas acautelatérias e sé se converterdo
em sancdes depois de oferecida oportunidade de defesa para os presumidos infratores. Como se v&, em certos
casos a compostura da providéncia acautelatdria é prestante também para cumprir a fungdo de sancdo
administrativa, mas so assumirda tal carater, quando for o caso, ap6s a conclusdo de um processo regular,
conforme dito.” BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 883-884, grifo do autor.

124 Daniel Ferreira, em Sangdes Administrativas (2001), compartilha desse mesmo entendimento. “E certo que as
medidas de policia podem estar ligadas ao cometimento ou ao perigo de cometimento de um fato ilicito, mas
tal circunstancia ndo lhes confere um carater punitivo, um enquadramento no conceito de sancGes
administrativas. Efeito aflitivo e finalidade punitiva de uma san¢do administrativa, partindo do pressuposto
da infracdo, significam uma privacdo de direitos preexistentes ou imposicdo de obrigacGes originais aos
imputados, com contetdo finalistico intimidatério e repressivo. Assim sendo, quando o estado veda ao
individuo um exercicio de um direito para o qual ndo estava habilitado, ndo ha falar-se propriamente em
sancao administrativa. [...] As medidas de policia, ademais, diferentemente do que ocorre com as sangoes,
podem ter um carater preventivo, perseguindo o bem comum, a consecucao da boa ordem no uso dos bens e
servigos publicos, visando o exato cumprimento da lei e das disposi¢des normativas pertinentes. [...] um
poder de policia guarda intimas conexdes com poder de fiscalizacdo que de fato antecede o exercicio do
poder sancionador, mas com ele ndo se confunde. O certo é que o parentesco das medidas de policia com as
san¢des administrativas é forte, podemos produzir confusdes, mas imperioso buscar distinges adequadas,
visto que os regimes juridicos de virgem. Quando uma medida é aplicada como objetivo acautelatério para
preservar direitos ou provas, certamente estaremos diante do poder de policia [...]. As medidas punitivas
buscam uma resposta estatal dotada de maior estabilidade, dando resolucdo a problemas que se revistam de
natureza litigiosa.” OSORIO, 2020, p. 113-114, 116.
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maior prestigio aos direitos e garantias individuais ao se infligir sangdo administrativa,

propriamente.

Mais perigoso ainda é 0 processo inverso, ou seja, ausente essa clareza das notas
distintivas entre sancdo administrativa e medida cautelar, pretender dar tratamento igualitario
as sancOes, adotando-se como paradigma essas medidas exteriorizadas na forma de ato
administrativo que, por sua propria natureza, exigem providéncia urgente, sob pena de
perecimento do objeto. O argumento da necessidade de maior celeridade nos processos
sancionadores parece estar sempre a espreita, buscando lacunas para afastar direitos e
garantias. Por essas razdes supramencionadas, tome-se, desde logo, que sancOes
administrativas e medidas cautelares ndo se confundem e estdo submetidas a regimes juridicos

distintos.
b) As sancdes da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/1992):

Um dos fatores preponderantes a causar embaraco na definicio de “sangédo
administrativa” ¢ o fato de ndo se ter chegado ainda a um consenso sobre a natureza juridica
das penalidades impostas com base na Lei n. 8.429/1992. Essa “barreira” restou muito clara
no julgamento do Agravo em Recurso Extraordinario n. 843.989/PR, de 18 de agosto de 2022.
Chegou-se, por fim, no acérdao, a formula de serem os atos de improbidade “ilicitos civis

qualificados”.!?®

Com as modificagdes trazidas pela Lei n. 14.230, de 25 de outubro de 2021, a Lei de
Improbidade Administrativa, consagraram-se normas benéficas aqueles que respondiam por
tais atos, ou mesmo que ja tinham, eventualmente, sido condenados por essas praticas. Dentre
as discussOes, sobressaltavam-se duas: a retroacdo da redacdo do artigo 10, que fez
desaparecer a modalidade de “improbidade culposa”, e as disposi¢des do artigo 23, acerca dos

prazos prescricionais.'?8

125 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario com Agravo n. 843.989-PR, de 18 de agosto de
2022. Constitucional e administrativo. Irretroatividade da lei mais benéfica (Lei 14.230/2021) para A
responsabilidade por atos ilicitos civis de improbidade administrativa (Lei 8.429/92). necessidade de
observancia da constitucionalizacdo de regras rigidas de regéncia da administracdo publica e
responsabilizacdo dos agentes publicos corruptos previstas no artigo 37 da cf. inaplicabilidade do artigo 5°,
X1 da Constituicdo Federal ao Direito Administrativo Sancionador [...]. Relator: Alexandre de Moraes.
Recorrente: Rosmery Terezinha Cordova. Recorrido: Instituto Nacional do Seguro Social. Diario da Justica
Eletronico, Brasilia, DF, p. 1-420, 12 dez. 2022b. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15355258369&ext=.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.

126 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 14.230, de 25 de outubro de 2021. Altera a Lei n. 8.429, de 2 de
junho de 1992, que dispde sobre improbidade administrativa. Didrio Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 26 out. 2021b. Néo paginado. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2021/Lei/L14230.htm#art1. Acesso em: 20 fev. 2023.
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Note-se, de plano, que, uma vez que fossem entendidas como sang¢des penais, estariam
subsumidas a um regramento absolutamente consolidado que obrigaria, imediatamente, a
retroacdo de norma benéfica (art. 5°, inc. XL, da Constituicdo Federal de 1988). Mas essa é
uma perspectiva “negativa” do ponto de vista consequencialista, tratando-se, pois, ndo

exatamente de um argumento em favor ou contra a referida posicéao.

Nos estritos limites da ciéncia juridica, muitos sdo os que se manifestam
contrariamente a classificacdo dessas san¢Ges como penais. Argumento recorrente € de que a
Constituicdo, no artigo 37, 8 4°, informa que: “[...] Os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade
dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da

aco penal cabivel.”*?’

E também desse modo a redac&o do artigo 12 da Lei n. 8.429/1992.1%8 Portanto, de tal
modo sendo, ndo poderiam as sangOes da referida lei, por inteligéncia expressa desses

dispositivos, serem consideradas de natureza penal, sob pena de anuir-se com o bis in idem.

A discussdo ¢é absolutamente extensa, razdo pela qual merece estudo em separado. Ha
todo um repertério de respeitaveis argumentos que permitem identificar na doutrina trés
posicdes acerca da natureza juridica das suas disposi¢fes punitivas, podendo ser consideradas
de natureza penal, administrativa-civel (dada a repercussdo patrimonial) ou mesmo um misto

de ambas.

Entretanto, a presente pesquisa estd pautada na analise da (in)adequacdo do aporte
tedrico do Direito Administrativo para o estabelecimento de um modelo sancionador. Por
isso, importa observar que a Lei de Improbidade Administrativa, ainda que comportando
discussOes extensas sobre sua natureza juridica, realiza com absoluta perfeicdo a prescri¢do do
dispositivo constitucional do artigo 5° inciso LVII. Ha, ali, uma legitima jurisdigdo
pronunciando o direito no caso concreto, formando-se, ap6s o transito em julgado, o juizo

definitivo da culpa do acusado.

121 BRASIL, 1988.

128 Redacdo dada pela Lei original: “Art. 12. Independentemente das sancGes penais, civis e administrativas,
previstas na legislacdo especifica, estd o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes
cominagdes:”; Redacdo dada pela Lei n. 14.230/2021: “Art. 12. Independentemente do ressarcimento
integral do dano patrimonial, se efetivo, e das san¢des penais comuns e de responsabilidade, civis e
administrativas previstas na legislacdo especifica, estd o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as
seguintes cominagdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do
fato:”. BRASIL, 1992, 2021b.
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Note-se que, como se verd, o “julgamento” das san¢des administrativas por um
administrador-juiz, e ndo por um juiz de Direito, é tratado neste trabalho como um dos
permissivos ao autoritarismo, por duas razfes precipuas. Uma porque o agente publico que
ndo usufrui de todas as garantias da judicatura pode — o que ocorre com alguma frequéncia —
promover suas ponderacOes e infligir sancdo sem que tenha agido de modo totalmente
independente. Outra porque no juizo de cognicéo desse agente publico, eivado, normalmente,
da nocéo de legalidade enquanto vinculagéo positiva a lei, podem escapar diretrizes derivadas
diretamente do texto constitucional, dado que a nocdo de juridicidade administrativa ainda é
realidade distante das Administracfes de modo geral. E por ndo ser um agente com jurisdicao,
afasta-se, em tese, qualquer possibilidade de controle de convencionalidade e de

constitucionalidade.
c) Sancdo administrativa — busca por um conceito uniforme:

Trata-se de tarefa dificilima conceituar “san¢do administrativa”. Alids, essa é uma
“quase-regra” do Direito Administrativo, que esta permeado por expressdes cujo conteudo é
impreciso, de dificil delimitacdo, o que, por vezes revela um verdadeiro método. Note-se, ab

initio, que “o proprio Direito, ndo define a sangdo em si.””*?

Nem mesmo o0 ato administrativo, um dos elementos centrais do Direito
Administrativo, sendo o préprio elemento central encontra definicdo que comporte, de modo

satisfatorio, todo o seu espectro de incidéncia.**°

E sendo a sancdo para o Direito Administrativo um fendmeno quase improprio, e cujo
estudo comecou a se intensificar a ndo mais de trés décadas, vé-se também obediente a essa
mesma regra. A teorizagao do “ato administrativo” ndo se mostra completamente satisfatoria
para dar conformacdo ao ato sancionador da Administracdo. Afinal de contas, sancao

administrativa nada mais é do que “ato administrativo sancionador”.

Eis aqui um ponto onde se faz necessaria uma intervencdo. Esse papel central da

figura do ato administrativo no Direito Administrativo, aparentemente bastante adequado,

128 VERZOLA, Maysa Abrahdo Tavares. A sancdo no Direito Administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva,
2011. p. 47.

130 PALMA, 2015. “[...] nogdo incerta, reclamando, por esse motivo, ampla indagacio, que lhe delimite o campo
exato, a conceituacdo do ato administrativo tem sido motivo dos maiores desencontros por parte dos
doutrinadores, a tal ponto que ndo é exagero afirmar serem as defini¢cBes propostas em nimero quase igual ao
dos autores que as formularam [...]. [...]. A principal razéo das incertezas e divergéncias de opinido reside no
fato de que a definicdo do ato administrativo é construida a partir de pontos de colocagdo diversos, ndo
coincidindo, pois, os resultados conceituais, fun¢io dessas posi¢des [...]”. CRETELLA JUNIOR, José.
Controle jurisdicional do ato administrativo. 3. ed. 2. tir. Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 114 e 118.
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deixa escapar uma reflexdo, que fora captada por Luciano Ferraz.!3! Posto em reflexdo, o
Direito Administrativo nada mais expressa do que uma ferramenta de conducdo de uma
pretensa boa Administracdo. Mas, por outro lado, outras ciéncias também se ocupam da
construcdo de métodos para serem utilizados como ferramentas para essa nobre tarefa. Ocorre
que a aposta do Direito Administrativo — sob forte influéncia do positivismo — sempre foi nos
mecanismos quase cartorarios da praxe administrativa, traduzido um “apego exagerado a
legalidade”, fazendo com que esse ramo do Direito “[...] desprezasse, ao longo do tempo,

métodos inovadores de controle e das atuacdes informais [...]”.1%

O modelo tradicional, cuja adesdo se deu integralmente pelo Direito Administrativo
brasileiro, pauta-se, tdio somente, na “comprova¢do das normas” e dos “procedimentos”. No
Direito Administrativo Sancionador, isso repercute especial conotacdo do que Luciano Ferraz
nominou de “logica do controle-sangdo”. N&o ha, assim, alternativas pautadas em modelos de
potencializacdo da eficiéncia ou dos resultados. H4, tdo somente, um modelo que, ainda que
seja ndo-uniforme nas administragdes, mostra-se, sempre, “legalista ¢ atomizado”, com uma
visdo maniqueista do tipo “crime-castigo”, que conduz a propria Administragdo a
ineficiéncia.!®

Retomando. Para encontrar uma definicdo satisfatoria de sancdo, o primeiro desafio é
encontrar um conceito que reporte em suas notas a admoestacdo penal e a administrativa,
elevando o conceito ao status “pré-epistémico”. Dito de outro modo, que ndo afaste a nogdo

de que “a sangdo administrativa ¢ (também) uma sangio juridica.”***

181 FERRAZ, Luciano. Controle e consensualidade: fundamentos para o controle consensual da Administracéo
Publica (TAG, TAC, SUSPAD, acordos de leniéncia, acordos substitutivos e instrumentos afins). Belo
Horizonte: Férum, 2019.

132 |bid., p. 80.
133 |pid,
134 MELLO, Rafael, 2007, p. 62.



66

Concomitante a isso, é preciso que o adjetivo posposto seja capaz de delimitar a
sangdo num especifico ramo do direito: o administrativo (que delimita o campo epistémico). E
de tal modo que essa definicdo seja capaz de emoldurar tanto as san¢des que decorrem de um

vinculo geral e genérico de sujeicio do particular com a Administragdo®®

, quanto as
disciplinares'®, e tanto as sancdes administrativas constituidas por titulo executivo judicial

(sentenca)®®” quanto aquelas por ato administrativo.

Também € preciso que 0 conceito seja remitente a vinculacdo dessas sancdes a
“fungdo administrativa”'® — ou ao “Direito Administrativo”!3*— e que, portanto, ndo crie a
ilusdo de ser esse instituto juridico uma exclusividade do Poder Executivol®. Apenas a titulo
de exemplo, a cassacdo de mandatos parlamentares por “quebra de decoro”*!, ainda que
merecedora de estudo a parte — porque implica também um juizo politico da conduta do

acusado — é também uma manifestacdo dessa funcdo administrativa sancionatoria.

Mas isso ndo basta. Também é saudavel, quica necessario, que o conceito alinhavado
ndo se paute demasiadamente pelo critério retributivo da san¢do, como um “dever-ser”’, dado
que isso impediria, prima facie, tratar — como € feito na parte final deste trabalho — das
possibilidades de celebracdo de negdcio juridico entre o autor da infracdo e a Administracdo,
diga-se, a possibilidade de celebracdo de acordos substitutivos as sangdes administrativas, ou

mesmo de qualquer outro mecanismo alternativo a sancao.

Por essa razéo, elaborar ou reproduzir um conceito de san¢do administrativa tornou-se
uma aventura. O risco de se trabalhar com um conceito que deixe de emoldurar, na sua
estrutura, auténticos atos de sancdo, € enorme. Como também é enorme o risco de o conceito

nao retratar, com fidelidade, toda a extensa teoria do ato administrativo.

135 Trata-se do regime de sujeicdio geral do particular com o Estado, onde “[...] se encontra todo e qualquer um
sem um particular vinculo com a Administragdo Publica [...]”. FERREIRA, Daniel, 2001, p. 35.

136 «[] as sancBes disciplinares sdo, evidentemente, espécies de sancdes administrativas [..]”. OSORIO, 2020,
p. 154.

187 Fabio Medina Osério nomeia essas sancdes administrativas instituidas por juizes como sendo sancdes
administrativas lato sensu. Ibid., p. 32-34.

138 FERREIRA, Daniel, op. cit., p. 32 e 34.
139 A ideia de ser a san¢do um derivativo da “fungiio administrativa” encontra discordancias:“[...] o critério
predominante é o do Direito Administrativo [...]”. OSORIO, op. cit., p. 111.

140 «0 Direito Administrativo Sancionador ndo se esgota no campo da atividade juridico-administrativa da
Administracdo Publica, se entendida como sindnimo de Administracdo Pudblica Direta e Indireta, vinculada
ao Poder Executivo dos entes federativos. E fundamental perceber que ha atividade sancionadora regida pelo
DAS no @mbito dos Poderes Legislativo e Judiciario.” OLIVEIRA; GROTTI, 2020, p. 97.

141 1bid.
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Alguns autores acabam, nessa esteira, optando pelos modelos conceituais mais
simplificados possiveis, mais comumente remitentes, unicamente, ao critério formal. E o caso,
por exemplo, de Heraldo Garcia Vitta e Rafael Munhoz de Mello.**? H&a quem, consciente
desses riscos, preliminarmente, estabeleca ndo um conceito, mas os elementos identificadores

do instituto (sang&o administrativa), como faz Fabio Medina Osério.'*3

Fiel a critérios pré-estabelecidos, Fabio Medina Osorio, entdo, oferece o seguinte

conceito de “san¢ao administrativa”:

Consiste a san¢do administrativa, portanto, em um mal ou castigo, porque tem
efeitos aflitivos, com alcance geral e potencialmente profuturo, imposto pela
Administracdo Publica, materialmente considerada, pelo Judicidrio ou por
corporacOes de Direito Publico, a um administrado, jurisdicionado, agente publico,
pessoa fisica ou juridica, sujeitos ou ndo a especiais relagdes de sujeicdo com o
Estado, como consequéncia de uma conduta ilegal, tipificada em norma proibitiva,
com uma finalidade repressora ou disciplinar, no &mbito de aplicacdo formal e
material do Direito Administrativo.4

Para Daniel Ferreira, porém, sancdo administrativa é ato exclusivo da Administracéo,
sendo “[...] a direta consequéncia juridica, restritiva de direitos, de carater repressivo, a ser

imposta no exercicio da funcdo administrativa, em virtude de um comportamento

juridicamente proibido, comissivo ou omissivo [...]”.1%°

Note-se que, em Daniel Ferreira, escapa ao conceito a san¢do administrativa infligida
em sentenca, que tem sua maior expressao nas cominacdes da Lei de Improbidade
Administrativa. Nao se esta, neste caso, valendo-se o Direito Publico Sancionador da funcgéo

administrativa para punir. Trata-se de um titulo executivo judicial, constituido regularmente

142 «[.] o critério reside na verificagdo da autoridade (agente publico) que tem competéncia, atribuida pelo
ordenamento juridico, para impor sancdo; se for autoridade administrativa (judicial ou legislativa, na fungdo
administrativa, ou do Poder Executivo), havera ilicito dessa natureza. Adotamos, assim, o critério formal.
[...]I”. VITTA, 2003, p. 34. “O principal trago caracteristico das san¢des administrativas é o sujeito
competente para impd-las: as san¢des administrativas sdo impostas pela Administracdo Pablica. Trata-se de
elemento decisivo para identifica-las. Se a medida punitiva ndo é imposta pela Administracdo Publica, de
san¢do administrativa ndo se trata. [...] o traco que identifica a sancdo administrativa é formal. [...] a lei
determina que tal atividade sancionadora seja praticada no exercicio da funcdo administrativa, que se
diferencia das demais funcdes estatais, inclusive da jurisdicional, por forca do seu regime juridico. [...] Ndo
parece ocioso afirmar que nao s6 o Poder Executivo exerce fungdo administrativa.” MELLO, Rafael, 2007, p.
63 e 65.

143 «[...] autoridade administrativa (elemento subjetivo; b) efeito aflitivo da medida em que se exterioriza
(elemento objetivo), subdividindo-se, nesse tépico em: b1) privacdo de direitos preexistentes e b2) imposicao
de novos deveres; c¢) finalidade repressora (elemento teleoldgico) [...]; d) natureza administrativa do
procedimento (elemento formal).” OSORIO, 2020, p. 91.

144 Ibid., p. 112, grifo do autor.

145 FERREIRA, Daniel, 2001, p. 34.
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por ato da jurisdicdo. Sua definicdo esta intimamente alinhada com a de Adolf Merkl.*¢ Na
mesma linha, Rafael Munhoz de Mello e Celso Antdnio Bandeira de Mello.14’

Ha forte indicacdo no sentido do acerto do conceito estabelecido por Fabio Medina
Os6rio.}* De todo modo, restaria um necessario debate, ja que, para o autor, nesses termos
propostos, seriam administrativas as san¢des derivadas da lei de improbidade, o que conduz a
discussdo inevitavel da possibilidade de cumulagdo indevida de san¢Ges da mesma natureza,
quando vier o acusado a ser sancionado também com fundamento em outra norma de natureza

administrativa.

Note-se que a dificuldade de se cotejar um conceito seguro de “sangdo administrativa”
esta intimamente ligada ao quando-geral de desordem do Direito Administrativo Sancionador

como um todo, fator que repercute desde as demandas mais pedestres as mais complexas.

3.1 AS CONDICIONANTES EM ESPECIE

Os quatro paradigmas do Direito Administrativo que Gustavo Binenbojm identificou
estarem em crise séo especialmente contundentes, quando aplicados ao Direito Administrativo
Sancionador. O discurso da supremacia do interesse publico, da legalidade estrita, da
vinculacdo da maquina publica a um chefe executivo (que atua como ébice a um desempenho
de maior neutralidade politica de toda a maquina publica)**®, e a intangibilidade do mérito
administrativo, somam-se a outras constru¢cbes ndo menos autoritarias, seja por imprecisao
conceitual, ou por desejo de reforcar a autoridade do ente publico, nocdo herdada do pos-
revolucdo.’® No Direito Administrativo Sancionador esses paradigmas ganham contornos

proprios, potencializando o carater autoritario do instrumental sancionador da Administracéo.

Adiante segue uma anélise dos fatores que concorrem para isso e sdo analisadas as

condicGes permissivas de um Direito Administrativo Sancionador autoritario:

146 «[...] el derecho penal administrativo se diferencia, conceptualmente, del derecho penal criminal, Gnicamente
por razon de la competencia, que en éste es judicial y en aquele administrativa.” MERKL, Adolf. Teoria
general del derecho administrativo. México: Ed. Nacional, 1975. p. 355.

147 «Q principal trago caracteristico das san¢Ges administrativas € o sujeito competente para imp6-las: as sangdes
administrativas sdo impostas pela Administracdo Publica. Trata-se de elemento decisivo para identifica-las.
Se a medida punitiva ndo é imposta pela Administragdo Publica, de sancdo administrativa ndo se trata.”
MELLO, Rafael, 2007, p. 63. “[...] O que as aparta é unica e exclusivamente a autoridade competente para
impor a sangéo [...]”. BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 871.

148 OSORIO, 2020.

149 BINENBOJM, 2014.

150 1hid.
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a) As imprecisdes conceituais que predominam no Direito Administrativo
Sancionador, alcancando, episodicamente, a propria tipificacdo das infracdes

administrativas e o estabelecimento da san¢éo a aplicar;
b) A defesa da possibilidade de incidéncia de critérios discricionarios no ato de punir;
c) O discurso de independéncia da instancia administrativa;

d) A (im)possibilidade de o administrador filtrar suas decisdes com fundamento na

Constituicao;
e) A imprecisdo na discussao que busca diferenciar pena e sancao administrativa;

f) A auséncia de prescri¢cOes positivadas de direitos e garantias dos acusados nos
processos administrativos sancionadores, bem como a inconstancia da
jurisprudéncia no acolhimento a tese que propde a importacdo integral da

principiologia penal para esses processos.

S8 ao menos seis fatores, de especial incidéncia no Direito Administrativo
Sancionador, merecedores de analise mais profunda, que revelam condic¢Ges para uma atuacao

autoritaria da Administracéo.

3.2 A SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO

E preciso avaliar com cautela as consequéncias de se conformar um subsistema
punitivo — o Direito Administrativo Sancionador — na moldura de um regime juridico (Direito
Administrativo) que se corporificou, em muitos aspectos, como um complexo instrumental

voltado a protegdo dos interesses, primarios e secundarios, do Estado.

Ha uma natural e inexoravel colisdo de principios-reitores e suas respectivas
justificativas, ao derivar desse regime juridico o regramento de uma relacdo processual que se
estabelece no processo administrativo sancionador, tanto nos que envolvem individuos com
guem a Administracdo ndo possui vinculo especial, quanto naqueles que envolvem individuos

detentores de vinculo especial de sujeigdo.™!

151 «[...] na primeira situacdo o comportamento pessoal dos cidaddos seria administrativamente ajustado a
moldura normativa pelo regular exercicio do ‘poder de policia’; na outra — Ou Seja, no regime de sujeicdo
especial — competiria ao ‘poder disciplinar’ desempenhar tal funcédo [...]”. ALESSI, 1970 apud FERREIRA,
Daniel, 2001, p. 36.
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Sem duvida, a mais flagrante tensdo se da no embate entre a reivindicada supremacia
do interesse publico sobre o privado, em favor da Administracdo, e da também reivindicada
supremacia dos direitos e garantias individuais, em favor do acusado ou investigado,
notadamente quando essa tensdo se da em uma relacdo processual que deveria estar pautada

pela par conditio entre os litigantes.!2

Para qualificar essa discussao, é necessario avaliar se, de fato, existiria uma norma-
principio nesse sentido, derrogatoria até mesmo de direitos individuais, no plano abstrato.
Portanto, € necessario impor um critério logico (e juridico) para verificar a validade da
supremacia do interesse publico na ciéncia juridica tal como significativa parcela da doutrina

a concebe.

Para tanto, inicialmente é preciso verificar se essa supremacia do interesse publico é
um principio juridico. Sendo positiva a resposta, em seguida é necessario estabelecer se, como
tal, deve prevalecer diante dos direitos e garantias fundamentais, comumente tratados como

interesses privados.

3.2.1 Natureza juridica da supremacia do interesse publico

Essa premissa encontrou em Celso Antdnio Bandeira de Mello seu maior defensor:

[...] Trata-se de verdadeiro axioma reconhecivel no moderno Direito Publico.
Proclama a superioridade do interesse da coletividade, firmando a prevaléncia dele
sobre o do particular, como condigdo, até mesmo, da sobrevivéncia e asseguramento
deste ultimo.

E pressuposto de uma ordem social estavel, em que todos e cada um possam sentir-
se garantidos e resguardados [...].15

Mas ndo muito diferente fez José dos Santos Carvalho Filho:

Além dos principios expressos, a Administracdo Publica ainda se orienta por outras
diretrizes que também se incluem em sua principiologia, e que por isso sdo da
mesma relevancia que aqueles. [...] As atividades administrativas sdo desenvolvidas
pelo Estado para beneficio da coletividade. [...] o fim Gltimo de sua atuag&do deve ser
voltado para o interesse publico.>

Seria essa supremacia do interesse publico, um principio juridico, de tal modo a

orientar toda a Administracdo. Nota-se plausibilidade na premissa, porque é preciso dar

152 «“Deste principio decorreria a verticalidade das relacdes travadas entre administragdo plblica e administrados,
caracterizada pelo desequilibrio, sempre em favor do Estado.” SARMENTO, 2010, p. 24.

153 BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 70.
1% CARVALHO FILHO, 2020, p. 110.
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continuidade ao projeto edificante do Estado, sem o qual a sociedade ainda estaria subjugada
ao “direito do mais forte”.*> Quer-se, com isso, dizer que a propria existéncia da figura do
ente publico é reveladora de um interesse metaindividual, fortemente marcado pela

necessidade do convivio harmdnico e de sobrevivéncia de todos os individuos.

Na experiéncia humana, na passagem do estado natural para o estado civil, que encerra
no contrato social sua melhor traducdo, a figura do Estado surge também como forca de
dissuasdo e de supressdo de uma ldgica rudimentar de imposi¢do do mais forte sobre o mais
fraco. E nesse sentido ha, de modo muito evidente, um interesse publico de intervencdo do

Estado sobre agquele que ameaca a propria existéncia da vida em sociedade.*

Essa mesma logica transcende a sobrepujanca do corpulento sobre o esguio. Aquele
qgue v.g., ndo usando a forca, mas a fraude, subtrai recurso do erario, também atua
flagrantemente na desconstrucdo do projeto social. Ocorre que os limites dessa orientacdo
preferencial em prol da Administracdo Pablica ndo conhecem seus limites, e frequentemente é
chamado a desequilibrar a relacdo entre a Administracdo (Estado) e a unidade minima do

corpo social: o individuo.

Se o Estado se funda sobre justificativas recorrentes a coletividade como fonte do
poder®™’, e reclama superioridade nas suas pretensdes, o individuo tem consigo um enorme
catdlogo de direitos e garantias, insertos na ordem juridica, interna, comunitaria, ou mesmo
internacional, e também reclama a esses direitos uma posicao de verticalidade em relacdo ao
poder do Estado. Alias, forjados por meio de “dinamogenese”®®, esses direitos tem

historicidade, que os demonstram essenciais a democracia.

Eis o busilis. E que entre um interesse moralmente superior, constitutivo das
justificativas existenciais fundamentais do Estado, e uma norma-principio que tem no seu

mais elevado grau, a pretensdo de desqualificar a postulacdo do particular, estdo direitos

1% ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social. Tradugdo: Antonio de Padua Danesi. Sdo Paulo: M. Fontes.
1999.

156 «[...] Cada um de nés pde em comum sua pessoa e todo o seu poder sob a suprema direcéo da vontade geral;
e recebemos, coletivamente, cada membro como parte indivisivel do todo.” Ibid., p. 22, grifo do autor.

157 «[...] na Teoria Geral do Estado, o Estado-Nag#o vai reunir todo o poder em nome da soberania popular — ou
seja, do povo [...]”. SILVEIRA, Vladmir Oliveira da; ROCASOLANO, Maria Mendez. Direitos humanos:
conceitos, significados e fungdes. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p. 76.

“Entendemos por transformag¢@o dinamogénica a criagdo ou nascimento dindmico de direitos em decorréncia
das necessidades dos seres humanos que, de tempos em tempos, uma vez conscientes de seus problemas, se
articulavam por intermédio de um protagonista coletivo, que age reivindicando direitos ou limitacdo de
poderes. Assim, com o enfrentamento entre o poder estabelecido e os novos atores, aparecem novos
paradigmas do direito, que positivam novas demandas e transformam relacGes juridicas anteriores.” Ibid., p.
76.

158
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fundamentais também concebidos como “supremos”. E como adverte Régis Fernandes de
Oliveira: “O argumento de que o Estado representa o interesse geral torna-se absolutamente

vazio quando ¢é utilizado para afastar direitos e garantias fundamentais.”**

Sendo essas prescri¢des constitucionais deferentes a defesa da dignidade humana, essa
sim, principio expresso na Constituicdo, resta saber se, no embate com a supremacia do
interesse publico, qual prevaleceria. Haveria, portanto, uma colisdo de principios (?). E o que,
por vezes, se sugere, a0 menos. E assim sendo, desde logo restaria improprio prescrever,
recorrendo ao conceito de norma-principio, uma preferéncia juridica da “vontade publica”,
porque a colisdo de principios ndo se supera de modo excludente, desfazendo-se a incidéncia

de um dos principios colidentes, derrogando seu contetido e tornando-o invélido.®°

E de ampla aceitacdo na teoria geral do Direito a acepcdo sobre principios elaborada
por Robert Alexy, segundo a qual principios representam “[...] mandamentos de otimizagéo,
que sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos em graus variados [...]”.1%! A ideia de uma
norma juridica derrogatéria de outra, ndo expressa um principio, mas uma regra, que sao “[...]
sempre ou satisfeitas ou ndo satisfeitas. Se uma regra vale, entdo, deve se fazer exatamente

aquilo que ela exige; nem mais, nem menos [...]””.16?

Alicercado nessa mesma construcio de Robert Alexy, Humberto Avila demove da
premissa classica do Direito Administrativo brasileiro a pretensdo de informar um principio
juridico, muito especialmente porque ele ndo pode ser descrito como um “principio juridico-
constitucional imanente”, mesmo no caso de ser explicado com um principio abstrato e

relativo, pois ele ndo resulta, exconstitutione, da analise sistematica do Direito.153

Logo, verifica-se inadequado que pretenda um principio se sobrepor a qualquer outro,
em formulacdo abstrata, contrariando a teoriza¢do de Robert Alexy. E € isso que se da com a
supremacia do interesse publico, ao desejar promover uma predilecdo antecipada em favor do

ente publico, sem que isso se mostre, necessariamente obediente a uma légica de “ponderagéo

159 OLIVEIRA, 2005, p. 26.

160 SILVA, Virgilio Afonso da. A constitucionalizacéo do direito: os direitos fundamentais nas relagGes entre
particulares. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

161 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducdo: Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015. p. 90, grifo do autor.

162 |bid., p. 90, grifo do autor.

163 AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Particular”.
Revista Eletrdnica sobre a Reforma do Estado, Salvador, n. 11, p. 1-30, 2007. p. 10-11, grifo do autor.
Disponivel em: https://fliphtmlI5.com/fdns/yvgj/basic. Acesso em: 20 fev. 2023.
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proporcional”.’®* Como ja anotado, ndo se negue uma percepcdo inafastavel de que a
coletividade ndo pode ser submetida a qualquer vontade privada, mesmo porque ha aquelas
potencialmente nocivas. O problema néo reside, propriamente ai, mas sim na falta de balizas
mais solidas, que permitam anunciar com alguma clareza — assegurando-se previsibilidade — o

que deve ser tomado como “interesse publico”.

Também sob o prisma do seu conteldo, o dito principio apresenta caréncia de
sustentabilidade. Humberto Avila propde, alias, a total inversdo do preceito. Para o autor, a
Constituicdo Federal de 1988 é de tal modo dedicada a descrever os direitos individuais que,
“[...] se se tratasse de uma regra abstrata e relativa de prevaléncia seria [...] em favor dos
interesses privados em vez dos publicos [...]”.1%° Pensamento semelhante expressou Odete

Medauar, ao também lancar desconfianga sobre o dito principio.*6®

Luis Roberto Barroso — mantendo-se fiel as suas conviccdes de um Direito
constitucionalizado, que reclama na Constituicdo o vetor de interpretacdo das normas
infraconstitucionais — também enxerga inaptiddo no conceito de “supremacia do interesse
publico” para, abstratamente, deslegitimar a pretensdo do particular, 0 que evidencia, por

vezes, um paradoxo.'®’

Verifica-se, logo, que a existéncia de uma supremacia do interesse publico sobre o
interesse privado, como norma-principio, estd em uma posicdo permanente de fragilidade. O
seu redimensionamento, modernamente proposto, exibe argumentos sélidos que: a)
desconstroem sua propria condicdo de principio juridico e, em razdo disso; b) reposicionam 0s

direitos e garantias individuais acima dos interesses primarios e secundarios do Estado.

164 BINENBOJM, 2014.
165 AVILA, 2007, p. 11, grifo do autor.
166 MEDAUAR, 2018.

167 «[...] O interesse publico primario é a razdo de ser do Estado e sintetiza-se nos fins que cabe a [sic] ele e
promover: justi¢a, seguranca e bem-estar social. Estes sdo os interesses de toda a sociedade. O interesse
publico secundario é o da pessoa juridica de Direito Plblico que seja parte em uma determinada relacéo
juridica - quer se trate da Unido, do Estado-membro, do municipio ou das suas autarquias [...].” “[...] Em um
Estado democratico, assinalado pela centralidade e supremacia da Constituicdo, a realizacdo do interesse
publico primario muitas vezes se consuma apenas pela satisfacdo de determinados interesses privados. Se tais
interesses forem protegidos por uma clausula de direito fundamental, ndo ha de haver qualquer divida.
Assegurar a integridade fisica de um detento, preservar a liberdade de expressdao de um jornalista, prover a
educagdo priméaria de uma crianca sdo, inequivocamente, formas de realizar o interesse publico, mesmo
quando o beneficiario for uma Unica pessoa privada. Nao € por outra razdo que os direitos fundamentais, pelo
menos na extensdo do seu nlcleo essencial sdo indisponiveis, cabendo ao estado a sua defesa vivo ainda que
contra a vontade Expressa de seus titulares imediatos.” “[...] O interesse publico secundario — i.e., 0 da
pessoa juridica de Direito Publico, o do erario — jamais desfrutard de supremacia a priori e abstrata em face
do interesse particular. Se ambos entrarem em rota de colisdo, cabera ao intérprete proceder a ponderacao
adequada, a vista dos elementos normativos e faticos relevantes para o caso concreto [...]”. BARROSO,
2010, p. xiii-xv.
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Essa derrocada est& associada a propria concepc¢éo juridica do termo que lhe empresta
significacdo. H4, como menciona Gustavo Binenbojm, um claro “[...] divércio entre a regra
abstrata de prevaléncia absoluta em favor do interesse publico e a aplicacdo gradual dos
principios proporcionada pelo carater abstrato dos mesmos [...]”, ou seja, ndo se esta a falar,

nesses termos, de um principio.®8

Some-se a isso o fato de que a andlise sistémica do texto constitucional, amplamente
permeado pela protecdo a dignidade humana — uma protecéo ao individuo em si, conferindo-
lhe “dimensao juridica” 1 — ndo permitiria infirmar a pretensdo de uma clausula genérica de
preferéncia de tal ordem. Seria totalmente avesso a ldgica que permeia a Constituicdo Federal
de 1988.1° Logo, a tensdo entre direitos e garantias fundamentais e o interesse publico no

pode ser solucionada por uma norma abstrata de preferéncia.

Note-se que discussdo semelhante — além da que se deu na obra organizada por Daniel
Sarmento, voltada ao Direito Administrativo — da-se no Direito Penal'’?, o que exibe, por
mais esse recorte, a irrenunciavel no¢do de que a distin¢éo entre pena e sancdo esta dada tdo
somente no plano positivo-formal. Ambas as figuras dirigem ao individuo uma reprimenda do

Estado em contrapartida a uma conduta vedada.

Esse didlogo pauta sobremaneira o discurso de legitimacdo das sanc¢des
administrativas — e também das penas, no Direito Penal —, como que se sancionar fosse um
equivalente signo de eficiéncia do Estado. Haveria, logo, interesse publico em multiplicar atos

sancionatorios, como método de prestigio a disposicdo constitucional inserida pela Emenda

188 BINENBOJM, 2010, p. 142.

169 | OPES JUNIOR, Aury. Fundamentos do processo penal: introdugdo critica. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2016.

170 «Atividade administrativa do Estado Democratico de Direito subordina-se, entdo, a um critério fundamental
gue é anterior a supremacia do interesse publico. Trata-se da supremacia e indisponibilidade dos direitos
fundamentais [...]”. JUSTEN FILHO, 2006, p. 46, grifo do autor.

71 «Argumento recorrente em matéria penal é o de que os direitos individuais devem ceder (e, portanto, ser
sacrificados) frente a ‘supremacia’ do interesse puablico. E uma manipulagdo discursiva que faz um
maniqueismo grosseiro (sendo interesseiro) para legitimar e pretender justificar o abuso de poder.
Inicialmente, h& que se compreender que tal reducionismo (publico-privado) esta completamente superado
pela complexidade das relagfes sociais, que ndo comportam mais essa dualidade cartesiana. Ademais, em
matéria penal, todos os interesses em jogo — principalmente os do réu — superam muito a esfera do ‘privado’,
situando-se na dimensdo de direitos e garantias fundamentais (portanto, ‘publico’ se preferirem). Na verdade,
sdo verdadeiros direitos de todos e de cada um de nés, em relacdo ao (ab)uso do poder. [...] A protecdo do
individuo também resulta de uma imposicdo do Estado Democrético, pois a democracia trouxe a exigéncia de
que o homem tenha uma dimenséo juridica que o Estado ou a coletividade ndo pode sacrificar ad nutum. O
Estado de Direito, mesmo em sua origem, ja representava uma relevante superacdo das estruturas do Estado
de Policia, que negava ao cidaddo toda garantia de liberdade, e isso surgiu na Europa depois de uma época de
arbitrariedades que antecedeu a Declaracdo dos Direitos do Homem, de 1789.” LOPES JUNIOR, 2016, p.
36-41, grifo do autor.
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Constitucional n. 19, de 2 de junho de 1998 (eficiéncia).l’> Trata-se de uma visdo
absolutamente limitada essa que depreende do Direito Penal, unicamente, a fungéo de aplicar
penas, negando seu compromisso democratico para, do mesmo modo, “declarar o direito a
liberdade do cidad&o inocente”, exibindo a esséncia da equidistancia e imparcialidade, porque
passa a enxergar que “[...] condenacdo ou absolvi¢do sdo equivalentes axioldgicos para 0

resultado do processo [...]".1"

A transposi¢do dos marcos tedricos do Direito Administrativo para o campo das
sancOes carrega consigo esse vicio atavico. Se o processo penal foi erigido sob forte
influéncia dos direitos e garantias do acusado, tornando-o bastante ritualizado, o0 mesmo néo
se deu no Direito Administrativo Sancionador, que foi completamente contaminado por
premissas tedricas — e mesmo prescricbes legais — derivadas do Direito Administrativo
“puro”. Premissas essas que estdo fortemente apoiadas na concep¢ao de uma necessidade de
se conferir privilégios a Administracdo em qualquer relacdo que venha a estabelecer com o

administrado.

Privilégios que, quando transportados ao campo da sancdo, desequilibram de modo
injustificado a par conditio, quando aplicados em processos de fins punitivos. E tanto mais
grave porque o pseudo-principio nem mesmo tem conteudo juridico bem delimitado, o que
leva a um numero inimaginavel de possibilidades, muitas das quais contrarias a interpretacdo

sistematica da Constituicdo Federal de 1988.

E bem verdade, também, que Alice Gozalez Borges enfrentou a questdo, atribuindo a
critica do ‘“autoritarismo” a uma “pléiade de jovens e conceituados juristas”. Em certa

passagem a autora faz uma adverténcia que converge com o cerne desta pesquisa:

E preciso n&o confundir a supremacia do interesse publico - alicerce das estruturas
democraéticas, pilar do regime juridico-administrativo, - com as suas manipulacdes e
desvirtuamentos em prol do autoritarismo retrégrado e reaciondrio de certas
autoridades administrativas. O problema, pois, ndo é do principio: €, antes, de sua
aplicacdo pratica.t™

172 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Emenda Constitucional n. 19, de 2 de junho de 1998. Modifica o regime e
dispbe sobre principios e normas da Administragdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de
despesas e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras providéncias.
Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 5 jun. 1998b. N&o paginado. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.

173 | OPES JUNIOR, Aury. Direito processual penal. 16. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2019. p. 420, grifo do autor.
Disponivel ~em:  https://cptl.ufms.br/files/2020/05/Direito-Processual-Penal-Aury-Lopes-Jr.-2019-1.pdf.
Acesso em: 20 fev. 2023.

174 BORGES, Alice Gozalez. Supremacia do interesse publico: desconstrugdo ou reconstrucdo. Revista
Eletrénica de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, v. 26, p. 1-26, 2011. p. 3. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=587. Acesso em: 20 fev. 2023.
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Suas considerac¢Bes exibem uma sugestdo para a conclusdo desta pesquisa, conforme ja
razoavelmente apontado. As denuncias que se fazem em desfavor do Direito Administrativo,
dizendo-o autoritario, ndo sdo no sentido de demonstrar a existéncia de premissas

absolutamente autoritarias ou, dito de outro modo, irremediavelmente autoritarias.

Uma das marcas que permitem, de algum modo, qualificar determinadas construcdes
tedricas do Direito Administrativo como autoritarias é, precisamente, este espagcamento, entre
0 que é informado pelo preceito ou pelo enunciado e o0 que ndo o é. Ou seja, esse modelo de
prescricdes tipologicamente abertas e imprecisas que, de tal modo, permitem que se operem

atos autoritarios, ainda que se busque qualifica-los como mero “desvirtuamento”.

Note-se que a propria estruturacdo do Direito deve, no maior grau possivel, eliminar as
possibilidades de manipulacGes que caminham rumo ao passado mais indesejado e sombrio.
Portanto, parece adequado falar-se na necessidade de “reconstrug¢do” do primado da
“supremacia do interesse publico”, para que suas dimensdes contemplem apenas a virtude
democrética, contribuindo para a estabilidade e previsibilidade do Direito, o que significa, ao
mesmo tempo, admitir, a contrario senso, que sua estruturagdo, tal como esta, é permeada por
um vicio fundamental, sendo do autoritarismo em si, de servir a ele, dada a quase total
inexisténcia de limitacbes objetivas do conceito, que pode, em maos erradas, transitar

habilmente, como dito no ensaio introdutério, entre virtude e vicio.

3.2.2 Interesse publico: a imprecisdo do conceito

Alexandre Santos de Aragdo faz uma critica sobre o0s riscos contidos em se adotar um
paradigma de supremacia de um interesse publico, cujo contetdo e delimitacdo do alcance
terminoldgico sdo absolutamente fluidos. O risco, portanto, é de que esse argumento débil

possa se espraiar por todo o Direito:

[...] Muitas vezes as lides envolvendo o Direito Pablico ainda se veem curvadas por
uma genérica e mitica invocagdo do “interesse publico”, ou de subespécies suas
como “ordem publica”, “satide publica”, “bem-estar da coletividade”, “moral
publica”, etc., que, ao entrar em ponderagdo com quaisquer outros valores
envolvidos, sempre prevaleceriam, ainda quando a Constituicdo ou a lei ja
contivessem regra especifica pré-disciplinando e pré-ponderando a questdo, o que é
inadmissivel. Ndo hd um interesse publico abstratamente considerado que deva
prevalecer sobre os interesses particulares eventualmente envolvidos. A tarefa
regulatéria do Estado é bem mais complexa do que a singela formulacdo de uma
“supremacia do interesse publico.”®

s ARAGAO, 2010, p. 4.
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Assentir, de modo inadvertido, a um direito de preferéncia em abstrato, que deva
prevalecer sobre outra pretensdo, valendo-se para isso, unicamente, do critério subjetivo, ou
seja, do sujeito que ocupa um dos polos da relacdo juridica, é algo contraditério, até mesmo
na perspectiva logica, porque dispensaria analise do mérito das pretensdes opostas, ja que a
uma das partes seria dada, abstratamente, a preferéncia. Tanto mais grave quando, nem
mesmo esse “direito preferencial” esta plenamente definido, tratando-se, no mais, de uma

vagueza.l’®

Alice Gozales Borges chega a elaborar um conceito para “interesse publico”, apés
classificd-lo como “[...] indeterminado, plurissignificativo — talvez o mais indeterminado
deles, — e por isso mesmo de dificil (mas ndo impossivel) definicdo.”*’” Para a autora, seria
interesse publico uma soma de “[...] interesses individuais coincidentes em torno de um bem
da vida que Ihes significa um valor, proveito ou utilidade de ordem moral ou material, que

cada pessoa deseja adquirir, conservar ou manter em sua propria esfera de valores.”1’®

Ocorre que sua definicdo exibe o problema cronico de recorrer-se ao preceito
majoritario. Outra percepc¢do que se extrai de sua proposta, é que fora do conceito que propde,
enumera uma serie de exposicdes absolutamente fundamentais, que deveriam, portanto,
estarem agregadas na propria conceituacio. E bem verdade, também, que mais adiante,
conforma & sua proposta o discurso da existéncia de interesses individuais “[...] também
publicos, [...] porque correspondentes a direitos fundamentais [...]”.1° Mas é interessante

observar que essas justas e necessarias adverténcias escapam ao conceito proposto.

Em tom conclusivo, Alice Gozales Borges caminha exatamente no mesmo sentido de
Daniel Sarmento e Gustavo Binenbojm, ao reclamar o “exercicio do principio da
proporcionalidade”, ao se deparar, o aplicador da lei, com o conflito entre interesse privado e

interesse publico, prima facie.*°

176 “Acrescente-se a isso a absoluta indeterminagdo do conceito de interesse plblico, em profunda crise no
contexto de fragmentacéo e pluralismo que caracteriza as sociedades contemporéneas, nas quais se torna por
vezes impossivel extrair, a moda de Rousseau, uma nogdo homogénea de bem comum ou de vontade geral.
[...] O interesse publico periga tornar-se o novo figurino para a ressurrei¢do das ‘razdes de Estado’, posta
como obstaculo intransponivel para o exercicio dos direitos fundamentais [...]”. SARMENTO, 2010, p. 27,
grifo do autor.

177 BORGES, 2011, p. 5.
178 bid., p. 10.

179 |bid., p. 14.

180 «[...] ponderagdo proporcional equilibrada dos interesses publicos e privados, pautada pelo principio da

proporcionalidade, mas modulada por alguns pardmetros substantivos relevantes [...]”. SARMENTO, op. cit.,
p. 52. Que orienta que a solucdo seja “guiada pelo dever” da proporcionalidade. BINENBOJM, 2014;
BORGES, op. cit.
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J& Margal Justen Filho reforca que, amalgamado ao “interesse publico” também deve
estar o prestigio a direitos e garantias fundamentais e, ao defender estes, também estaria a
Administracdo defendendo aqueles.’®! Assim, a satisfagdo de qualquer interesse do Estado
somente adquire legitimidade se, e somente se, pondera os direitos individuais potencialmente
afetados. Uma discussdo que desagua no Direito Administrativo Sancionador com especial
afetacéo.8?

E erréneo, portanto, tratar “interesse publico” e “interesse individual” como forgas
oponiveis. Mesmo porque, esse calculo, de ponderacdo entre o interesse publico — seja
primario ou secundario — antecede a prépria formulacdo das leis. Esta intimamente ligado ao

devido processo legislativo.18

Note-se que, mais do que uma vaga conceitual, dificilmente se poderiam adotar,
principalmente no campo dos interesses publicos primarios, premissas que pudessem ser
professadas com a autoridade de vontade majoritaria. H& um sem-nimero de pautas que
perpassam pela Administracdo e que, diante de uma sociedade plural, inviabilizam a

enunciacido de uma “nogdo homogénea” de bem comum ou de vontade geral. '8+

E mesmo que isso fosse possivel, de modo tdo simplista, ndo € a clausula majoritaria,
necessariamente, obediente e fiel aos preceitos de uma verdadeira democracia, que se satisfaz
também, mesmo na contraméo da vontade de uma parcela mais significativa do todo social,

qguando promove a protecdo das minorias.

Seria, entdo, mais factual que se pudesse crer numa predilecdo abstrata dos interesses
publicos secundarios. Mas, também nessa perspectiva, seria impréoprio conferir preferéncia a
um dos litigantes, posto que, nessa condicao, ndo estd a Administracdo jungida a condicdo de
representante dos interesses da pessoa juridica de Direito Publico. Seria, logo, uma violagéo
ao desejavel tratamento isondmico das partes. Uma indevida verticalizacdo entre partes que se
antagonizam em uma relagdo juridico-processual, que deve ter como marca fundamental a

igualdade de tratamento.

181 JUSTEN FILHO, 2006.

182 «[...] Para assegurar a realizagdo legitima do interesse plblico, a indisponibilidade congrega a necessaria

observancia dos direitos e garantias fundamentais aplicaveis no DAS. E equivocado o entendimento
doutrinario de que a positivagdo de direitos e garantias fundamentais afeta a supremacia e a indisponibilidade
do interesse publico. Do ponto de vista conceitual dogmaético, ndo existe este, fora das limitagdes impostas
por aqueles. Direitos e garantias dotados de fundamentalidade constitucional constituem interesses publicos a
que a Administracdo Publica, em qualquer vertente de sua atuacdo, estd irremissivelmente ungida a
promover, defender e observar.” OLIVEIRA; GROTTI, 2020, p. 110.

183 ARAGAO, 2010.
184 SARMENTO, 2010.
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A andlise da natureza juridica da supremacia do interesse publico, por si s6, satisfaz as
duas formulagdes postas como fundamentais para a compreensdo do problema. Primeiramente
se verificou que ndo se trata de um principio, na acepcdo da teoria geral do Direito. E a
prépria desvinculagdo deste privilégio do conceito de principio, responde a outra indagacao.
N&o poderia um principio estabelecer abstratamente uma norma de preferéncia sobre direitos
e garantias fundamentais, por vezes (des)qualificados como interesses privados. Isso
importaria violar a propria compreensdo do que é, para a ciéncia juridica, um principio, e
como se comportam em eventuais colisbes. Mas ndo s6. Também significaria uma afronta a

leitura sistémica da Constituicdo Federal de 1988.

Para Marcal Justen Filho, essa falsa oposicdo entre interesse privado e publico, que se
verifica de modo persistente nas mais variadas manifestacdes de alguns tedricos e operadores

do Direito, € o “germe do autoritarismo”:

E o primeiro passo para o reconhecimento de interesses supra-individuais, de
configuracdo totalitaria e cuja lamentavel afirmacdo se verificou nos regimes do
nacional-socialismo alemdo e do stalinismo. Isso decorre da dificuldade para
identificar esse “interesse da sociedade”. Ndo havendo vinculo com os interesses
individuais concretos, surgiria o problema de determinar o contelido do interesse
social. Seria necessario atribuir a um sujeito o poder de determinar a existéncia e o
contetdo do interesse publico. O resultado poderia ser o governante adotar como
interesse plblico algo que ndo fosse interesse de ninguém. '8

Alexandre Santos de Aragdo narra o que se deu nos Estados Unidos, ao prestigiar a
supremacia de um interesse publico moével, incerto. A memoria histérica a que recorre
expressa exemplos concretos dos riscos de se tomar o “interesse publico” como um dogma

inabalavel:

A sobrepujanca na ponderacdo de interesses de argumentos retéricos em prol do
interesse publico ou de seus subvalores ja possibilitou nos EUA fortes restricoes a
liberdade de manifestacdo de ideias que fossem consideradas esquerdistas (Dennis v.
United States), ou que cidaddos norte-americanos de origem japonesa ficassem
confinados em campos de concentragdo durante a Segunda Guerra Mundial
(Korematsu v. United States). O fundamento dessas decis@es foi que, na ponderacéo
entre os valores da seguranca nacional (interesse publico) e os da liberdade,
deveriam prevalecer aqueles em detrimento desses. %

Como se V&, 0 que se tem com essa construgdo, é a concessao de um elevado grau de
verticalizacdo na relagcdo entre Administracdo e administrado. Trata-se de um vetor

autoritario, ou, a0 menos, permissivo de atos autoritarios.

185 JUSTEN FILHO, 20086, p. 42, grifo do autor.
18 ARAGAO, 2010, p. 7.
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Se a existéncia de uma formulag¢do abstrata que impde a prevaléncia do “interesse
publico”, a ser assim qualificado por um individuo vinculado & propria Administragdo, ja
revela uma plataforma de substrato autoritario, o que se dizer da aplicacdo desse conceito nos
processos de natureza sancionadora? Nesses, a Administracdo atua como juiz da causa, muitas
vezes segundo normas que ela prépria elaborou ou calibrou (vide o decreto regulamentar, a
portaria, a resolucdo, entre outras). N&o raro a Administragao ¢ parte, juiz e “legislador”. E
ainda promove, por interlocucdo de um agente pablico que a represente — e que ndo goza das
garantias da judicatura, e esta naturalmente maculado pela cultura do 6rgao de vinculagéo (ou
na pior das hipoteses, recebeu expressamente ordens sobre como pautar suas agdes) — a
interpretacdo do conceito aberto da “supremacia do interesse publico” sobre o “interesse
privado”, numa relacdo processual de fins punitivos. Um terreno fértil ao arbitrio. Mas tudo

isso ungido pelo discurso da legalidade.

Né&o se pretende, de modo algum, caminhar no sentido de invalidar em absoluto uma
premissa que se aproxime de inibir a tutela coletiva, ou de desqualificar a existéncia de uma
matriz diretiva do interesse metaindividual. Mesmo porque a Constituicdo Federal de 1988 é

permeada por disposicdes dessa ordem. 8’

Existe uma linha ténue, por onde trafega essa falsa dicotomia entre interesses privados
e interesses publicos, que exige, ndo uma fécil solucdo em abstrato, alinhavada por uma
declaracdo de preferéncia, cujas justificativas sdo precéarias. Exige-se, ao contrario, um dever
dado a todo agente publico de ponderar esses valores, “guiado” pelo dever da

proporcionalidade. &

A resposta para a incidéncia concomitante de principios se realiza na “[...] ponderagéo
proporcional equilibrada dos interesses publicos e privados, pautada pelo principio da

proporcionalidade, mas modulada por alguns parametros substantivos relevantes [...]”,

187 “A Constituigdo reconhece o valor juridico diferenciado do interesse publico como categoria propria e ndo
assimilavel aos meros interesses pronunciados por administradores publicos ou meramente associados aos
6rgdos e entes pablicos e governamentais, por lei ou atos infralegais. N&o se trata de mero conceito juridico
indeterminado que a teoria da linguagem possa esgotar como operacionalizé-lo. O interesse publico é um
conceito recepcionado na Constituicdo. Isto se faz no capitulo prdprio dos Direitos e Garantias Fundamentais
(art. 19, inciso 1), no capitulo dedicado & Administragdo Publica, em seu significado funcional (art. 37, inciso
1X), na disciplina das leis (art. 66, paragrafo 1°), na atividade de gestdo da funcdo publica na Magistratura
(art. 93, inciso VIII e art. 95, inciso 1) e no Ministério Publico (art. 128, paragrafo 5°, inciso I, alinea b), e na
distingdo do campo da legalidade (tal como cristalizado na prépria Constitui¢do) do preceituado como
préprio ao interesse publico, em seu ADCT (art. 51 ADCT). Esta presenca constitucional significa que aos
intérpretes nao é dado ignorar ou reduzir sua relevancia no sistema juridico, devendo cumprir a fungéo de
demonstrar as suas proje¢cOes normativas no processo de concretizagdo constitucional.” OLIVEIRA;
GROTTI, 2020, p. 87.

188 BINENBOJM, 2014.
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visando ao atendimento dos fins daqueles que concorrem no caso concreto.!8® N&o ha que se
falar em colisdo — e elisdo — de principios, mas em concorréncia incidental, situacdo na qual
se deve buscar a satisfacdo de todos os principios que incidem no caso concreto, de modo a
satisfazé-los adequadamente, nunca, porém, de modo a derroga-los, num processo criterioso

que busca alcancar a “soluco 6tima”.1%

E no postulado da proporcionalidade, portanto, que se realiza a ponderagio dos
principios, o que deve ser feito também pelo agente publico no exercicio da funcédo
administrativa, posto que administrar também significa “aplicar a lei de oficio”.*®* E nessa
conjuntura que o administrador, que detenha os poderes decisérios, deve tornar-se também,
para Luis Roberto Barroso, intérprete da Constituicdo Federal de 1988, motivo pelo qual,
dentre outros, a compreensdo da legalidade administrativa enquanto vinculo a lei acaba

tornando essa atuagdo do agente plblico absolutamente precaria.'®?

N&o por acaso, e ainda que muito timidamente, a ordem juridica positiva vem
solidificando, progressivamente, essa posi¢cao; um dos marcos dessa tendéncia, pode-se dizer,
é artigo 2°, inciso |, da Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999.1%

Por 6bvio que, do mesmo modo que se vai superando o conceito de interesse publico
supremo como dogma intransponivel, 0 mesmo fenémeno vai produzindo repercussées no
Direito Administrativo Sancionador. N&o ha, portanto, uma norma absoluta de predilecdo em
favor da Administracdo no terreno 4cido da sancdo. Muito menos que esta norma seja
permissiva a que um determinado individuo (agente publico), em nome dessa Administracao,
encarregue-se de professar a seu proprio alvitre o que, em cada caso, recebera a rubrica de

“interesse publico”.

Margal Justen Filho também busca conceituar “interesse publico”, mas diante do

desafio de elaborar uma defini¢do cujo contetido seja capaz de traduzir sua esséncia, e sem

189 SARMENTO, 2010, p. 52.
1% BINENBOJM, 2014.

1 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 5. ed. rev. e
atual. Rio de Janeiro: Forense, 1979.

1%2 BARROSO, 2010.
193

©

1

©

“Art. 2° A Administragdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia. Paragrafo Gnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros,
os critérios de: [...] | - atuacdo conforme a lei e o Direito;” BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 9.784,
de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Plblica Federal.
Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 1° fev. 1999b. Ndo paginado. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9784.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.



82

fazer concess@es autoritarias, o autor prefere ndo professar aquilo que é, mas diz, ao menos, 0

que n&o é.19

Para Marcal Justen Filho, interesse publico ndo pode ser traduzido como interesses do
Estado porque isso equivaleria a uma inversdo “logica e axioldgica”, porque “[...] O Estado
Democratico é instrumento de realizacdo dos interesses publicos. Ou seja, o interesse publico

existe antes do Estado”.1%

N&o pode ser um interesse administrativo porque “[...] 0 Estado, como sujeito de
Direito, pode ter certas ‘conveniéncias’, de modo semelhante ao que ocorre com qualquer
sujeito privado.”*®® E também ndo pode ser o interesse assim declarado pelo agente publico
porque este pode se embaracar com seus proprios interesses, deixando, pois, de ser uma

legitima manifestacdo de um interesse deveras publico.

Mas é ainda mais provocativo quando reclama a reflexdo sobre a nocdo de um
“interesse publico” uno; sua tese é de que ndo existe apenas um interesse publico, mas uma
pluralidade desses, “inclusive em conflito entre si.”*®" Com isso demonstra haver também um

problema de cognigdo interna do conceito “interesse publico”.

Ademais a relacdo punitiva entre Estado e particular, seja ela gravada pelo liame da
especial sujeicdo ou ndo, é comumente estigmatizada por uma equivocada nocdo de que a
imposicao da sancdo é signo do melhor atingimento dos fins do Estado, a tradugdo da méaxima

eficiéncia administrativa.

Chancelar a Administracdo uma regra absoluta de preferéncia sobre o particular, em
uma relacdo processual de natureza punitiva equivale a desequilibrar esta relacdo em prol de
uma das partes. E tanto mais grave quando essa regra de preferéncia possui contetido
valorativo impreciso, permitindo-se que nocdes equivocadas sejam tratadas como legitimo
interesse publico, o que se dé, via de regra, desbastando o nlcleo axioldgico-constitucional da
dignidade humana, por chocar-se com direitos e garantias fundamentais, impedindo ou

limitando significativamente que estes cumpram sua “missdo emancipatdria.”%

Também se costuma embaracar a relacdo entre interesse publico, e sua

indisponibilidade, invertendo-se os pressupostos. Como analisa Marcal Justen Filho, a

194 JUSTEN FILHO, 2006.
195 [pid., p. 38.

196 Ibid., p. 39, grifo do autor.
197 1bid.

1% SARMENTO, 2010.
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indisponibilidade ndo é a consequéncia da natureza publica do interesse. O interesse €
reconhecido como publico o que é indisponivel, porque ndo pode ser colocado em risco,

porque sua natureza exige que seja realizado.®®

Isso faz com que se supere a perspectiva maniqueista que insiste em opor interesses
publicos de interesses individuais, a0 menos aqueles prescritos como direitos fundamentais.
Nesses casos, nem mesmo se poderia falar, propriamente, em interesse particular. O reclame
de realizacdo e cumprimento de direitos individuai consagrados em texto constitucional, é a
prépria realizacdo de um fim pudblico, um interesse legitimamente publico, indisponivel —

antes — em esséncia.?%

3.3 O METODO DA IMPRECISAO

Inimeros sdo os preceitos demasiadamente indeterminados do Direito Administrativo.
Mais ainda: de um preceito de conteldo aberto, derivam-se outros de — igualmente — dificil
delimitacdo. N&o se trata de atecnia na elaboragdo dos enunciados desse regime juridico. Em

verdade, essa ¢ a propria técnica, que revela o “método da imprecisao”.

Isso porque foi, desse modo, elaborada toda teoria administrativista. A indeterminacao

das enunciagdes atenderia a finalidade de permitir que o agente publico tomasse a “decisdo

certa” no caso concreto, sem correr o risco de sua agdo ser gravada por ilegalidade.?%

199 JUSTEN FILHO, 2006, p. 44.
200 1hid.

21 “No Estado de Direito a Administracdo sé pode agir em obediéncia a lei, esforgada nela e tendo em mira o
fiel cumprimento das finalidades assinadas na ordenagdo normativa. Como € sabido, o liame que vincula a
Administracdo a lei é mais estrito que o travado entre a lei e 0 comportamento dos particulares. Com efeito,
enquanto na atividade privada pode-se fazer tudo o que nédo é proibido, na atividade administrativa so se pode
fazer o que é permitido [...] fala-se em discricionariedade quando a disciplina legal faz remanescer em
proveito e a cargo do administrador uma certa esfera de liberdade, perante o qué caber-lhe-& preencher com
Sseu juizo subjetivo, pessoal, 0 campo de indeterminacdo normativa, a fim de satisfazer no caso concreto a
finalidade da lei. [...] Ora, dadas a multiplicidade e variedade de situacGes faticas passiveis de ocorrerem — as
quais serdo distintas entre si pelas circunstancias que as envolvem e pela coloracdo que tenham —, é preciso
gue o agente possa, em consideracdo a fisionomia propria de cada qual, proceder a eleicdo da medida idénea
para atingir de modo perfeito o objetivo da regra aplicada.” BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 989-990,
grifo do autor.



84

E nesse sentido que, de fato, a imprecisdo conceitual ganha contornos de método, que
se faz presente em todo o Direito Administrativo, e que se justificaria como lastro para ao
exercicio legal da atividade administrativa, que ndo pode se desviar do preceito segundo o

qual administrar ¢ “aplicar a lei de oficio.”?%?

Se a Administracdo s6 pode agir segundo a lei, é preciso que, de fato, essa lei tenha,
por vezes, contetdos genéricos, de modo a dar conformacdo ao maior numero possivel de
eventos concretos. Razdo pela qual a imprecisdo permeia inimeros dispositivos legais e
conceitos teodricos do Direito Administrativo. Como ja mencionado, nem mesmo 0 ato
administrativo, que tem posicéo central no Direito Administrativo, acha-se definido de modo
satisfatorio.

Juliana Bonacorsi de Palma aborda esse problema. Sua pesquisa era, entretanto,
voltada a possibilidade de celebracdo de acordos substitutivos as san¢des no ambito da
Administracdo Publica. Ao analisar outro derivativo do “interesse publico”: o “principio da
indisponibilidade do interesse publico”, fez constar sua observagdo de como esse método

condiciona praticas autoritarias e conduz a inseguranca juridica:

[...] O principio da indisponibilidade do interesse publico seria o desdobramento do
primado do interesse publico mais caro aos administrativistas que perfilham a
exposta a linha de entendimento. Principio de dificil intelec¢do e, principalmente, de
rasa traducdo pratica vivo seu conteldo juridico ndo se apresenta uniforme a
doutrina administrativista brasileira. Apesar da fluidez, corriqueiramente o principio
¢ apresentado como Obice a celebracdo de acordos administrativos pela
Administracdo Publica.

[...] Oportuno assinalar um exemplo da Consulta Publica 847, de 24.12.2007, da
ANATEL, que suscitou expressivo didlogo em torno do Direito Administrativo
Sancionador ao submeter a apreciagdo publica proposta de alteracdo do
Regulamento de Sanc¢Bes Administrativas, a Resolucdo 344, de 18.7.2003. [...]
foram debatidos na Consulta Publica 847 /2007 pontos sensiveis ao Direito
Administrativo Sancionador que pouco transparecem nos escritos doutrinarios,
como a [..] presenca de conceitos juridicos indeterminados (“ma-fé”, “modo
temerario”, “resisténcia injustificada” e “beneficios diretos e indiretos”, por
exemplo)]...].2%

Vide também, outro exemplo: o poder de policia. Essa expressdo ‘bastante
imperfeita”.?® Gustavo Binenbojm ainda faz um alerta critico sobre a proliferagdo de

conceitos juridicos indeterminados a partir de um outro conceito juridico indeterminado.?%®

202 EFAGUNDES, 1979.

203 PALMA, 2015, p. 58, 59 e 93.
204 VERZOLA, 2011.

205 BINENBOJM, 2020.
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Ressente-se da extrema resisténcia que demonstrou ter o conceito do “poder de
policia” que, mesmo a despeito da redemocratizagdo, e da plena vigéncia do Estado de

Direito, ndo se converteu em uma atividade de mera aplicacéo da lei.?%

Em Direito Administrativo Ordenador (2003), de Carlos Ari Sundfeld, fixa-se o0 marco
proponente da revisdo do “poder de policia”, tal como foi, por décadas, concebido na
doutrina.?” Como qualificou Gustavo Binenbojm, essa foi a “[...] mais importante e influente

contribuicdo do Direito Administrativo brasileiro ao tema [...]”.2%

Sundfeld propde o desaparecimento da concepgdo de “poder de policia”, tal como fora
formulado na doutrina brasileira. Sugere que se discuta a emergéncia de uma nova teoria da
acao administrativa, subdividida em trés grandes setores: “[...] a Administracdo de gestdo, a
Administracdo fomentadora e a Administracdo ordenadora[...]”.?%® Esta Gltima viria a

substituir o poder de policia.

Assim como em muitos conceitos que permeiam o Direito Administrativo, nem
sempre derivados diretamente de lei (por vezes sdo expressdes da doutrina classica), o poder
de policia reascende, e torna ainda mais aguda, a permanente tensao dialética entre a “logica

da autoridade e a 16gica da liberdade”.?°

E nesse sentido que o autoritarismo que macula o Direito Administrativo se mostra
incrustrado na sua propria teoria-geral que, acriticamente, criou verdadeiros espacos livres de
regulamentacdo — ou onde a regulamentacdo é, de modo proposital, demasiadamente flexivel -
, permitindo que sejam forjadas justificativas de ordem moral, a exemplo do “interesse
publico”, expoente dileto da imprecisdo como método — e de onde se permite derivar uma

série de outras vaguezas que prestam tributo a inseguranca juridica.

Esse espirito autoritario, portanto, ndo é nem simbolo da autoridade do Estado,
legitimamente constituida, nem representa fielmente a tessitura legal. Mas transita por amplos
espacos onde a regulamentacdo, acidental ou propositalmente, € parca ou tergiversa sobre

conceitos de pouco rigor semantico.

206 BINENBOJM, 2020.

207 SUNDFELD, 2003.

208 BINENBOJM, op. cit., p. 32.
209 SUNDFELD, op. cit., p. 10-16.
210 BINENBOJM, op. cit., p. 18.
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Justica se faca quanto aos conceitos indeterminados, que, sim, representam um
método-prescritivo para todo o Direito positivo, cuja finalidade é, precisamente, a mesma
detectada no Direito Administrativo, diga-se, a conformagdo do maior numero possivel de
condutas — abstratamente consideradas — ao texto normativo, motivo pelo qual este ndo deve
jungir-se a uma ou a outra conduta, descrevendo especificidades que o restrinjam de tal modo

acentuado, que o torne ineficaz.

Entretanto, no Direito Administrativo — porque pautado na construcao teodrica do dever
positivo de obediéncia a lei - essas prescri¢des ndo assumem a fungdo de prescricdo negativa
do comportamento (do dever de ndo-fazer), tal como se da no Direito Penal, ao regrar as
condutas vedadas aos individuos. Nesse ramo do Direito, a prescri¢cdo da enunciacdo aberta
visa a conformar positivamente (dever-ser) o comportamento da Administracéo e dos agentes

pablicos, no exercicio de suas fungdes.

Isso se faz sentir — comparativamente ao Direito Penal- no Direito Administrativo
Sancionador do seguinte modo: se no Direito Penal a enunciacdo, ainda que razoavelmente
aberta, estd plasmada ao dever de taxatividade, tornando-a previsivel ao sujeito passivo da
eventual relacdo juridica (destinatario da norma) a se estabelecer (investigado, acusado ou
réu), no Direito Administrativo Sancionador essa regra ndo esta absolutamente clara, nem
para quem produz o texto normativo — de carater punitivo — nem para quem o aplica, via de

regra, um “administrador-juiz”.

E por essa razdo que se deve adotar maxima cautela ao se defender, genericamente,
um modelo prescritivo do Direito como um todo. E preciso que se chegue a uma férmula justa
— diga-se, democratica — de se conformar essa moldura ao Direito Administrativo
Sancionador, que exerce, objetivamente, a funcdo de Direito Penal administrativo. Por hora,
parece bastante evidenciado que a ordem juridica ndo criou, de modo satisfatdrio, contentores
suficientes para evitar o comportamento administrativo desviante do fim publico e
democraticamente conformado aos comandos constitucionais. A prescricdo aberta da

tipologia punitiva &, portanto, um dos marcos permissivos de autoritarismo na Administracao.

O resultado desse (des)arranjo normativo &, por exemplo, assistir-se, em tom
professoral, uma justificativa, na moldura do Direito Administrativo, para o exercicio de
poder ditatorial, como, anteriormente mencionado, feito por Hely Lopes Meirelles, a oficiais

de alta patente do Exército no periodo de Ditadura Militar.
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A questdo que merece maior acuidade, todavia, estd em analisar — ou criticar — a
possibilidade de incidir algum grau de imprecisdo (e de discricionariedade, como alguns
mencionam) no ato sancionador de indole administrativa. Dito de outro modo: esta na critica
da transposicdo dessa moldura, do Direito Administrativo ao Direito Administrativo
Sancionador, conferindo a Administragdo imensa margem de liberdade, também nas suas

acOes voltadas a apurar e, consequentemente, fixar sangéo.

O Direito Administrativo Sancionador parte, como ndo poderia deixar de ser, do
mesmo pressuposto de vinculacdo a lei. Vide, a exemplo, a enunciacao de Régis Fernandes de
Oliveira: “A tipificacdo da infracdo e consequente sancdo administrativa acha-se vinculada,
como no Direito Penal, & prévia existéncia de previsdo legal [...]”.2!* Haveria, logo, para o
autor, uma similitude com a diretriz do artigo 5°, inciso XXXIX, da Constituicdo Federal de

1988, voltada, em tese, somente ao Direito Penal.?2

Nesse sentido, esse método que, no Direito Administrativo permite a conformacéao
com a lei das decisbes tomadas no ambito da Administracdo, ainda que ndo prescritas,

precisamente, no Direito Administrativo Sancionador assume contornos autoritarios.

A questdo, portanto, ndo é examinar se deve, também no Direito Administrativo
Sancionador, a figura ilicita e a respectiva sancao derivar de lei anterior que as definam, em
exortacdo ao principio da legalidade lata. A questdo reside em, diante de tantos imprecisos
termos que permeiam todo o Direito Administrativo, e que tem justificativas de fins
“metodologico-prescritivos”, saber se ¢ obediente ao principio da legalidade — e, portanto,

aceitavel —, a existéncia de tipos sancionadores cujo conteudo &, por vezes, quase indecifravel.

211 OLIVEIRA, 2005, p. 54.
212 BRASIL, 1988.
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Se a legalidade administrativa € a mola-mestra para prescri¢des dessa ordem, diga-se,
desses valores genéricos de dificil afericdo objetiva, 0 mesmo nédo se deve aproveitar para 0
campo sancionador, sob pena de violacdo as diretrizes penais do Direito Publico, que exige a
descricdo precisa (taxativa) da conduta passivel de sancdo. A imprecisdo conceitual é um
método que se estende as prescricdes sancionatorias nos mais variados diplomas. Uma

realidade pouco questionada. Por vezes, defendida.?!?

N&o se ignora, todavia, que a técnica de complementariedade normativa se faz
presente em todo o Direito pablico sancionador. Trata-se, como ja observado, de estratégia

comum de prescrigdo no Direito Penal 2!

Mas a critica que se faz a essa indeterminagdo nos enunciados normativos dos tipos
administrativos é de que, contrariamente ao Direito Penal, onde esse modelo opera sob forte
contencdo da regra da taxatividade, e sob forte vigilancia da doutrina — ou mesmo da vedacéo
a analogia in malam partem —, no Direito Administrativo Sancionador isso ndo esta posto com

a mesma clareza, restando, no minimo, um elevado grau de inseguranca.?'®

213 “pode ocorrer e a hipdtese legal seja bastante Ampla e abrangente, de forma a recolher farta possibilidade
fatica. [...] a Autoridade administrativa ira limitar, via normativa regimental, quais as hipoteses de infragdo
possiveis, fixando, entdo, de acordo com a gravidade, as san¢des respectivas. N&o se cuida de delegagdo
inconstitucional. A previsdo genérica estd estabelecida. Restar4d ao administrador dispor sobre de faltas
puniveis. A lei ndo ha de ser exaustiva, nem pode sé-lo, isso porque, além da possibilidade material de prever
todos os comportamentos possiveis dos administrados, h& a impossibilidade juridica dia assim proceder, de
vez que estard invadindo a esfera propria do 6rgao do Poder Executivo. VV&-se que o0 agente administrativo ir4
simplesmente dispor de sua competéncia dentro da moldura tracada pela lei. N&o poderé criar tipo infracional
gue nao seja disciplinar, mas sobre tal matéria ird explicitar quais as infragdes puniveis. Exemplo de tal
hipdtese vé-se no artigo 12, | e VII da lei 9.503/97 (Cédigo de Transito Brasileiro), ao dispor o qué compete
ao Conselho Nacional de Transito estabelecer as normas regulamentares referidas no c6digo e as diretrizes da
Politica Nacional de Transito e zelar pela uniformidade e cumprimento das normas nele contidas e nas
resolucdes complementares.” OLIVEIRA, 2005, p. 56.

214 PRADO, Luiz Regis. Tratado de direito penal brasileiro: parte geral, vol. 1. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019.

215 “N3o ha davida de que as orientagdes substancialistas, preocupadas sobretudo em dar a nocédo de delito
fundamentos ontolégicos — como a imoralidade, a periculosidade, a anormalidade psicofisica etc. — tém
favorecido o desenvolvimento de sistemas penais caracterizados pela incorporacdo potestativa dessa classe de
juizos de valor como condi¢Bes suficientes e ndo sO necessarias de identificacdo dos delitos. Uma
incorporacdo semelhante, como tem-se visto, apesar de estar em conformidade com o principio de mera
legalidade, contradiz o principio de legalidade estrita, cuja funcdo garantista reside no fato de que os delitos
estejam predeterminados pela lei de maneira taxativa, sem reenvio (ainda que seja legal) a pardmetros
extralegais, a fim de que sejam determinados pelo juiz mediante asser¢des refutaveis e ndo mediante juizos
de valor auténomos. Naturalmente, a relacdo entre culturas penais e sistemas de Direito Penal é, como
sempre, uma relacdo circular, em que as primeiras influenciam os Gltimos e estes condicionam as primeiras.
Assim, sistemas penais caracterizados pela incorporacdo potestativa de elementos abertamente
substancialistas as defini¢des legais do conceito de delito e/ou de cada um dos tipos penais imp&em,
inevitavelmente, referéncias extralegais na definicdo tedrica daquele e/ou nas configuracfes dogmaticas e
judiciais destes. Mas, é igualmente certo que estes tipos de modelos tém sempre atrds de si doutrinas
substancialistas, baseadas na idéia [sic] de que o delito seja captado, além do que diz a lei, em sua identidade
ontolégica de malum in se. [...] as doutrinas substancialistas que se proliferaram com a reacdo antiiluminista
do século passado nas Gltimas versfes anteriormente recordadas, tém inspirado - no melhor dos casos -
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No Direito Administrativo Sancionador esse método merece atencdo redobrada,
porque esse “principio” (da atipicidade ou, aqui chamado de “método da imprecisdo”) se
interconecta com outras premissas analisadas como condicionantes do autoritarismo, que ndo
operam na via penal. Tome-se o exemplo da “legalidade estrita” como orientacdo para o agir
administrativo, que permite que a Administracdo se mostre indiferente as normas

constitucionalmente estabelecidas.

Por ser a san¢do um legitimo ato administrativo, titularizado, logo, por autoridade
administrativa, o processo heterogéneo de integracdo, sob uma leitura de legalidade estrita,
vé-se obediente, tdo somente ao texto infraconstitucional. E mais: num processo de integragéo
que é conduzido por autoridade ndo-jurisdicional, sem poderes, em tese, para promover 0

controle incidental (difuso) de constitucionalidade e de convencionalidade.

Tem-se, assim, uma majoracdo do potencial autoritario da abertura conceitual e
descritiva dos comportamentos ilicitos no Direito Administrativo Sancionador. N&o
exatamente — ou somente — pela absoluta vagueza de alguns preceitos priméarios e
secundarios, mas porque esse processo de apuracdo e de cominacdo de sancdo é conduzido
sob 0 manto de outras premissas que impermeabilizam o processo administrativo de ser

irrigado por diretrizes do processo constitucional e democratico.

A legalidade estrita, 0 veto ao controle de constitucionalidade por agentes publico da
Administracdo, e o discurso da supremacia do interesse publico sdo exemplos notérios do
grau de contaminacao desses processos, que ndo promovem a analise da conduta e da norma
sob a perspectiva da liberdade como regra, mas sim, sob o prisma da autoridade do Estado,

como suporte tedérico integrador da norma.

modelos penais de legalidade atenuada, quer dizer, caracterizados por figuras delituosas elasticas e
indeterminadas, por espacos de fato, quando ndo de direito, abertos a analogia in malam partem, pelo carater
central atribuido as investigagdes acerca da pessoa do réu assim como ao juizo sobre a sua ‘periculosidade’ e
as correspondentes medidas preventivas. E tém aberto o caminho — nos piores casos — as mais nefastas
doutrinas abertamente antiformalistas que tém constituido a base teérica dos ordenamentos penais totalitarios
[...]”. FERRAJOLI, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. Tradugdo: Ana Paula Zomer, Fauzi
Hassan Choukr, Juarez Tavares, Luiz Flavio Gomes. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 303, grifo do
autor. Disponivel em: https://deusgarcia.files.wordpress.com/2017/03/luigi-ferrajoli-direito-e-razao-teoria-
do-garantismo-penal.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.
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A Constituicdo Federal de 1988 estabelece uma clausula de reserva de lei para que seja
exigivel qualquer conduta do particular (“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei” — artigo 5°, inciso Il), mas ndo ha a mesma clareza
sobre o acolhimento do teorema da “legalidade estrita”, derivado do axioma de Luigi

Ferrajolli “nulla poena, sine lege” para as infracdes e san¢des administrativas.?!®

Luigi Ferrajolli elenca quais sé@o os vetores decorrentes da legalidade estrita que,
sintetizam uma verdadeira “[...] regra semantica metalegal de formacdo da linguagem
legislativa, dirigida a assegurar a determinabilidade das denotagfes juridicas [...]”.2" Seriam

deveres a serem observados pela tipologia prescritiva:

[...] @) que os termos usados na lei para designar as figuras de delito sejam dotados
de extensdo determinada, por onde seja possivel seu uso como predicados
“verdadeiros dos” fatos empiricos por eles denotados; b) que com tal fim seja
conotada sua intensdo com palavras que ndo sejam vagas nem valorativas, mas o
mais claras e precisas possivel; ¢) que enfim sejam excluidas da linguagem legal as
antinomias semanticas ou, pelo menos, que sejam predispostas normas para sua

solugdo [...] 28
Portanto, a imprecisdo ndo poderia, para Luigi Ferrajolli, pautar a prescri¢do punitiva
do preceito priméario. No grau mais elevado da critica a esse modelo permissivo, esta uma
remissdo direta a teoria do Estado, dado que a excessiva abertura conceitual do tipo punitivo
faz carrear ao “juiz administrativo” a propria fixacdo do tipo incriminador (ou sancionador),
fazendo imiscuir-se em atribuicdo que ndo lhe é dada, porque compete a outro poder: ao
Legislativo. O método da imprecisdo €, assim, um outro permissivo autoritario conferido as

Administragdes que, com isso, recebem a chancela para, verdadeiramente, “legislar” em cima

desses conceitos abertos e imprecisos.

216 “De todos os principios garantistas — OU garantias — expressos por nossos dez axiomas e pelas dez teses deles
derivadas, aquele que caracteriza especificamente o sistema cognitivo SG é o principio da legalidade estrita
[...].[...] Enquanto o axioma de mera legalidade se limita a exigir a lei como condigdo necesséria da pena e do
delito (nulla poena, nullum crimen sine lege), o principio da legalidade estrita exige todas as demais garantias
como condicBes necessarias da legalidade penal (nulla lex poenalis sine necessitate, sine injuria, sine
actione, sine culpa, sine judicio, sine accusatione, sine probatione, sine defensione). Gragas ao primeiro
principio, a lei é condicionante; gracas ao segundo, € condicionada. [...] a simples legalidade da forma e da
fonte € condicdo da vigéncia ou da existéncia das normas que prevéem [sic] penas e delitos, qualquer que
seja seu conteldo; a legalidade estrita ou taxatividade dos conteldos, tal como resulta de sua conformidade
para as demais garantias, por hipotese de hierarquia constitucional, é, ao revés, uma condigdo de validade ou
de legitimidade das leis vigentes. [...] o principio cognitivo de legalidade estrita é uma norma metalegal
dirigida ao legislador, a quem prescreve uma técnica especifica de qualificacdo penal, idonea a garantir, com
a taxatividade dos pressupostos da pena, a decidibilidade da verdade de seus enunciados [...] prescreve,
ademais, que tal contetido seja formado por pressupostos tipicos dotados de significado univoco e preciso,
pelo que sera possivel seu emprego como figuras de qualificagdo em proposi¢cdes judiciais verdadeiras ou
falsas. Disso resulta, assim, garantida a sujeicdo do juiz somente a lei. FERRAJOLI, 2002, p. 76-77, grifo do
autor.

217 |pid., p. 101.
218 |bid., p. 99, grifo do autor.
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A aceitacdo da presenca de tantos conceitos vagos no Direito Administrativo
Sancionador, muitos dos quais fortemente marcados por digressdes puramente valorativo-
morais (interesse publico e seus derivativos), permite que Decretos, Portarias, ResolucGes e
toda espécie de instrumento normativo infralegal, descreva, propriamente, o conteldo da
conduta ilicita, operando-se um traslado de competéncias originérias, do legislador para o
administrador. Quando menos, tem-se uma anuéncia a aplicagcdo de analogias para descrever

0s comportamentos ilicitos.

A lei espanhola, Ley 40/2015, de 1 de octubre, por exemplo, para evitar que isso
ocorra, prescreve expressamente algumas vedagOes; exige, para tanto, a descrigdo precisa do

comportamento tipico, mesmo no Direito Administrativo:

Articulo 27. Principio de tipicidad.

1. Soélo constituyen infracciones administrativas las vulneraciones del ordenamiento
juridico previstas como tales infracciones por una Ley, sin perjuicio de lo dispuesto
para la administracion local en el titulo XI de la Ley 7/1985, de 2 de abril,
Reguladora de las Bases del Régimen Local.

2. Unicamente por la comision de infracciones administrativas podran imponerse
sanciones que, en todo caso, estaran delimitadas por la Ley.

3. Las disposiciones reglamentarias de desarrollo podran introducir especificaciones
0 graduaciones al cuadro de las infracciones o sanciones establecidas legalmente
que, sin constituir nuevas infracciones o sanciones, ni alterar la naturaleza o limites
de las que la Ley contempla, contribuyan a la mé&s correcta identificacion de las
conductas o a la mas precisa determinacion de las sanciones correspondientes.

4. Las normas definidoras de infracciones y sanciones no seran susceptibles de

aplicacion analdgica.?®
Mas no Brasil, a técnica da complementariedade regulamentar estd amplamente
difundida no modelo legislativo do Direito pablico sancionador (inclusive no Direito Penal), o
que implica, em muitos casos, que a propria Administracdo venha a dispor o contetdo daquilo
que o legislador deixou de definir como elemento normativo material caracterizador da
ilicitude. Ainda que a doutrina seja solida no sentido de vedar que qualquer instrumento
normativo infralegal possa criar novas obrigacdes, quanto aos preceitos genéricos ha uma

enorme tolerancia.??

219 ESPANA. Presidente del Gobierno. Ley 40/2015, de 1 de octubre. De Régimen Juridico del Sector Publico.
Boletin Oficial del Estado, Madrid, n. 236, p. 1-122, 2 oct. 2015. p. 26-27. Disponivel em:
https://www.boe.es/buscar/pdf/2015/BOE-A-2015-10566-consolidado.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.

220 OSORIO, 2020, p. 247-248. “E comum, no direito brasileiro, que o decreto regulamentar a pretexto de
disciplinar a aplicacdo da Lei, crie obrigacdo nova, Instituto penalidades, seja nova hipotese de exclusdo de
infracdo, determinando ndo apenas a forma de aplicacéo da legislacdo ou de seus dispositivos, mas realmente
proceda a verdadeira extensdo da lei que pretendeu disciplinar. [...] tal regulamento em constitucional
incompativel com o nosso sistema juridico. [...] A atividade administrativa e executiva é ancilar aquela de
integracéo priméria da ordem juridica.” OLIVEIRA, 2005, p. 57.
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Tem-se, com isso, um liame muito fragil, a ditar a dicotomia antagdnica entre
“proibido vs. permitido” acerca da capacidade regulamentadora e prescritora da
Administracdo. Um risco elevado de que — valendo-se dessas permissividades — o legislador
tdo somente disponha como preceito primario algo como: contrariar 0s bons costumes, agir de
modo incompativel, desrespeitar publicamente as convengfes sociais, concorrer para a
discordia, praticar ato que importe em escandalo, entre outras; e cumpra, ao 6rgao responsavel
por apurar a falta, estabelecer todo o desdobramento do preceito absolutamente vazio de

significacdo objetiva.

N&o se trata de um risco abstrato ou um alarde injustificado. Prescri¢Oes dessa ordem
ja levaram o STF, na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 353/DF, de
21 de junho de 2021, a declarar a inconstitucionalidade de uma série de dispositivos da Lei n.
4.878, de 1965, que trata dos direitos e deveres dos policiais civis da Unido e do Distrito
Federal 2%

Rafael Munhoz de Mello também menciona um caso grave que se deu na Comissao de

Valores Mobiliarios:

Mais grave ainda, em alguns casos o principio da legalidade é ignorado por
completo. Veja-se o que dispde o § 3° do art. 11 da Lei 6.835/1976, que disciplina a
atuacdo da Comisséo de Valores Mobilidrios — CVM. “As penalidades previstas nos
incisos Il a VIII do caput deste artigo somente serdo aplicadas nos casos de
infracdo grave, assim definidas em normas da Comisséo de Valores Mobiliarios. [...]
A tipificacdo do ilicito, portanto, serd feita por norma infralegal, o que é vedado pelo
principio da legalidade. [...Jndo se pode admitir que infragdes administrativas sejam
criadas pela autarquia, de modo original e inovador. [...] Restrigdes gravissimas na
esfera juridica dos particulares, bem se vé, que ndo podem ser impostas por
autoridade administrativa sem que lei disponha sobre a hip6tese de incidéncia de tal
norma.??

221 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Plenario). Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.
353/DF, de 21 de junho de 2021. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental. incs. | a LXIII do
art. 43 da Lei n. 4.878/1965. policiais federais e policiais civis do distrito federal. transgressdes disciplinares.
recepgdo pela constituicdo de 1988 se compativel com a nova ordem. conduta na vida privada do servidor
policial. previsdo de infracdo disciplinar. legitimidade. recepcdo parcial dos dispositivos legais pela
constituicdo de 1988. principios da proporcionalidade e da razoabilidade. ndo recepgdo dos incs. I, V, VI,
XXXV e LI do art. 43 da Lei n. 4.878/1965 pela Constituicdo de 1988 [...]. Relatora: ministra Carmen LUcia.
Diario da Justica  Eletrdnico, Brasilia, DF, 30 jun. 2021d. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15346897796 &ext=.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.

222 MELLO, Rafael, 2007, p. 125-126.
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Outro exemplo pode ser extraido do Decreto n. 90.608, de 4 de dezembro de 1984, que

versava sobre o Regulamento Disciplinar do Exército. O diploma legal definia, no artigo 12, o

que seria “transgressao disciplinar” (ilicito administrativo); o artigo 13, item 1, por sua vez,

fazia remissdo ao anexo | (rol de transgressdes), onde constavam as descrigdes “tipicas”,

razoavelmente taxativas.?? Entretanto, o artigo 13, item 2, paragrafo Gnico, dispunha que:

Art. 13 - So transgressdes disciplinares:

L]

2) Todas as acbes ou omissfes, ndo especificadas na relacdo de transgressées do
anexo acima citado, nem qualificadas como crime nas leis penais brasileiras, que
afetem a honra pessoal, o pundonor militar, o decoro da classe e outras prescri¢des
estabelecidas no Estatuto dos Militares, leis e regulamentos, bem como aquelas
praticadas contra normas e ordens de servi¢co emanadas de autoridade competente.

Pardgrafo Gnico — As transgressdes relacionadas no Anexo | deste Regulamento,
destinam-se, por serem genéricas, a permitir o enquadramento sistematico das acoes
ou omissdes contrdrias a disciplina. A forma como se deu a violagdo dos preceitos
militares deve, por isso, ser descrita pela autoridade que pune o transgressor, no
boletim em que a punicéo é publicada.??*

Esse tipo de prescricdo desapareceu do Regulamento Disciplinar do Exército com a

sua modernizac&o, realizada por meio do Decreto n. 4.346, de 26 de agosto de 2002.2%° Mas 0

método em si € persistente, e invadiu o campo da san¢do administrativa nas mais diversas

instancias do poder publico. De certo modo, concorreu para isso a propria falta de clareza do

texto da Constituicdo Federal de 1988 (art. 5°, inc. XXXIX), ao prescrever que: “[...] ndo ha

crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagdo legal;”, permitindo-se

interpretacdes duvidosas do conteddo da vedacdo, se se estenderia ou ndo as sancoes

administrativas.

226

223

224

225

226

“Art. 12 — Transgressao disciplinar é qualquer violagdo dos preceitos de ética, dos deveres e das obrigacdes
militares, na sua manifestagdo elementar e simples. Distingue-se do crime, militar ou comum, que consiste na
ofensa a esses mesmos preceitos, deveres e obrigacfes mas na sua expressdo complexa e acentuadamente
anormal, definida e prevista na legislagdo penal.” “Art. 13 — S8o transgressdes disciplinares: 1) Todas as
acdes ou omissdes contrarias a disciplina militar especificadas no Anexo I ao presente Regulamento;”.
BRASIL. Presidéncia da RepuUblica. Decreto n. 90.608, de 4 de dezembro de 1984. Aprova 0 Regulamento
Disciplinar do Exército (R-4) e d& outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, DF, 5 dez. 1984. Né&o paginado. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/norma/513248/publicacao/15645768. Acesso em: 20 fev. 2023.

Ibid.

BRASIL. Presidéncia da RepuUblica. Decreto n. 4.346, de 26 de agosto de 2002. Aprova o Regulamento
Disciplinar do Exército e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, DF, 27 ago. 2002a. Né&o paginado. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/d4346.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.

BRASIL, 1988.
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Mas para uma Constituicdo redigida em 1987, quando o Direito Administrativo
Sancionador ndo tinha ainda vivenciado processos expansionistas de larga escala, a
preocupacdo que se fazia presente era, de fato, com o Direito Penal, por ser a expressao mais
imediata do Direito Publico sancionador. Nesse sentido, também a Constituicdo Federal de
1988 seguiu a mesma tendéncia que j& foi anteriormente anotada, de relativa indiferenca a
esse ramo setorial do direito punitivo do Estado, notadamente porque seu alcance ainda estava

quase adstrito, unicamente, ao campo disciplinar.

Fabio Medina Osério faz uma defesa das disposicdes genéricas no Direito
Administrativo Sancionador, orientando seu raciocinio recorrendo as espécies punitivas,
propriamente. Entende que o método é aceitavel porque as sangdes administrativas ndo

resultam em privacao de liberdade.??’

Veja-se, portanto, que um dos argumentos a que recorre Fabio Medina Osério, de
modo a torné-lo razoavelmente leniente com essas préticas, é consequencialista. Seria, na sua
proposicdo, mediano, aceitar esse método, uma vez que as san¢des administrativas nédo

resultam, como regra, em privacao de liberdade.

Um raciocinio que merece ponderacdes. Primeiro porque, ainda que, sim, na maioria
dos casos as infracGes administrativas ndo resultem em sancdo privativa de liberdade, ainda as
hd no ordenamento, quanto as infracdes cometidas por militares, e que também estdo
subjugadas, em linhas gerais, ao mesmo regime juridico sancionador. Segundo porque,
quando menos, anui-se com um elevado grau de inseguranca juridica e de incerteza do
Direito, pouco importando em que ramo epistémico isso se opere e 0 grau minorado das
consequéncias. A ordem juridica ndo deve servir, nem episodica nem ocasionalmente, ao

autoritarismo.

221 0SORIO, 2020, p. 251.
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O assentimento a tese de que, para o atendimento do principio da legalidade, bastaria
uma precondicdo de inscricdo de um preceito primario de parca significagdo objetiva, que
poderia receber complemento normativo pela prépria Administracdo — ou pior, por um agente
publico, agindo em seu nome —, encontra resisténcia em Rafael Munhoz de Mello, que
enxerga, diferentemente de Fabio Medina Osorio, uma violacdo, sim, a liberdade dos

individuos.?®

Também se opbe a esse tipo de “técnica” Carlos Ari Sundfeld, que entende que
determinadas limitacBes constitucionais - as de carater punitivo - mesmo que expressamente
facam remissdo ao Direito Penal, também seriam extensivas ao Direito Administrativo

Sancionador.??®

Portanto, ainda que controversa na doutrina, e diante de um perigoso siléncio do
legislador ordinario, a imprecisdo de algumas premissas derivadas da teoria-geral
administrativista, e de termos insertos nos mais diversos instrumentos punitivos da
Administracdo, é também um forte pilar de sustentacdo a um Direito Administrativo de viés
autoritario, cujas prescri¢cfes ndo produzem certeza do Direito, pelo contrario, redundam em

terminologias que pouco ou nada definem, deixando a cargo da prépria Administracéo, sob o

228 «A atividade punitiva da Administracdo Publica, como n&do poderia deixar de ser, submete-se ao principio da
legalidade. [...] Isso vale para toda e qualquer san¢do administrativa seja ela ressarcitdria ou retributiva, esteja
ela prevista em contrato ou em outro ato infralegal. [...] Mas no caso das san¢des administrativas retributivas
é preciso mais. Além da necessaria a previsdo em lei tanto da infragdo como da sangdo (principio da
legalidade), é preciso que haja na lei formal uma completa descricdo da situacdo de fato que autoriza o
exercicio da competéncia punitiva, restringindo ao maximo o campo da discricionariedade administrativa em
tal seara (principio da tipicidade). [...] os trés principios — lex scripta, lex certa e lex previa - estdo
intimamente relacionados: a san¢do administrativa s0 serd validamente aplicada se estiver prevista em lei
formal anterior ao fato, que descreva com clareza a conduta ilicita e a propria medida punitiva. [...]Trata-se
de aplicacédo, no Direito Administrativo no principio nullum crimen nulla poena sine lege, previsto no inciso
XXXIX do artigo 5°da Constituicdo Federal. [...] A criacdo de uma figura ilicita representa evidente restrigdo
a liberdade, na medida em que torna proibida uma determinada conduta. Da mesma forma, a san¢éo é uma
medida que atinge de modo negativo a esfera juridica dos particulares, impondo uma nova obrigacéo. [...]
Assim, tanto infracdo administrativa como a san¢do administrativa devem ter previsdo expressa em lei
formal. N&o basta a mera autorizacdo a autoridade administrativa, dispondo genericamente sobre o poder de
punir. E preciso que a lei descreva a conduta ilicita e a respectiva sang&o. isso significa, em outros termos,
que a lei formal deve veicular a hipétese de incidéncia e o mandamento da norma punitiva. E preciso que a
lei formal disponha tanto sobre a situacdo de fato como sobre a consequéncia a ela imputada — a saber, a
imposicdo da san¢do administrativa. [...] Tampouco basta a satisfagdo do principio da legalidade a criacdo
apenas do ilicito administrativo por lei formal, deixando-se a escolha da sangdo a administragcdo publica
ponto e vice-versa: ndo basta a previsdo legal da sancdo, sem que seja descrita na lei a situacdo de fato que
fundamenta sua aplicacdo [...] para que o principio da legalidade seja atendido é necessario que ‘la legge
abbia posto tutte le scelte caracterizzani dalla previsione della sanzione a quella dell oggetto della tutela e
del tipo de comportamento vietato’. Regulamentos administrativos ndo podem criar ilicitos administrativos e
as respectivas sangoes. trata-se de incursdo indevida da administragdo pUblica em matéria reservada ao
legislador. [...] a hip6tese de incidéncia da norma positiva bem como seu mandamento devem ser estipulados
pelo legislador, ndo pelo agente administrativo.” MELLO, Rafael, 2007, p. 119-123, grifo do autor.

229 SUNDFELD, 2003.
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pretexto de dar concretude a intencdo do legislador, estabelecer o conteudo essencial da

norma proibitiva (sancionadora) ou, ainda pior, da sancdo a aplicar, propriamente.?*°

N&o raro, essa Administracdo reivindica para si tal prerrogativa, como que em fiel
cumprimento a lei, que estabelece o preceito punitivo esvaziado de significacdo, recorrendo a
deontologias como o “interesse publico” (ou seus derivativos), ou mesmo a formulagdes

pautadas na “discricionariedade administrativa” na fixagéo desses preceitos.

Ndo é incomum que essas premissas de vies autoritario sejam reunidas para
justificarem-se, umas as outras, como que em movimento circular. Cria-se, assim, uma
engenhosa trama atraves da qual a Administracdo ndo conhece muitos limites a sua atuagdo. O
interesse publico e a discricionariedade atuam, sistematicamente, como justificativas — para,
finalisticamente, promover o esvaziamento das diretrizes constitucionais de tutela da
dignidade dos acusados. Nao ha, assim, como deixar de observar o carater de condicionante

autoritaria no método da impreciséo.

3.4 DISCRICIONARIEDADE NA SANCAO ADMINISTRATIVA

Fabio Medina Osorio descreve um poder da Administracdo — diante clausulas gerais
prescritoras dos comportamentos administrativamente vedados — capaz de concretizar o
principio da legalidade por meio de critérios discricionarios.?® Também Edmir Neto de
Aragjo menciona haver “discricionariedade” no ato sancionador, ao se referir a seara
disciplinar.2®? Trata-se de uma concessdo demasiadamente perigosa no campo sancionador,
fato que Fabio Medina Os6rio reconhece, a0 mencionar que “[...] a clausula geral ndo pode
traduzir arbitrio a quem quer que seja [...]”.2*3 Mas note-se que, assim, faz-se tdo somente um
apelo vago a autocontencdo da Administracdo, o que ndo costuma produzir efeitos préaticos.
No Estado de Direito, é a lei que deve fixar os limites do regime juridico punitivo — de

qualquer ramo epistémico — para conter o0 avango sobre outros bens juridicamente tutelados.

230 “No ordenamento juridico brasileiro ndo ha lei que estabeleca os principios e normas que devem ser
observados pela Administracdo Publica no exercicio de sua competéncia punitiva, sendo raro encontrar
referéncia a necessidade de lei formal para a criacdo dos ilicitos e respectivas san¢des. O Cédigo Tributario
Nacional ¢ um dos poucos casos em que isso ocorre, dispondo, de modo cristalino, que ‘s6 lei pode
estabelecer a cominacdo de penalidades para as acfes ou omissdes contrarias a seus dispositivos ou para
outras infragdes nela definidas’ (art. 97, V). Em regra, porém, ndo ha qualquer referéncia ao principio nos
diversos diplomas legais que prevéem [sic] infra¢des e sangdes administrativas.” MELLO, Rafael, 2007, p.
124-125.

231 OSORIO, 2020.
282 ARAUJO, 1994.
23 OSORIO, op. cit., p. 253.
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A propria nocéo de arbitrio, nessas condi¢des, passa a ser movedica e dependente de
valoracGes subjetivas. E é nesse sentido que o agir administrativo, derivando justificativas
convencionalmente utilizadas sob o manto da “discricionariedade”, pode assumir uma face

autoritaria, chancelada pelo ordenamento juridico.

O carater autoritario do Direito Administrativo Sancionador ndo deriva, exatamente,
do sistema normativo, pelo que este descreve, mas pelo que deixa de prescrever. Criam-se,
assim, lacunas por onde condutas democraticamente reprovaveis assumem uma roupagem

pseudo-legal.

E preciso que se clarifiguem também como arbitrérias as interpretacdes que, mesmo
decorrentes de uma matriz legal incerta — ou melhor, de uma matriz incerta, ainda que legal —,
acabam por dar margem e guarida a verdadeiras inovacdes na ordem juridica, por meio de ato
infralegal, ndo obediente, por 6bvio, ao devido processo legislativo. Muito especialmente

guando isso se choca, em algum grau, com o texto constitucional.

Nao ¢ incomum que se recorra ao termo “discricionariedade” também ao se falar das
sangbes administrativas. Seria uma espécie de “método” teleologico-integrador para as
tipificacbes imprecisas. Note-se que Celso Antdnio Bandeira de Mello conceitua a

discricionariedade administrativa como:

[...] “A margem de liberdade conferida pela lei ao administrador a fim de que este
cumpra o dever de integrar com sua vontade ou juizo a norma juridica, diante do
caso concreto, segundo critérios subjetivos proprios, a fim de dar satisfacdo aos

objetivos consagrados no sistema legal”.2%*
H&, no proéprio conceito de discricionariedade, uma ambiguidade a se enfrentar — e isso
porque o Direito Administrativo e sua teorizacdo ndo foram pensados na perspectiva
sancionatoria. A sancdo é, para o Direito Administrativo, uma quase-estranheza, uma fungéo

quase atipica para as Administragdes.

A primeira concepg¢do sobre o que seria discricionariedade, remete ao classico ensino
do preceito enquanto manifestagdo de “vontade da Administracdo”, ainda que obediente a
critérios (em verdade, juizos) de ponderagdo, pautados em dois pilares: conveniéncia e

oportunidade.

De certo modo a teoria classica induz a tratar a discricionariedade como “liberdade

administrativa”, uma espécie de permissao para um agir administrativo pautado no elemento

234 BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 440, grifo do autor.
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volitivo do administrador.?® Essa leitura é absolutamente problematica para o Direito
Administrativo Sancionador, porque permitiria compor a descri¢do do tipo punitivo, € mesmo

da san¢ao a ser cominada, pelo elemento “vontade”.

Mas um segundo vetor de compreensdo da discricionariedade administrativa faz quase
desaparecer a dicotomia “ato vinculado versus ato discricionario”. Isso porque todo ato
administrativo deve, segundo essa compreensdo, de algum modo, conformar-se a uma diretriz
legal. Mesmo o ato administrativo “discricionario”, ao se submeter a exegese de cumprimento
de fins legalmente instituidos, traduz-se como um “[...] espaco de escolha administrativa dos
meios a serem utilizados para o alcance dos fins inseridos nas normas juridicas [...]”.2*® N&o
seria, propriamente, um poder decisorio além e fora do Direito. Ou, em outros termos, ndo

expressaria, exatamente, uma vontade do administrador a qual nao se oporiam limites.

Sob essa segunda leitura da discricionariedade, seria possivel acolher com menos
rejeicdo a incidéncia de alguma valoragdo discricionéria no ato sancionador. Nd8o como um
permissivo de escolhas, diante de uma lacuna legal, mas sim, como um elemento integrador
da prescricdo incompleta a ordem juridica, mas isso inclui uma ponderacéo frente aos direitos

e garantias individuais do acusado ou do sancionado.

Flavio Unes Pereira, ao estudar as san¢des disciplinares, também refutou a nocéo de
que a discricionariedade operaria na vagueza da lei, casos em que estaria 0 administrador livre
para fazer op¢des segundo critérios de oportunidade e conveniéncia, e tdo somente segundo
esses critérios.?” Para o autor, 0 que existe, em verdade, ndo sdo opg¢des variadas, mas uma
Unica solucdo, que se demonstra adequada ao caso concreto. Considera, assim, que ndo ha
exatamente um espaco de liberalidade para o administrador. E que 0 caso concreto exige,
sempre, um juizo cognitivo de adequacdo da norma. Para Flavio Henrique Unes Pereira, seria

apropriado falar-se em “adequabilidade normativa”, nunca em discricionariedade.?®

Sua abordagem é relevante porque também retira da discricionariedade qualquer nogéo
de “poder”, e resolve um problema juridico que ha muito se arrastava, e que acabava sendo
obstaculo ao controle jurisdicional do ato sancionador perfilado pela Administracdo, o que

ndo se mostra mais compativel com o Estado de Direito, notadamente sob a perspectiva

235 BACELLAR FILHO, 2013.
23 [pid., p. 174

237 PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Sancdes disciplinares: o alcance do controle jurisdicional. Belo
Horizonte: Férum, 2007.

23 |bid., p. 107.
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constitucional, tendo em vista que a Constituicdo Federal de 1988 prescreve uma ampla
sindicabilidade dos atos lesivos ao particular pelo Poder Judiciario (art. 5°, inc. XXXV).2%

A tradicdo juridica sempre tratou quase como uma impossibilidade a imersdo do Poder
Judiciario no mérito administrativo da sancéo, sob pena de violar a separacdo dos Poderes.?*
Um reflexo histérico do processo de formacao do Direito Administrativo na Franga, que ainda

se mostrava apto a produzir efeitos.

Ao estabelecer uma teorizacdo onde todas as opcOes para a realizacdo do ato
administrativo sancionador — ou a Unica opc¢do perfeita — sdo decorrentes de lei, e ndo de
qualquer liberalidade que esteja vinculada a juizos de oportunidade e de conveniéncia do
administrador, Flavio Henrique Unes Pereira pavimenta o caminho para que o Poder
Judiciario possa examinar, formal e materialmente as sancdes disciplinares aplicadas aos
servidores publicos, sem que haja limitacdo em razdo de suposta discricionariedade
administrativa.?*! Por 6bvio que sua analise deve ser estendida a qualquer tipo de ato
sancionador, que ndo somente aqueles dirigidos aos particulares jungidos & Administracdo por

liame subjetivo e especial de sujeicdo.

A indeterminacdo de tipos sancionadores, em violacdo a exigéncia de uma lex certa,
ndo operaria um modelo de concessdo ao administrador, para verdadeiramente estabelecer o
comportamento vedado. Tal prescricdo somente pode derivar de lei em sentido estrito, cuja
producdo deve ser obediente ao devido processo legislativo. Também ndo ha se falar em
qualquer grau de discricionariedade no ato sancionador. A integracdo da norma nada mais
revela do que uma adequacdo — com a consequente fixacdo — de uma opcdo previamente dada
pelo Unico instrumento capaz de, no estado de Direito, inovar na ordem juridica: a lei. Mas
uma adequacéo que passa ao largo de permitir que o administrador prescreva, propriamente, 0
comportamento vedado, passivel de san¢do, como os exemplos mencionados, da Comissdo de
Valores Mobiliarios, e do antigo Regulamento Disciplinar do Exército. Essas estruturas nada
mais revelam do que uma indevida e ilegal delegacdo de poderes legislativos exclusivos e um

modelo permissivo de autoritarismos.

239 BRASIL, 1988.

240 «[...] o ato discricionario é totalmente imune ao controle jurisdicional, porque se encontra na esfera flexivel
do Poder Executivo que, para pratica-lo, consulta apenas a oportunidade e a conveniéncia da medida. Por isso
mesmo, 0 ato discricionario pode dispensar motivagdo.” CRETELLA JUNIOR, 1997, p. 149.

241 PEREIRA, 2007.
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O Superior Tribunal de Justica (STJ), em caso paradigmético, consolidou um
entendimento defendido por Flavio Henrique Unes Pereira, nos termos do voto do Ministro

Felix Fischer.24?

Portanto, se ndo ha discricionariedade no ato sancionador, nada impede que o Poder
Judiciario o examine em todos 0s seus aspectos, materiais e processuais. Entendimento esse
que ja se consolidou também no plano do direito comunitério latino-americano, como conclui
Ricardo Perlingeiro?*®, mencionando que [...] do ponto de vista dos direitos fundamentais e do
principio da proporcionalidade, a margem de atuacdo das autoridades (poder discricionario e

margem de apreciacio) ndo escapa do controle judicial [...]”.2*

Assim sendo, vige a ampla sindicabilidade do ato sancionador, quer seja em seus
aspectos extrinsecos (formais e procedimentais), quer seja em seus aspectos intrinsecos

(dimensao material), ndo incidindo qualquer juizo discricionario no ato punitivo.

3.5 A INDEPENDENCIA DA INSTANCIA ADMINISTRATIVA

H& muito se justifica a possibilidade de duplicidade (ou multiplicidade) de sanc¢Ges
através do dogma da independéncia das instancias penal e administrativa. Seria isso uma

consequéncia da separacdo dos poderes.

Primeiramente convém estabelecer a impropriedade imanente contida nas expressoes
comumente utilizadas para tratar desse conceito. O preceito que justificaria a duplicidade de
sancOes — que, na verdade, tem permitido a multiplicidade de sang¢des, dada a expansdo do
Direito Administrativo Sancionador — ndo pode, tecnicamente, ser nominado de
“independéncia de instancias”, por ndo se tratar, exatamente, de uma divisdo territorial do

exercicio da jurisdicéo.

242 «| - Tendo em vista 0 regime juridico disciplinar, especialmente os principios da dignidade da pessoa
humana, culpabilidade e proporcionalidade, inexiste aspecto discricionario (juizo de conveniéncia e
oportunidade) no ato administrativo que imp&e san¢do disciplinar. Il - Inexistindo discricionariedade no ato
disciplinar, o controle jurisdicional € amplo e néo se limita a aspectos formais.” BRASIL. Superior Tribunal
de Justica. Mandado de Seguranca n. 12.927-DF (2007/0148856-8). Mandado de seguranca. Processo
disciplinar. Discricionariedade. Inocorréncia. Prova pré-constituida ausente. Inadequacdo da via eleita.
Ordem denegada. Relator: Ministro Felix Fischer. Didrio da Justica Eletrdnico, Brasilia, DF, p. 1-16, 15
fev. 2008a. p. 4. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=3582479&n
um_registro=200701488568&data=20080212&tipo=91&formato=PDF. Acesso em: 20 fev. 2023.

263 PERLINGEIRO, 2017.
24 |bid., p. 172.
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N&o convém também justificar o cimulo punitivo sob a rubrica de independéncia dos
“ramos do direito”, porque, afinal de contas, um direito uno, coeso e Sisttmico, ndo poderia
admitir que uma s6 conduta, para um determinado “ramo” seja declarada licita, portanto, em
conformidade com o direito, enquanto que para outro, seja interpretada como ilicita, contraria

ao direito.?** A unidade do Direito ndo convalida a contradi¢do nas manifestagdes do Estado.

A expressdo menos remissiva a embates conceituais € “independéncia de esferas”, mas
que, dada a pobreza de significagdo do termo “esfera” para o Direito, tem-Se um imenso vazio

naquilo que deveria, por si sO, remeter as justificativas do conceito que se propde a conduzir.

Mas, neste trabalho, recorrer-se-a a terminologia “instancias” ao tratar da possibilidade
aventada, de se cumularem sanc6es penais e administrativas, para referir-se, genericamente, a
uma “[...] esfera de atuacdo do Estado em determinado regime juridico acusatorio, seja ele

administrativo, judicial civil ou penal [...].”2%

Dito isto, mas obviamente sem esgotar o problema terminoldgico, tem-se que,
chancelado por essa independéncia, o Direito Publico sancionador pune, reiteradas vezes, a
mesma conduta. Este € o ponto central. Note-se que essa permissividade de cumular sangdes
se estende para além da dicotomia Direito Administrativo e Direito Penal, ou seja, escapa as
fronteiras do Direito Publico sancionador. Alcanca a triade a qual se integra também a sanc¢éo
civel.?*” E o que o direito positivado informa, por exemplo, na Lei n. 8.112, de 11 de
dezembro de 1990 — que disciplina o regime juridico dos servidores publicos da Unido — e
também em outras disposicdes legais, espraiadas por todo o ordenamento, em especial nos
codigos de conduta (cédigos de ética, ou congéneres) dos servidores publicos em todos os

niveis da Administragdo.?*8

25«0 estudo moderno do direito ndo mais comporta a andlise isolada e estanque de um ramo juridico. Na
verdade, o Direito ¢ um s6; [...]”. CARVALHO FILHO, 2020, p. 61. “O direito ¢ um todo. E formado por
um conjunto de principios e regras de comportamento disciplinado sob critérios de validade, buscando sua
validade Ultima na norma constitucional. Logo, o ordenamento juridico é um todo de regulacdo normativa do
comportamento humano, contendo imperativos sancionadores. Ndo hé Instituto privativo de certa disciplina,
tal como ensinado nas escolas.” OLIVEIRA, 2005, p. 16.

28 MACHADO, 2020, p. 17.

247 Mas a sangéo que decorre do direito civil tem como fundamento o cometimento de um “ilicito privado”, entre
particulares. Desde logo, por delimitagdo do tema, a analise que se propde como objeto de pesquisa se
adstringe ao exercicio do jus puniendi do Estado, portanto, aos ilicitos previstos no Direito Publico
sancionador.

248 «Art. 125. As sancdes civis, penais e administrativas poderdo cumular-se, sendo independentes entre si.”
BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispde sobre o regime juridico
dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 19 abr. 1991. N&o paginado. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8112compilado.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.
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Essa posicdo de independéncia da Administracdo, amplamente difundida na
jurisprudéncia e na doutrina, tem permitido que o Estado exercite seu jus puniendi cumulando
sua san¢do administrativa — ou suas sanc¢des administrativas — & sancdo penal.?*® O que, per
se, ndo seria signo de um modelo assincrono. Mesmo porque, 0 objeto ora analisado néo diz
respeito a vedacdo de bis in idem entre sancdo penal e administrativa, mas, sim, a autonomia
que se confere & Administracdo para professar a culpa, por vezes, contraditando o entender da
jurisdicéo (penal).

A preocupacdo, portanto, reside nas manifestacdes que decorrem na andlise do ilicito
penal e do ilicito administrativo, na infracdo-crime, ou seja, aquele comportamento que viole

tanto norma penal, quanto norma administrativa.

Né&o bastasse a permissividade para o cimulo punitivo, o modelo que se difundiu traz,
em si, a inconveniente contraface da contradi¢do dentro do Direito Publico sancionador. Uma
crise da unidade Direito, por permitir que cada um dos seus setores epistémicos, aprecie
separadamente a conduta, pronunciando, cada qual, o seu juizo de culpa. Decorre disso que,
ndo-raro, a Administracdo se manifesta de modo mais célere do que o Poder Judicirio, e
sobre matéria que lhe é estranha (criminal) — ainda que negue, peremptoriamente, que o esteja
fazendo. Isso porque o ordenamento juridico ndo dispds um rito procedimental para
unificacdo da manifestacao de ilicitude das condutas prescritas, simultaneamente, como crime

e infracdo administrativa.

Tome-se, por exemplo, que pode o acusado colher uma manifestacdo do poder publico
reconhecendo a incidéncia de alguma excludente de ilicitude no caso concreto e,
posteriormente, ver-se formar um outro juizo, contraditoriamente, em outra apreciacdo da
conduta também pelo poder publico — genericamente considerado, de modo a compreender o
Poder Judiciario e a Administracdo — entendendo de modo diverso, ou pior, de modo
contraditério. Trata-se de um cenario juridico que, em alguns paises europeus, notadamente
na Espanha, vem sendo superado e que hoje sdo mencionados como equivocidades do
passado. No Brasil, porém, sdo poucos 0s ensaios que questionam essa pseudo-hermeticidade
das diversas fontes de sancbes do Direito Publico. A Espanha, todavia, ha muito registra

severos embates sobre o tema, inclusive na Corte Constitucional.2*°

249 Aqui concebido como qualquer ente federado, bem como suas autarquias e fundagdes no cumprimento dos
fins a que se destinam.

250 “Dyrante toda a vida do nosso contencioso até o proprio momento da Constituico, a jurisprudéncia utilizou a
doutrina de que, tratando-se de dois ordenamentos diferentes, as san¢des administrativas eram perfeitamente
compativeis e inclusive independentes em relagdo as penais, diante dos mesmos fatos. De modo que era
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Marco legal nesse processo, as disposicoes do Estado espanhol na Ley de
Enjuiciamiento Criminal que estabeleceram um verdadeiro rito procedimental incidental de
prevencio a contradi¢do nas manifestacdes dos distintos ramos do Direito Sancionador.?! Eis
o0 busilis da questdo. Longe de afetar a separacdo de poderes, a unificacdo do tratamento para
a conduta ilicita ndo atua como Gbice a teoria do Estado moderno. Ao assegurar estabilidade e
seguranga as decisdes promove, justamente o contrério: fornece substrato para reafirmar,
sobriamente, como acertadas as decisdes politicas que, sob as justificativas de uma triparticdo
do poder, também buscaram reservar espacos para a criacdo de mecanismos que evitem a

desarmonia desses poderes.

A elevacdo do primado da separacdo de poderes a dogma intransponivel do Estado, de
modo que ndo comporte qualquer reflexo de uma decisdo de um Poder sobre o outro, ndo
traduz do melhor modo a necessaria compensacao a separacdo desses poderes, que se da sob
rubrica da “harmonia”, que requer, inquestionavelmente, a admissdo de mecanismos de
conten¢des matuas. A teoria do Estado ndo faz pressupor, unicamente poderes independentes,
mas, do mesmo modo, exige que estes poderes atuem de modo sistémico, coordenado, e

acima de tudo, que ndo produzam, entre si, manifestacdes contraditorias.

cabivel que, em funcdo dos mesmos fatos, se sofresse uma dupla punigdo (administrativa e penal) e o0 que
resultava mais chocante ainda, os mesmos fatos poderiam ser julgados de uma forma pelo juiz penal e de
outro completamente diferente ou até contraditério pela autoridade administrativa sancionatoria. Hoje esta
tese foi retificada pelo Tribunal Constitucional a partir de uma de suas primeiras Sentencas, a de 30 de
janeiro de 1981, que estabeleceu, ao contrario, o principio radicalmente contrario, 0 do non bis in idem,
principio este que, de acordo com o Tribunal Constitucional, estd intimamente vinculado aos principios da
legalidade e tipicidade recepcionado no art. 25 da Constituicdo e, portanto, participa da natureza de direito
fundamental. Doutrina reiterada: Sentencgas constitucionais de 27 de novembro 1985, 23 maio 1986, 18 de
junho de 1990 etc. Assim, consolidou-se o critério da unidade repressiva entre san¢des administrativas e
penas judiciais, que, de fato, o art. 25 da Constituicdo impde. O art. 133 LPC hoje proclama-o de forma
expressa.” GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomés-Ramén. Curso de Direito
Administrativo. Tradugdo: José Alberto Froes Cal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 208.

251 ESPANA. Presidente del Gobierno. Real Decreto de 14 de septiembre de 1882 por el que se aprueba la Ley
de Enjuiciamiento Criminal. Boletin Oficial del Estado, Madrid, n. 260, p. 1-212, 17 de septiembre de 1882.
Disponivel em: https://www.boe.es/buscar/pdf/1882/BOE-A-1882-6036-consolidado.pdf. Acesso em: 20 fev.
2023.
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O rito disposto dos articulos 3 ao 7, da Ley de Enjuiciamiento Criminal, estabelece
aquilo que a propria lei chama de cuestiones prejudiciales (incidentais), que tem por objetivo
evitar a possivel contradicdo de sentencas sobre um mesmo fato, e, consequentemente,
unificar a pronuncia sobre a cognicao da culpa, que possa ser aproveitado tanto pela instancia
penal como pela Administracdo.?? Para tanto lei prescreve um dever de prontncia incidental
antecipada do juizo criminal, a quem confere, unicamente, o poder de determinar a culpa do

acusado.?*3

Chama a atencdo o fato de ter sido criado esse rito na Espanha, Estado aderente ao
sistema de dualidade de Jurisdicdo, que contempla o contencioso administrativo. Mesmo
existindo uma auténtica jurisdicdo especializada para o julgamento das causas onde a
Administracdo é parte ou tem interesse, € a justica penal a declarar a culpabilidade, ainda que

de modo incidental, na infracdo-crime.

Muito mais sentido faria uma medida acautelatoria das garantias individuais nos
Estados de jurisdicdo unitaria, que acabam, diante da inexisténcia de rito semelhante,
chancelando que a Administracdo venha a pronunciar verdadeiro juizo de culpa, significando
gue essa pronuncia ndo se subsume a uma clausula de reserva de jurisdicdo, como parecia
propor a leitura do artigo 5°, inciso LVII, da Constituicdo Federal de 1988, e estaria, logo,
disponivel para ser professada por qualquer agente publico que detenha poderes de

julgamento de infragbes administrativas.?>*

252 GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, 2015.

253 “CAPITULO 1. Cuestiones prejudiciales. Articulo 3. Por regla general, la competencia de los Tribunales
encargados de la justicia penal se extiende a resolver, para sélo el efecto de la represidn, las cuestiones civiles
y administrativas prejudiciales propuestas con motivo de los hechos perseguidos cuando tales cuestiones
aparezcan tan intimamente ligadas al hecho punible que sea racionalmente imposible su separacién. Articulo
4. Sin embargo, si la cuestion prejudicial fuese determinante de la culpabilidad o de la inocencia, el Tribunal
de lo criminal suspendera el procedimiento hasta la resolucién de aquélla por quien corresponda; pero puede
fijar un plazo, que no exceda de dos meses, para que las partes acudan al Juez o Tribunal civil o contencioso-
administrativo competente. Pasado el plazo sin que el interesado acredite haberlo utilizado, el Tribunal de lo
criminal alzara la suspensién y continuara el procedimiento. En estos juicios sera parte el Ministerio Fiscal.
Articulo 5. No obstante lo dispuesto en los dos articulos anteriores, las cuestiones civiles prejudiciales,
referentes a la validez de un matrimonio o a la supresion de estado civil se diferirdn siempre al Juez o
Tribunal que deba entender de las mismas, y su decision servira de base a la del Tribunal de lo Criminal.
Articulo 6. Si la cuestion civil prejudicial se refiere al derecho de propiedad sobre un inmueble o a otro
derecho real, el Tribunal de lo criminal podra resolver acerca de ella cuando tales derechos aparezcan
fundados en un titulo auténtico o en actos indubitados de posesion. Articulo 7. EI Tribunal de lo criminal se
atemperara, respectivamente, a las reglas del Derecho civil o administrativo, en las cuestiones prejudiciales
que, con arreglo a los articulos anteriores, deba resolver.” ESPANA, 1882, p. 8.

254 BRASIL, 1988.
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S&o timidos — mesmo na doutrina — os esforcos para tentar unificar as pronincias do
juizo criminal e da Administracdo na infragdo-crime. Um dos pioneiros, a0 menos a sugerir
maior cautela da Administracdo, foi José Armando da Costa, sugerindo a suspensdo do feito
administrativo até que o Poder Judiciario, por meio da Justica Criminal, pronuncie-se acerca
da culpa do acusado.? Também reivindicou essa cautela da Administragdo José Cretella
Junior que, contrariamente ao que se costuma ditar como verdade ndo-passivel de
questionamentos, expds sua leitura de que sdo as esferas penal e administrativa
“comunicaveis”, alertando ainda para o risco de que a leitura contraria permite que se

desacredite “um dos julgadores”.2°®

Essa adverténcia de José Cretella Junior se fez ao analisar a demissao de servidor que
venha a cometer crime contra a Administracdo. Preocupacdo ainda atual, visto que o artigo
132, inciso I, da Lei n. 8.112/1990, prevé essa san¢do.?>” A questdo que sobressai polémica ha
muito, nesse item em particular, € definir se a Administragdo deve aguardar a pronuncia
definitiva do juizo criminal, ou se pode, a seu sentir, pronunciar que o acusado cometeu
“crime contra a Administracdo” e, como consequéncia, submeté-lo a persecucdo
administrativa visando a promover o ato demissional, previsto no mencionado dispositivo de

lei.
Ao analisar a questdo, Sandro Lucio Dezan observa que:

A questdo é tormentosa e polémica, onde doutos juristas defendem () ora a
autonomia da Administragdo para proceder a apuracdo de crime contra a
Administracdo Publica, de forma administrativa interna corporis e dando a
conotacdo imposta pelo estatuto disciplinar, intra muros, qual seja, a utilizacdo da
tipificagdo penal para se aferir o conceito da conduta e, capitulada como crime
contra a Administragdo, aplicar a sanc¢do disciplinar devida, no caso a demissdo,
com o desligamento do servidor dos quadros do Estado-Administracdo [...]; (Il) ora
a primazia do Judiciério, declinando que somente a este cabe concluir acerca da
ocorréncia, ou nao, de crime, mitigando o poder e o dever de a Administragdo
adentrar a essa seara.?s®

Sua posicédo, no entanto, é no sentido de interpretar que o artigo 132, inciso I, da Lei n.

8.112/1990, “[...] pede, para a sua aplicagdo, a existéncia de trénsito em julgado da sentenca

2% COSTA, 1981.

2% CRETELLA JUNIOR, José. Repercussdo da sentenca penal na esfera administrativa. Revista da Faculdade
de Direito, S& Paulo, v. 67, p. 135-160, 1972. p. 140-141. Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/download/66647/69257/88035. Acesso em: 20 fev. 2023.

257 “Art. 132. A demissdo serd aplicada nos seguintes casos: | - crime contra a administragdo publica;” BRASIL,
1991.

2% DEZAN, Sandro Lucio. llicito administrativo disciplinar em espécie: comentarios as infragdes previstas no
Estatuto dos Servidores Publicos Federais — Lei 8.112/1990. 3. ed. rev. e atual. Curitiba: Jurua, 2020. p. 237.



106

penal condenatéria, que reconheca a ocorréncia de crime contra a Administragio.”?® Mas
Sandro Lucio Dezan menciona que o STF “[...] vem de longa data mantendo o entendimento
de que a Administracdo ndo precisa aguardar a dendncia do Ministério Pablico ou mesmo a

conclusdo em sede criminal.”250

De fato essa é a posi¢do do STF que consta, por exemplo, no Mandado de Seguranca
n. 21.332-DF, de 27 de novembro de 1992, relatado pelo Ministro Néri da Silveira, assim
ementado: “[...] 0 ato de demissdo, apOs processo administrativo, ndo esta na dependéncia da
conclusdo de processo criminal a que submetido o servidor, por crime contra a Administracdo
[..].%! José Armando da Costa, também ao comentar o artigo 132, inciso I, da Lei n.
8.112/1990, mantém sua posi¢do que reivindica cautela, anteriormente mencionada para toda

infracdo-crime, por considera-las “[...] totalmente dependentes da instancia penal.””??

Mas o discurso da independéncia das “instancias” esta absolutamente consolidado na
comunidade juridica. Contribui para isso o siléncio da doutrina quanto a essas eventuais —

ainda que frequentes — divergéncias nas manifestaces do Estado sobre condutas ilicitas.

Ja o direito comparado exibe caminhos que podem vir a ser percorridos pelo
legislador, ou mesmo pela jurisprudéncia, dado que muitas das questdes inquietantes do
Direito Administrativo Sancionador, diante da auséncia quase total de regramento legal,
comportam solucdes criativas do julgador, que pode se socorrer na hermenéutica, na analogia,
e nos principios-gerais do direito. A andlise incidental, promovida pelo juizo criminal, da
conduta do individuo na infracdo-crime, é uma dessas reflexdes que se pode importar de

outros sistemas juridicos, obviamente, promovendo-se a adequacdo a ordem juridica interna.

O modo como se solidificou a independéncia da “instancia administrativa” faz com
que o modelo punitivo, como um todo, seja inseguro, porque permite pronuncias distintas do
Estado-juiz, acerca, precisamente, da mesma conduta posta em exame. A infragdo-crime &,
assim, a figura representativa que mais bem evidencia os limites extremos do Direito

Administrativo, expressos no seu ponto de tangéncia externa com o Direito Penal.

Registre-se que o ordenamento ndo ignora por completo essa potencial nocividade e,

tentando reduzir a ocorréncia de contraditoriedade, faz constar uma série de disposi¢des,

29 DEZAN, 2020, p. 241.
260 bid., p. 238.
261 |bid., p. 238-239.

%2 COSTA, José Armando da. Direito Administrativo disciplinar. Brasilia, DF: Brasilia Juridica, 2004. p.
510.
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segundo as quais a prondncia absolutéria da jurisdicdo penal vincula o processo
administrativo sancionador em — apenas — duas hipéteses: a) quando provada a inexisténcia do
fato; ou b) quando negada a autoria. Constituiriam, assim, um rol restrito de “efeitos

rescisorios extrapenais da sentenga absolutoria”.

S80 muitos os dispositivos legais neste sentido, a exemplo: artigo 126, da Lei n.
8.112/1990, artigo 21, inciso IlI, § 3° da Lei n. 8.429/1992 (Lei de Improbidade
Administrativa), artigo 66, do Cddigo de Processo Penal (Decreto-lei n. 3.689, de 3 de
outubro de 1941), artigo 935, do Cddigo de Processo Civil (Lei n. 13.105, de 16 de marco de
2015), e de um sem-numero de prescricBes semelhantes constantes em diversos estatutos de
categorias profissionais do servico publico, cddigos de ética, ou instrumentos normativos

congéneres.?®

A propria lei reconhece um carater ndo-absoluto dessa construgdo doutrinaria de
independéncia da instancia administrativa, porque estabelece algumas mitigagdes. Logo, é
forcoso reconhecer que essas disposi¢cdes obrigam a se falar em uma independéncia relativa.
Ainda assim, o direito como um todo ainda nao deu tratamento satisfatorio para fixacdo dos
limites de transcendéncia dos efeitos da sentenca criminal, condenatéria ou absolutéria, na
infracdo-crime. O problema se arrasta ha muito, encontrando, por exemplo, registros desde

Claus Roxin.25

A opcéo reiterada na jurisprudéncia, na doutrina e em diversos dispositivos legais,
busca prestigiar a justica penal na afericdo da culpa, mas o que se verifica é um lapso, ndo
pelo que essas prescricbes fazem constar, mas pelo que silenciam. Muitas sdo as
possibilidades que escapam a essa solucdo limitada que a lei estabelece — e que, ainda assim,
sdo absolutamente contraditorias, mesmo do ponto de vista I6gico. Essas sdo franjas por onde
se franqueiam gestos autoritarios da Administracdo Publica. A isso se convencionou chamar,

neste trabalho, de condicionante.

263 BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto-lei n. 3.689, de 3 de outubro de 1941. Codigo de Processo
Penal. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Rio de Janeiro, 13 out. 1941b. Nao paginado.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del3689.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.;
BRASIL, 1991; BRASIL, 1992; BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 13.105, de 16 de margo de
2015. Codigo de Processo Civil. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 17 mar.
2015. Né&o paginado. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-
2018/2015/1€i/113105.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.

264 “Una cuestion que hasta hoy no se ha resuelto definitivamente es la de si la juridicidad (conformidad a
Derecho) o antijuridicidad de una accién ha de determinarse unitariamente para todo el ordenamiento
juridico, o sea para todos los campos del Derecho, o si por el contrario puede enjuiciarse de modo diferente
segun las peculiaridades de las materias juridicas concretas.” ROXIN, Claus. Derecho penal: parte general:
fundamentos — la estructura de la teoria del delito. 2. ed. Traducdo: Diego Manuel Luzén Pefia e outros.
Madrid: Civitas, 1997. p. 569.



108

O juizo de culpa emitido pela Administragdo — que costuma julgar a conduta com
maior celeridade do que o juizo criminal — pode vir a ser confirmado por ato da jurisdicdo no

processo penal. Mas pode vir a ndo se confirmar, confrontando-o e contradizendo-o.

Ha basicamente cinco hipoteses para a formulacdo do juizo de culpa na infragdo-crime
(Quadro 2).

Quadro 2 - Sintese das hipoteses para a formulagéo do juizo de culpa na infragdo-crime

Decisdo da Adm|n|§tragao Julgamento o
Item para a infragdo - Fundamento da absolvigdo criminal
. > criminal
administrativa

1 Condena Condena -

2 Absolve Condena -

3 Absolve Absolve Qualquer fundamento

4 Condena Absolve Negativa da autoria ou inexisténcia do fato
5 Condena Absolve Fundamento diverso da negativa da autoria

e da inexisténcia do fato

Fonte: o autor.

As Unicas hipoteses que, sob o prisma de um direito uno e unissono, ndo sdo
sintomaticas de uma disfungdo sdo a 1 e a 3. Nessas, h4 unidade de prondncia no julgamento
administrativo e no julgamento criminal, seja no entendimento de ser a conduta ilicita
(contraria ao direito), seja para dizé-la licita (conforme o direito), respectivamente. Mas que

se diga, uma unidade prolatora de juizos de culpabilidade, casualmente coincidentes.

A segunda hipotese é reveladora de uma disfungdo. O Estado-juiz Administracdo julga
a conduta licita, mas o Estado-juiz jurisdicdo julga a conduta ilicita. A quarta hipétese
também é uma disfuncdo na perspectiva unitaria do direito. Mas a doutrina e a jurisprudéncia
elaboraram construcdo segundo a qual, nessa hipotese, haveria vinculagdo da Administracéo a
prondncia absolutoria da jurisdi¢do, no sentido de absolver o acusado também no processo

administrativo sancionador.

Porém, dada a possibilidade — juridicamente aceitavel por meio da proposicdo da
independéncia relativa das instancias — de a Administracdo vir a sancionar o administrado por
meio do seu proprio instrumento sancionatdrio, e antes que a jurisdicdo se manifeste sobre a
culpabilidade do individuo na infracdo-crime, pode ocorrer que se dé a punicdo administrativa

do individuo e, o julgamento criminal o absolva sob o fundamento da negativa da autoria ou
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por ter sido o fato inexistente. Nessas hipoteses, doutrina, lei e jurisprudéncia convergem
pacificamente no sentido de que a Administracdo deve acolher essa manifestacdo da

jurisdico e, rescindir a san¢ao imposta.?®®

Mas a hipotese dessa ocorréncia, e da solucdo engendrada pelo ordenamento, funciona
bem no plano abstrato, sendo, factualmente, insatisfatoria. Em muitos casos a Administracéo
ird impor sangdes de carater tdo gravoso, que os efeitos exdgenos serdo irreversiveis. Salvo se
se admitir que esse ¢ um ‘“custo aceitdvel” para o sistema punitivo, o que se revela ¢ um
ambiente de inseguranca juridica e de violacdo a garantia individual da presuncdo de néo-

culpabilidade.

Todos os instrumentos normativos de natureza sancionatoria da Administracdo, de
algum modo - excecdo feita aos cargos vitalicios, que gozam de garantias néo-

266

convencionais-*® — registram a possibilidade de san¢Ges extremamente danosas impostas pela

propria Administracdo, como a demisséo e a suspensédo do cargo.

E meramente tedrica a solugdo de fazer quedar a sancio administrativa diante da
absolvicdo judicial por esses dois fundamentos. Os efeitos juridicos da sancdo podem
desencadear efeitos extrajuridicos que ndo comportam o desfazimento. A solucdo que o

ordenamento propde se mostra aceitavel apenas no plano abstrato, e estritamente juridico.

Trata-se de uma construcdo que torna admissivel a inseguranca e a incerteza, como se
fendmenos plausiveis, e acaba por aceitar aquilo que a filosofia do Direito refuta com
veeméncia: sancionar-se um inocente, como alternativa a que se deixe de sancionar um
culpado. Formulacdo que anda justamente na via contraria a toda construcdo histérica do
processo de afirmacgéo dos direitos humanos que, especialmente na seara processual, fixaram

preceitos de salvaguarda da dignidade humana.

Mas a quinta hipGtese é merecedora de maior atencdo. A possibilidade de a
Administragdo vir a sancionar um individuo que absolvido no juizo criminal, pela mesma
conduta, por fundamento diverso da negativa de autoria ou inexisténcia do fato. Essa

permissao legal revela, ao menos, duas assincronias sistémicas.

A primeira delas diz respeito ao fato de que o artigo 5°, inciso LVI11%%7, estabelece

expressamente uma garantia individual quanto a declaragdo do juizo de culpa que, dada sua

265 COSTA, 1981.
266 Notadamente a necessidade de sentenca transitada em julgado para perda do cargo publico vitalicio.

%7 “LVIl - ninguém sera considerado culpado até o trinsito em julgado de sentenga penal condenatéria;”
BRASIL, 1988.
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redacdo, exprime, minimamente, duas normas: que somente hd se falar em culpa apds o
esgotamento de todo o sistema recursal (transito em julgado) e que somente por sentenca se

pode formar esse juizo. Trata-se, inequivocamente, de clausula de reserva de jurisdi¢io.2®

Em tese, ndo poderia a Administracdo por meio de ato administrativo valorar o juizo
de culpa do administrado na infragdo administrativa que também se subsume ao ilicito penal,
porque invadiria, assim, competéncia que a Constituicdo Federal de 1988 dirigiu somente aos
magistrados. Mas, conste-se que, de modo contrario, Carlos Ari Sundfeld, ao interpretar o
mesmo dispositivo constitucional, a luz das san¢bes administrativas, ndo enxerga uma
clausula de reserva de jurisdicdo, ainda que o0 texto seja expresso ao mencionar 0s termos
“transito em julgado de sentenga penal condenatoria”; extrai do dispositivo apenas a norma

que orienta uma presuncao negativa, até a constituicio do gravame definitivo da culpa.?®®

Desse embate se pode extrair que aquelas san¢Ges administrativas que Fabio Medina
Osorio chamou de lato sensu, por serem constituidas por sentenca, e ndo por ato
administrativo, realizam com maior perfeicdo o ideal garantistico do dispositivo em
comento.?’® Por esse critério, relativamente imprdprias seriam as sancdes que decorrem de

valoragdo da culpa individual manifesta em ato da Administrac&o, e ndo de titulo judicial.

Note-se que ha um limiar que deve ser explorado nessa discussdo, sob pena de se
levantarem discursos contrarios, alicercados em premissas equivocadas. N&o se esta a dar azo
a uma teorizacao que rejeite, por completo, que a Administracdo, forme sua convicgdo sobre a
culpa nos ilicitos que lhe caibam apurar e sancionar. Mesmo porque ha aqueles ilicitos
puramente administrativos, que ndo encontram correlato no Direito Penal. Também ai estdo as
faltas residuais, objeto da Sumula STF n. 18, de 13 de dezembro de 1963: “Pela falta residual,
ndo compreendida na absolvi¢do pelo juizo criminal, é admissivel a puni¢do administrativa do

servidor publico.”?™

E nessa Otica, nem se pode apontar qualquer contradigdo entre Carlos Ari Sundfeld e
Romeu Felipe Bacellar Filho, porque aquele, ao analisar o dispositivo constitucional, nao
formulou como seria sua adequacdo na infracdo-crime. Resta bem evidenciado que sua

propositura tinha como destinatérias aquelas infragdes genuinamente administrativas. O autor

268 BACELLAR FILHO, 2013.
269 SUNDFELD, 2003.
210 OSORIO, 2020.

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula do STF: atualizado em 1° de dezembro de 2017. Brasilia, DF:
STF, 2017d. p. 21. Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/jurisprudenciaSumula/anexo/Enunciados_Sumulas_STF_1 a 736_Compl
eto.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.
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explorou a excentricidade que representa para o Direito Penal e Constitucional, o acolhimento
a tese de que possa a Administragdo pronunciar culpa na infragdo administrativa e penal.?’2
Ao fazé-lo, essa Administracdo ndo analisa uma verdade administrativizada. A verdade fatica

€ uma so, e esta posta para ambos os julgadores.

O que revela, portanto, substrato autoritario, € a possivel invasdo de competéncias que
promove a Administracdo quando se depara com uma infragdo-crime, a0 promover seu
proprio juizo de valor sobre a culpabilidade do administrado, por vezes divergindo da
jurisdicéo penal.

Noutros termos, se a “independéncia das instancias” penal e administrativa se suporta
na teoria da separacdo de poderes, também é decorrente l6gico dessa mesma teoria, que a
Administracdo ndo possa vir a usurpar competéncia dada a outro Poder, pronunciando a culpa

penal, violando uma disposicao clara da Constituicdo Federal de 1988.

A discrepancia de decisfes entre Administracdo e Poder Judiciario na infracdo-crime
ndo é exatamente reveladora de independéncia, mas de descompasso, de “inseguranca
juridica”?”™ e de violagdo a separacdo dos poderes, posto que €, precisamente, a mesma
conduta sendo “objeto de apreciagio”?’*. E assim, “[...] a verdade fatica para o Direito Pablico

punitivo deve guardar unicidade [...] para o afastamento de decisdes contraditérias.”?"

212 BACELLAR FILHO, 2013.

213 “Ao aplicar a vinculagio da decisdo penal sobre a administrativa em duas hipoteses, negativa de autoria e de
materialidade (incisos | e IV do art. 386 do Cddigo de Processo Penal), o sistema penal afasta a
independéncia entre as instancias; mas quando ndo permite a incidéncia da regra nas demais hipoteses, sem
uma justificativa da prépria lei, abre um espago para a quebra de confiabilidade, afastando a certeza do
direito e promovendo a inseguranca. Uma sentenca absolutdria, ainda que por auséncia de provas para a
condenacdo, faz coisa julgada nos exatos termos da decisdo que reconhece a negativa de autoria e, em
obediéncia a Constituicdo, o acusado torna-se declaradamente inocente. As duas possibilidades de mitigacdo
da independéncia entre as instancias, negativa de autoria ou de materialidade, demonstram uma predilecdo do
ordenamento juridico pela decisdo proferida na Instancia penal [...]. Se tal premissa, porém, ndo incide
noutras modalidades de absolvi¢éo na esfera penal, a incerteza do direito define a quebra de confianga. Para a
promocdo da seguranca juridica na aplicacdo da sanc¢do administrativa, os elementos de cognoscibilidade,
confiabilidade e calculabilidade devem ter como parametro de afericdo a decisdo penal, considerada mais
importante. Mesmo que a absolvi¢do tenha como base a auséncia de certeza para a condenacédo, faz coisa
julgada. A autovinculacao das decisBes sancionadoras proferidas pelo Estado independentemente da
instancia, é garantia de interdigdo a arbitrariedade. Diferentes decisdes sobre 0 mesmo fato resultam em
descrédito do sistema punitivo, e por conseguinte, das autoridades decisorias. [...] A seguranca juridica na
condicéo de principio norteador do Estado Democréatico de Direito exige a coeréncia punitiva.” MACHADO,
2020, p. 132-133.

214 «,..] apesar de as agBes penal e extrapenal serem independentes, o ilicito penal, em regra, confunde-se com o
ilicito extrapenal. Porém, sustentar a independéncia das instancias administrativa e penal, como parte da
jurisprudéncia tem insistido, € uma conclusdo de natureza processual, ao passo que a afirmacgdo de que a
ilicitude é tinica implica uma concepgdo de natureza material [...]”. BITENCOURT, Cezar Roberto Tratado
de Direito Penal: parte geral. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2018. v. 1. p. 578-579.

25 DEZAN, Sandro Llcio. Uma teoria do direito pulblico sancionador: fundamentos da unidade do sistema
punitivo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021. p. 45.
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Por essa razdo, talvez, conste no Regulamento Disciplinar do Exército (Decreto n.
4.346/2002) o dever imposto a Administracdo de aguardar a pronuncia do juizo criminal
acerca da culpabilidade do miliciano para, tdo somente apds essa valoracao, proceder atos
sancionatorios interna corporis, jungidos a seara administrativa (disciplinar):

Art. 14...].

§ 1° Quando a conduta praticada estiver tipificada em lei como crime ou
contravengao penal, ndo se caracterizard transgressao disciplinar.

§ 4° No concurso de crime e transgressdo disciplinar, quando forem da mesma
natureza, esta é absorvida por aquele e aplica-se somente a pena relativa ao crime.

§ 5° Na hipotese do § 4° a autoridade competente para aplicar a pena disciplinar
deve aguardar o pronunciamento da Justica, para posterior avaliacdo da questdo no

ambito administrativo.?’
Algo parecido se deu — ainda que por pouco tempo — por meio do Enunciado n. 6, de
31 de agosto de 2012, da Controladoria-Geral da Unido (CGU), ao dispor que “A demissao de
servidor pela pratica de crime contra a Administracdo deve ser precedida de condenacgdo
criminal transitada em julgado [...]”.2"" A curta vigéncia dessa regulamentacdo no ambito da
CGU é apenas mais um episodio por onde se pode notar que essa conexao entre penal e
Administrativo Sancionador descreve uma “[...] trajetoria nem sempre linear e marcada por

fluxos contraditorios.”%

O mesmo fendmeno se verifica na inconstancia das decisdes judiciais. Se por um lado
a jurisprudéncia sempre foi amplamente dominante no sentido de firmar a posi¢do pela
independéncia da “instdncia administrativa”, por outro, registrou também seus “fluxos

contraditorios e ndo-lineares”.

O STJ reconheceu, em sede de Agravo Regimental em Embargos de Declaragédo em
Habeas Corpus n. 601.533-SP (2020/0189962-2), de 21 de setembro de 2021, que:

216 BRASIL, 2002a.

217 Enunciado cancelado pela Portaria n. 2.769, de 13 de dezembro de 2012. BRASIL. Controladoria Geral da
Unido. Enunciado n. 6, de 31 de agosto de 2012. A demissdo de servidor pela pratica de crime contra a
administracdo publica deve ser precedida de condenacdo criminal transitada em julgado. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, n. 170, p. 23, 31 ago. 2012a. Disponivel em:
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/44220/5/Enunciado_6 2012.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023
BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Portaria n. 2.769, de 13 de dezembro de 2012. Cancelar o
Enunciado n. 6, de 30 de agosto de 2012, conforme deliberacdo da Comissdo de Coordenacgéo de Correicdo-
CCC, em sessdo extraordinaria realizada em 6 de dezembro de 2012. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, n. 241, p. 30, 14 dez. 2012b. Disponivel em:
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/44219/5/cancelamento_enunciado_6_2012.pdf. Acesso em: 20 fev.
2023.

218 \VORONOFF, 2018, p. 38.
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3. Em hipéteses como a dos autos, em que o Unico fato que motivou a penalidade
administrativa resultou em absolvicdo no &mbito criminal, ainda que por auséncia de
provas, a autonomia das esferas ha que ceder espago a coeréncia que deve existir
entre as decisdes sancionatorias.

4. Agravo regimental provido a fim de determinar o cancelamento da falta grave
apurada no Procedimento Administrativo Disciplinar n. 41/2017 (E21/934137/2011)
e de todos os efeitos dela decorrentes.?”

Ja o STF se manifestou nesse mesmo sentido, no Habeas Corpus n. 92.438-PR, de 19

de agosto de 2008, de relatoria do Ministro Joaquim Barbosa:

A luz de todos os principios que regem o Direito Penal, especialmente o principio da
subsidiariedade, da fragmentariedade, da necessidade e da intervencdo minima, é
inadmissivel que uma conduta seja administrativamente irrelevante e, a0 mesmo
tempo, seja considerada criminalmente punivel. A Unica conclusdo a que se pode

chegar, na espécie, é a de que ndo houve lesdo ao bem juridico tutelado.?®
A primeira grande assincronia que decorre da defesa da “independéncia da instancia
administrativa” estd no elevado risco da contraditoriedade, tributaria da inseguranca juridica.
Mas uma segunda assincronia — mais grave — esta naquilo que Romeu Felipe Bacellar Filho
considera uma violacdo a presuncdo de inocéncia, por estabelecer “[...] uma distingdo

hierarquica entre as sentencas penais absolutorias [...].”?8

Por meio dos ja mencionados dispositivos legais, que atenuam o preceito da
“independéncia das instancias”, erige-se um modelo de estratificacdo das sentencas penais
absolutérias. Umas que absolvem completamente, e outras que absolvem, mas nem tanto.
Nesse sentido, também seria inapropriado que a Administracdo mantenha a san¢do ja
aplicada, ou mantenha submetido a persecucdo administrativa, aquele que ja se ache
absolvido no juizo criminal, ainda que por fundamento diverso da negativa de autoria ou por

ter sido o fato declarado inexistente, a exemplo da absolvi¢do por falta de provas. Afinal de

279 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. (62 Turma). Agravo Regimental em Embargos de Declaragdo em
Habeas Corpus n. 601.533-SP (2020/0189962-2), de 21 de setembro de 2021. Impetrado: Tribunal de Justica
do Estado de Séo Paulo. Relator: Ministro Sebastido Reis Junior. Diario da Justica Eletronico, Brasilia, DF,
1° out. 2021c. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/'SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=202001899622&dt_publicacao=0
1/10/2021. Acesso em: 20 fev. 2023.

280 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (22 Turma). Habeas Corpus n. 92.438-PR, de 19 de agosto de 2008.
Habeas Corpus. Descaminho. Montante dos impostos ndo pagos. Dispensa legal de cobranca em autos de
execugdo fiscal. Lei n. 10.522/02, art. 20. Irrelevancia administrativa da conduta. inobservancia aos
principios que regem o Direito Penal. Auséncia de justa causa. ordem concedida. Relator: Ministro Joaquim
Barbosa. Impetrante: Defensoria Publica da Unido. Diario da Justica Eletronico, Brasilia, DF, 19 dez.
2018b. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=570165.
Acesso em: 20 fev. 2023.

21 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. O direito fundamental & presuncdo de inocéncia no processo
administrativo disciplinar. A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 9, n. 37, p. 11-
55, 20009. p. 45-46. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/download/297/135. Acesso em: 20 fev. 2023.



114

contas, “Todas as espécies de absolvigcdo criminal resultam na certa definicdo da inocéncia do

acusado, tornando-o inocente.”%%?

Ha ainda uma terceira observacao que expde um déficit do sistema de Direito Publico
sancionador. Se a Administracdo “condena” o individuo que foi, na seara penal, absolvido,
existe ai, no minimo, um incidente de ndo-compartilhamento de provas. Ou entdo, esta-se a
admitir que a verdade pode se submeter a tratamentos valorativos distintos, e que,
eventualmente, a apreciagdo “administrativizada” pode divergir da “penalizada”. O que,
francamente, inicia um deslinde indesejado para toda sorte de argumentos metajuridicos, que

nao traduzem o dever ser o Direito um instrumento da estabilidade social.

Essa incomunicabilidade entre Administracdo e justica penal, que se reforca na ideia
de independéncia da instancia administrativa, que sequer instancia o é, atua como contributo a
ndo-unicidade na prondncia estatal sobre a verificacdo de antijuridicidade na infracdo-crime.
Sob a rubrica de independéncia da instancia administrativa, opera-se um singular processo,
que subverte a lI6gica, porque isenta o Direito de conformar-se a verdade fatica. Ao contrario,
é a verdade que se ajusta ao Direito. Ndo ha como deixar de reconhecer uma contribuicao para

uma matriz autoritaria.

Note-se que, ndo se despertam ainda atencdes, com o nivel necessario, para o
problema, porque as sanc¢bes administrativas ainda tém sido formatadas — na maioria dos
casos — com menor “intensidade” do que as penais. Foi nesse sentido que Fabio Medina

Os6rio atenuou o problema.?®

Mas que se tenha claro que ndo ha nenhuma disposicao positivada acerca dos limites
dessas sangdes, sendo a limitacdo a privacdo de liberdade (art. 5°, LXI?®, da Constituicio
Federal de 1988), a0 menos para o cidaddo em geral, excecdo feita aos militares.

282 MACHADO, 2020, p. 127.

283 «[,..] um aspecto interessante no tocante a uma significativa parcela dos ilicitos ou infragdes administrativas.

As condutas proibidas ndo resultam, aqui, ontologicamente, de restri¢des a liberdade dos agentes publicos, na
exata medida em que estes estdo jungidos aos estreitos ditames legais.” OSORIO, 2020, p. 251.
284 <L XT - ninguém sera preso sendo em flagrante delito ou por ordem escrita e fundamentada de autoridade

judiciaria competente, salvo nos casos de transgressdo militar ou crime propriamente militar, definidos em
lei;” BRASIL, 1988.
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Além das limitacbes que decorrem da hermenéutica, notadamente no campo do
postulado da proporcionalidade, nada impediria san¢des administrativas mais gravosas do que

sancdes penais. Exemplos os ha ao redor do mundo.?®

E preciso, ainda, valorar que no mundo p6s-moderno ndo so o status libertatis compde
o0 conceito amplo de liberdade. Molestar com san¢des pecuniarias significativas (multas), ou
mesmo expropriatorias, ou de qualquer outro modo a atingir o provimento da dignidade, faz
com que o Estado atue como oObice ao cumprimento do ideal liberalizante e emancipatério do

individuo.

Logo, a exacerbacdo do quantum fixado a titulo de sancdo administrativa, € uma das
ultimas barreiras a se “vencer”, para que Se evidenciem o0s riscos contidos na professada

independéncia da instancia administrativa.

3.6 A LEGALIDADE COMO VINCULO A LEI

Também esta absolutamente consolidado na cultura juridica nacional o entendimento
de que o principio da legalidade administrativa opera um dever de subsuncdo do agir
administrativo & lei, na sua manifestacdo estrita. E, fundamentalmente, dessa premissa que
decorre, na teoria dos atos administrativos, a tradicional oposi¢do entre ato vinculado e ato
discricionério.

Ricardo Perlingeiro, estudando o sistema de jurisdicdo administrativa na América

Latina, observou que:

Na América Latina, o principio da legalidade administrativa continua sendo
confundido com a legalidade estrita, isto é, a despeito da legislacdo vigente, na
prética, as autoridades administrativas ndo exercem um autocontrole da juridicidade
constitucional e convencional de suas atuacdes, e ndo sdo capazes de proteger
direitos fundamentais que desafiem a interpretacdo gramatical de leis. 1sso ocorre
basicamente por duas razdes.

285 Tal como ocorreu na Espanha: “[...] foram muitas as ‘Leis especiais’ que atribuiram as autoridades
administrativas a faculdade de impor aos cidaddos multas de valor muitissimo superior as fixadas no CP
[...]”. GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, 2015, p. 219.
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A uma, porque persiste na cultura juridica latino-americana uma relacdo de
subordinagdo entre Administragdo Publica e Governo, a qual acarreta o desprezo
pelo requisito da capacidade técnica, em favor das indicagdes meramente politicas
na escolha de funcionarios publicos para ocuparem cargos-chave nas tomadas de
decisdo. A duas, porque prevalece na mentalidade dos funcionarios publicos o
dogma de que devem maior compromisso a subordinacdo hierarquica do que a
legalidade, e muitos temem que, desafiando interpretacGes literais da lei, em favor
de direitos fundamentais, possam ser acusados por desvio de conduta funcional 2
A nogdo de legalidade na dimensdo de juridicidade administrativa ainda é uma
realidade distante da Administracdo brasileira, muito especialmente nas suas iniciativas

punitivas (san¢éo).

E verdade que alguns (poucos) entes publicos ja deram bons exemplos, a demonstrar
pioneirismo nessa iniciativa migratoria, da transicdo na compreensdo da dimensdo do
principio da legalidade, indo do estrito para o lato. Porém, é também certo que essas
iniciativas se deram no sentido de ampliar o poder desses entes nunca, porém, no sentido de
limita-los. E, de todo modo, iniciativas dessa ordem ainda figuram como excecgdo, e
demonstram a auséncia de um perfil uniforme da Administragdo no Brasil. A legalidade

estrita ainda € a escola predominante.

E seu fundamento, que orienta o agir administrativo nos estritos limites dos comandos
dados pela lei — aqui, no sentido estrito — a0 mesmo tempo que da certa conformacdo da
atividade administrativa a ordem juridica, acaba por afastd-la do cumprimento de

mandamentos supralegais.

Trata-se de um conceito extremamente problematico para o Direito enquanto unidade

sistémica, enquanto conjunto ordenado de valores. Sua convalidagdo implica aceitar:

a) a impossibilidade de controle dos atos discricionarios pelo Poder Judiciario, posto
que estes operariam nos espagos vazios de regulamentacdo (extra legem), e seriam
submetidos aos critérios de conveniéncia e oportunidade, adstritos, logo, ao mérito

administrativo. Dai a ideia de insindicabilidade;

b) o conflito permanente entre interesses publicos e interesses privados como bens
juridicos naturalmente oponiveis, mesmo nas relagdes de carater punitivo, uma vez
que o dever decorrente da legalidade estrita vincularia a autoridade administrativa
ao texto normativo de lei, mas ndo a Constituicdo Federal de 1988, onde consta

extenso rol de direitos e garantias individuais.

286 PERLINGEIRO, 2017, p. 192, grifo do autor.
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E neste segundo desdobramento que se percebe a intensidade majorada das
consequéncias no Direito Administrativo Sancionador. Num Estado marcado pela formatagéo
do administrador-juiz, que ira titularizar a potestade sancionatdria, a castracdo desta
personagem da competéncia para promover ponderac6es da conduta e da san¢éo a aplicar com

filtragem constitucional, exorta um inegavel recorte autoritario.

A ideia de uma legalidade enquanto vinculagdo a lei, e somente a lei, também tem
como justificativa a teoria de separacdo dos poderes. Em linhas gerais, entendia-se que, se 0
exercicio da funcdo administrativa vincularia a lei, e o controle jurisdicional incidiria somente
nos aspectos formais, vedando-se perscrutar o mérito.?®” Lecionava assim, por exemplo,

Miguel Seabra Fagundes.28

Essa postura marcou a jurisprudéncia nacional por décadas, e se manteve sem abalos
até a melhor compreensdo do fenémeno de constitucionalizacdo do Direito. Mas, pode-se
dizer que, um precioso tempo foi perdido pelo Poder Judiciario, na assuncdo do seu papel de
agente indutor dos rumos do Direito Administrativo, precariamente desenvolvido pelo

legislador.?®

Modernamente o Poder Judiciario assumiu, definitivamente, o protagonismo no
desenvolvimento desse Direito Administrativo, com fundamentos que se ddo, em sintese, no
manifesto da ex-ministra Eliana Calmon, ao relatar o Recurso Especial STJ n. 493.811-SP
(2002/0169619-5), 11 de fevereiro de 2003, na 22 Turma:

[...] Na atualidade, o império da lei e o seu controle, a cargo do Judiciario, autoriza
que se examinem, inclusive, as razfes de conveniéncia e oportunidade do
administrador.

287 «[..] vigorou durante muito tempo no Brasil a impossibilidade de revisdo dos atos administrativos pelo Poder
Judiciéario, exceto quanto aos seus aspectos de legalidade, entendido como aspectos formais, confundindo-se
em um Unico conceito vigéncia e validade do ato administrativo. Estava vedado ao Poder Judiciario sindicar
0 mérito do ato administrativo ou a adequacdo dos atos discricionarios. [...] Esse entendimento ainda
encontra defensores e resiste no dia a dia do Poder Judiciario Brasileiro.” LUZ, 2014, p. 105.

288 FAGUNDES, 1979.

289 «A jurisprudéncia, traduzindo a reiteragdo dos julgamentos num mesmo sentido, influencia poderosamente a
construcdo do Direito, e especialmente a do Direito Administrativo, que se ressente de sistematizagdo
doutrinaria e de codificacdo legal.” MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 36. ed.
atual. até a Emenda constitucional 64, de 04/02/2010. Sao Paulo: Malheiros, 2010. p. 47.
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[...] ndo é mais possivel dizer, como no passado foi dito, inclusive por mim mesma,
que o Judiciario ndo pode imiscuir-se na conveniéncia e oportunidade do ato
administrativo, adentrando-se na discricionariedade do administrador [...].2%°
A insisténcia irrefletida na tese da separacdo dos poderes como argumento para
impedir a apreciacdo das decisdes administrativas em sua completude, pelo Poder Judiciario,

deixou escapar um raciocinio singelo: que o “modelo de jurisdigdo unitaria”?%

, per se, exige
uma especial relativizacdo dos principios de separacao e independéncia dos poderes, sob pena
de se chancelar que a funcdo administrativa possa se desenvolver sem qualquer controle
externo. Tratava-se de uma hermeticidade conceitual de separacdo dos poderes que acabou
permitindo uma atuacdo administrativa impermeabilizada dos direitos e garantias individuais,

e dos demais institutos juridicos insertos na Constituicdo Federal de 1988.

Ademais, a ortodoxia na teoria do ato administrativo pretendeu, talvez sem perceber
que caminhava nesse sentido, descrever um ato que, naturalmente professaria um contetido
decisorio, totalmente dissociado do procedimento que lhe deu génese. Ignorando-se que esse
procedimento, por completo, poderia ser sindicavel pelo Poder Judiciario, por dever de

obediéncia a lei.?%?

Tratava-se de uma engenharia doutrindria que alinhavava, finalisticamente,
justificativas para manter a jurisdicao alheia ao “mérito” dos atos administrativos, ignorando-
se que este somente poderia sustentar-se valido se se verificasse a conformidade do
procedimento que lhe constituiu com todo o ordenamento juridico. Uma inegavel macula
hereditaria, das formulac¢des criadas como mecanismos assecuratorios de uma “estabilidade

revolucionaria” na Franca, no fim do século XVI11.2%

Esse discurso também fazia pressupor a capacidade do legislador de pautar o agir
administrativo, em todas as possiveis situagdes concretas, por meio de lei, a qual estaria
vinculado o agente publico. Por 6bvio que essa capacidade transcende o que é, efetivamente,

humanamente possivel. Essa utopia positivista resultava, ainda, na ideia de um ato

2% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. (2° Turma). Recurso Especial n. 493.811-SP (2002/0169619-5), 11 de
fevereiro de 2003. Administrativo e processo civil — acdo civil publica — ato administrativo discricionario:
nova visao [...]. Relatora: Ministra Eliana Calmon. Recorrente: Ministério Publico do Estado de S&o Paulo.
Recorrido: Municipio de Santos. Didrio da Justica, Brasilia, DF, p. 1-10, 15 mar. 2004b. p. 1 e 5.
Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=1TA&sequencial=441599&nu
m_registro=200201696195&data=20040315&formato=PDF. Acesso em: 20 fev. 2023.

291 Atualmente consagrado na Constituicdo Federal no artigo 5°, inciso XXXV: “[...] a lei ndo excluird da
apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito;” BRASIL, 1988.

292 BACELLAR FILHO, 2013.
29 COMPARATO, 1999.
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discricionario supletivo dos espacos vazios de regulamentacdo?®*, e onde a Administragdo
poderia reivindicar uma atuagdo em conformidade com suas proprias convicgdes, e ndo com a

lei, necessariamente.

Portanto, a insindicabilidade integral do ato administrativo operou, por muito tempo,
como Obice aos ideais fixados pela propria Constituicdo Federal de 1988, por vislumbrar na
discricionariedade uma faculdade de conformar o agir administrativo tdo somente a dois

pressupostos, unicamente: oportunidade e conveniéncia.?®

Essa visdo que opunha o ato vinculado ao ato discricionario, como critérios,
respectivamente, de expressédo da lei e de expressdo de vontade da Administracdo, presumia,
logo, uma capacidade de o legislador descrever em texto-lei todas as possibilidades
“apresentaveis” no cotidiano do agente publico incumbido do dever de administrar ou

admitia, no vacuo dessa capacidade, uma liberalidade sobre a qual quase ndo haveria limites.

Mais ainda, diante dessa limitacdo da capacidade humana (do legislador), concebia a

discricionariedade como instrumento decisorio além dos limites legais, uma liberdade

administrativa livre de regulamento em lei.?%

294 «A legalidade administrativa assume, assim, a feicdo de uma vinculagdo negativa a lei, erigindo-se a nogéo
de discricionariedade administrativa como poder de agir da Administracdo nos espacos livres de
regulamentacdo da lei. Data também dessa época, como corolario da confusdo entre lei e direito, a imagem
da discricionariedade como um poder administrativo externo ao préprio ordenamento juridico, e fundado na
autonomia emergente da personalizacdo da Administracdo Publica. Levando-se em conta que (I) a
normatizacdo integral dos atos administrativos sempre foi a exceg¢do, e ndo a regra; e que (I1) nos espacos de
liberdade deixados pela lei a atuacdo da Administracdo era tida por insuscetivel de qualquer controle
jurisdicional, é possivel concluir que a legalidade administrativa, entendida como sujei¢do da Administracdo
a lei, operava somente em uma franja estreitissima da sua atividade, uma vez que a por¢do mais substancial
desta ultima restava completamente a margem da legalidade e da correspondente fiscalizag@o jurisdicional.”
BINENBOJM, 2014, p. 209, grifo do autor.

2% CRETELLA JUNIOR, 1997.

2% «[...] a atuacdo administrativa, por sua natural ligacdo (direta ou indireta) aos agentes politicos eleitos, estaria
legitimada a um maior ambito de liberdade deciséria na realizacdo do interesse publico, enquanto ao
Judiciario falecia esse lastro de legitimidade politica. Deste modo, enquanto ao juiz sé seria dado agir por
aplicacdo direta da lei, o administrador poderia fazer ndo apenas aquilo que a lei expressamente autorizasse,
sendo também aquilo que a lei ndo proibisse. A legalidade administrativa assume, assim, a feicdo de uma
vinculacdo negativa a lei, erigindo-se a nocdo de discricionariedade administrativa como o poder conferido a
Administragdo para agir nos espagos livres da regulamentagio da lei [...]”. BINENBOJM, op. cit., p. 143.
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Mostra-se muito mais adequada a nova acepc¢ao sobre legalidade, segundo a qual o
comando dado ndo é de conformacdo a lei, mas a ordem juridica. Trata-se, em linhas gerais,
de wuma adaptacdo hermenéutica ao fendmeno da constitucionalizacdo e da

convencionaliza¢io do Direito.?%

No Brasil o autor que tratou com maior profundidade do conceito de
constitucionalizagdo, voltada ao Direito Administrativo foi, sem ddvida, Gustavo Binenbojm.
Mas o reclame por um novo modo de atuacdo da Administracdo, que se paute para além das
leis, também na Constituicdo Federal, é algo recorrente na doutrina moderna.?®® Para Luis
Roberto Barroso, a constitucionalizacdo do Direito exige filtragem constitucional na leitura de

toda ordem juridica.?*®

297 HACHEM, Daniel Wunder. A convencionalizagdo do direito administrativo na América Latina. Revista de
Direito  Administrativo, V. 280, n. 3, p. 207-257, 2021. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/85156/80521. Acesso em: 20 fev. 2023.

2% «[...] o instrumental teérico do Direito Administrativo se reporta ao século XIX. Assim se passa com 0s
conceitos de Estado de Direito, principio da legalidade discricionariedade administrativa. [...] a evolucéo
socio-politica posterior importou alteragdes radicais nas instituigdes e nas concepg¢des vigentes. a fungdo e o
contetido da Constituicdo foram impregnados por principios e valores democraticos, o que se afirma com
ainda maior relevancia no Brasil. [...] mas todas essas modifica¢es ndo ingressaram integralmente no direito
administrativo. o contetdo e as interpretacdes do direito administrativo permanecem vinculados e referidos a
uma realidade sécio-politica que ha muito deixou de existir. O instrumental do direito administrativo &, na
sua esséncia, 0 mesmo de um século atras. talvez se possa encontrar ai uma das causas das dificuldades do
préprio direito constitucional brasileiro, cujo ritmo de evolugcdo ndo € acompanhado pelo Direito
Administrativo. E necessario constitucionalizar o direito administrativo, o que significa, entdo, atualizar o
direito administrativo e eleva-lo ao nivel das instituigdes constitucionais. [...] Trata-se de impregnar a
atividade administrativa com o espirito da Constituicdo, de modo a propiciar a realizacdo efetiva dos
principios e valores ali consagrados. [...] A supremacia da Constituicdo ndo pode ser mero elemento de
discurso politico. Deve constituir o niicleo concreto e real da atividade administrativa.” JUSTEN FILHO,
2006, p. 13-14. “A simples argumentacdo da necessidade de concretizagdo de direitos e garantias
constitucionais fundamentais como instrumento de materializacdo da certeza e da justica do Direito ja seria o
suficiente para a deferéncia a juridicidade administrativa, para dar-lhe capacidade de atuagdo ndo somente
conforme a lei, mas também conforme o Direito [...]. A melhor decisdo administrativa, ou 0 ato
administrativoétimo, sempre perpassara pela racionalizacdo compreensivo-fenomenologica das regras e
principios legais aos valores juridicos maiores que, nesses moldes, v.g., ddo azo a principios e a regras de
direitos e de garantias constitucionais fundamentais. Mas ndo é s6. Perpassara também pela racionalizacdo
compreensivo-fenomenoldgica de valores axiomaticos juridicizados. [...] O sistema normativo, incluindo-se
aqui os vieses hermenéuticos instrumentalizados pela Administracdo Publica, deve ser sopesado ao amparo
dos valores constitucionais fundamentais [...] o principio da legalidade administrativa, se firmado nos
vértices da lei e dos valores como faceta da juridicidade, permanecerd ainda mais respeitado quando o
administrador pablico deixar, por exemplo, de aplicar a norma em razdo do desacordo desta suposta lei com a
Constituicdo Federal, ainda que fundamentado em principios ou em valores fundamentais implicitos,
decorrentes do texto constitucional, ou, mesmo, decorrentes do contexto juridico vigente.” DEZAN, 2017, p.
14 e 18-19, grifo do autor.

2% BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagdo do Direito. Quaestio luris, Rio de
Janeiro, 2 2, n. 1, p. 1-48, 2006. Disponivel em: https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/quaestioiuris/article/download/11641/9106. Acesso em: 20 fev. 2023.
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No Direito Administrativo, o fenbmeno da constitucionalizacdo ganha dimenséao
propria, cuja designacdo ¢ dada pela “juridicidade administrativa”®®, que para Barroso
significa uma completa revisio do principio da legalidade.>** Passa a Constitui¢io a ser vetor

de interpretacdo de todas as leis, e a legalidade passa a ser reverente ao Direito como um todo.

Para Juarez Freitas, a juridicidade administrativa € também um derivativo do direito
fundamental & boa Administracdo.3%? E assim, toda a principiologia constitucional incidente
sobre o regime juridico administrativo deve pautar ndo s6 o agir administrativo, mas também

o controle externo desses atos pelo Poder Judiciario.3*®

A juridicidade administrativa, um derivativo da constitucionalizagédo do Direito, na sua
dimensao revisional do paradigma da legalidade estrita no Direito Administrativo, prescreve
um dever de a Administracao vincular-se ndo sé a lei formal, mas a todo “[...] esse bloco de

legalidade (o ordenamento juridico como um todo sistémico).”3%

Em grande parte, é deste embate entre lei e Constituicdo, travado na dimensédo
semantica da legalidade, que emerge mais uma condicionante autoritaria do Direito
Administrativo Sancionador. Isso porque, sob o arguto de cumprir a lei, pode, em tese, a
Administracdo, simplesmente, impor sancdo, ou mesmo proceder a apuracdo da falta,
ignorando direitos e garantias constitucionalmente assegurados (materiais e processuais), 0
que se torna ainda mais factivel diante de Administracdes que, frequentemente demonstram

estar permeadas por interesses estranhos aos democraticamente estabelecidos, e de um

300 «...] a Constituigdo — seu complexo sistema de principios e regras — passa a ser o elo de unidade a costurar
todo o arcabougo normativo que comp8e o regime juridico administrativo. A superacdo do paradigma da
legalidade administrativa s6 pode ocorrer com a substituicdo da lei pela Constituigdo como cerne da
vinculagdo administrativa a juridicidade [...]”. BINENBOJM, 2014, p. 147.

301 «“Supera-se, aqui, a idéia [sic] restrita de vinculagdo positiva do administrador a lei, na leitura convencional
do principio da legalidade, pela qual sua atuacdo estava pautada por aquilo que o legislador determinasse ou
autorizasse. O administrador pode e deve atuar tendo por fundamento direto a Constituicdo e
independentemente, em muitos casos, de qualquer manifestagdo do legislador ordinario. O principio da
legalidade transmuda-se, assim, em principio da constitucionalidade ou, talvez mais propriamente, em
principio da juridicidade, compreendendo sua subordinagdo a Constituigdo e a lei, nessa ordem.” BARROSO,
20086, p. 23, grifo do autor.

302 FREITAS, Juarez. O controle de constitucionalidade pelo Estado-Administragdo. A&C - Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, v. 10, n. 40, p. 217-238, 2010. Disponivel em:
http://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/download/529/510. Acesso em: 20 fev. 2023.

303 “O conhecimento convencional em matéria de controle jurisdicional do ato administrativo limitava a
cognicdo dos juizes e tribunais aos aspectos da legalidade do ato (competéncia, forma e finalidade) e ndo do
seu mérito (motivo e objeto), ai incluidas a conveniéncia e oportunidade de sua pratica. J4 ndo se passa mais
assim. Nao apenas os principios constitucionais gerais ja mencionados, mas também os especificos, como
moralidade, eficiéncia e, sobretudo, a razoabilidade-proporcionalidade permitem o controle da
discricionariedade administrativa (observando-se, naturalmente, a contencdo e a prudéncia, para que ndo se
substitua a discricionariedade do administrador pela do juiz).” BARROSO, op. cit., p. 23, grifo do autor.

304 BINENBOJM, op. cit., p. 147.
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sistema sancionatério totalmente desordenado, que permite a criacdo de uma infinidade de

microordenamentos.

A convergéncia da legalidade estrita com o discurso da supremacia do interesse
publico evidencia uma matriz tedrica altamente autoritaria. Uma conjuncdo de premissas que
assegurariam (1) a inobservancia de clausulas constitucionais, mas ainda assim reivindicando
uma legalidade austera e, (I1) a possibilidade de se desconstituir todo o nlcleo de protecbes
individuais.

A constitucionalizacdo do Direito é fenbmeno de matriz neoconstitucionalista, cuja
exegese € de maximizacdo do nucleo da dignidade humana frente a todo o ordenamento
juridico, onde a “forga normativa da Constitui¢do” deve romper com a nogdo positivista de
Constituicdo Federal de 1988 enquanto “[...] repositorio de promessas vagas e de exortaces
ao legislador infraconstitucional, sem aplicabilidade direta e imediata [...];*® passando a
vincular, diretamente, Administracdo e particulares, mesmo em suas relagcdes pautadas pelo

direito privado, dados os efeitos indiretos dos direitos fundamentais.%®

A Constituicdo passa a ser, portanto, um extenso catdlogo de normas juridicas,
vinculativas ao particular e a Administracdo, de onde se deve extrair a mais alta disciplina a
orientar a aplicacdo de todo o ordenamento juridico. Assim, o Constitucionalismo hodierno
capta a esséncia da Constituicdo, que, transformada em fonte de normas juridicas, apresenta-
se como vetor axioldgico para todo o Direito.

Dito por Virgilio Afonso da Silva:

Um grande avanco na teoria geral dos direitos fundamentais no pés-guerra foi, sem
divida alguma, a consolidacdo definitiva da idéia [sic] segundo a qual as
declaragdes de direitos fundamentais ndo sdo meras “declaraces de principios”, mas
contém verdadeiras normas juridicas que, pelo menos no que tange as liberdades
publicas, conferem direitos subjetivos aos individuos. [...] Um sistema de valores
[...] é o ponto de partida, vinculante, para uma constitucionalizago do direito e uma
ampliacdo da propria forca normativa da Constituicao.3%”

Mas essa juridicidade administrativa estd longe de se fazer sentir no cotidiano da
Administracdo, ou melhor, na vida dos cidaddos. Reconheca-se, porém, em favor dos
administradores, que o proprio ordenamento precariza esta normatividade constitucional, ao
ndo instrumentalizar dispositivos suficientemente claros e autorizativos para que autoridades
administrativas atuem diretamente vinculadas a Constituicdo Federal de 1988, e sem que isso

possa resultar em sancdo, ou mesmo em qualquer tipo de desgaste.

305 BARROSO, 2006, p. 5-6.
306 SILVA, 2011.
27 |bid., p. 76-77.
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Pois bem, note-se que, mesmo num plano I6gico — e moral —, ndo é aceitavel que um
agente publico, atuando pautado na Constituicdo, seja admoestado com qualquer sangdo. A
sancdo é, pois, consequéncia de uma ilicitude, um agir contrario a lei. E de dificil
conformacao a ideia de que possa se traduzir como ilicito esse tipo de comportamento, porque

vinculado a ‘“lei maior”.

Mas s&o discretos os avangos neste sentido. Pode-se dizer um registro exemplificativo
desta nova postura que se exige da Administracdo, no ja apresentado artigo 2°, inciso I, da Lei
n. 9.784/1999. Um outro registro recente, ainda que confuso, deu-se com a alteracdo
introduzida pela nova Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 14.230/2021), que
modificou significativamente a Lei n. 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa). Por

vias tergiversadas, o dispositivo prestigia esse agir administrativo constitucionalizado.

Isso se da no artigo 1°, § 4°: “[...] Aplicam-se ao sistema da improbidade disciplinado
nesta lei os principios constitucionais do Direito Administrativo Sancionador.”*® Informa, ao
menos, que devem ser respeitados principios constitucionais na aplicacdo da Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/1992).30°

Para Gustavo Binenbojm, a constitucionalizacdo do Direito Administrativo sera

alcancada quando se cumprir um “programa’”; para tanto:

(i) a Constituicdo, e ndo mais a lei, passa a situar-se no cerne da vinculacdo
administrativa a juridicidade; (ii) a definicdo do que € o interesse publico, e de sua
propalada supremacia sobre os interesses particulares, deixa de estar ao inteiro
arbitrio do administrador, passando a depender de juizos de ponderacao
proporcional entre os direitos fundamentais e outros valores e interesses
metaindividuais constitucionalmente consagrados; (iii) a discricionariedade deixa de
ser um espaco de livre escolha do administrador para se convolar em um residuo de
legitimidade, a ser preenchido por procedimentos técnicos e juridicos prescritos pela
Constituicdo e pela lei com vistas a otimizagdo do grau de legitimidade da deciséo
administrativa. [...] (iv) a no¢do de um Poder Executivo unitario cede espago a uma
miriade de autoridades administrativas independentes, denominadas entre nos, a
moda anglo-saxénica, agéncias reguladoras independentes [..]. A autonomia
reforcada das agéncias, todavia, corresponderd um conjunto de controles juridicos,
politicos e sociais, de modo a reconduzi-las aos marcos constitucionais do Estado
democratico de direito.31°

308 BRASIL, 1992.

309 Merece, ainda que fora de ordem, nota a parte, 0 embarago que causa esta disposicdo legal. A grande questdo
gue se sobressai € a seguinte: quais, afinal de contas, sdo os principios constitucionais do Direito
Administrativo Sancionador? A lei ndo esclarece a sua propria disposicdo. Mas a vagueza da prescri¢do
permitira que a jurisdicdo venha a solidificar essa diretriz.

310 BINENBOJM, 2014, p. 25.
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Portanto, vé-se que o modelo de unicidade de jurisdigdo, aliado a construgéo tedrica da
insindicabilidade daquilo que decorre do mérito administrativo, e a uma definicdo antiquada
do principio da legalidade, consolidam, em conjunto, um suporte tedrico que justificaria uma
atuacdo da Administracdo alheia aos ditames constitucionais, ou mesmo das normas de
Direitos Humanos fixadas em tratados internacionais dos quais o Brasil é signatério que, a
depender do rito de integragdo a ordem juridica, constitucionais também o sdo.

Constrange constatar que a postura do Estado brasileiro, cuja voz é pronunciada pelos
seus agentes publicos, por vezes alega que descumpre a lei (no sentido lato, do Direito como
um todo) porque cumpre a lei (no sentido estrito). E isso se d& porque o instrumental
normativo e dogmatico do Direito Administrativo ainda se reporta a concep¢des ortodoxas,

cuja origem remonta ao vicio do poder absoluto e a um periodo historico quase medieval.

As diretrizes decorrentes dos conceitos de constitucionalizacdo do Direito e da
juridicidade administrativa vém se solidificando na doutrina e na jurisprudéncia, mas ainda
passam ao largo da Administracdo, sendo por algumas poucas excec¢des. Esta ainda esta

fortemente dominada pela nocéo de legalidade enquanto obediéncia a lei.

Mas no plano teorico, ja é possivel estabelecer um dialogo ainda mais avancado: a
possibilidade de a Administracdo realizar controle difuso de constitucionalidade, ou mesmo

vir a descumprir lei que reporte inconstitucional.

3.6.1 Controle Difuso de Constitucionalidade e de Convencionalidade pela
Administracao

Inicialmente, note-se que a teoria do Estado faz pressupor um processo legislativo
pautado nos ditames constitucionais, cujo controle preventivo impediria a producdo de texto-
lei em confronto com diretrizes da Constituicdo Federal de 1988. Pois nfo é bem assim. E
crescente, desde o século XX3, a producdo legislativa, principalmente influenciada pela

opinido publica ou por outros processos de viés politico, alguns de substratos eleitoreiros, que

311 «[...] Ao longo do século XX, percebeu-se que a lei havia se convertido em um instrumento utilizado pelo
governante, que impde sua vontade, suas escolhas e ndo necessariamente a dos eleitores; ela deixa de ser
compreendida inocentemente como fruto da vontade geral do povo e passa a representar os desejos da classe
hegemo6nica que conquista as maiorias parlamentares e dos grupos de pressdo que atuam nos bastidores do
Parlamento. E assim, muitas vezes, acaba ofendendo os direitos mais basicos dos cidaddos. O mero respeito a
forma no processo de elaboracdo normativa ja ndo era suficiente para se chegar a resultados justos. Notou-se
que as decisdes politicas mais importantes da sociedade deveriam ser retiradas da esfera de disponibilidade
do legislador ordinario, diante da sua vulnerabilidade em face de maiorias parlamentares simples (e, portanto,
pouco representativas) [...]”. HACHEM, 2021, p. 217.
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dao vida a leis que deveriam ter sido aperfeicoadas ou mesmo removidas de pauta nas
Comissdes de Constituicdo do legislativo federal, ou nas cdmaras teméaticas congéneres nos

legislativos estaduais, municipais e distritais.

Até que essas leis sejam questionadas pelo adequado instrumento no Poder Judiciério,
e declaradas inconstitucionais (agdes de controle concentrado), e sejam removidas do
ordenamento juridico, vigem e se mostram aptas a produzir efeitos. E enquanto vigentes, por
vezes surge o desafio para a Administracdo, que esta, tradicionalmente, jungida a ideia de
legalidade estrita, de dar cumprimento ao texto normativo, ainda que verifique nele,

inconsisténcias flagrantes com a ordem juridica.3!

N&o se trata de discutir uma pretensa competéncia para que a Administracdo possa
declarar inconstitucionalidade de lei, com efeitos erga omnes. Entretanto, ha duas
possibilidades bem acolhidas na doutrina e na jurisprudéncia, no sentido de se permitir (I) o
descumprimento de lei que reporte inconstitucional ou contraria a Convencdes Internacionais
as quais o Brasil é signatario e, (I1) declarar inconstitucionalidade de modo incidental, com
efeitos erga singulum. Ha alguns casos concretos através dos quais se pode observar como a

doutrina e a jurisprudéncia vem se comportando sobre a matéria.

Sem pretender esgotar o assunto — ou mesmo 0s precedentes —, serdo analisados o
debate que se travou no STF em torno da vigéncia da Simula STF n. 347313 de 13 de
dezembro de 1963, a Peticdo STF n. 4.656-PB3*, de 19 de dezembro de 2016, na Acéo
Cautelar n. 2.390, a Medida Cautelar no Mandado de Seguranca STF n. 31.439%% de 19 de

312 GORDILLO, Agustin. La administracion paralela. Madrid: Civitas, 1995.
313 BRASIL, 2017d.

314 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Plenario). Peticdo n. 4.656-PB, de 19 de dezembro de 2016. Peticéo.
Lei n. 8.223/2007 da Paraiba. Criacdo legal de cargos em comissdo no Tribunal de Justica Estadual (Art. 5°
da Lei n. 82.231/2007 da Paraiba): Assistentes Administrativos. Ato do Conselho Nacional de Justiga.
Exoneracdo determinada. Acdo anulatéria: Alegacdo de Incompeténcia do CNJ para declarar
inconstitucionalidade de lei. Peticdo julgada improcedente. Relatora: Ministra Carmen LUcia. Requerente:
SINJEP — Sindicato dos Servidores do Poder Judiciario do Estado da Paraiba. Requerido: Conselho Nacional
de Justica (Procedimento de Controle Administrativo n. 200910000018762); Unido. Diario da Justica
Eletrénico, Brasilia, DF, n. 278, p. 1-83, 4 dez. 2017c. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=14164297. Acesso em: 20 fev. 2023.

315 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Mandado de Seguranca n. 31.439-DF, de 19 de
julho de 2012. Relator: Ministro Marco Aurélio. Decisdo. Licitagdo — Lei n. 8.666/93 versus Decreto n.
2.745/98 — relevancia ndo configurada — liminar indeferida. Impetrante: Petrobras — Petréleo Brasileiro S/A.
Impetrado: Tribunal de Contas da Unido; Unido. Diario da Justica Eletrdnico, Brasilia, DF, n. 154, p. 1-4, 7
ago. 2012d. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=83920058&ext=.pdf.
Acesso em: 20 fev. 2023.
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julho de 2012, e a Representacdo de Inconstitucionalidade STF n. 980-SP3!, de 21 de
novembro 1979:

a) A Sumula STF n. 347/1963:

Em 1963 o plenario do STF aprovou a Sumula STF n. 347/1963, com a seguinte
redagdo: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigdes, pode apreciar a

constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico.”

Né&o € preciso muita digressdo para infirmar que, sendo o Tribunal de Contas da Uniéo
(TCU), 6rgdo administrativo, e ainda que com formato de escabinato, e de assento
constitucional, o teor da Sumula STF n. 347/1963 se traduzia, também, como autorizacdo a

que Orgdos nao-jurisdicionais pudessem apreciar a constitucionalidade de lei vigente.

Note-se que ha trés 6rgaos administrativos, de matriz constitucional, constituidos em
modelo de escabinato, e com competéncias que muito se assemelham a dos tribunais. Séo
eles: 0 jaA mencionado TCU, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) e o Conselho Nacional do

Ministério Publico, todos, inclusive, com atribuicdes correicionais.

A Sumula foi reapreciada quando servidores da Receita Federal do Brasil ajuizaram
mandado de seguranca no STF para impedir que o TCU afastasse a aplicacdo dos artigos 7° e
17, 88 2° ¢ 3°, da Lei n. 13.464, de 10 de julho de 2017.317 O § 2° concedia bonus a inativos, e

0 § 3°, aos pensionistas, de servidores ocupantes dos cargos de analista e fiscal tributérios.

Em agosto de 2017, o TCU havia sustado a eficacia dos dispositivos, determinando o
corte dos referidos adicionais pecunidrios, alegando a inconstitucionalidade dos dispositivos.
Em seus arrazoados, o relator Ministro Benjamin Zymler, nos autos do Processo n.
021.009/2017-1, de 13 de setembro de 2017(Acdrddo 2000/2017 — Plenario), menciona que:

316 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Representacdo de Inconstitucionalidade n. 980-SP, de 21 de
novembro 1979. E constitucional decreto de Chefe de Poder Executivo Estadual que determina aos 6rgéos a
ele subordinados que se abstenham da préatica de atos que impliqguem a execucdo de dispositivos legais
vetados por falta de iniciativa exclusiva do Poder Executivo. Constitucionalidade do Decreto n. 7.864, de 30
de abril de 1976, do Governador do Estado de Sdo Paulo. Representacdo julgada improcedente. Relator:
Ministro Moreira Alves. Diario da Justica, Brasilia, DF, n. 278, p. 1-43, 19 set. 1980. Disponivel em:
https://www.escavador.com/jurisprudencia/acordaos/367621/rp-980-stf-sp-representacao-rp-
9807aba=Inteiro%20Teor. Acesso em: 20 fev. 2023.

317 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 13.464, de 10 de julho de 2017. Altera a remuneracdo de
servidores de ex-territdrios e de servidores publicos federais; reorganiza cargos e carreiras; estabelece regras
de incorporacéo de gratificacdo de desempenho a aposentadorias e pensdes; altera as Leis [...]. Diario Oficial
[da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 11 jul. 2017b. N&o paginado. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2017/1ei/I13464.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.
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[...] o controle de constitucionalidade, que tem como Unico objetivo a preservacdo da
supremacia da Constituicdo, € o Unico meio pelo qual os poderes constituidos
poderdo fazer o exame da adequacdo das leis e dos atos normativos a Constituicao,
do ponto de vista material ou formal, em estrita observancia ao principio da
compatibilidade vertical, segundo o qual a validade e, portanto, a aplicacdo da
norma inferior depende de sua compatibilidade com a Constituicdo Federal.

Parece, claro, assim, que onde ha jurisdicdo, hd o poder-dever de se declarar a
inconstitucionalidade das leis e dos atos administrativos incompativeis com a
Constituicdo. Afinal de contas, para que o TCU possa cumprir a sua missao de
assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos publicos em beneficio da sociedade,
ndo ha como se admitir que atos contrarios aos principios constitucionais sejam
tolerados, mesmo quando travestidos de lei [...].

[...] a SUmula 347 nada mais fez do que explicitar as atribui¢cGes outorgadas ao TCU
pela Carta Magna, hoje constantes de rol bem mais extenso do que o da Constitui¢éo
de 1946. Com efeito, no exercicio de suas atribui¢cbes constitucionais, o TCU
procede & analise de conformidade dos atos praticados pelos gestores publicos e
demais responsaveis por bens e valores da Unido com o ordenamento juridico
vigente, em cujo vértice encontrasse a Constituicdo Federal. Em muitos casos,
portanto, essa andlise depende da interpretacdo de normas que regem tais atos e de
seu confronto com a Constituicdo Federal [...].38

Em dezembro de 2017, em sede da Medida Cautelar em Mandado de Seguranca n.

35.410-DF, de 15 de dezembro de 2017, o relator Ministro Alexandre de Moraes, deferiu

medida liminar em que suspendia os efeitos do ato impugnado:

E inconcebivel, portanto, a hipotese do Tribunal de Contas da Uni&o, 6rgdo sem
qualquer funcdo jurisdicional, permanecer a exercer controle difuso de
constitucionalidade nos julgamentos de seus processos, sob o pretenso argumento de
que lhe seja permitido em virtude do contelido da Sumula 347 do STF, editada em
1963, cuja subsisténcia, obviamente, ficou comprometida pela promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 [...].3%°

O Mandado de Seguranca STF n. 35.490-DF, de 13 de abril de 2021, teve o mérito

julgado em abril de 2021, onde se lia:

[...] O Tribunal, por maioria, concedeu a seguranca para afastar a determinagdo
contida no item 9.2 do Ac6rddo 2.000/2017 do Tribunal de Contas da Unido,
proferido no Processo TC 021.009/2017-1, e determinar que as aposentadorias e

318

319

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Processo 021.009/2017-1, de 13 de setembro de 2017. Agravo contra
medida cautelar. representacéo de unidade técnica. Possivel inconstitucionalidade da Lei n. 13.464/2017 que
instituiu o boénus de eficiéncia e produtividade a carreira de auditoria fiscal do Ministério da Fazenda e do
Trabalho [...]. Relator: Ministro Benjamim Zymler. Representac&o. Orgaos/entidades: Ministério da Fazenda
(vinculador); Ministério do Trabalho. Representacdo legal: Araceli Alves Rodrigues (26.720/0OAB-DF) e
outros, representando Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do Trabalho; Rackel Lucena Branco de
Medeiros (27216/0AB-DF) e outros, representando Unafisco Sindical. Didrio da Justica Eletrdnico,
Brasilia, DF, p. 1-4, 7 ago. 2012c. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-
completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2282404/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 20 fev.
2023.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Plenério). Medida Cautelar em Mandado de Seguranca n. 35.410-DF,
de 15 de dezembro de 2017. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Impetrante: Sindicato Nacional dos
Analistas-Tributarios da Receita Federal do Brasil. Impetrado: Presidente do Tribunal de Contas da Unido.
Diario da Justica Eletrénico, Brasilia, DF, n. 18, p. 1-8, 1 fev. 2018a. p. 5. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=313533905&ext=.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.



128

pensbes dos servidores substituidos sejam analisadas em conformidade com os
dispositivos legais vigentes nos §§ 2° e 3° do art. 7° da Lei n° 13.464/2017 e inciso
XXII1 do § 1° do art. 4° da Lei n° 10.887/2004, prevendo o pagamento do bdnus de
eficiéncia, vedado o afastamento da eficacia de dispositivo legal por decisdo
administrativa do Tribunal de Contas da Unido, nos termos do voto do Relator,
vencidos os Ministros Edson Fachin e Marco Aurélio. Os Ministros Roberto Barroso
e Rosa Weber acompanharam o Relator com ressalvas [...].3%

Portanto, a questdo apreciada no referido Mandado de Seguranca, julgado em bloco

com outras a¢fes de impugnacdo (n. 35.490, n. 35.494, n. 35.498, n. 35.500, n. 35.812, n.

35.824 e n. 35.836), sem o reconhecimento de repercussdo geral, mostrou-se controversa na

corte, ainda que se construisse um veredito no sentido de cassar a decisdo do TCU no caso

concreto.

A questdo do controle incidental de constitucionalidade pelo Tribunal de Contas é téo

solidificada para os integrantes daquela corte, que consta do Regimento Interno do Tribunal
de Contas da Unido (art. 17, 88 2° e 3°):

Art. 17. Compete a Primeira e a Segunda camaras deliberar sobre:

[-]

§ 2° N&o poderdo ser apreciados pelas cdmaras oS processos que contenham
propostas de fixacdo de entendimento sobre questdo de direito em determinada
matéria, de determinagdes em carater normativo e de estudos sobre procedimentos
técnicos, bem como aqueles em que se entender necessario o exame incidental de
inconstitucionalidade de lei ou de ato normativo do poder publico.

§ 3° Realizado, pelo Plenério, o exame incidental de inconstitucionalidade indicado
na parte final do paragrafo anterior, o processo retornard & CAmara para continuidade
do feito, sem prejuizo do disposto no § 1°.3%

E interessante observar os dissensos no julgamento dos Mandados de Seguranca acima

mencionados; alguns votos merecem registro:

a.1l) Voto do Ministro Luis Roberto Barroso (Mandado de Seguranca STF n. 35.836-
DF, de 13 de abril de 2021):

320

321

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Plenario). Mandado de Seguranca n. 35.490-DF, de 13 de abril de
2021. Constitucional e administrativo. Impossibilidade de exercicio de controle de constitucionalidade com
efeitos erga omnes e vinculantes pelo Tribunal de Contas da Unido. Decisdo de afastamento genérico e
definitivo da eficicia de dispositivos legais sobre pagamento de “bonus de eficiéncia e produtividade na
atividade tributaria e aduaneira” a inativos e pensionistas, instituido pela Lei 13.464/2017. Mandado de
seguranga coletivo procedente. Ordem concedida. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Impetrante:
Unafisco Nacional - Associacdo Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil. Impetrado:
Presidente do Tribunal de Contas da Unido. Diario da Justi¢a Eletrénico, Brasilia, DF, n. 86, p. 1-77, 5
maio 2021f. p. 7. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15346339196 &ext=.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uni&o. Brasilia, DF:
TCU, 2022c. p. 24-25, Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/AA/97/D7/1C/631D28102DFEOFF7F18818A8/RITCU.pdf. Acesso em: 20
fev. 2023..
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O Ministro acompanhou o Relator (Ministro Alexandre de Moraes) somente quanto a

impossibilidade de a corte de contas da Unido realizar controle concentrado de

constitucionalidade, com efeitos erga omnes. Mas foi cristalino ao mencionar sua posi¢do

sobre o controle incidental de constitucionalidade por qualquer O6rgdo superior da

Administracéo:

[...] como tenho feito nas demais acBes em que se discute a possibilidade de controle
incidental de constitucionalidade por érgdos administrativos. Toda autoridade
administrativa de nivel superior pode, a meu ver, incidentalmente declarar a
inconstitucionalidade de lei, desde que limitada ao caso concreto. No presente caso,
considerando que tal restricdo de efeitos ndo foi observada, voto igualmente pelo
afastamento das determinag@es contidas no acérdéo impugnado.3??

Alias, posicdo contraria representaria uma desconexao com suas licdes anteriores

sobre seu entendimento acerca do neoconstitucionalismo, Luis Roberto Barroso ja havia

registado quais seriam os trés grandes marcos tedricos do neoconstitucionalismo:

1. A forga normativa da Constituicio

Uma das grandes mudancas de paradigma ocorridas ao longo do século XX: foi a
atribuicdo & norma constitucional do status de norma juridica [...].

[...] passou a ser premissa do estudo da Constitui¢cdo o reconhecimento de sua forca
normativa, do caréter vinculativo e obrigatdrio de suas disposi¢Bes. Vale dizer: as
normas constitucionais sdo dotadas de imperatividade, que é atributo de todas as
normas juridicas, e sua inobservancia ha de deflagrar os mecanismos préprios de
coacdo, de cumprimento forgado [...].

2. A expansao da jurisdi¢do constitucional

No Brasil, o controle de constitucionalidade existe, em molde incidental, desde a
primeira Constituicdo republicana, de 1891. [..] a jurisdicdo constitucional
expandiu-se, verdadeiramente, a partir da Constituicdo de 1988. A causa
determinante foi a ampliacdo do direito de propositura [...].

3. A nova interpretacdo constitucional

O reconhecimento de normatividade aos principios e sua distin¢do qualitativa em
relagdo as regras € um dos simbolos do pos-positivismo [...]. Principios ndo sao,
como as regras, comandos imediatamente descritivos de condutas especificas, mas
sim normas que consagram determinados valores ou indicam fins publicos a serem
realizados por diferentes meios. A definicdo do conteddo de clausulas como
dignidade da pessoa humana, razoabilidade, solidariedade e eficiéncia também
transfere para o intérprete uma dose importante de discricionariedade. Como se
percebe claramente, a menor densidade juridica de tais normas impede que delas se
extraia, no seu relato abstrato, a solucdo completa das questbes sobre as quais

322 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Plenario). Mandado de Seguranca n. 35.836-DF, de 13 de abril de
2021. Constitucional e administrativo. Impossibilidade de exercicio de controle de constitucionalidade com
efeitos erga omnes e vinculantes pelo Tribunal de Contas da Unido. Decisdo de afastamento genérico e
definitivo da eficicia de dispositivos legais sobre pagamento de “bonus de eficiéncia e produtividade na
atividade tributaria e aduaneira” a inativos e pensionistas, instituido pela Lei 13.464/2017. Mandado de
seguranga coletivo procedente. Ordem concedida. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Impetrante:
Sindicato Paulista dos Auditores-Fiscais do Trabalho. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido. Diario da

Justica Eletrénico,

Brasilia, DF, n. 88, p. 1-78, 5 maio 2021g. p. 20. Disponivel em:

https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15346363761&ext=.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.
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incidem. Também aqui, portanto, impfe-se a atuacdo do intérprete na definicdo
concreta de seu sentido e alcance.®

E ao arrebatar seu raciocinio, sedimentando sua posicdo sobre o fendmeno de

constitucionalizagdo do Direito, anota que:

A idéia [sic] de constitucionalizacdo do Direito aqui explorada esta associada a um
efeito expansivo das normas constitucionais, cujo conteldo material e axiol6gico se
irradia, com forca normativa, por todo o sistema juridico. Os valores, os fins
publicos e os comportamentos contemplados nos principios e regras da Constituicdo
passam a condicionar a validade e o sentido de todas as normas do direito
infraconstitucional. Como intuitivo, a constitucionalizag8o repercute sobre a atuacéo
dos trés Poderes, inclusive e notadamente nas suas relagbes com os particulares.
Porém, mais original ainda: repercute, também, nas relagBes entre particulares

[..]:3%

Portanto, o Ministro Luis Roberto Barroso ¢ filiado de longa data a possibilidade de a

Administracdo se pautar na Constituicdo Federal como fundamento maior de sua vinculagéo

ao principio da legalidade.

a.2) Voto do

DF/2021):

Ministro Marco Aurélio (Mandado de Seguranca STF n. 35.836-

O Ministro Marco Aurélio também caminhou no sentido de conferir prestigio — ou

melhor, forca normativa — a norma que deriva das enunciagdes constitucionais:

O Tribunal de Contas assentou a possibilidade de enfrentar situacdo concreta e
concluir que prevalece ndo a lei, mas sim a Constitui¢do, no que a Administracéo
ndo esta compelida a observar norma incompativel com a Lei Maior.

Atuando, ndo exerceu o controle difuso, propriamente dito, por ndo ser drgdo
jurisdicional. Teve como vidvel julgar caso administrativo concreto de determinada
forma.

Seria verdadeira incongruéncia afastar-se essa possibilidade. Prevaleceria, muito
embora no campo administrativo, lei inconstitucional. O que ndo pode o 6rgéo
administrativo é exercer o controle concentrado de constitucionalidade. E algo
diverso.3®

a.3) Voto da Ministra Rosa Weber (Mandado de Seguranca STF n. 35.836-DF/2021):

A Ministra Rosa Weber recorre ao case do Recurso em Mandado de Seguranca STF n.

8.372-CE, publicado em 26 de abril de 1962, precedente que deu ensejo a edi¢do da Simula

STF n. 347/1963, para recordar que, em seu voto, o relator, Ministro Pedro Chaves,

mencionava que:

32 BARROSO, 2006, p. 5-7 € 69, grifo do autor.

24 |bid., p. 11.
25 BRASIL, 2021g, p. 60.
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“[...] o Tribunal de Contas ndo podia declarar a inconstitucionalidade da lei. Na
realidade essa declaragdo escapa a competéncia especifica dos Tribunais de Contas.

Mas ha que distinguir entre declaragdo de inconstitucionalidade e nao aplicacéo de
leis inconstitucionais, pois esta é obrigagdo de qualquer tribunal ou 6rgdo de
qualquer dos poderes do Estado.” (DJ 26.04.1962).32¢

E ao proferir seu voto, assente a possibilidade de que um érgdo da Administracéo,

deixe de aplicar dispositivo que reporte inconstitucional.

Considero que a ordem juridica inaugurada pela Carta de 1988 ndo permite ao
Tribunal de Contas da Unido a fiscalizacdo da validade de lei em carater abstrato,
apenas possibilita que aquele 6rgdo de controle, pelo voto da maioria absoluta de
seus membros, afaste a aplicacdo concreta de dispositivo legal reputado
inconstitucional, quando em jogo matéria pacificada nesta Suprema Corte.

[...]Invidvel, portanto, & luz da disciplina constitucional das atribuigdes do Tribunal
de Contas da Unido e de precedentes do Plenario e de ambas as Turmas desta
Suprema Corte, entender que o referido 6rgdo de controle possa, em deliberagdo
dotada de acentuado coeficiente de abstracdo, como a proferida no processo TC n°
[021.009]/2017-1, implementar fiscalizacdo concentrada de validade de
dispositivos legais [...].3%

Portanto, ao votar pela concessdo da ordem, acompanhando o voto do Ministro

Alexandre de Moraes, a Ministra Rosa Weber deixa clara sua posi¢cdo no sentido de que

difere, em muito, declarar inconstitucionalidade, e deixar, no caso concreto, de aplicar lei

inconstitucional. Para esta ultima possibilidade, registra sua concordancia.

a.4) Voto do Ministro Luiz Edson Fachin (Mandado de Seguranga STF n. 35.836-

DF/2021):

O Ministro Luiz Edson Fachin analisa a questdo sob a perspectiva das competéncias

constitucionais do TCU, e assente a possibilidade de a corte analisar a constitucionalidade de

dispositivo de lei.

O primeiro ponto foi aquele acolhido pelo i. Relator, no que entendeu ndo ser
possivel ao Tribunal de Contas da Unido, via de regra, exercer controle de
constitucionalidade de leis, na andlise de atos submetidos a sua apreciacao.

Com a devida vénia, passo a divergir de tal entendimento [...].

Em anélise aos poderes da Corte de Contas, 0 Supremo Tribunal Federal ja assentou,
em varios julgados, o colorido quase-jurisdicional que as tarefas do TCU assumem

L.].

E, para assegurar a Corte de Contas 0 adequado desempenho de suas atividades,
também este Tribunal j& asseverou a existéncia de poderes implicitos [...].

3% BRASIL, 2021g, p. 61, grifo do autor.
327 |bid., p. 62 e 65-66, grifo do autor.
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[...] ndo parece deshordar de sua competéncia que a Corte de Contas verifique a
compatibilidade dos atos administrativos submetidos a sua andlise, com o

ordenamento juridico-constitucional brasileiro.3?®
Portanto, depreende-se que o STF ndo rejeita por completo a possibilidade de a
Administragdo vincular sua decisdo diretamente ao fundamento constitucional. Note-se que
muito mais argumentos tem a Administracdo para descumprir lei, ou promover controle
incidental de constitucionalidade se o fizer objetivando dar eficacia as normas instituidoras de

direitos e garantias individuais.

b) Peticdo STF n. 4.656-PB/2016 em Acdo Cautelar n. 2.390:

No julgamento desse processo, 0 STF, em 2016, novamente recobrou o entendimento
expresso pelo Ministro Pedro Chaves de 1962, no julgamento do Mandado de Seguranca STF
n. 8.372-CE, publicado em 26 de abril de 1962.

O caso concreto, relatado pela Ministra Carmen Lucia, foi provocado pelo Sindicado
dos Servidores do Poder Judiciario do Estado da Paraiba, que se insurgia contra decisdo do
CNJ no Procedimento de Controle Administrativo n. 2009.10.00.0018762, por meio do qual
se determinou a exoneracdo de todos os ocupantes dos cargos em comissdo no Tribunal de
Justica daquele Estado, criados pelo artigo 5°, da Lei Estadual n. 8.223, de 16 de maio de
2007.

A decisdo do CNJ entendia que o dispositivo de lei estadual violava o artigo 37,
incisos Il e V, da Constituicdo Federal de 1988. Por entender pela inconstitucionalidade, o
CNJ expediu determinacdo para que o Tribunal de Justica do Estado exonerasse todos 0s

ocupantes de cargos em comissdo criados por esse dispositivo.

A relatora do caso entendeu, quanto ao CNJ, que:

[...] Insere-se entre as competéncias constitucionalmente atribuidas ao Conselho
Nacional de Justica a possibilidade de afastar, por inconstitucionalidade, a aplicagédo
de lei aproveitada como base de ato administrativo objeto de controle, determinando
aos drgaos submetidos a seu espaco de influéncia a observancia desse entendimento,
por ato expresso e formal tomado pela maioria absoluta dos membros do
Conselho.??°

328 BRASIL, 2021g, p. 33, 36-39.
329 BRASIL, 2017c, p. 2.
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Em suas anotac0es, a relatora recorda que também o Ministro Gilmar Mendes, quando

presidente do CNJ, prestou informacdes nos autos defendendo a legitimidade da decisdo. As

informacdes

prestadas caminharam no mesmo sentido, de diferir controle de

constitucionalidade, de negar aplicabilidade a dispositivo que se reporte inconstitucional:

[...] se chega pela consideracdo de ter ou ndo sido pronunciada a
inconstitucionalidade da lei paraibana, e basta a simples leitura da decisdo do CNJ
para mostrar claramente que, a despeito da referéncia a ‘indicios de
inconstitucionalidade’ da lei em foco, 0 ndcleo essencial do julgado deteve-se
apenas na consideracdo de gque a nomeacdo dos ocupantes dos cargos por ela
criados é gue ndo se enquadrava nas exigéncias da Constituicéo.

[...] Dito de outro modo, a ‘antijuridicidade’ estava na nomeagdo dos servidores
para cargos incompativeis e ndo propriamente na suposta declaracdo da
incompatibilidade da lei com a Constituicdo. A inexata menc¢do a uma eventual
‘inconstitucionalidade’ é que levou o Sindicato autor a pleitear incorretamente
perante a Corte Suprema provimento que ndo tem procedéncia pelas proprias
razdes que menciona na sua peticéo. (fls. 432-433 da Agdo Cautelar n. 2.390/PB).3%

Mas, colidindo com esse entendimento de 24 de agosto de 2009, o Ministro Gilmar

Mendes, ao proferir voto no Mandado de Seguranca n. 35.410-DF, de 13 de abril de 2021,

anotou:

Discute-se se a Corte de Contas tem competéncia para exercer controle difuso de
constitucionalidade.

Ocorre que o referido Enunciado foi aprovado em Sessdo Plenéria de 13.12.1963,
em contexto constitucional totalmente diferente do atual.

A ampla legitimagdo conferida ao controle abstrato, com a inevitavel possibilidade
de se submeter qualquer questdo constitucional ao Supremo Tribunal Federal,
operou uma mudanca substancial — ainda que ndo desejada — no modelo de controle
de constitucionalidade até entdo vigente no Brasil.

Portanto, parece quase intuitivo que, ao ampliar, de forma significativa, o circulo de
entes e 6rgdos legitimados a provocar o Supremo Tribunal Federal no processo de
controle abstrato de normas, acabou o constituinte por restringir, de maneira radical,
a amplitude do controle difuso de constitucionalidade.

Nesse contexto, € relevante reafirmar que a possibilidade de os 6rgaos de controle
administrativo deixar de cumprir decisdo legislativa, com fundamento em uma
alegada inconstitucionalidade, é controvérsia que, sob o regime constitucional
anterior, ganhou alguma densidade doutrindria e jurisprudencial, mas certamente ja
perdeu muito do seu significado pratico [...].

Nessa linha, € coerente com nosso sistema constitucional que a presuncdo de
constitucionalidade das normas somente possa ser afastada por 6rgéos jurisdicionais
competentes.

330 BRASIL, 2017c, p. 7, grifo do autor.
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Orgaos administrativos, como o Tribunal de Contas da Uni&o, ndo encontram esteio
no novo texto constitucional para o exercicio do controle de constitucionalidade,
dados o franco acesso ao Poder Judicidrio e a existéncia de instrumental seguro e
célere no controle abstrato de constitucionalidade, dirigido diretamente ao STF.33!

c) Medida Cautelar no Mandado de Seguranca STF n. 31.439/2012:

Trata-se de pedido de liminar feito na Medida Cautelar em Mandado de Seguranca
STF n. 31.439-DF/2012, pelo relator Ministro Marco Aurélio. O pedido de liminar, feito pela

Petrobras, objetivava suspender os efeitos do Acorddao TCU n. 347/2012. Na sua analise, o

Ministro destacou que:

Descabe a atuagdo precaria e efémera afastando do cenério juridico o que assentado
pelo Tribunal de Contas da Unido. A questdo alusiva a possibilidade de este ultimo
deixar de observar, ante a Optica da inconstitucionalidade, certo ato normativo ha de
ser apreciada em definitivo pelo Colegiado, prevalecendo, até aqui, porque ndo
revogado, o Verbete n° 347 da Simula do Supremo. De inicio, a atua¢do do Tribunal
de Contas se fez considerado o arcabougo normativo constitucional 3%

Portanto, o Ministro Marco Aurélio adotara posi¢do segundo a qual vige o teor da

Stmula STF n. 347/1963, enquanto ndo for revogado pela corte.

d) Representacdo de Inconstitucionalidade STF n. 980-SP/1979:

Nesse processo de 1980, o governador de S&o Paulo, Paulo Egidio Martins, editou o

Decreto Estadual n. 7.864/1976 que, em seu artigo 1° inciso Il, desobrigava parcela da

Administracdo do cumprimento de lei estadual que confrontasse o artigo 22, paragrafo unico,

da Constituicdo Estadual:

Artigo 1.° - Quando dispositivos vetados por infringéncia do Artigo 22 e seu
paragrafo Unico, da Constituicdo do Estado (Emenda n. 2), venham a ser
promulgados em consequéncia da rejeicdo de veto, a Assessoria Técnico-Legislativa
comunicard o fato por oficio:

Il - as Secretarias de Estado, a que interessarem os dispositivos, inclusive as
autarquias que Ihes estejam vinculadas, a fim de que se abstenham da préatica de atos
que importem na sua execugao; 33

331 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Plenério). Mandado de Seguranca n. 35.410-DF, de 13 de abril de
2021. Constitucional e administrativo. Impossibilidade de exercicio de controle de constitucionalidade com
efeitos erga omnes e vinculantes pelo Tribunal de Contas da Unido. Decisdo de afastamento genérico e
definitivo da eficacia de dispositivos legais sobre pagamento de “bonus de eficiéncia e produtividade na
atividade tributdria e aduaneira” a inativos e pensionistas, instituido pela Lei 13.464/2017. Mandado de
seguranga coletivo procedente. Ordem concedida. Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Impetrante:
Unafisco Nacional — Associacdo Nacional dos Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil. Impetrado:
Presidente do Tribunal de Contas da Unido. Diario da Justica Eletrdnico, Brasilia, DF, n. 86, p. 1-79, 6

maio 2021e.

p. 70, 73, 75-77. Disponivel em:

https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=755772012. Acesso em: 20 fev. 2023.

332 BRASIL, 2012b, p. 3-4.

33 1d., 1980, p. 113.
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O dispositivo antevia um modus operandi da méaquina publica, diante de leis que
fossem aprovadas com vicio de iniciativa para o ato de propositura. Ao apreciar o caso, sob

relatoria do Ministro Moreira Alves, o STF disp6s que:

[...] pode o Chefe do Poder Executivo deixar de cumprir — assumindo os riscos dai
decorrentes — lei que se lhe afigure inconstitucional. A opgdo entre cumprir a
Constituicdo ou desrespeita-la para dar cumprimento a lei inconstitucional é
concedida ao particular para a defesa do seu interesse privado. N&o o sera ao Chefe
de um dos Poderes do Estado para a defesa, ndo do seu interesse particular, mas da
supremacia da Constituicdo que estrutura o proprio Estado? [...].3%*

Se o0 exercicio de controle de constitucionalidade por 6rgdos da Administracdo é
polémico, notadamente apds a Constituicdo Federal de 1988 expandir significativamente os
legitimados ativos para propositura de a¢6es de controle concentrado de constitucionalidade, a
possibilidade de a Administracdo vir a deixar de cumprir dispositivo de lei que reporte

inconstitucional é ponto quase pacifico.

Ainda que escrito em 1968, o que significa dizer, quando vigente a Constituicdo de
1967, José Luiz de Anhaia, ao defender que a Administracdo se exima de cumprir leis que
reporte inconstitucionais, observou que “A guarda da Constituicdo incumbe a todos o0s

poderes. No € privilégio do Poder Judiciario.”3%

Fato é que existe um lapso orbitando entre a teoria da separacdo de poderes e a
exegese de garantia de eficacia as normas constitucionais, ao negar a interpretacdo, e
consequente aplicacdo dessas disposicdes por intérpretes outros, que ndo apenas o Poder
Judiciario. Trata-se, na melhor das hipéteses, de procrastinacdo no cumprimento das normas

juridicas constitucionais.

A discussdo remete, novamente, a compreensdo do principio da legalidade
administrativa enquanto dever de obediéncia a todo o ordenamento juridico, um dever de

vinculagio do Direito Administrativo as disposi¢des constitucionais.*

Com efeito, o0 artigo 2°, inciso |, da Lei n. 9.784/1999, incorporou esse entendimento
ao consagrar, como critério de atuacdo nos processos administrativos, a “atuacdo” conforme a
“lei e o direito”, como expressdo, ainda que timida, dos fenomenos de constitucionalizacao do

Direito e da juridicidade administrativa.®’

334 BRASIL, 1980, p. 125.

3% MELLO, José Luiz de Anhaia. Da separagdo de poderes a guarda da constituicdo: as cortes
constitucionais. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1968. p. 113-115.

3% BACELLAR FILHO, 2013.

337 BRASIL, 1999bh.
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O mesmo se deve ter quanto aos tratados internacionais de Direitos Humanos dos
quais o Brasil é signatario. Com a Emenda Constitucional n. 45, de 30 de dezembro de 2004,
que, dentre outras medidas, inseriu 0 § 3° ao artigo 5°, previu-se que esses tratados, desde que
tenham sido aprovados em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos
dos votos dos respectivos membros, sdo equivalentes as emendas constitucionais; portanto,

Constituicdo Federal também o s0.3%

Nos Recurso Extraordinario STF n. 466.343-1-SP%* e Recurso Extraordinario STF n.
349.703-1-RS3**°, ambos de 3 de dezembro de 2008, pacificou-se o entendimento acerca dos
outros tratados internacionais de Direitos Humanos que ndo tivessem cumprido o rito para
que pudessem se qualificar como Emendas Constitucionais. Ambos tratavam de prisdo civil
de depositéario infiel. O primeiro deles relatado pelo Ministro Cezar Peluso, e o segundo, pelo
Ministro Gilmar Mendes. Decidiu-se que esses tratados tem um status supralegal. Aluséo feita
ao artigo 5°, § 2°, da Constituicio Federal de 1988.3%

3% BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Emenda Constitucional n. 45, de 30 de dezembro de 2004. Altera
dispositivos dos arts. 5°, 36, 52, 92, 93, 95, 98, 99, 102, 103, 104, 105, 107, 109, 111, 112, 114, 115, 125,
126, 127, 128, 129, 134 e 168 da Constituicdo Federal, e acrescenta os arts. 103-A, 103B, 111-A e 130-A, e
da outras providéncias. Didrio Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 31 dez. 2004a.
N&o paginado. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc45.htm.
Acesso em: 20 fev. 2023.

339 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Recurso Extraordinario n. 466.343-1-SP, de 3 de dezembro de
2008. Prisdo civil. Depdsito. Depositério infiel. Alienacdo fiduciéria. Decretacdo da medida coercitiva.
Inadmissibilidade absoluta. Insubsisténcia da previsdo constitucional e das normas subalternas. Interpretagéo
do art. 5° inc. LXVII e 88 1° 2° e 3° da CF, a luz do art. 7°, § 7, da Convencdo Americana de Direitos
Humanos (Pacto de San José da Costa Rica). Recurso improvido. Julgamento conjunto do RE n° 349.703 e
dos HCs n° 87.585 e n° 92.566. E ilicita a prisdo civil de depositario infiel, qualquer que seja a modalidade do
depdsito. Relator: Ministro Cézar Peluso. Recorrente: Banco Bradesco S/A. Recorrido: Luciano Cardoso
Santos. Diario da Justica Eletronico, Brasilia, DF, n. 104, p. 1-225, 5 jun. 2009a. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=595444. Acesso em: 20 fev. 2023.

340 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Pleno). Recurso Extraordinario n. 349.703-1-RS, de 3 de dezembro de
2008. Priséo civil do depositério infiel em face dos tratados internacionais de direitos humanos. interpretacdo
da parte final do inciso LXVII do art. 5° da Constituicdo brasileira de 1988. Posi¢do hierarquico-normativa
dos tratados internacionais de direitos humanos no ordenamento juridico brasileiro. Relator originario:
Ministro Carlos Britto. Relator para o acérddo: Ministro Gilmar Mendes. Recorrente: Banco Itau S/A.
Recorrido: Armando Luiz Segabinazzi. Diario da Justica Eletrdnico, Brasilia, DF, n. 104, p. 1-225, 5 jun.
2009b. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&doclD=595444.
Acesso em: 20 fev. 2023.

341 «g 20 Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos

principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja
parte.” BRASIL, 1988.
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A consequéncia disso, como observa Valerio de Oliveira, ¢ que “[...] os tratados
internacionais comuns (que versam temas alheios aos direitos humanos) também tém status

superior ao das leis internas [...]”.34?

Logo, os Tratados Internacionais de Direitos Humanos sdo internalizados na ordem
juridica, ou como Emendas Constitucionais (art. 5°, 8 3°, da Constituicdo Federal de 1988), ou
como dispositivos infraconstitucionais, todavia, supralegais (art. 5°, § 2° da Constituicdo
Federal de 1988).34® De todo modo, potencialmente derrogatdrios das normas dispostas em

leis. Fala-se nesses casos, num dever de controle de “convencionalidade”.

Os fundamentos que pautam o controle incidental de constitucionalidade, podem, sem
duvida, ser estendidos ao de convencionalidade, por razdo evidente: em ambos 0s casos se
estd a analisar o conflito entre normas juridicas extraidas de leis infraconstitucionais, com

dispositivos de qualificacdo supralegal.

O juiz interamericano na Corte Interamericana de Direitos Humanos, o mexicano

Eduardo Ferrer Mac-Gregor, afirma que:

El “control difuso de convencionalidad” convierte al juez nacional en juez
interamericano: en un primer y autentico guardian de la Convencién Americana, de
sus protocolos adicionales (eventualmente de otros instrumentos internacionales) y
de la jurisprudencia de la Corte IDH que interpreta dicha normatividad. Tienen los
jueces y o6rganos de imparticion de justicia nacionales la importante misién de
salvaguardar no solo los derechos fundamentales previstos en el ambito interno, sino
también el conjunto de valores, principios y derechos humanos que el Estado ha
reconocido en los instrumentos internacionales y cuyo compromiso internacional
asumio.

[...] De esta manera, el “control difuso de convencionalidad” implica que todos los
jueces y érganos mexicanos vinculados a la administracion de justicia en todos los
niveles, pertenecientes o no al Poder Judicial, con independencia de su jerarquia,
grado, cuantia o materia de especializacion, estan obligados, de oficio, a realizar un
ejercicio de compatibilidad entre los actos y normas nacionales con la Convencion
Americana de Derechos Humanos, sus Protocolos adicionales (y algunos otros
instrumentos internacionales), asi como con la jurisprudencia de la Corte IDH,
formandose un “bloque de convencionalidad” en los términos analizados con
antelacion [...].3*

Pode-se explicar o fato de Eduardo Ferrer Mac-Gregor ter feito mencdo apenas aos

Orgdos jurisdicionais em razdo da estruturacdo do Poder Judicidrio mexicano. Ricardo

342 MAZZUOLLI, Valerio de Oliveira. Teoria geral do controle de convencionalidade no direito brasileiro.
Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, DF, v. 46, n. 181, p. 113-133, 2009. p. 114. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/194897/000861730.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.

343 BRASIL, 1988.
34 MAC-GREGOR, Eduardo Ferrer. El control difuso de convencionalidad en el Estado Constitucional.
Observatério da Jurisdicdo Constitucional, Brasilia, DF, v. 1, n. 1, p. 1-29, 2010/2011. p. 304 e 321.

Disponivel em: https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/observatorio/article/view/560/372. Acesso em: 20
fev. 2023.
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Perlingeiro explica que no México, ainda que se adote a unicidade de jurisdi¢do, a
Constituicdo permite “[...] que a lei crie tribunais administrativos, alheios a estrutura
judiciaria, de cujas decisbes caibam somente o recurso de amparo judicial, referente a

questdes constitucionais [...]”.3*°

Em outro texto de sua autoria, Ricardo Perlingeiro menciona que “[...] desde 1937, o
Direito Administrativo mexicano convive com tribunais administrativos extrajudiciais e

dotados de independéncia.”*®

Por 6bvio que a diretriz de vinculagdo dos tribunais e juizes as convengdes aos quais
0s paises sdo signatarios, alcanca a Administracdo, e faz do controle de convencionalidade
uma “[...] funcdo e tarefa de qualquer autoridade publica e ndo s6 do Poder Judiciario [...]”, e
com especial afetamento nos Estados-membros onde vige um modelo de unicidade de
jurisdicdo, posto que é a prépria Administracdo que ocupa a funcgdo julgadora dos litigios

administrativos.3*’

Assim, as normas juridicas emanadas pela Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos, bem como as decisGes que tenham carater erga-omnes, vinculam ndo s6 aqueles
que exercem jurisdi¢ao, “[...] mas também todas as autoridades e funcionarios publicos,

judiciais, legislativos e administrativos [...]”.34

Assim, Daniel Wunder Hachem consolida o0 conceito de “controle de
convencionalidade” e elabora uma escala hierarquica para a Administracdo Publica. Sua
disposicdo nada mais faz do que organizar, na tessitura doutrinéria, aquilo que a ordem
juridica mantém em desordem, ainda que também la ja se tenha consolidado, em disposicdes

esparsas, esse “fluxograma” de filtragem para os atos da Administragdo Publica.34®

Fala-se num dever de constitucionalizagdo do Direito e de uma juridicidade

administrativa, ainda de modo quase estritamente académico. Essa leitura da legalidade ainda

35 PERLINGEIRO, 2017, p. 187.

346 PERLINGEIRO, Ricardo. Uma perspectiva histérica da jurisdicdo administrativa na América Latina:
tradi¢do europeia-continental versus influéncia norte-americana. Revista de Investigacfes Constitucionais,
Curitiba, V. 2, n. 1, p. 89-136, 2015. p. 106. Disponivel em:
https://revistas.ufpr.br/rinc/article/download/43658/26576. Acesso em: 20 fev. 2023.

347 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Gelman vs. Uruguai: sentenca de 24 de
fevereiro de 2011 (mérito e reparagdes). San José: CIDH, 2011. p. 68. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_221 por.doc. Acesso em: 20 fev. 2023.

38 TORELLY, Marcelo Dalmas. Governancga transversal dos direitos fundamentais: experiéncias Latino-
Americanas. Orientador: Neves, Marcelo da Costa Pinto. 2016. 300 f. Tese (Doutorado em Direito) —
Universidade de Brasilia, Brasilia, DF, 2016. p. 241. Disponivel em:
https://repositorio.unb.br/bitstream/10482/20918/1/2016_MarceloDalmasTorelly.pdf. Acesso em: 20 fev.
2023.

39 HACHEM, 2021.
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ndo alcanca a Administracdo de forma homogénea, o que pode revelar, ainda, certa
manipulacdo dessa releitura dogmatica, de modo que o Estado somente esteja a reconhecer
essa novel interpretacdo quando lhe convém, quando Ihe amplie poderes, mas de modo
contrario, recuse-se a agir consoante a interpretacdo vertical do Direito, com filtro

constitucional, quando isso lhe importe oposicao a sua vontade e restricdo dos seus poderes.

Do mesmo modo vagam imprecisas as diretrizes sobre como se deve dar o
cumprimento dos tratados internacionais de Direitos Humanos pela Administragdo, ou mesmo
se essa deve se ocupar desse mister. Daniel Wunder Hachem organiza aquilo que ja é, ha
muito, dado na teoria, como uma Administracdo Publica constitucionalizada, mas que por
inércia da propria Administracdo, ndo se consolida em definitivo; sua escala estabelece, em

ordem de preponderancia:

(i) o principio da constitucionalidade — dever de conformidade com a Constitui¢éo;
(i) o principio da convencionalidade — dever de conformidade com as convengdes
internacionais; (iii) o principio da legalidade — dever de conformidade com a lei em
sentido estrito; (iv) o principio da autovinculagdo — dever de conformidade com o0s
atos administrativos normativos. 3%
Sua estruturagdo, ainda que plenamente assentada na ordem juridica, nada mais faz do
gue organizar essas diretrizes. Mas o fiel cumprimento daquilo que mapeou e organizou é
ainda uma distante realidade. Insiste-se, ainda, no seio das AdministracGes, na ortodoxia

dimensional do principio da legalidade.

3.6.2 Breve panorama

E forgoso concluir que, tanto a traducdo do principio da legalidade enquanto dever de
vinculacéo a lei, como o discurso que visa a impedir que a Administracdo deixe de cumprir lei
que repute como ilegal, ou mesmo que possa assim declara-la incidentalmente, com efeitos
interpartes, sdo também verdadeiras condicionantes do autoritarismo. Finalisticamente, ainda
que ambas as premissas tenham sido elaboradas sob o signo da separagdo dos poderes,
traduzem-se como impeditivo robusto ao cumprimento do “programa” constitucional e

convencional.

30 HACHEM, 2021, p. 220.
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Mas reflexdes dessa ordem ainda s&o absolutamente distantes do administrador
publico brasileiro.®>! A escola administrativa classica, ou seja, aquilo que se leciona, ano apds
ano, nos cursos de formacdo e de qualificacdo de servidores publicos das mais variadas
categorias, ensina um dever de obediéncia a lei, sem que se sombreie qualquer reflexdo do
que isso possa significar em termos de (des)compromisso com a Constituicdo e com 0s

tratados internacionais de Direitos Humanos.

E também por esse prisma que se podem observar, novamente, reverberacoes tardias —
ou longinquas — de um ordenamento juridico sui generis, cuja identidade transita entre os
tragos do sistema normativo norte-americano e a matriz, inegavelmente, francesa.®? Também
se nota, por mais esse ponto de observagéo, a dicotomia entre autoridade do Estado (interesse

publico) versus direitos e garantias individuais (interesse privado).

Se ha — como anteriormente mencionado — constrangimento em se admitir que possa a
Administracdo, inserta em todos os poderes sob a rubrica do exercicio da funcdo
administrativa, pautar seu agir vinculando-se a lei, em sentido estrito, também o ha em admitir
que possa essa mesma Administracdo conduzir-se a revelia do seu texto juridico positivo de
maior relevancia, e de compromissos internacionais assumidos pelo Estado brasileiro, e
internalizados, quando menos, com status de supralegalidade, quando mais, de Emenda
Constitucional. Permite-se, com isso, um verdadeiro processo de desconexdo com a
Constituicdo, cuja consequéncia menos lisonjeira esta no fato de se “[...] liberar os

administradores publicos da normatividade constitucional.””3*®

Resta também ao legislador estabelecer os marcos legais desse novo modelo de
atuacdo dos agentes publicos, de modo a dar mais seguranca aquilo que deveria ser uma tarefa

priméria: o dever de obediéncia a Constituicao.

A despeito da teorizacdo da juridicidade administrativa, permissiva dessa vinculacéo a
Constituicdo, e também dos pouquissimos dispositivos alinhados a essa postura — a exemplo
do ja citado artigo 2°, da Lei n. 9.784/1999 — tem-se um cenario estarrecedor, onde o

cumprimento de deveres emanados pelas mais altas diretrizes do Estado, podem acarretar

%1 «Essa verdadeira transformagdo paradigmatica reconhecida de forma hegemdnica pela doutrina do Direito
Administrativo, contudo, nem sempre encontra repercussdo na pratica da Administragio Publica. E ainda
comum encontrar fundamentagdes de atos administrativos que se encontram presas ao modelo do século
XIX, aplicando automaticamente a lei sem questionar a sua conformidade com a Constituicdo ou com o
corpus iuris do Direito Internacional dos Direitos Humanos. Segundo tal raciocinio, ndo caberia ao
administrador realizar qualquer juizo de constitucionalidade ou de convencionalidade das leis para verificar
sua validade, cabendo-lhe somente aplica-la sem maiores questionamentos.” HACHEM, 2021, p. 220.

%2 PERLINGEIRO, 2015.
%3 BINENBOJM, 2014, p. 18-19.
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inseguranca e temor por parte do agente publico que, mesmo desejando fazé-lo de bom
proposito, pode demover-se do intento por (fundado) receio de restar, adiante, sancionado.

A nocdo de dever de observagdo da lei, em sentido estrito, esta de tal modo enraizado
na cultura do servigo pablico brasileiro que, aparentemente, somente a partir da positivacao de
um conjunto robusto de dispositivos permissivos desse novo modelo de atuagdo, plenamente

incorporado pelo legislador ao direito positivo, assistir-se-a a uma auténtica transicao.

Aparentemente, a incorporacdo e solidificacdo da juridicidade administrativa, que
nasce na doutrina e espraia-se, lentamente, para a jurisprudéncia, sé serd sedimentada quando,
curiosamente, o agente publico, pautado na lei, puder eximir-se do compromisso de

observancia da lei, enquanto espécie normativa estritamente considerada.

Ndo é da tradicdo das entidades publicas brasileiras, notadamente pelos riscos
envolvidos, diante da parca normatizacdo, e que perpassam pela imputacdo de eventual ato
improbo ou de advocacia administrativa, agir consoante fundamentagdes doutrinarias, ou

mesmo jurisprudenciais, por mais elementares e seguras que paregam ser.

E ndo é de se ignorar que o atendimento de determinados pleitos — ainda que
reportados a normas de matriz constitucional, reverentes a direitos fundamentais — sé&o,
comumente traduzidos como inconvenientes do ponto de vista politico (tome-se como
exemplos: a melhoria das condi¢des de aprisionamento; a fixacdo de regramento para uma
menor letalidade policial, contrastando com o discurso que reclama morticinio aos
“pbandidos™; o provimento de candidatos em cargos publicos que ndo possuam sentenca
condenatdria transitada em julgado, mas respondam processos criminais ou tenham sido,
ainda, apenas acusados; as demissdes de servidores em processos céleres, porém

desrespeitosos com as diretrizes do devido processo legal e das garantias individuais, outros).

Prefere-se, por vezes, adotar postura alinhada ao discurso da legalidade estrita, como
signo de austeridade ou de depuracdo institucional, para, em seguida, langar impropérios
sobre o Poder Judiciario, quando este der provimentos desconstituindo o decisum

administrativo, restabelecendo a ordem democratica.

Note-se, ainda, que, a Administragdo, como mencionado por Fabio Medina Osorio e
José Armando da Costa, €, com contumécia, demasiadamente politizada, e sofre nefastas
influéncias.®* E isso para que se limitem as criticas somente ao terreno daquilo quanto licito.

Também ndo é de se ignorar o elevado nivel de corrupcdo da méaquina publica brasileira.

34 COSTA, 1981; OSORIO, 2020.
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Fatores que, mesmo de modo ndo declarado, contribuem para limitar, ao maximo, qualquer

margem para sua liberdade decisoria.

Ao menos no campo filoséfico, vem-se solidificando um enfrentamento as premissas
da legalidade estrita e da impossibilidade de a Administracdo versar seus atos com ditames
constitucionais — mesmo em confronto com a lei. Um embate que se autentica na

constitucionalizagéo e convencionalizagdo do Direito.

3.7 OS PRINCIPIOS PENAIS NO DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

O endurecimento das san¢Ges cominadas pela Administracdo, e a “espiritualizacdo”
dos preceitos do tipo incriminador penal, descrevem, em notas muito genéricas, 0S
fendmenos, hoje reconhecidos como “penalizagdo” do Direito Administrativo e

“administrativizagdo” do Direito Penal.>®

3% «[...] ao se defender a criacdo de um Direito de Intervengio e a maior eficiéncia dos demais mecanismos de
controle social, como o Direito Administrativo Sancionador, abre-se o caminho para que este ramo,
identificado com a prevencdo geral de tais condutas prejudiciais ao interesse publico, seja influenciado pela
severidade punitiva do Direito Penal. Observa-se com isso um efeito em sentido inverso relacionado a
administrativizacdo do Direito Penal, que se refere a influéncia do Direito Penal no Direito Administrativo,
na sua vertente sancionadora, o que chamamos de ‘penaliza¢do’ do Direito Administrativo Sancionador.”
FEO, Rebecca. Direito Administrativo Sancionador e os principios constitucionais penais: anélise dos
processos da ANP. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021. p. 51.; “[...] De um lado, o Direito Penal passou por
uma espécie de ‘administrativizagdo’ no que tange as suas caracteristicas originais. Viu-se que a sangéo penal
se abriu a tipos menos comprometidos com um juizo de desvalor ético-moral e mais voltados a conter riscos
considerados socialmente relevantes (nos chamados tipos de perigo abstrato). Testemunhou-se a
incorporacdo da fungdo simbdlica & pena, voltada a atender a clamores sociais e politicas criminais
populistas, em detrimento de sua historica vertente de ultima ratio. De outro lado, o Direito Administrativo
sancionador foi de certa forma ‘criminalizado’ ao se afirmar como um locus mais conveniente e adequado,
em muitos casos, para acomodar condutas tidas como de menor relevancia, até entdo tratadas pelo Direito
Penal. Segundo parte dos doutrinadores, essa ‘despenalizacdo’ se fez necessaria justamente para se
resgatarem a esséncia e a credibilidade do Direito Penal, bem como para se desobstruir a Justica Criminal.”
VORONOFF, 2018, p. 45.
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O Direito Penal, com o advento do Estado Liberal Social, ocupando novos campos de
atuacdo da maquina publica, até entdo ignoradas no Estado Liberal Cl&ssico, viu-se compelido
a promover também a tutela desses bens juridicos por meio de normas sancionadoras. O que
significou transitar da prescricdo dos delitos de efetiva lesdo para os delitos de perigo, bem
como também se ocupando de proteger bens juridicos metaindividuais, onde o meio ambiente

é um dos maiores signos.*®

A administrativizacdo do Direito Penal é marcada, em esséncia, por dois fendmenos:
“[...] () a criagdo de novos tipos penais e (I1) uma atuacdo judicial que ndo atende a
otimizacdo de direitos e garantias fundamentais, sempre com o argumento de maior protecdo
social [...]”.%*"Algo como a apropriacdo do discurso da defesa do interesse publico, mais
explicito no Direito Administrativo Sancionador, em razao da propria matriz que lhe é tomada

por derivacdo do Direito Administrativo.

3%6 «[...] a la flexibilizacion de los principios politico-criminales o de las reglas de imputacién. En otras
manifestaciones, en particular las relativas al incremento y ampliacion de las sanciones [...]. [...] Como es
sabido, sin embargo, la modificacién de la propia estructura y del contenido material de los tipos penales es
la primera expresion de ello. Asi, la combinacion de la introduccion de nuevos objetos de proteccion con la
anticipacion de las fronteras de la proteccién penal ha propiciado una transicion rapida del modelo ‘delito de
lesion de bienes individuales’ al modelo ‘delito de peligro (presunto) para bienes supraindividuales’, pasando
por todas las modalidades intermedias [...]. [...] La proteccion penal del medio ambiente es uno de los
ejemplos mas claros de esta tendencia [...]. [...] Con ello, se ha producido seguramente la culminacion del
proceso: el Derecho penal, que reaccionaba a posteriori contra un hecho lesivo individualmente delimitado
(en cuanto al sujeto activo y al pasivo), se ha convertido en un Derecho de gestion (punitiva) de riesgos
generales y, en esa medida, se ha ‘administrativizado’ [...]. [...] es una caracteristica del Derecho penal de las
sociedades postindustriales el asumir, en amplia medida, tal forma de razonar, la de la lesividad global
derivada de acumulaciones o repeticiones, tradicionalmente propia de lo administrativo. Es esto lo que se
quiere indicar cuando se alude al proceso de ‘administrativizacion’ en que, a nuestro juicio, se halla inmerso
el Derecho penal [...]. [...] el Derecho penal asume el modo de razonar propio del Derecho administrativo
sancionador, sino que incluso, a partir de ahi, se convierte en un Derecho de gestion ordinaria de grandes
problemas sociales.” SILVA SANCHEZ, Jesis-Maria. La expansion del derecho penal: aspectos de la
politica criminal en las sociedades postindustriales. Buenos Aires: 1BdeF, 2006. p. 131-132, 134, 142-143.
Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/5250881/mod_resource/content/1/La%20expansi%C3%B3n%20del
%20derech0%20penal%20-
%20Aspectos%20de%201a%20pol%C3%ADtica%20criminal%20en%20las%20sociedades%20postindustria
1e5%20-%20Jes%C3%BAs%20Maria%20Silva%20S%C3%Alnchez.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.

%7 MACHADO, 2020, p. 52.
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Por sua vez, o Direito Administrativo Sancionador adquiriu, no Brasil, ap6s a década

de 1990, uma postura “penalizada®®, marcada, principalmente, por trés grandes incrementos:

a) A expansdo para setores da macroeconomia, deixando de operar de modo quase

totalmente adstrito a seara disciplinar, nos mais diversos 6rgaos da Administracao;

b) O endurecimento das san¢Ges administrativas, muitas vezes traduzido em pecunia,

ou em severas limitagdes dos direitos politicos e de propriedade;

c) A inovacao feita pela Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/1992), de
estabelecer um modelo de “sancionamento” judicial administrativo, cuja san¢ao nao
esta a cargo de um Agente Publico no exercicio da fungdo administrativa, mas de

um juiz de Direito, no exercicio da funcéo jurisdicional.>*®

358

359

José Roberto Pimenta Oliveira e Dinord Adelaide Musetti Grotti também se referem a “penalizagdo” do
Direito Administrativo sancionador, para referir-se a utilizacdo dos principios informadores do Direito Penal:
“[...] as sangdes do DAS podem ndo raro assumir grau elevadissimo de restricdo da esfera juridica dos
responsaveis. Os interesses publicos sdo igualmente relevantes em confronto com bens juridicos penalmente
protegidos. Sob o prisma ontolégico, também nédo ha distingdo entre ilicitos no DAS e DP. E, por fim, a
Constituicdo assegura direitos e garantias fundamentais nos dois campos, a despeito de, diferentemente de
outras ConstituicBes, ndo ter previsdo expressa no Texto desta submissdo da atividade administrativa
sancionadora. Refere-se a doutrina a ‘penalizagdo’ do Direito Administrativo Sancionador para indicar o
transplante radical de direitos e garantias fundamentais, tal como debatido no Direito Penal e Processual
Penal para este outro setor.” OLIVEIRA; GROTTI, 2020, p. 107, grifo do autor.

“As normas de direito material do dominio da improbidade disciplinam a responsabilidade de agentes
publicos e, por este critério de matéria, estas normas de Direito Publico devem ser consideradas de Direito
Administrativo. Por esta razdo, mesmo sendo pronunciadas pelo Poder Judiciario, a improbidade
administrativa pode e deve ser vinculada ao campo do Direito Administrativo Sancionador. Este é o
raciocinio que ampara a topografia constitucional que justifica sua permanéncia no artigo 37 [...]”. “[...]
outra importante tendéncia interfere fortemente no Direito Administrativo Sancionador, em seu estudo
sistematico: o fendmeno anticorrupgdo crescente influenciou inegavelmente a trajetoria atual desse sistema
normativo. [...] o surgimento e a consolidagdo do dominio da improbidade administrativa — previsto ja no
artigo 37, paragrafo 4° da Constituicdo Federal, regulamentado inicialmente pela Lei n°® 8.429/1992 —
expandiu o dominio material do DAS, incluindo nele san¢des pronunciadas pelo Poder Judiciario (no
exercicio da jurisdi¢do federal ou estadual civel comum), ao lado das classicamente denominadas ‘sang¢des
administrativas’, editadas por 6rgdos ou entes no exercicio de fun¢do administrativa [...]”. Ibid. p. 92-93 e
107, grifo do autor.
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Ambos os fendmenos (administrativizacdo do Direito Penal e penalizagcdo do Direito
Administrativo), em conjunto, resultaram num maior grau de contundéncia do Direito Publico
sancionador. O Direito Penal passou a ser permeado por terminologias de contetdo
indeterminado, e adquiriu um perfil de regulador social dos delitos que ndo obedecem,
precisamente, a tradicional licdo de ultima ratio.3*® Somado a isso, o Direito Administrativo

adquiriu perfil mais severo na cominacao de sangdes e expandiu-se consideravelmente.

Como se pode observar, as notas que caracterizam ambos os fendémenos, de
“administrativizagdo” do Direito Penal ¢ de “penalizacdo” do Direito Administrativo
Sancionador” sao demasiadamente semelhantes, signo também da aproximagdo das fronteiras

entre um e outro.%6?

Portanto, penal e administrativo sancionador se aproximaram de tal modo que, por
vezes, a san¢cdo administrativa, de tdo gravosa, soa como san¢do penal. E, por vezes, a
prescricdo penal, afastada da nocdo de protecdo a um bem juridico efetivamente violado, soa

como uma estratégia administrativizada, porque fundada na ideia de prevencao.

Mas dentre os fatores que concorreram para a aproximacdo entre o Direito
Administrativo Sancionador e o Direito Penal, ndo se verificou um alinhamento perfeito,
diga-se, uma correlacdo simétrica, entre os direitos e garantias dos acusados na seara penal, ou

daqueles submetidos a persecucdo administrativa.

360 Exemplos ndo faltam. Mas a titulo ilustrativo, veja-se a parte final do novo tipo penal inscrito no artigo 147-
A, o delito de perseguigdo (stalking), criado pela Lei n. 14.132, de 31 de margo de 2021: “Art. 147-A.
Perseguir alguém, reiteradamente e por qualquer meio, ameacando-lhe a integridade fisica ou psicoldgica,
restringindo-lhe a capacidade de locomogdo ou, de qualquer forma, invadindo ou perturbando sua esfera de
liberdade ou privacidade.” Por mais que se tente projetar alguns parametros hermenéuticos para invadir ou
perturbar a “esfera de liberdade ou privacidade”, parece claro que, todas essas tentativas redundariam em
elevado grau valorativo do intérprete. BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 14.132, de 31 de marco de
2021. Acrescenta o art. 147-A ao Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cddigo Penal), para
prever o crime de persegui¢do; e revoga o art. 65 do Decreto-Lei n° 3.688, de 3 de outubro de 1941 (Lei das
Contravengdes Penais). Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 1° abr. 2021a.
Edicdo extra. N&o paginado. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2021/1€i/114132.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.

361 FEIJOO SANCHEZ, Bernardo. Sobre a administrativizacdo do Direito Penal na sociedade do risco: notas
sobre a politica criminal no inicio do século XXI. Liberdades, Sdo Paulo, n. 7, p. 23-62, 2011. p. 25.
Disponivel em: https://www.ibccrim.org.br/publicacoes/redirecionaleituraPDF/7279. Acesso em: 20 fev.
2023.
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De modo a dar enfrentamento ao siléncio legislativo em matéria de sancgdes
administrativas, a tradicdo juridica (jurisprudéncia e doutrina) caminhou — via de regra - no
sentido de estender as garantias do processo penal aos processos administrativos

sancionadores.3%?

Mas essa importacdo de principios, por vezes, encontra seus obices na jurisprudéncia —
mesmo na corte suprema. Vide o julgamento do Recurso Extraordinario STF n. 1.224.374, de
2022, que analisou a constitucionalidade do § 3° do artigo 277, do Codigo de Transito
Brasileiro, que prevé a aplicacdo da penalidade (sancdo administrativa) do artigo 165-A ao

condutor que se recusar a colaborar ativamente com a producdo de prova da embriaguez.®®3

362 «As garantias do devido processo legal nasceram e foram cunhadas para o processo penal, onde se fazia
sentir com mais urgéncia a preocupacdo com os direitos do acusado. Mas a partir do art. 39 da Magna Carta
de 1215 um longo caminho evolutivo levou, primeiro ao reconhecimento da aplicabilidade dessas garantias
ao processo civil e, depois, ao processo administrativo punitivo. Esse Gltimo passo foi dado gracas a generosa
tendéncia rumo a denominada processualizagdo do Direito Administrativo.” DINAMARCO, Candido
Rangel; BADARO, Gustavo Henrique Righi Ivahy; LOPES, Bruno Vasconcelos Carrilho. Teoria geral do
processo. 32. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2020. p. 135. “Para o Direito Publico Sancionador séo
identificados principios de ordem constitucional e legal, bem como, préprios de outros ramos do direito,
informativos por assim dizer e, ainda, principios basicos peculiares desse ramo, delineando, sistematica e
coerentemente, o regime juridico das diversas san¢Bes publicas. [...] Anotamos alguns principios
fundamentais, bésicos, informativos e especificos do Direito Publico sancionador, hora hauridos da prépria
Constituicdo Federal, hora da legislacdo ou do sistema legislativo como um todo. Quanto aos principios
constitucionais, expressos ou implicitos, de Direito Pblico sancionador, anote-se que a Constituicdo Federal,
com seus preceitos gerais e abertos receptivos de uma evolucdo da nocéo de justica pelo corpo social, tem a
fungdo de servir de é&pice do ordenamento juridico-normativo, sistematizando diretrizes do Estado nas suas
diversas linhas de atuacéo e, com efeito vivo apresentando principios informativos dos mais variados ramos
do direito aplicando-se também ao Direito Publico sancionador. Quanto aos principios legais, expressos ou
implicitos, de Direito Pablico sancionador, ressalte-se que o ordenamento infraconstitucional deve refletir,
como um todo, a nogdo de justica posta pelo Estado e plasmada na Constitui¢do, orientando-se pelas normas
e principios constitucionais. Assim, os principios legais e os principios implicitamente decorrentes do texto
normativo tem a funcdo de concretizar, em Ultima aproximagdo, os vértices inicialmente postos pelos
principios constitucionais, em uma verdadeira espécie de regulamentacdo ja iniciado por aqueles.” DEZAN,
Sandro Lucio. Principios de direito administrativo sancionador. Sdo Paulo: Tirant lo Blanch, 2022. p.
129-130. “A plena normatividade dos principios e garantias constitucionais foi paulatinamente se
disseminando no campo sancionatorio extrapenal, e influenciou na estruturacdo progressiva do Direito
Administrativo Sancionador, sob a égide do devido processo legal, a partir da concretizagdo destas normas
como defesa da cidadania e da Sociedade, e como vitais para submissdo aos postulados do Estado
Democrético de Direito [...]”. OLIVEIRA; GROTTI, 2020, p. 90. “[...] ‘as normas gerais do Direito Penal
sdo aplicaveis a responsabilidade e as penas administrativas, enquanto podem ser reconduzidas a principios
juridicos gerais e ndo constituem principios especiais, justificados por razfes politicas e juridicas préprias do
Direito Criminal’.” ZANOBINI, 1955 apud OLIVEIRA, 2005, p. 17.

“Penalidade - multa (dez vezes) e suspensdo do direito de dirigir por 12 (doze) meses;” BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. (Pleno). Recurso Extraordinario n. 1.224.374-RS, de 19 de maio de 2022. Acdes diretas de
inconstitucionalidade e recurso extraordindrio com repercussdo geral reconhecida. Codigo de Transito
Brasileiro. Artigo 165-A e Artigo 277, 88 2° e 3°. Lei Seca (Lei Federal n. 11.705/08), arts. 2°, 4° E 5°, III, IV
e VIII. Lei Federal n.12.760/2012, Art. 1°. Constitucionalidade da reducdo do limite da alcoolemia para zero
e das sang¢Bes impostas a recusa do condutor em submeter-se ao teste do bafémetro [...]. Relator: Ministro
Luiz Fux. Recorrente: Departamento de Transito do Estado do Rio Grande do Sul — DETRAN-RS.
Recorrido: Joel Porn de Freitas. Diario da Justica Eletrdnico, Brasilia, DF, n. 190, p. 1-245, 22 set. 2022a.
p. 167. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15353715881&ext=.pdf.
Acesso em: 20 fev. 2023.

363
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O relator, Ministro Luiz Fux, afastou a incidéncia de principiologia penal sobre a
sangdo administrativa. Sua relatoria foi no sentido de delimitar a incidéncia do direito de néo-

autoincriminagdo as matérias penais, estritamente consideradas.%

Ocorréncia semelhante se deu no julgamento do Recurso Extraordinario com Agravo
STF n. 843.989-PR/2022, que decidiu pela irretroatividade parcial das novas disposi¢cdes da
Lei de Improbidade Administrativa. Notou-se intensa divergéncia sobre a aplicagéo da

principiologia “penal” de retroatividade benéfica dos dispositivos da lei.

Portanto, a falta de disposi¢cBes normativas positivadas, estabelecendo os direitos e
garantias dos acusados em processos de natureza administrativa sancionadora, soma-se a

matriz permissiva de autoritarismos no Direito Administrativo Sancionador.

A solucdo engendrada — a mais comum — estd em recorrer-se a matriz penal,
promovendo-se a migracdo (ou importacdo) dos seus principios (de direito material e
processual) para o Direito Administrativo Sancionador. Mas, note-se que é impréprio falar-se
em migracdo — ou utilizacdo — da principiologia penal em alguns casos. Isso porque, alguns
principios que se trasladam ao Direito Administrativo Sancionador, muitas vezes anunciados
como derivados da ciéncia juridico-penal, sdo, em verdade, formulacdes da propria teoria-

geral do Direito.>®

Carlos Ari Sundfeld caminha no mesmo sentir de Sandro Lucio Dezan, ao defender
um rol de direitos e garantias atuantes em todos os sub-ramos do Direito Publico
Sancionador.®®® Suas notas apenas distinguem-se quanto & alocacdo da principiologia
“superior. Aquilo que Sundfeld faz pertencer a teoria-geral do direito, Sandro Lucio Dezan
posiciona naquilo que nomina de “sistema de direito sancionador pré-epistémico”. E possivel
harmoniza-los, se se depreender que a teoria-geral do direito comporta a existéncia desse

sistema, 0 que parece ser plausivel.

364 «12. O principio da n&o-autoincriminagdo, reconhecido pelo Pacto Internacional de Direitos Civis e
Politicos de 1966 e pela Convencdo Americana de Direitos Humanos de 1969, assegura a prerrogativa de seu
titular ndo ser obrigado a produzir prova ou de ndo contribuir, de qualquer modo, para a propria
condenacdo no &mbito criminal (nemo tenetur se detegere). 13. In casu, a natureza administrativa das
punicles e sancOes estabelecidas pelas leis hostilizadas afasta as alegaces de incompatibilidade do artigo
277, § 3°, do CTB, com o art. 5°, LXIII, da Constitui¢do Federal.” BRASIL, 2022a, p. 4-5, grifo do autor.

35 SUNDFELD, 2003, p. 80.

366 «por forca dessa funcdo sistémica da Constituicdo Federal, direitos e garantias fundamentais, os quais
preponderantemente apresentam o escopo de restricdo do jus persequendi e do jus puniendi estatal e o
reconhecimento de condicdo especial a pessoa humana, diante das forcas de acdo vendas desarrazoadas ou
desabalizadas que tenham a infirmar o status dignitatis, sdo, deveras, aplicaveis a todos 0s sub-ramos do
Direito Publico sancionador, sem a ressalva de pertencerem a este ou aquele ramo especifico do direito.”
DEZAN, 2022, p. 130.
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Vide, por exemplo, a legitima defesa e o estado de necessidade, inseridas como
excludentes de ilicitude no Cadigo Penal (art. 23).3%7 Institutos que, nada mais revelam do que
0 exercicio de autotutela, na seara penal. Mas a autotutela legal, em si, ndo é um fenémeno
exclusivo do Direito Penal. O exercicio — legitimo e legal — do proprio direito subjetivo
material estd vinculado a teoria-geral do processo. N&o por acaso o Caédigo Civil (Lei n.
10.406, de 10 de janeiro de 2002) também o menciona no artigo 188.3%® O mesmo se da com
muitos outros institutos que, por vezes sdo reportados como tipicamente penais, mas que, em
verdade, decorrem de disposi¢Ges de Direitos Humanos no plano internacional (ne bis in
idem, por exemplo), de direitos fundamentais (ndo-autoincriminacdo, vedacdo a prova ilicita,
vedacdo a tribunal de excecdo, retroacdo benéfica da lei de carater sancionador, entre outros),
de teorias-gerais (insignificancia, potencial conhecimento da ilicitude, entre outros), ou de
outros institutos que impedem uma identificacdo dedntica limitada a um so6 setor do Direito

Publico sancionador.

J& Rafael Munhoz de Mello fala em “principios do regime juridico punitivo”, como
insitos ao Estado de Direito, 0s quais ndo estariam reservados a atuar somente no Direito

Penal, ainda que a Constituicio Federal de 1988 assim os mencionem.36°

Rafael Munhoz de Mello apresenta um prognostico singular, que serve como alerta
aos operadores do Direito adeptos a uma teorizacdo distinta, ou seja, aqueles que pretendem
particionar a principiologia atuante sobre os dois substratos setoriais do Direito Publico
Sancionador (Penal e Administrativo) de modo mais hermético. Isso significaria um

esvaziamento dos direitos e garantias.

Ao se defender que disposicdes como as constantes no artigo 5°, incisos’® XXXIX,

XL e XLV, da Constituicdo Federal, por serem remissivas a termos como “pena”, “crime” e

37 «“Apesar da enérgica repulsa a autotutela como meio ordindrio para satisfacdo de pretensdes em beneficio do
mais forte ou mais astuto, em relacdo a certos casos excepcionalissimos a propria lei abre excecdo a tal
proibicéo. [...] De certo modo podem ser incluidos entre essas exce¢des o poder estatal de efetuar prisdes em
flagrante (CPP, art. 301) e os atos que, embora tipificados como crimes, sejam realizados em legitima defesa
ou estado de necessidade (CPP, arts. 24 e 25 - CC, arts. 188, 929 e 930) [...]”. DINAMARCO; BADARO;
LOPES, 2020, p. 53.

38 “Art. 188. Nao constituem atos ilicitos: | - os praticados em legitima defesa ou no exercicio regular de um
direito reconhecido;” BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o
Cddigo Civil. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 11 jan. 2002b. Nao
paginado. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406compilada.htm. Acesso
em: 20 fev. 2023.

%9 MELLO, Rafael, 2007, p. 104-105.

370 Incisos: “XXXIX - ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagao legal; XL - a
lei penal nfo retroagira, salvo para beneficiar o réu;” e “XLV - nenhuma pena passard da pessoa do
condenado [...]”. BRASIL, 1988.
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lei penal”, ndo tem nenhuma aplicabilidade no regime juridico sancionador da Administracao,
porque este, diferentemente, vale-se de expressdes como “sangdo” e “ilicito administrativo”,
concorreria para que nos dizeres de Rafael Munhoz de Mello, o legislador pudesse adotar o
modelo sancionatério administrativo como burla as garantias constitucionais do devido

processo legal, tradicionalmente reivindicadas no processo penal.3™

Isso, diante do quadro de enrijecimento — ou recrudescimento — das sancOes
administrativas no Brasil, significaria, efetivamente, um modelo penal “paralelo” de garantias
mitigadas. Uma enorme burla com supedaneo em equivocadas interpretacdes sobre a eficacia

dos Direitos Fundamentais.

Note-se que critica semelhante fora feita por Alice Voronoff, anteriormente
mencionada, e por Denise Luz, esta, ao avaliar as san¢cdes cominadas na Lei de Improbidade

Administrativa (Lei n. 8.429/1992).372 Justica seja feita, ndo se pode aferir somente ma

371 «Se o legislador tem a opcdo de escolher se certo comportamento sera tipificado como crime ou infragéo
administrativa, é necessario que as garantias que se aplicam num caso e noutro sejam comuns. Do contrario a
opcao entre um tipo de linfécito e outro poderia ser feita tendo em vista o nivel de garantias de que dispde o
particular: tipificar-se-ia a conduta como ilicito administrativo para fugir das garantias outorgadas aos
particulares no campo do Direito Penal. aplicacdo das garantias constitucionais, que assim fosse, estaria
subordinada a vontade do legislador ordinario, razdo pela qual ‘ciertos derechos y garantias fundamentales t
ienen que respetarse en uno y otro ambito, sin que puedan evaporarse por la facil via de confiar el castigo a
la Administracién en vez a los jueces’, como ensina Manuel Rebollo Puig.” MELLO, Rafael, 2007, p. 106-
107, grifo do autor.

“O que muitos ndo percebem é que a improbidade administrativa, se ndo tiver seus limites bem tragados [...]
permite uma fuga para o Direito Administrativo. Com isso, ndo s6 as garantias materiais do acusado, mas
também as processuais, restam desabrigadas, porque se admite, sem resisténcias, que um acusado de violar
um bem juridico com dignidade penal seja processado e julgado por uma espécie de Direito Penal pré-
beccariano. 1sso sem considerar, ainda, a possibilidade de condenagdo em duas esferas judiciais distintas pelo
mesmo fato e objetivando proteger o mesmo bem juridico. Esse potencial para institucionalizagéo do arbitrio
contra direitos fundamentais ndo pode ser ignorado e muito menos aceito. [...] Valendo-se de um critério ndo
essencialista, ja que se verificou a identidade de bens juridicos protegidos pelos ilicitos de improbidade
administrativa e pelos delitos contra a Administragdo Publica definidos no c6digo penal e em leis
extravagantes, busca se distingui-los pela san¢éo aplicada. Por esse critério, a opcao entre punir o ilicito com
uma sancdo penal, civil ou administrativa. E exclusiva do legislador pautada por escolhas de politica geral
positiva [...]. Nao ha limites aulas de isolador que, em tese, pode escolher como tratar o ilicito com a ressalva
de que somente os penais podem ser sancionados com pena privativa ou restritiva de liberdade, salvo
excecdes constitucionais como no caso das infragdes militares. [...] Parece, entdo, que a identificacdo do
ilicito criminal, exclusivamente pela possibilidade de punigcdo com pena privativa de liberdade ndo se mostra
correta [...]. A distincdo entre uma e outra esfera, administrativa ou penal, tem grande relevancia na Europa,
na medida em que algumas func¢des supranacionais foram consideradas como sang¢des penais disfargadas de
administrativas, ou seja, san¢@es que seriam, em verdade, de natureza penal, mas que receberam o nome de
administrativas [...]. Ha casos, inclusive, em que as san¢des administrativas podem ser muito mais intensas e
mais graves do que as sancOes penais. [...] Ndo se pode admitir que o Estado comine pena mais grave que a
penal por outra via, porque se o acusado de lesar o bem juridico pode ser punido por meios menos garantias,
devera também receber penas mais brandas. Embora se reconheca que o mesmo fato possa ser julgado por
instancias distintas e que ndo existe diferenca ontoldgica entre os ilicitos, ndo é possivel que 0 mesmo bem
seja melhor protegido por outra esfera distinta da penal, mediante sancdo (real) mais grave. Se isso acontece,
entdo toda a tradicdo do Direito Penal esta sendo afastada por um simples jogo maniqueista de denominagdes
ou ‘burla de etiquetas’ [...]”. LUZ, 2014, p. 64-88. Também por Alice Voronoff, em Direito Administrativo
Sancionador no Brasil (2018).

372



150

intencdo do legislador, que nem mesmo existe enquanto ente unitario. Ainda que organico, o
Poder Legislativo se caracteriza pela diversidade e pela pluralidade de ideias, personalidades e

objetivos, de cada um dos seus representantes.

E os legisladores (no plural) também parecem estar em completo estado de confuséo
quanto ao regime juridico aplicavel ao Direito Administrativo Sancionador. Uma
consequéncia desse quadro geral de ndo-uniformidade, fruto da precariedade do
desenvolvimento de uma “[...] teorizacdo adequada a respeito dos principios que devem

orientar o chamado Direito Administrativo Sancionatorio [...]”.3"3

Veja-se 0 novel artigo 1° 8 4° da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n.
14.230/2021), segundo o qual “[...] Aplicam-se ao sistema da improbidade disciplinado nesta

Lei os principios constitucionais do direito administrativo sancionador.”*"*

Confusa ja seria essa previsdo se a lei, ao fazé-lo, anunciasse expressamente — ou ao
menos fizesse as devidas remissdes — quais sdo, afinal de contas, os principios informadores
do Direito Administrativo Sancionador. Mais confuso ainda o é porque, como observado, a
doutrina ainda ndo prescreve, com precisdo, esses principios, € nem mesmo registra

uniformidade quanto a aceitacdo da aplicabilidade integral do sistema de garantias penais.

Note-se, ainda, que, 0s principios juridicos de tutela individual foram pensados, sem
duvidas, para o Direito Penal, porque toda sua teorizacdo estd permanentemente atenta ao
passado, e foi invadida por garantias que tem o objetivo de afasta-lo do impeto da vinganca

(privada, divina ou publica).

Pode-se dizer que o Direito Penal passou por duas enormes irritacdes, derivadas de
acontecimentos histéricos, e que o inflaram de prescri¢bes para conter arroubos autoritarios: o
iluminismo, pretendendo romper com o poder absoluto e levando maior sobriedade ao
processo pena, e 0 movimento pos-positivista do poés-guerra, que emergiu ap6s o fracasso do

positivismo classico.

Ja o Direito Administrativo Sancionador, (ainda) ndo produziu um repertdrio de
eventos que merecessem uma espécie de repulsa uniforme, como o que se testemunhou na
historia humana, sob a rubrica de san¢do penal. A sua curta vida, enquanto ente autbnomo na
ciéncia juridica, ndo permitiu ainda mensurar as consequéncias mais nefastas de tantas

permissdes que Ihe vem sendo conferidas.

373 OSORIO, 2020, p. 52.
374 Disposicdo incluida pela Lei. BRASIL, 2021b.
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Mais: se o Direito Penal, em razdo de sua progressao histdrica, passou a ter como
ponto de partida da persecugdo o pressuposto da protecdo do individuo — l6gica da liberdade -,
na via contréria, toda a teorizacdo do Direito Administrativo no Brasil é gravada pelo discurso

da autoridade (suprema) do Estado — logica da autoridade.

Afora esses institutos “anti-epistémicos”, ¢ de se reconhecer que ha, sem reserva de
duvida — muito em razdo do siléncio legislativo sobre a matéria “ilicitos e sancdes
administrativas” — uma imbricacdo Direito Penal x Direito Administrativo Sancionador, que

resulta em uma série de apropriacdes tedricas e normativas.

Ha& lacunas legais e interpretativas que sdo supridas pelo julgador, por métodos de
heterointegracdo (costumes e principios gerais do Direito) e autointegracdo (analogia), com o
permissivo que concede a lei, que veda a que 0 juiz possa eximir-se de solucionar a lide

alegando lacuna ou obscuridade do ordenamento juridico.®”

O precério desenvolvimento do Direito Administrativo Sancionador leva-o a — ao
invés de afirmar-se sobre uma teoria-geral propria, que lhe satisfaca de modo mais completo —
simplesmente a “[...] tomar de empréstimo, acriticamente, o arcabouco tedrico desenvolvido

para o Direito Penal.””3"®

Por apropriacdo, ou por existirem principios gerais a regular o Direito Publico
sancionador, fato é que também deve merecer as salvaguardas asseguradas pela Constituicdo
aquele que venha a ser submetido a persecu¢do administrativa, sob pena de se anuir com um
estado de coisas onde o legislador possa, por meio do Direito Administrativo Sancionador,
fazer o direito punitivo regressar velozmente a um escaldo autoritario e juridicamente

inseguro.

375 “As denominadas clausulas gerais ou conceitos juridicos indeterminados contém termos ou expressdes de
textura aberta, dotados de plasticidade, que fornecem um inicio de significagdo a ser complementado pelo
intérprete, levando em conta as circunstancias do caso concreto. A norma em abstrato ndo contém
integralmente os elementos de sua aplicacdo. Ao lidar com locugGes como ordem publica, interesse social e
boa fé, dentre outras, o intérprete precisa fazer a valoracdo de fatores objetivos e subjetivos presentes na
realidade fatica, de modo a definir o sentido e o alcance da norma. Como a solugdo ndo se encontra
integralmente no enunciado normativo, sua fungdo ndo podera limitar-se a revelacdo do que l& se contém; ele
tera de ir além, integrando o comando normativo com a sua propria avaliagdo.” BARROSO, 2006, p. 8-9.
“Art. 4°. Quando a lei for omissa, o juiz decidird o caso de acordo com a analogia, 0s costumes e 0s
principios gerais de direito.” BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto-lei n. 4.657, de 4 de setembro de
1942. Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro. Diario Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil, Rio de Janeiro, 9 set. 1942. N&o paginado. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 20 fev. 2023. “Art.
140. O juiz ndo se exime de decidir sob a alegacdo de lacuna ou obscuridade do ordenamento juridico.
Parégrafo Unico. O juiz s6 decidira por equidade nos casos previstos em lei.” BRASIL, 2015.

376 VORONOFF, 2018, p. 27.
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4 TEORIAS ANALITICO-QUALIFICADORAS DA BIPARTICAO DO
JUS PUNIENDI

Distinguir o ilicito penal do ilicito administrativo € um desafio relativamente moderno
para o Direito, uma contraface do Estado de Direito pos-revolugdo. 1sso porque a unidade do
poder punitivo, antes personificada no soberano, esvaziava por completo esse propdsito.®”’

Em ultima ratio, a vontade desse mandatario era, de fato, lex.

Portanto, essa discussao é um produto da modernidade. Foi da submissao do Estado a
lei, anterior e abstrata, que fez surgir um sistema binario punitivo (penal e administrativo),

donde tem emergido muitas reflexdes.

Modernamente se discute quais seriam 0s aspectos identitarios entre a infragdo penal e
a administrativa, e quais seriam 0s que as distingue. Trata-se de uma busca que nao esta
pautada apenas num preciosismo terminolégico, mas numa necessidade de melhor orientar os
agentes do Estado ao se depararem com determinados comportamentos sociais indesejados,
posto que, diante desses comportamentos ilicitos, requer-se um exercicio analitico prévio e
sumario, para promover a subsuncdo da conduta ao respectivo regime juridico sancionador

(penal ou administrativo) adequado.

Logo, a verificacdo cotidiana da conduta ilicita estd fortemente pautada no
pragmatismo, porque € necessario subsumi-la a um dos subsistemas punitivos do Direito
Publico. Isso porque diante da ilicitude, requer-se, para a correta adocdo de medidas formais
(processo de apuracdo) e materiais (a exemplo das medidas cautelares), um juizo prévio de
cognicdo, que indicard, por fim, quais serdo as regras e principios a orientar a atuacdo do
Estado, determinando, logo, desde a autoridade competente, até as minudéncias processuais e

procedimentais.

Por essa razdo a reflexdo mais acurada sobre esse liame passa ao largo. O

pragmatismo da busca por uma resposta célere, que ira conferir legitimidade para uma série

877 «A 1dade Média ndo encontrou ambiente propicio para o desenvolvimento do Direito Administrativo. Era a
época das monarquias absolutas, em que todo poder pertencia ao soberano; a sua vontade era a lei.” DI
PIETRO, 2019, p. 53. “El problema de la distincion de lo ilicito administrativo y lo ilicito penal se plantea
por primera vez en el Estado liberal. En el Estado policia del despotismo ilustrado no es posible distinguir
claramente el Derecho penal del Derecho administrativo. No hay sino una divisién de funciones entre los
tribunales y las autoridades administrativas. Con el advenimiento del liberalismo el Derecho penal habria de
convertirse en uno de los exponentes mas finos del Estado de Derecho, al quedar vinculado el ejercicio del
ius puniendi al principio de legalidad de los delitos y las penas. La distincién sustancial entre delito e ilicito
administrativo se hizo necesaria.” MIR, 1975, p. 161, grifo do autor.
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de atos imediatos e subsequentes do jus persequendi, limita-se a promover a subsuncéo da

conduta a uma norma proibitiva daquele comportamento.

Com isso, tem-se colocado em segundo plano o carater fundamental da discussao
sobre o ilicito penal e o administrativo. Tem escapado que a distin¢do entre essas figuras €
fruto de uma abstragédo, cunhada no plano formal, mas que ambos carregam consigo o germe
da reprovabilidade social do comportamento humano, razéo pela qual foram, de algum modo,

inscritos na ordem juridica como vedados.

Os processos evolutivos — ou integradores e modificativos — do Direito nem sempre se
orientaram pela melhor filosofia. Alguns foram, simplesmente, consequéncias de rompantes

historicos, que exigiram ajustes da ciéncia juridica ao mundo dos fatos.

A ciso do jus puniendi se aplica, com muita clareza, essa ldgica. A existéncia de um
sistema binario sancionatorio no Direito Publico carrega consigo uma remissdo direta as
revolugdes liberais do século XVIII. Mesmo buscando fundamentos de carater filosofico,
foram os acontecimentos histéricos que, desejosos de impor uma abstencdo ao Poder
Judiciario sobre a Administracdo, legaram ao mundo ocidental a atividade sancionatoria
administrativa, e, portanto, a eventual cumulacdo de estratégias inibitérias de condutas

socialmente indesejadas.

Por essa razdo alguns discursos se tornam insélitos — ou incompletos — ao pretenderem
distinguir com bases unicamente filoséficas o ilicito penal do ilicito administrativo, bem
como, por consequéncia, a san¢do penal da sangcdo administrativa. Ndo ha como dissociar o

processo historico desse fenémeno.

Ao problematizarem o ilicito administrativo, ainda na década de 1970, José Cretella
Junior enumerou um extenso rol — aparentemente em numerus apertus — de inquietacdes que

o tema lhe suscitava.®"®

378 “Varios e dificeis problemas suscita o ilicito administrativo, quando submetido a apreciacdo das autoridades
administrativas e do judiciario: Qual a relacdo entre ilicito administrativo e o ilicito penal? Quando, pelo
mesmo fato, o agente publico é julgado na esfera administrativa e na esfera penal, € ele acusado de dois
ilicitos, ou se trata do mesmo ilicito apreciado sob duas oticas diferentes? Nesse caso, se o ilicito é o mesmo,
e 0 agente sofre duas sangdes, uma em cada esfera, ndo estd havendo infragdo flagrante a regra do non bis in
idem? Se , ao contrario, sdo duas figuras autbnomas, em que consiste a diferenca entre ambas? Se ha
diferenca entre o ilicito administrativo e o ilicito penal, a diversidade reside apenas no grau (diferenca
quantitativa) ou é ontoldgica, de natureza, de esséncia, ou qualitativa? Qual a natureza juridica de infracao
capitulada, simultaneamente, em dispositivo estatutario e dispositivo penal? Ilicito administrativo, ilicito
penal ou ambos? Quando o agente administrativo, acusado de infracdo estatutéria, é absolvido pelo Poder
Judiciario, o reflexo ou ndo desse pronunciamento, no juizo administrativo, tem seu fundamento na natureza
da infracdo, no modo de apreciacdo da prova ou no alicerce da acusacdo? ‘Falta residual’ é expressdo
univoca, que designa apenas o quantum atipico de falta disciplinar ou ilicito administrativo puro, que aderiu,
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Suas indagacgOes (todas) permanecem atuais. Mesmo tendo transcorrido tanto tempo,
ndo ha respostas as suas pontuacdes e, mesmo quando as ha, ndo sdo plenamente satisfatdrias
e pacificas entre os operadores do Direito. Mas também é verdade que, apesar de todas as
zonas cinzentas sobre o tema ‘“sancdes administrativas”, uma constatacdo historica ¢
inafastavel: elas existem, e quase sempre existiram. Persistem no tempo com incrivel

resiliéncia.®”® Os problemas, porém, arrastam-se ha mais de um século.°

Basicamente todas as indagacfes desaguam em uma SO questdo: a fronteira entre o
Direito Penal e o Direito Administrativo. Empreitada complexa, que se tornou ainda mais
aguda com o advento de dois fenébmenos ja mencionados — em breves notas — quando
discutida a aplicabilidade de principios penais no Direito Administrativo Sancionador: a

administrativizacdo do Direito Penal e a penalizacdo do Direito Administrativo Sancionador.

Fendmenos que aproximaram os nichos do Direito Publico sancionador, de tal modo
que a complexa tarefa, tornou-se ainda mais aflitiva, dada a verdadeira miscigenacdo havida
entre penal e administrativo, “[...] tornando-se muito dificil estabelecer diferengas tedricas

entre o direito penal e o direito administrativo sancionador [...]”.%8

E um dos grandes marcos desse recrudescimento do Direito Administrativo
Sancionador é, sem duvidas, a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/1992).
Denise Luz, debrucando-se sobre seus dispositivos, chega a conclusdo de que a sangéo para o
improbo em nada difere das sancdes penais.>®2

como corpo estranho ao ilicito penal [...], quando provado insuficientemente ou deficientemente perante o
Poder Judiciario? A consideragdo da provado fato, pelo magistrado, tem o dom de metamorfosear,
descaracterizar ou desclassificar o ilicito penal tipico, transformando-o em ilicito administrativo? Ou o juizo
penal apenas se pronuncia sobre a infragcdo penal, remetendo a falta residual, agregada, aderente ou paralela,
para a apreciagio administrativa?”. CRETELLA JUNIOR, José. Do ilicito administrativo. Revista da
Faculdade de Direito, Sdo Paulo, v. 68, n. 1, p. 135-159, 1973. p. 136, grifo do autor. Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/rfdusp/article/download/66693/69303/88081. Acesso em: 20 fev. 2023.

379 CORDERO QUINZACARA, Eduardo. El derecho administrativo sancionador y su relacién con el derecho
penal. Revista de Derecho, Valdivia, v. 25, n. 2, p. 131-157, 2012. p. 133, grifo do autor. Disponivel em:
https://scielo.conicyt.cl/pdf/revider/v25n2/art06.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.

“Las infracciones y sanciones administrativas han planteado desde el punto de vista dogmatico una serie de
problemas, cuya discusidn se ha extendido por mas de un siglo sin haber llegado todavia a una respuesta
satisfactoria que permita explicar su naturaleza juridica, los fundamentos constitucionales que permiten
sostener la existencia de este poder punitivo en manos de la Administracion y el alcance y contenido de los
principios a los cuales se encontraria sometida en sus aspectos sustantivos y procedimentales. Por eso no es
de extrafiar que algunos autores sostengan que la distincion entre la pena penal, la administrativa y la
disciplinaria ha llegado a constituir un problema cuyas consecuencias practicas son graves y cuya solucion
tedrica, entre tanto, dista de ser unanime y satisfactorial, no advirtiéndose con claridad una linea divisoria
que separe a estas dos potestades.” Ibid., p. 132.

%1 FEIJOO SANCHEZ, 2011, p. 25.
382 1 UZ, 2014, p. 60.

380
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Outro diploma legal que frequentemente constrange o operador do Direito, muito
especialmente aqueles que tentam tarifad-lo com algum rétulo epistémico (administrativo ou
penal), € a Lei n. 7.210, de 11 de julho de 1984, Lei de Execucdo Penal. Tomem-se, 0s artigos
53 e 54:

Art. 53. Constituem sanc¢des disciplinares:

| - adverténcia verbal,

Il - repreensao;

I11 - suspensao ou restri¢do de direitos (artigo 41, paragrafo Unico);

IV - isolamento na propria cela, ou em local adequado, nos estabelecimentos que
possuam alojamento coletivo, observado o disposto no artigo 88 desta Lei.

V - incluséo no regime disciplinar diferenciado.

Art. 54. As sanc¢es dos incisos | a IV do art. 53 serdo aplicadas por ato motivado do
diretor do estabelecimento e a do inciso V, por prévio e fundamentado despacho do
juiz competente. 383

Estabeleceu o legislador em numerus clausus um rol de san¢bes, numa escala
crescente de grau. No grau mais elevado dessas san¢oes, aquela que importa agravamento no
regime de cumprimento da pena, ainda que como medida excepcional e temporaria, dispos-se
que deveriam ser submetidas ao crivo do juiz de direito da execucdo penal. Trata-se de um
recorte, onde se torna dificil acolher o argumento de que todas essas san¢des tem natureza
meramente administrativa, mesmo porque a mais aguda delas, restringe ainda mais a
liberdade do sancionado e esta jungida a uma clausula de reserva de jurisdicdo. Nao por acaso
a Lei de Execugdo Penal (Lei n. 7.210/1984), como um todo arrasta, h4 muito, intensas
discussbes sobre sua natureza juridica: se norma de Direito Administrativo, se norma de

caréter processual.84

O mesmo se verifica com diversas outras leis, notadamente aquelas que prescrevem
sancOes sobre violagGes a direitos metaindividuais. S&o exemplos o regime juridico aplicavel
a seguranca viaria (transito), ao meio ambiente e a protecdo a lisura da Administracdo, muito
especialmente pelas Lei n. 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa) e Lei n.
12.846/2013 (Lei Anticorrupgio).3%

383 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n. 7.210, de 11 de julho de 1984. Institui a Lei de Execucdo Penal.
Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 13 jul. 1994b. Néo paginado. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7210compilado.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.

34 LUZ, op. cit., p. 121.

385 Chega-se a essa mesma concluséo, de miscigenacgdo do penal com o administrativo, partindo da anlise da
Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/1992): “A proximidade entre o Direito Administrativo
Sancionador e o Direito Penal é tdo grande em matéria de improbidade administrativa que, as vezes, torna-se
bastante dificil distingui-los.” LUZ, 2014, p. 121.
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H&, no ordenamento juridico, uma série de dispositivos sancionadores de dificil
qualificacdo, dado o elevado grau de admoestagdo ao individuo, o que denota enorme

eufemismo em designa-las como san¢fes meramente administrativas.

Como se vera adiante, muitas foram as tentativas de qualificar essa distingdo entre
administrativo sancionador e penal. Mas todas as alternativas, que pretenderam fugir da

explicacdo singela, da livre disposicéo do legislador, resultaram em algum Gbice tedrico.

Obviamente, é desejoso que o legislador realize um exame de maior ou menor
reprovabilidade social do comportamento, e reafirme a posi¢do do Direito Penal enquanto
ultima ratio, de intervencdo minima, fragmentario e subsididrio. Mas que se tenha, desde
logo, claro: ndo ha um dever dessa natureza descrito na ordem juridica. O grau da lesdo
provocada, ou do perigo que da conduta resultou, é tdo somente um elemento de influéncia

nessa deciséo legislativa.

Por essa razéo, o penal e o administrativo sancionador se confundem e se mesclam,
ou, noutra propositura, 0 que existiria, em verdade, seria um Direito Publico sancionador, uno
€ coeso, cujas estruturas se estendem “[...] ndo somente ao direito material representativo dos
diversos sub-ramos epistemoldgicos do Direito Publico sancionador, mas, do mesmo modo,

a0s seus respectivos sub-ramos processuais.”3®

O chileno Eduardo Cordezo Quinzacara elaborou uma sintese das duas principais
teorias analiticas que qualificam, e tentam justificar a biparticdo do jus puniendi, uma
formalista — cujo expoente é Adolf Merkl — e outra substancialista — protagonizadas por James
Goldschmidt e Feuerbach.®" E sob a perspectiva dessas duas correntes filosoficas que o tema

serd analisado.

4.1 PRELIMINARES: UMA PRINCIPIOLOGIA COMUM NO DIREITO
PUBLICO SANCIONADOR E O ILICITO COMO CATEGORIA JURIDICA
INDEPENDETE

A analise sobre ambas as correntes teoricas (formalismo e substancialismo) nem
sempre se da somente pelos critérios filos6ficos. Sdo tantas as irritacdes, oriundas de outros
ndo menos relevantes elementos, juridicos e metajuridicos, que — mesmo reconhecendo o

risco da medida — ndo é possivel ignorar questdes de ordem consequencialista.

36 DEZAN, 2021, p. 39.
37 CORDERO QUINZACARA, 2012.
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N&o por acaso, ao falar de ilicitos penais e ilicitos administrativos, a doutrina tem por
habito conectar como um binémio os ilicitos e as san¢des, sendo estas resultantes imediatas
da realizacdo do comportamento descrito naqueles. Ha uma intrincada relacdo de

consequéncia entre ilicitos e sangdes. >

Isso se torna relevante porque algumas defesas as teses qualificadoras dessa biparticdo
do jus puniendi no Direito Publico, invertem a “logica”, partindo da analise da sangdo
cominada, e ndo da prescri¢do do ilicito — algo como do fim para o comeco -, informando que
sdo crimes os ilicitos aos quais a lei comina pena. Também sdo, relativamente, do plano
consequencialista as analises que partem da repercussdo nos direitos e garantias do individuo

persecutado pelo Estado.

Mas sdo essas consequéncias uma realidade que ndo poderia passar despercebida. Se,
em muitos casos, € esse método de alternancia da perspectiva de analise do problema, um
outro problema, que pode permitir indesejados ativismos, ndo parece ser esse um paradigma
verificavel nesse desafio, justo porque, ao se permitir uma andlise do discurso filosofico, que
projete os efeitos ao “outro lado”, tem-se ensaio de evidenciacdo de potenciais equivocos. E
ainda: ndo parece exatamente um desacerto inserir a variavel “direitos e garantias” na

equacao.

388 “Infragdo e san¢do administrativa sdo temas indissoluvelmente ligados. A infragdo é prevista em uma parte
da norma, e a san¢do em outra parte dela. Assim, o estudo de ambas tem que ser feito conjuntamente, pena de
sacrificio da inteligibilidade quando da explicacéo de uma ou de outra.” MELLO, Rafael, 2007, p. 871. “[...]
Se 0 ato coercitivo estatuido pela ordem juridica surge como reagdo contra uma determinada conduta humana
tida por socialmente nociva, e o fim da sua estatuicdo é impedir essa conduta (prevencéo individual e geral),
esse ato coercitivo assuma o carater de uma sancdo no sentido especifico e estrito dessa palavra. E a
circunstancia de uma determinada conduta humana ser tornada, nesses termos, pressuposto de uma sangéo,
significa que essa conduta é juridicamente proibida, isto é, constitui um ilicito, um delito [...]”. KELSEN,
Hans. Teoria pura do direito. Traducdo: Jodo Baptista Machado. 8. ed. Sdo Paulo: WMF M. Fontes, 2009.
p. 42-43. “[...] em sustentacdo de uma concepcdo unitario-ontoldgica de ilicito e da existéncia normativa de
um sistema de Direito Publico sancionador de carater ante-epistemoldgico, a sancdo, necessariamente, faz
parte do conceito de ilicito, para aloca-lo justamente no ramo epistemolégico de Direito Pablico sancionador
que lhe seja apropriado [...] para o Direito Penal, a san¢do de cerceamento de liberdade por reclusdo ou
detengao ¢ caracteristica tipica dos ilicitos penais.” DEZAN, 2020, p. 13-14.
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Rejeita-se, isso com veeméncia, as teratologias que, recorrendo as realidades faticas
mais ou menos verificaveis, tomando-as, empiricamente, como regra geral, ou como um

resultado inexoravel, buscam desconstituir o nticleo de protecio a dignidade humana.>®

Uma observagéo que se projeta no futuro, ndo para causar distor¢des dessa ordem, mas
para verificar as consequéncias das teses criadas em abstrato, com fito de cotejar os
dispositivos que protegem essa dignidade, ndo pretende subverter a ordem juridica, mas, em

verdade, assegura sua estabilidade e respeitabilidade.

Partindo de um pensamento de Haberle (“a atividade hermenéutica nada mais é do que
um procedimento historicamente situado”), o Ministro Gilmar Mendes votou no Recurso
Extraordinario com Agravo STF n. 843.989-PR/2022, que discutiu, entre outras questfes da
Lei de Improbidade Administrativa (apés sofrer alteracdes pela Lei n. 14.230/2021), a
possibilidade de retroacdo das inovagdes trazidas, quando benéficas ao réu. O Ministro ainda
discorreu sobre a dificuldade de se buscar, em esséncia, uma estruturacdo distinta entre os

ilicitos do Direito Publico:

O ponto central de tensdo, para além de tracar uma diferenciacdo formal e material
entre o ilicito penal e o ilicito administrativo — algo que foi objeto de preocupacgéo
da doutrina desde a publicagdo de Das Verwaltungsstrafrecht, por Goldschmidt, em
1902 - ¢ a limitacdo do jus puniendi estatal por meio do reconhecimento (1) da
proximidade entre as diferentes esferas normativas e (2) da extensdo de garantias
individuais tipicamente penais para o espago do Direito Administrativo
Sancionador.3%

Essa é, pois, a questdo central. A falta de clareza sobre os limites entre o penal e o
administrativo, acaba concorrendo para o autoritarismo das Administracfes, revelando-se,

assim como as outras formulacdes — anteriormente analisadas —, um carater condicionante do

autoritarismo.

Segue adiante a analise de dois temas relevantes, que merecem assento na composi¢ao

dessa discussdo sobre os fundamentos dos ilicitos administrativos e penais, tomados como

389 Tome-se de exemplo a expressdo “bandido bom é bandido morto”. A subversdo da logica, operada pela
inversdo hipotético-fatica projetada no tempo (quem estd morto ndo rouba mais ou, se estivessem mortos nao
teriam roubado), sugere que: se morto ndo rouba, que se matem todos ‘“bandidos” entdo. Assim se da o
método que exorta um fendmeno mais ou menos verificAvel — porque, propositadamente, ignora-se que o
bandido preso ou ressocializado também néo rouba mais — como regra geral, para, por fim, impor um critério
de desnutri¢do do nicleo essencial da dignidade humana (sugerir a matanca). Do mesmo modo a pena de
morte como solugdo a superlotacdo dos presidios, a realizacdo de laqueadura em mulheres de baixa renda
para conter a criminalidade (que carrega consigo a ideia perversa de que filho de pobre se torna criminoso), a
construcdo de muros para isolar comunidades (como forma de conter a criminalidade, formando verdadeiros
guetos urbanos), outras.

3% BRASIL, 2022b, p. 8, grifo do autor.
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elementos preliminares: a) a teoria que afirma existir uma unidade do jus puniendi, e (b) a

afirmacdo de ser o ilicito uma categoria juridica pura.

Sendo que, na primeira dessas duas abordagens, permitir-se-a4, consoante exposicao
anterior, conjecturar, também, com elementos do ambiente externo e consequencial. Trata-se

de um diélogo necessario.

4.1.1 A unidade do jus puniendi

A tese da unidade do jus puniendi tem ganhado adeptos no Brasil. As expressfes mais
bem pontuadas a respeito do tema parecem ser de Rafael Munhoz de Mello — este porque
desperta a comunidade juridica para o risco de se permitir que o legislador, ao poder optar por
inscrever determinada conduta como ilicito administrativo possa estar, com isso, derrogando
parcialmente direitos e garantias individuais, e Sandro Lucio Dezan — este a que por ter uma
obra inteiramente dedicada ao tema. Ambos fazem a defesa de que ndo existe uma
apropriacdo de principios penais pelo Direito Administrativo Sancionador, mas sim, de um
carater “pré-epistémico” dos principios informadores de todo 0 Direito Publico sancionador,

de indole constitucional.3%!

Haveria, assim, um acervo protecionista ao particular, que se coloca para o Estado
como verdadeira limitacdo do seu poder, no manuseio de quaisquer de suas iniciativas que
sejam, finalisticamente, aptas a produzir san¢do, independente da sua natureza (penal ou

administrativa).

Ha, diante de algumas indagacdes que demonstram a insuficiéncia ou
contraditoriedade, em ambas as correntes tedricas (formalista e substancialista), uma
tendéncia natural — quica fugaz — da doutrina como um todo, de aderir a tese de unidade do
jus puniendi. Mas uma adesdo marcada pela preocupacdo com os direitos e garantias

individuais.392

%1 DEZAN, 2021; MELLO, Rafael, 2007.

392 «[...] la conceptualizacion de los delitos/penas y las infracciones/sanciones administrativas se ha
transformado en una cuestion fundamental al momento de establecer cuales son los principios v,
especialmente, las garantias que estan en juego respecto de las personas que se le imputan dichos ilicitos. Por
lo tanto, no es solo una cuestién dogmatica, ya que en este caso también entran otros principios y normas de
naturaleza politica, especialmente las tradicionales garantias que por siglos se han ido forjando en el ambito
del Derecho penal.” CORDERO QUINZACARA, 2012, p. 140.
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Em outros termos, tem-se que o siléncio legislativo sobre as san¢des administrativas,
em estabelecer seus limites e, muito especialmente, o regime juridico de tutela a dignidade
humana do individuo submetido a esse tipo de persecucdo de fim punitivo, acaba por
funcionar como agente propulsor da tese “unitarista”.3% Alejandro Nieto identifica, com

bastante clareza, 0 mesmo processo na jurisprudéncia espanhola.3%

Mas é também Alejandro Nieto que organiza uma das primeiras criticas a tese
unitarista, merecedora, pois, de registro. Para o jurista, trés fatores concorrem para

desprestigiar essa tese:

a) A fragmentacdo ativa dos titulares da potestade — ha uma fragmentacdo —
permissiva de uma proliferagdo — dos sujeitos ativos, dotados de titularidade para
exercer a potestade sancionadora. Isso valeria, desde o direito comunitario, nos
tribunais europeus, até os municipios — e aqui no Brasil se poderia mencionar,
ainda, as agéncias reguladoras. O Direito Administrativo Sancionador se acha
esparso, desorganizado, e opera — traduzindo para a realidade brasileira — nos trés
niveis de entes federados (Unido, Estados e Municipios). Soaria, logo, contraditorio
falar em unidade. Mais ainda, cada 6rgdo da Administracdo goza de uma enorme —
quase inacreditavel — “discricionariedade” para dispor, desde o conteudo material
até os ritos procedimentais e processuais, inerentes aos ilicitos e as sancOes
administrativas. Assim, “[...] En estas condiciones no se sabe hasta qué punto puede
hablarse de un Derecho Administrativo Sancionador a secas o de tantos Derechos

Administrativos Sancionadores [...]”.3%

b) A fragmentag&o subjetiva passiva — também embaraca a tese unitarista o fato de se
aplicarem sancOes administrativas em distintos tipos de relacdo de sujeicdo do
individuo em relacdo & Administracdo. Pode, portanto, a pretensdo punitiva se
estabelecer em uma relagdo geral de sujeicdo — que, para Nieto muito pode se

aproximar do direito privado ou, numa especial relagdo de sujeicéo.3%

393 OSORIO, 2020.

3% NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. Madrid: Tecnos, 2012.
395 |pid., p. 154

3% 1bid.
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c) A fragmentacdo material — que chama atencéo ao fato de que todos os subsistemas
do Direito Administrativo Sancionador aspirarem autonomia, o que é verificado
com maiores evidéncias na regulacdo da ordem publica, no Direito Tributario e no

Direito Ambiental .3’

Essas adverténcias levaram Eduardo Cordezo Quinzacara a prescrever uma atenta
observacgdo, de que “[...] la identidad ontoldgica debe ser analizada desde una perspectiva

normativa [...]”; ou seja, migrar a discussdo da filosofia para o campo do pragmatismo.3®

A unidade do jus puniendi &, logo, afastada por Alejandro Nieto, que reforca o carater
distinto entre os dois subsistemas punitivos.3%® A adesio — cada dia mais intensa — de tedricos
ao pensamento unitarista poderia estar alinhada aquilo que Alice Voronoff chamou de “freio
de arrumac¢do” ou de “acerto de contas do Direito Administrativo Sancionador com ele
préprio”.*® Um movimento quase paradoxal, porque para sustentar sua autonomia — 0 que
obviamente depende de alinhamento ao Direito, e conformagdo com a Democracia — esse
ramo do Direito tem de se render as premissas de outro, que lhe é estranho e proximo, ao

mesmo tempo.

Entdo, a deliberacdo sobre uma teorizacdo de um jus puniendi unitario €, em certa
medida, solucdo a um problema que h& muito se arrasta. Mas carrega consigo uma série de —

graves — déficits, como apontados por Alejandro Nieto.*0!

397 «[...] dentro de cada uno de los ordenamientos territoriales, las normas se diversifican por materias
estabeleciéndo se regulaciones tan distantes como las que nvan desde el medio ambiente a los transportes de
viarejos, desde la venta de farmacos al urbanismo. Co, la advertencia de que cada una de estas regulaciones
no se limita a descobrir unos tipos proprios (lo que parece logico) aceptando para lo demas el régimen
general comun, sino que casi todas aspiran a crear in ordenamiento completo, y a ser posible auténomo, que
nada deja escapar: las condiciones de autoria y culpabilidad, la responsabilidad, la prescripcion y, por
supuesto, el procedimiento.” NIETO, 2012, p. 154.

3% NIETO, 2005 apud CORDERO QUINZACARA, 2012, p. 146.

399 «La idea del jus puniendi Gnico del Estado [...] tiene su orige y alcanza su Gltima justificacion en una manera
tedrica que em Derecho se utiliza con cierta frecuencia: cuando la Doctrina o la Jurisprudencia quieren
asimilar dos figuras aparentemente distintas, forman con ellas un cocepto superior y Unico — un
supraconcepto — en el que ambas estan integradas, garantizandose con la pretendida identidad ontoldgica la
unidad del régimen. Esto es lo que se ha hecho con la potesdad sancionadora del Estado, em la que se
engloban sus dos manifestaciones represoras basicas: la judicial penal y la administrativa sancionadora. Una
técnica que se reproduce simétricamente con el supraconcepto de ilicito comun, em el que se engloban las
variedades de los ilicitos penal y administrativo y que se corona, em fin, con la creacion de un Derecho
punitivo Unico, desdoblado em el Derecho Penal y em Derecho Administrativo Sancionador. [...]provoca la
correlativa vinculacion esencial de los sectores ordinamentales y del correspondiente aparato tedrico
elaborado em torno de cada uno de ellos [...] Forcozo es reconocer que se trata de una construccion juridica
admirable tanto por la sencillez de su planta como por su utilidad y porque ha hecho posible la aparicién y la
rapida maduracion del Derecho Administrativo Sancionador [...]”. NIETO, op. cit., p. 124-125.

400 \VORONOFF, 2018, p. 27.
401 NIETO, op. cit.
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4.1.2 O ilicito como categoria juridica pura

Outra nota que merece registro, antes que se avance, é a reiteracdo da doutrina na
defesa de um status categodrico puro da figura do ilicito, que ndo é exclusivo a nenhum ramo

em especifico do Direito.*%?

De certo modo, o perfilamento com a tese — hoje bastante difundida — do carater de
categoria juridica pura do ilicito, forcosamente indica uma predilecdo — sendo uma

consequéncia ldgica — de aderéncia as teses formalistas.

Isso porque, sugerir uma origem comum a todo tipo de ilicito transgride,
aparentemente, uma das premissas basicas da tese substancialista, que, como se vera adiante,
recorre a argumentos de ordem jusnaturalistas para dar o fundamento aos ilicitos penais, e,
por outra via, recorre a argumentos que tratam de uma mera violacdo a um dever de

cooperacao do particular com a Administracdo para fundamentar os ilicitos administrativos.

402« ] o ilicito al¢a-se a altura de categoria juridica e, com o entidade categorial, é revestida de unidade 6ntica,
diversificada em penal, civil, administrativa, apenas para efeitos de integracdo, neste ou naquele ramo,
evidenciando-se a diferenca quantitativa ou de grau, ndo a diferenca qualitativa ou de substincia [...]”.
CRETELLA JUNIOR, 1972, p. 137. “O ilicito ¢ uma categoria juridica e, em razio dessa sua natureza, pode
operar em diversos ramos do Direito, a exemplo do direito civil (ex vi do caso do ilicito civil de improbidade
administrativa, previstos na lei 8.429/92), do direito tributario, do direito previdenciario, do Direito Penal e,
dentre outros ainda, do Direito Administrativo. Portanto, ele constitui em categoria juridica [...]”. DEZAN,
2021, p. 13. “A figura do ilicito, em si, ndo é peculiar a nenhum dos ramos da ciéncia juridica, nem no
ambito do Direito Publico, nem no &mbito do direito privado, pertencendo seu conceito genérico a teoria
geral do direito que, abstraindo as notas tipificadoras do instituto, aqui e ali, chega ao conceito categorial
puro, in genere, que abrange todos e cada um dos matizes assumidos pela infracdo na esfera penal,
administrativa, civil, tributaria, financeira, trabalhista.” CRETELLA JUNIOR, 1973, p. 137, grifo do autor.
“Q ilicito é uma categoria juridica, ou seja, ndo é nog¢do privativa de nenhum dos ramos do Direito virgulas
podendo assumir varias modalidades conforme o aspecto das ciéncias juridicas que, no caso, seja abordado.
Seus elementos sdo: 0 ato ou omissdo humanos, a infringéncia a norma legal do ramo considerado, o dano e a
responsabilidade; em suma, alguém causando desequilibrio na ordem natural-legal da sociedade e, pelo seu
restabelecimento, devendo responder. O seu fato gerador, portanto, é o ato do homem, pois ndo se pode de
modo algum, supor a ilicitude em fatos do mundo [...]”. ARAUJO, 1994, p. 23. “Hodiernamente, e por
influéncia de classicos escritos sobre direito sancionador no Direito Comparado, tende-se a reconhecer no
Direito Administrativo brasileiro a existéncia de um jus puniendi geral do Estado, fundamento Unico da
prerrogativa de aplicacdo das sangdes administrativas e do poder de imposicdo de penas mediante verificacdo
de ilicito penal. Como fundamento de ordem estatal, o jus puniendi serviria de elo de ligagdo do Direito
Administrativo sancionador ao Direito Penal por meio do qual principios e institutos tipicos deste sistema
seriam transportados ao Direito Administrativo — dentre tantos, o principio da legalidade estrita, que mesmo
no Direito Penal se encontra atenuada com a presenga de normas penais em branco e de conceitos
indeterminados a delimitar o tipo legal.” PALMA, 2015, p. 88-89. Conocidas son las dificultades para un
diagnéstico diferencial de la ilicitud, que entendemos concepto Unico valido pares todas las disciplinas del
Derecho, sin que puedan considerarse siempre satisfactorios los criterios diferenciales, sobre todo, en el caso
de regulacion paralela del supuesto ilicito por normas de distinta naturaleza.” MELERO, Valentin Silva. El
llamado Derecho penal administrativo en las direcciones contemporaneas. Anuario de Derecho Penal y
Ciencias Penales, Madrid, v. 13, n. 1, p. 27-36, 1960. p. 27. Disponivel em:
https://www.boe.es/biblioteca_juridica/anuarios_derecho/abrir_pdf.php?id=ANU-P-1960-10002700036.
Acesso em: 20 fev. 2023.
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Teriam fundamentos originarios diversos, de tal modo que seria dificil concebé-los como

originarios de um grande bloco juridico independente, ou seja, da figura do ilicito.*%

Em Sandro Lucio Dezan, a perspectiva unitarista, talvez seja a melhor ilustracdo
daquilo quanto observado por Juliana Bonacorsi de Palma, e j& mencionado anteriormente:
uma forma de preencher as lacunas deixadas pelo legislador no Direito Administrativo

Sancionador.*%*

Isso porque o autor unifica ilicito penal e ilicito administrativo, de modo quase
integral, na teoria do conceito analitico-estratificado. Faz, assim, da teoria finalista de Hans
Welzel (1904-1977), um modelo analitico supra-epistémico.*® Define o ilicito — e ndo o
crime somente — como sendo “[...] fato tipico e suas subdivisoes, o fato ilicito ou antijuridico
e, também suas subdivisdes e, por fim, o fato culpavel e suas subdivisdes.” E ainda menciona
que: “[...] poderiamos, ainda, a depender da precisdo da definicdo do conceito almejado,

acrescentar aqui o fato punivel e suas subdivisdes.*%®

4.2 SUBSTANCIALISMO E FORMALISMO

Trata-se de tarefa complexa tentar buscar os fundamentos para cada ramo epistémico
do Direito Publico sancionador. Parece claro que, até 0 momento, e mesmo com boas obras ja
dedicadas ao tema, ndo se chegou a um produto (académico) em bom grau de acabamento.
Todas as teorias apresentam suas deficiéncias, em verdade, inconsisténcias, ou mesmo

inadequagdes com outras “pretensdes”.

403 «[ ] La infracciéon administrativa, asentada en la infraccion del orden, se limita a una accidén negative (u
opuesta) cuyo significado y alcance no pasa de los intereses administrativos. Aqui se trata, en primer lugar,
de omisiones que realiza el sujeto frente a las ordenanzas administrativas, de modo que no desempefia
aquella actividad colaboradora que supone y exige el normal funcionamiento de la Administracién [...]".
MELERO, 1960, p. 32.

404 DEZAN, 2020; PALMA, 2015.

405 Sandro Lucio Dezan esclarece, entretanto, que: “Em que pese a essa identidade, isso ndo significa dizer que a
teoria do delito é extensivel aos demais ramos epistemolégicos do direito de punir do Estado, mas, sim, que o
Direito Penal se vale de uma teoria-geral do direito de punir do estado, que se estende tanto para o sub-ramo
do Direito Penal, quanto para os demais sub-ramos do Direito Publico sancionador, do qual o Direito Penal, o
Direito Administrativo, o direito tributario, o direito ambiental e outros fazem parte.” DEZAN, op. cit., p. 31.

408 |bid., p. 24.
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Outro ponto de partida, do mais alto relevo, estd em observar que todas as teses que
buscaram justificar a existéncia, na filosofia do Direito, de ilicitos penais e administrativos e,
consequentemente, de sancGes penais e administrativas, e suas zonas de aproximacdo e de

distanciamento, promoveram uma valoracdo, basicamente, de dois elementos identificadores:

a) elemento teleoldgico — nesse vetor, discute-se, se ha ou ndo distingdo ontologica
entre o ilicito penal e o ilicito administrativo e, os fundamentos filoséficos que
justificam cada uma dessas espeécies, e ainda, se o ilicito administrativo promove ou

ndo a tutela de bens juridicos;

b) o elemento formal — este pode dividir-se em (a) elemento formal objetivo, que faz
referéncia a espécie normativa prescritora do comportamento ilicito, que ir4, por
consequéncia, determinar todo o regime juridico a que se submetera a apuracdo da
infracdo e (b) elemento formal subjetivo, na perspectiva da autoridade competente

para levar a efeito o ato sancionador.

Portanto, por esses vetores, sendo administrativo o ilicito e a san¢do cominada, ou
seja, a prescricdo do comportamento vedado e da respectiva consequéncia juridica (divisao
interna do vetor formal) estardo previstos em um regime juridico administrativo, e a san¢ao é
aplicada por um agente da Administracdo, no exercicio da funcdo administrativa (elemento
formal subjetivo).

Uma terceira corrente, qualificada aqui como ‘“quantitativa”, mais préxima do
formalismo, defende que a diferenca entre ilicito penal e ilicito administrativo esta no grau da

lesdo (ou do perigo de lesdo) juridica provocada.

Diversos fatores contribuem para que ndo se chegue a um consenso sobre essas teorias
qualificadoras da biparticdo do jus puniendi. O modelo teorico e os sistemas juridicos internos
de cada Estado-nacdo (ou apenas suas leis, isoladamente), a falta de fixacdo dos preceitos
constitutivos essenciais de cada teoria, bem como — e até em razdo da auséncia desses
critérios de balizamento — a enorme liberdade do legislador, o que para Guido Zanobini, em

Le Sanzioni Amministrative (1924), revela seu despreparo.*%’

407 “Nos, ao invés, acreditamos que a distingdio entre as duas categorias de sang¢des seja um dever da ciéncia
juridica; ndo desconhecemos a zona cinzenta e a passagem gradual, de que fala Massari: o despreparo técnico
do legislador, a falta de um sistema claro quanto a essa matéria e ainda as exigéncias da opinido publica e da
politica punitiva sdo causas pelas quais, frequentemente, vém estabelecidas nas leis administrativas certas
penas ndo muito bem determinadas, postas entre o Direito Administrativo e o Direito Penal; mas o intérprete
deve estabelecer qual é o carater decisivo e com base nisso identificar qual é a san¢do de um e de outro.”
ZANOBINI, 1924 apud FERREIRA, Daniel, 2001, p. 54.
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Mas parece injusto reportar, exclusivamente ao legislador, culpa pela dificuldade de
identificacdo dos valores informativos de cada setorizacdo do Direito Publico sancionador,
guando nem mesmo entre os doutrinadores ha uma posicao de conforto sobre diversos temas

incidentes sobre essa matéria.

Retomando: para o0s paises que inspiraram seu Direito Administrativo nos
fundamentos do correlato francés, como é o caso do Brasil, existe uma natural tendéncia as
qualificacdes de natureza formal, como critério de distincdo entre o ilicito penal e o ilicito
administrativo. Isso porque as fortes estruturas erigidas para dar reforco a ideia de separacao
dos poderes, muito especialmente para impedir o Poder Judiciario de apreciar os atos da
Administragdo legaram, com naturalidade, uma realidade onde os assuntos administrativos
eram sempre tradados fora da jurisdicio comum.*®® Portanto, o elemento formal subjetivo foi,

desde sempre, uma “natural” derivagdo desse modelo.

Por sua vez, o substancialismo, cujos expoentes sdo os juristas alemdes Paul Johann
Anselm Ritter von Feuerbach (1775-1833) e James Goldschmidt (1874-1940), é uma
teorizacdo que, como (também) ndo poderia deixar de ser, sofreu forte influéncia do mundo
dos fatos. Sua pretensdo, mesmo quando ndo declarada, era, em verdade, de desinflar o
sistema punitivo penal, que se tornara demasiadamente extenso e intervencionista,
notadamente na Alemanha e na Italia, como consequéncia do Estado Social. E isso resultava

em letargia e ineficiéncia do sistema punitivo.*®

408 «A construgdo do critério para definigdo e identificagdo do ilicito administrativo foi, entdo, formal na sua
origem francesa, ja que o Poder Judiciério ndo intervinha em assuntos administrativos, logo em matéria de
Direito Administrativo. Assim, ilicitos administrativos eram apurados no seio da Administragdo, processados
e sancionados por ela mesma, sem que o Poder Judiciario pudesse revisar o mérito do ato.” LUZ, 2014, p.
105. “A revolugdo de 1789 veiu [sic] encontrar a opinido publica prevenida [...] contra a ingeréncia dos
corpos judiciarios nos negdcios administrativos. Sob essas influéncias, excluiu a legislagéo revolucionaria
qualquer possibilidade de contacto, entre os poderes Executivo e Judiciario com a lei 16, de 24 de agosto de
1790 [...]. ‘As fung¢des judiciarias sdo distintas e ficardo sempre separadas das fungdes administrativas. Os
juizes ndo poderdo, sob pena de prevaricacdo, perturbar, por qualquer forma, as operagdes dos corpos
administrativos.”” FAGUNDES, 1979, p. 99.

409 «[ 1 El Estado no podia renunciar a los medios coactivos para imponer la realizaciéon de su actividad
administrativa. Con eilo surgia, sin embargo, el peligro de una hipertrofia dei Derecho penal. Esta extension
desmesurada dei Derecho penal era censurable desde el punto de vista material, al dar lugar a la inclusién en
su ambito de conductas no punibles y desde el punto de vista practico, pues conducia a un exceso de trabajo
de los tribunales. [James] Goldschmidt [1969] propuso, en Alemania, para resolver este problema la
segregacion de un Derecho penal meramente administrativo del cuerpo dei Derecho penal criminal. Para ello
sugirié varios critérios sustanciales de distincion de lo ilicito penal y lo ilicito administrativo [...]”. MIR,
1975, p. 161. “Com o advento do Estado Social, no inicio do século XX, aumenta de modo significativo o
intervencionismo estatal na sociedade. [...] O incremento do intervencionismo estatal foi acompanhado do
correlato aumento da atividade punitiva do Estado, pois o espirito do Estado Social conduziu a uma longa
intervencao nos mais variados dominios, desde o econémico, social ou cultural até ao do trafego.” MELLO,
Rafael, 2007, p. 47. “[...] Para conseguir obediéncia a todos estes comandos tem, porém, 0 Estado que
ameacar a sua violagéo com certas reac@es.” CORREIA, 1997 apud MELLO, Rafael, op. cit., p. 47. “[...] Por
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Portanto, ainda que tenham, ambas as teorias, solidas pondera¢des de lastro filosofico,
ndo é de se ignorar que sdo tambem, em forte medida, fruto de demandas de carater

organizacional, em especificos espacos geograficos e momentos politicos.

4.3 O SUBSTANCIALISMO

Tomados os dois vetores analiticos previamente apresentados (teleoldgico e formal),
pode-se dizer, a grosso modo, que o substancialismo descreve fundamentos diversos, a dar

origem ao ilicito penal e ao ilicito administrativo, bem como as suas correlatas sancoes.

Quanto ao elemento formal, o substancialismo discorre que, sendo administrativo o
ilicito, e a sancdo cominada, a prescricdo do comportamento vedado e da consequéncia
juridica (divisdo interna do vetor formal) estardo previstos em um regime juridico
administrativo, e a san¢do sera aplicada por um agente da Administracdo, no exercicio da

funcdo administrativa (elemento formal subjetivo).*1°

No plano histérico, o substancialismo é uma constru¢do muito fortemente apoiada no
Direito Penal de Policia — que deu sustentagio — e justificativas — a um regime fascista.*!! E,
portanto, irmanado com conceitos criticos, que conferem uma perigosa fluidez do Direito, o
que se da por meio de construgdes teodricas altamente permissivas a Administracdo, como todo
0 aparato de justificativas — e suas derivacdes — do “poder de policia” e também da

“discricionariedade”.*12

Mas a esséncia do substancialismo, como o proprio rotulo impde, esta em estabelecer
uma distincdo de natureza ontoldgica, entre os fundamentos dos ilicitos penais e

administrativos, e suas respectivas metodologias sancionatorias.

forca de um processo de despenalizagdo, que tinha por objetivo retirar da esfera do Direito Penal ilicitos de
menor importancia, transferindo-os para o campo do Direito Administrativo, a doutrina alema do inicio do
século XX procurou demonstrar que havia uma seara propria para 0s crimes e outra para as infragdes
administrativas. Para os adeptos de tal corrente, entre crimes e infragBes administrativas haveria uma
diferenca qualitativa [...] observou-se na Alemanha e na Italia um processo de despenalizacéo [...] foi com
essa preocupacdo que surgiram teses sustentando a diferenca substancial entre ilicitos penais e
administrativos [...]”. MELLO, Rafael, op. cit., p. 47-48.

410 FERREIRA, Daniel, 2001. Mas, registre-se que, para Fabio Medina Osorio, ndo é a funcdo administrativa o
elemento definidor da san¢do administrativa, mas sim o “Direito Administrativo”. OSORIO, 2020.
411 CORDERO QUINZACARA, 2012.

412 « ] bajo las monarquias limitadas germanicas este ambito [...] siempre daba lugar a un generoso espacio
para la discrecionalidad de la Administracion.” Ibid., p. 134.
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4.3.1 O Substancialismo por seus Proto-Teorizadores

Os mais relevantes expoentes do substancialismo foram os juristas alemées Von
Feuerbach e Goldschmidt. Em Feuerbach, haveria dois destacados elementos constitutivos
essenciais da natureza diversa entre os ilicitos do Direito Publico. Em suas ponderacdes, (1)
recorre a argumentos jusnaturalistas para dar o fundamento das prescri¢des de natureza penal.
Seriam os delitos violacOes efetivas — diga-se, de perigo concreto — a direitos subjetivos,
individuais e, por essa razdo, “[...] un injusto ‘natural’ o ‘genuino’ [...]”*'3; (2) trata o ilicito
de policia (administrativo) com uma aparente indiferenca juridica, mesmo que comine sancao

ante a violagdo da prescricdo do comportamento vedado.*'

Goldschmidt elaborou a teoria de um “Direito Penal Administrativo”, de maior
integracdo e interacdo social, no embalo de um influxo liberal-social, que acabou por
demandar uma expansdo da atuacdo do Estado como regulador de novas relac@es, o que se
deu também por meio da vedacdo a determinados comportamentos, cuja violagdo importaria

sanc&o.

A teoria de Goldschmid, também “substancialista”, e com argumentos jusnaturalistas,
distinguia o administrativo do penal a partir do desenvolvimento da no¢do de um dever de
cooperagdo do cidaddo como membro da comunidade, “[...] lo cual le impone deberes en la
prevencion de peligros y en la promocion del bienestar, materias que estan a cargo de la
Administracion [...]”.*'* Esse seria o argumento fundante das ilicitudes administrativas

(teleoldgico).

Seria, assim, o ilicito administrativo “[...] uma falta de colaboragdo para com a
Administragdo na consecugio do bem publico.”*” Da formulacio de outros deveres, nio de

cooperacdo, mas de ndo-intervencao a liberdade de outros individuos, surgiria o fundamento

43 MATTES, 1979 apud CORDERO QUINZACARA, 2012, p. 135.

414 «[.] las infracciones de policia, en la mayoria de las veces, comprenden acciones que son moral y
juridicamente indiferentes, pues constituyen en sus prescripciones inventos de la ‘policia reinante pro
tempore’, en cambio los preceptos del genuino derecho penal criminal rigen en todo lugar y todo tiempo
[...]”. Ibid., p. 135, grifo do autor.

415 “El concepto de derecho penal administrativo esta estrechamente ligado a la figura de James Goldschmidt
[...]”; “[...] Todo esto marca un cambio sustantivo en la conformacién de la sociedad, dando lugar a lo que se
denominara como Estado social (Sozialstaat) o Estado de bienestar (Welfare State) [...]”. Ibid., p. 136.

416 “Los delitos del Derecho penal criminal serian, segiin Goldschmidt, Wolf, Lange, Bockelmann y Michels

delitos «naturales» «per se»; «de Derecho natural», «previamente dados», 0 «metapositivos», mientras que
los delitos administrativos serian «delitos artificiales», o «creados sélo por la voluntad del Estado». Esta
distincion es inadmisible [...]”. MIR, 1975, p. 163, grifo do autor.

47 FERREIRA, Daniel, 2001, p. 56.
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para os ilicitos de ordem penal (teleoldgico).*'® O autor fala em “antijuridicidade”, para se

referir as violagBes de ordem penal e, em “antiadminisStratividade”, em referéncia aos ilicitos

administrativos.

419

Mas mesmo defendendo um argumento jusnaturalista para a prescricdo dos delitos,

Goldschmidt fala de um carater ndo-absoluto, de tal modo que “[...] puede ocurrir que una

infraccién administrativa se convierta en delito, como consecuencia de elevar a la forma de

bien juridico determinados bienes publicos, para mantener el orden juridico [...]”.4%°

Para o jusfilésofo, outro critério distintivo para as san¢fes administrativas, residiria

naquilo que foi descrito supra como elemento formal subjetivo: “[...] nos sefiala que la pena

administrativa constituye un poder penal peculiar, incluso originario de la Administracion,

cuya aplicacion o castigo no corresponde a la autoridad judicial [...]”.4%

4.3.2 Substancialismo na Doutrina Brasileira

Um dos defensores dessa teorizacdo, ao menos em parte, foi José Cretella Janior. 1sso

porque o autor estabeleceu uma diferenciagdo entre os “ilicitos administrativos puros” e os

“ilicitos penais administrativos”, aqueles que nesse trabalho sdo nominados de “infragdo-

crime.42

418
419

420
421
422

MELERO, 1960.

CORDERO QUINZACARA, 2012.

Ibid., p. 137.

CORDERO QUINZACARA, op. cit., p. 137.

“Ha diferenca ontoldgica ou de natureza entre ilicito administrativo e o ilicito penal? Ou a diferenca entre
ambos os ilicitos é apenas de grau, de intensidade? Serd o ilicito administrativo um minus em relacdo ao
ilicito penal? E, reciprocamente, o ilicito penal um majus em relagdo ao ilicito administrativo? Depende da
modalidade de ilicito administrativo. Porque, se o ilicito administrativo, for ilicito puro, e se exaure na
prépria esfera do Poder Executivo, a diferenca entre ele e o ilicito penal é ‘ontologica’ ou ‘de substincia’,
objeto que € do direito administrativo disciplinar; se se tratar, porém, de ilicito administrativo que transcenda
0 proprio campo do Executivo, para inserir-se também no campo do Direito Penal, entdo, nesse caso, a
diferenca entre ambas as figuras é apenas de grau, diferenca quantitativa, sendo o ilicito penal administrativo
um minus, um grau a menos, em relagdo ao ilicito penal. O ilicito penal administrativo é um fato ilicito,
capitulado nas leis penais e nas leis administrativas. E um crime, um delito, por vezes, uma contravencio, ou
de modo mais genérico, ilicito ou infragdo que, a0 mesmo tempo que afeta a sociedade, afeta a
Administracdo. O ilicito administrativo puro, entretanto, afeta especifica e diretamente o servigo publico, a
hierarquia, a ordem interna da Administracdo. N&o transcende a 6rbita administrativa. O agente publico que
comete ilicito administrativo puro é perigoso internamente, porque compromete o bom andamento do servico
publico, pondo em risco o prestigio da funcdo publica. O agente publico que comete ilicito administrativo
penal é ndo sé dotado de periculosidade externa, porque traz em si potencialidade danosa que se projetara
sobre o cidaddo, como também e dotado de periculosidade interna, porque traz em si potencialidade ruinosa
que colocara em risco a propria Administragio.” CRETELLA JUNIOR, 1973, p. 143-144, grifo do autor.
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Inegavelmente, o desenvolvimento do raciocinio de José Cretella Junior esta ancorado
na nocao de um ilicito administrativo de protecdo interna (da Administracdo). Nessas notas,
estabelece diferenca ontologica entre o ilicito penal e o ilicito administrativo puro. Uma
auténtica filiacdo as teses substancialistas. JA o penalista Damasio Evangelista de Jesus

menciona que:

[...] O meio de acéo de que se vale o Direito Penal é, como regra, a pena criminal,
em que ja se viu a satisfagdo de uma exigéncia de justica, constrangendo o autor da
conduta punivel a submeter-se a um mal que corresponda em gravidade ao dano por
ele causado.

[...] Ha trés tipos de pena criminal: a privativa de liberdade, a restritiva de direitos e
a multa. Existe, ainda, outro tipo de sanc¢do no Direito Penal: a medida de seguranca,
de carater eminentemente preventivo, a qual se divide em detentiva (internagdo em
hospital de custddia e tratamento) e restritiva (tratamento ambulatorial).*?

Para Alice Voronoff essa passagem qualificaria o autor como substancialista, do

mesmo modo que faz em relagdo a Luiz Regis Prado, Heleno Claudio Fragoso, Paulo César

Busato e Fernando Capez.*?*

A administrativista Juliana Bonacorsi de Palma, ao apreciar a possibilidade de acordos
substitutivos as sancbes administrativas, ressuscita — ou elabora originalmente — uma

vinculacgéo da sang¢éo administrativa a um substrato tedrico, inegavelmente, substancialista:

O Direito Administrativo conta com normas que conformam o exercicio da
prerrogativa sancionatoria pelo Poder Publico, conferindo-lhe peculiaridade em
relagdo ao sistema de Direito Penal, de forma que o transplante de principios e
preceitos proprios deste regime mostra-se inapropriado para lidar com a atuacdo
administrativa  sancionatéria. A competéncia sancionatéria detida pela
Administracdo Publica ndo encontra fundamento, portanto, no jus puniendi estatal,
mas, sum, na prerrogativa sancionatdria prevista nos textos legais, a ser exercitada
nos termos e limites definidos pelo regime administrativo ao qual se relacione.*?

Mas sua defesa de um fundamento intrinseco ao préprio Direito Administrativo se da,
dentre outras raz0es, para fazer a defesa da consensualidade em substituicdo as sancfes, o que
seria possivel de se realizar, se se homologasse sua tese substancialista, justificando a

celebracdo de negdcios juridicos processuais  (administrativos) com  principios

administrativistas expressos na Constitui¢do, muito especialmente o da eficiéncia.*?

423 JESUS, Damasio Evangelista de. Direito penal: parte geral. Atualizacdo de André Estefam. 37. ed. Séo
Paulo: Saraiva Jur, 2020. v. 1. p. 47.

424 \VORONOFF, 2018.
425 PALMA, 2015, p. 89.
426 |bid.
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Sua sugestdo de haver critérios substancialmente distintos a definir as infragdes e
sancOes administrativas, e a consequente anuéncia com a substituicdo de sanc¢des por medidas
acordadas entrepartes, é extremamente util no sentido de desburocratizar a maquina publica, e
mesmo de contribuir para mitigar o abarrotamento de processos no Poder Judiciario, alguns
dos quais resultantes de insurgéncias contra medidas sancionatorias da Administracdo. A

consensualidade teria o conddo de, obviamente, evitar a lide.

Sua vinculacdo dos acordos substitutivos, a eficiéncia administrativa, que tem como
pressuposto a defesa de critérios essenciais distintivos as san¢Ges administrativas, € uma
posicdo auténtica, merecedora de atencdo.*?’ Isso porque o tratamento da doutrina
administrativista € majoritario no sentido de tratar a sangcdo como um dever da Administrac&o,
sem comportar qualquer “desvio”, ainda que finalisticamente buscando justificar-se em maior

eficiéncia da maquina publica.

O tema n&o é bem explorado na doutrina. Mas é comum que administrativistas tratem
a san¢do como “dever”. Vide, a titulo de exemplo, Daniel Ferreira e Rafael Munhoz de
Mello.*?® Mas também é verdade que, independente de uma teorizacio mais adequada,

acordos substitutivos ja sdo uma realidade, como pontua Juliana Bonacorsi de Palma.*?°, que

427 «[.] A busca pela eficiéncia da atividade sancionadora perfilha no campo tedrico uma nova forma de
compreensdo das san¢bes administrativas, marcadas pela sua instrumentalidade institucional no bojo dos
marcos regulatérios de que participam. Esta nova forma de compreender as san¢Bes da Administracdo
Publica é excelentemente retratada na obra de Alice Voronoff e Juliana Bonacorsi de Palma. Esta perspectiva
pragmaética também espraia-se pelo sistema de direito posto, 0 que é revelado na alteracdo da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, pautada pelas ideias do contextualismo e consequencialismo
presentes no artigo 20 da LINDB, bem como do consensualismo referenciado no seu novo artigo 26.”
OLIVEIRA; GROTTI, 2020, p. 92.

428 «[ ] toda e qualquer alusdo ao dever-poder sancionador como exercicio de uma competéncia também
discricionéria nos parece, data maxima venia, um ledo engano, que ndo pode subsistir num Estado
Demaocrético de Direito. [...] Nesse modelo atual, um dos seus primados é a isonomia de tratamento, a ser
deferida pela Administracdo Publica a todos os administrados, quer em nivel abstrato, quer em grau de
concrecdo. Dai uma justa razdo para que, especialmente em frente de atos restritivos de direitos,
independentemente do regime de sujeicdo — geral ou especial -, todos sejam sempre tratados em absoluta
igualdade de condicdes. [...] uma vez constatada a infragdo, mediante o devido processo, deva ser a sanggo.”
FERREIRA, Daniel, 2001, p. 41. “Se a lei formal outorga competéncia sancionadora a Administragdo
Puablica é porque o legislador entende que o comportamento ilicito sancionado fere o interesse publico, razéo
pela qual deve ser desestimulado. Os agentes administrativos, de consequéncia, tém o poder-dever de impor a
sanc¢do sempre que apurem a pratica de ilicito administrativo, Pois somente assim o interesse publico que
justifica a existéncia da competéncia sancionadora serd atendido. De consequéncia, ndo ha que se falar em
liberdade para Administracdo Publica na imposicdo san¢do administrativa. Ocorrendo o ilicito previsto em
lei, deve a Administracdo Publica impor a san¢do, exercendo a competéncia que lhe foi outorgada pelo
legislador. Portanto, a competéncia para impor a san¢do administrativa € vinculada.” MELLO, Rafael, 2007,
p. 71.

429 «“A tendéncia de positivacdo da consensualidade em matéria ambiental se confirma na década de 1990 por
meio da edicdo do Decreto 99.274/1990, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente e do
Decreto 3.179/1999, que disciplina as infragdes lesivas ao meio ambiente e suas san¢des. O primeiro decreto
prevé, em seu art. 42, a possibilidade de suspensdo da exigibilidade das multas mediante celebragéo de termo
de compromisso em que se obrigue o infrator a adocdo de medidas especificas para cessar e corrigir a
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menciona 0s modelos de consensualidade instituidos na Comissdo de Valores Mobiliarios, no
CADE e nas Agéncias Reguladoras.**

O modelo consensual administrativo vem se proliferando no Brasil, fruto, mais de uma
necessidade de desafogamento da maquina publica, do que, propriamente, de formulacdes no

campo teorico. Exemplos ndo faltam.

A CGU estabeleceu, por meio Instru¢cdo Normativa CGU n. 4, de 17 de fevereiro de
2009, “Considerando a obediéncia aos principios da eficiéncia e do interesse publico por meio
da racionalizacdo dos procedimentos administrativos [..]”, o Termo Circunstanciado
Administrativo.**! Aplicado nos casos de “Art. 1° Em caso de extravio ou dano a bem
publico, que implicar em prejuizo de pequeno valor[...]”.**> A consensualidade para a

resolucdo do Termo foi disposta nos artigos 4° e 5°:

Art. 4° Verificado que o dano ou o extravio do bem publico resultaram de conduta
culposa do agente, o encerramento da apuracdo para fins disciplinares estard
condicionado ao ressarcimento ao erério do valor correspondente ao prejuizo
causado, que devera ser feito pelo servidor publico causador daquele fato e nos
prazos previstos nos 88 3° e 4° do art. 2°.

§ 1°. O ressarcimento de que trata o caput deste artigo podera ocorrer:
| — por meio de pagamento;

Il — pela entrega de um bem de caracteristicas iguais ou superiores ao danificado ou
extraviado, ou

Il — pela prestacéo de servico que restitua o bem danificado as condi¢Bes anteriores.

Art. 5° E vedada a utilizacdo do modo de apuracdo de que trata esta Instrucio
Normativa quando o extravio ou 0 dano do bem publico apresentarem indicios de
conduta dolosa de servidor publico.*3

degradacdo ambiental. Ademais, uma vez cumprido pacto, o valor da multa pode ser reduzido em até 90%
caso 0 compromissario compra as medidas especificas. O decreto 3.179/1999, revogado pelo Decreto
6.514/2008, autorizava substituicdo de multa diaria pela cessacdo ou regularizagdo da situacdo do infrator
pela assinatura de termo de compromisso de reparagdo de dano.” PALMA, 2015, p. 200.

430 1hid.

431 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Instrucdo Normativa n. 4, de 17 de fevereiro de 2009. Disp0e sobre
0 Termo Circunstanciado Administrativo (TCA). Em caso de extravio ou dano a bem publico, que implicar
em prejuizo de pequeno valor, podera a apuracdo do fato ser realizada por intermédio de Termo
Circunstanciado Administrativo (TCA) [...]. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia,
DF, n. 34, 18 fev. 2009c. Né&o paginado. Disponivel em:
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/33689/13/IN_CGU_04_2009.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.

“Art. 1° [...]. Paragrafo {inico. Para os fins do disposto neste artigo, considera-se prejuizo de pequeno valor
aquele cujo preco de mercado para aquisicdo ou reparacdo do bem extraviado ou danificado seja igual ou
inferior ao limite estabelecido como de licitagdo dispensavel, nos termos do art. 24, inciso 11, da Lei n°® 8.666,
de 21 de junho de 1993.” Ibid.

433 1bid.

432
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Ainda que a Instrugdo Normativa n. 4/2009 mencione “encerramento da apuragdo”,
esta-se, obviamente, diante de uma clausula exorbitante de extin¢do da punibilidade ao agente

causador do dano culposo.

Também a CGU, por meio da Instrucdo Normativa CGU n. 2, de 30 de maio de 2017,
avancando no terreno do modelo conciliatorio, possibilitou, em todos os 6rgaos e entidades do
Poder Executivo Federal, a celebracdo de Termos de Ajustamento de Conduta

administrativos, nos seguintes termos (arts. 1°, 2° e 4°, § 2°):

Art. 1° Os 0rgdos e entidades do Poder Executivo Federal poderdo celebrar, nos
casos de infracdo disciplinar de menor potencial ofensivo, Termo de Ajustamento de
Conduta — TAC, desde que atendidos o0s requisitos previstos nesta instrucéo
normativa. Paragrafo Unico. Para os fins desta instru¢cdo normativa, considera- se
infracdo disciplinar de menor potencial ofensivo a conduta punivel com adverténcia,
nos termos do art. 129 da Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990, ou com
penalidade similar, prevista em lei ou regulamento interno.

Art. 2° Por meio do TAC o agente publico interessado assume a responsabilidade
pela irregularidade a que deu causa e compromete- se a ajustar sua conduta e a
observar os deveres e proibicOes previstos na legislagdo vigente.

Art. 4°[...]:

§ 2° Quando o prejuizo ao erario for de valor igual ou inferior ao limite estabelecido
como de licitagdo dispensavel, nos termos do art. 24, inciso I, da Lei n® 8.666, de 21
de junho de 1993, e ndo sendo aplicavel o § 1° deste artigo, poderé ser celebrado
TAC, desde que promovido o ressarcimento pelo agente responsavel.*3

43¢ BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Instrugdo Normativa n. 2, de 30 de maio de 2017. Determina que 0s
6rgdos e entidades do Poder Executivo Federal poderdo celebrar, nos casos de infracdo disciplinar de menor
potencial ofensivo, Termo de Ajustamento de Conduta — TAC. Diario Oficial [da] Republica Federativa
do Brasil, Brasilia, DF, n. 103, p. 43, 31 maio 2017a. Disponivel em:
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/33687/10/Instrucao_Normativa_2_ Extrato TAC%20 2017.pdf.
Acesso em: 20 fev. 2023.
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A Lei Ordinéria Estadual n. 3.278, de 21 de julho de 2008, do Amazonas, estabeleceu
a Transacdo Administrativa Disciplinar.**® A Lei Estadual Lei n. 1.818, de 23 de agosto de
agosto de 2007, do Tocantins, previu nos artigos 147 e 148, o modelo de “ajustamento de

condutas”.*3®

E a Policia Rodoviaria Federal, por meio da Portaria n. 1.038, de 20 de junho de 2014,
do Ministério da Justica, instituiu o Compromisso de Adequagdo Funcional.**’

Progressivamente vem se solidificando um modelo negocial alternativo a resolugédo de
conflitos. Mas ndo s6. Também tem havido notaveis proposi¢cGes — ainda quem em volume
muito menor — no sentido, ndo sé de composicao entrepartes, mas de instrumentalizacdo da
Administracdo de mecanismos cautelares, o que parece bastante adequado para a infracéo-
crime, onde a pronuncia definitiva do juizo criminal poderd impactar sobremaneira a apuracao

da sancdo administrativa.

435 “Qubsecdo 1. Da Transacdo Administrativa Disciplinar. 53. O superior hierarquico ao tomar conhecimento da
ocorréncia de fato que configure hipétese de transgressdo administrativa de natureza leve, punivel com
adverténcia, ou de natureza média, cuja pena maxima cominada seja igual ou inferior a 10 (dez) dias de
suspensdo, intimara o suposto autor, podendo propor ao mesmo Transa¢do Administrativa Disciplinar, para
gue se comprometa a ndo incidir em nova conduta infracional e, se for o caso, a reparagdo do dano que tenha
causado ao erario.” AMAZONAS. Governo do Estado. Lei Ordinéria n. 3.278, de 21 de julho de 2008.
Institui o regime disciplinar dos servidores do Sistema de Seguranca Publica do Estado do Amazonas, revoga
dispositivos da Lei n. 2.271, de 10 de janeiro de 1994, unifica procedimentos aplicaveis & Policia Civil e ao
Departamento de Transito, assimila as regras de procedimentos disciplinares na Policia Militar e no Corpo de
Bombeiros Militar e da outras providéncias. Diario Oficial [do] Estado do Amazonas, Manaus, n. 31.389,
p. 1, 21 jul. 2008. Disponivel em:
https://sapl.al.am.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2008/7733/7733_texto_integral.pdf. Acesso em: 20
fev. 2023.

“Subsegdo Unica. Do Ajustamento de Conduta. Art. 147. Pode ser elaborado termo de compromisso de ajuste
de conduta quando a infragdo administrativa disciplinar, no seu conjunto, apontar auséncia de efetiva
lesividade ao eréario, ao servi¢o ou a principios que regem a Administracdo Publica. Paragrafo Unico. Para
fins do que dispGe o caput deste artigo, considera-se como essencial: | — inexistir dolo ou ma-fé na conduta
do servidor infrator; 1l — que o histérico funcional do servidor e a manifestacdo da chefia imediata lhe
abonem a conduta. Art. 148. Como medida disciplinar, alternativa de procedimento disciplinar e de punicéo,
0 ajustamento de conduta visa a reeducacédo do servidor, e este, ao firmar o termo de compromisso de ajuste
de conduta, espontaneamente, deve estar ciente dos deveres e das proibi¢es, comprometendo-se, doravante,
em observé-los no seu exercicio funcional.” TOCANTINS. Governo do Estado. Lei n. 1.818, de 23 de agosto
de agosto de 2007. DispBe sobre o Estatuto dos Servidores Publicos Civis do Estado do Tocantins. Diario
Oficial [do] Tocantins, Palmas, n. 2.478, p. 1-21, 24 ago. 2007. p. 14. Disponivel em:
https://doe.to.gov.br/diario/708/download. Acesso em: 20 fev. 2023.

437 «Art. 3° O Compromisso de Adequagdo Funcional (CAF) é a manifestacdo escrita do servidor por meio da
qual se compromete a adequar sua conduta funcional.” BRASIL. Ministério da Justiga. Portaria n. 1.038, de
18 de junho de 2014. Regulamenta as a¢des de corregedoria preventiva relacionadas ao Acompanhamento
Gerencial de Servigo (AGS) e ao Compromisso de Adequacdo Funcional (CAF), no &mbito do Departamento
de Policia Rodoviaria Federal. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 20 jun.
2014. Nao paginado. Disponivel em: https://www.diariodasleis.com.br/legislacao/federal/227560-
acompanhamento-gerencial-de-serviuo-ags-e-ao-compromisso-de-adequauuo-funcional-caf-no-umbito-do-
departamento-de-polucia-rodoviuria-federal-regulamenta-as-aues-de-correged.html. Acesso em: 20 fev.
2023.

436



174

Ambos os instrumentos (consensualidade e o regime de cautelaridades) concorrem
para: (@) o desafogamento da maquina publica de fins persecutério-punitivos, e (b) maior

seguranca do Direito Administrativo Sancionador.

Se, por um lado, a consensualidade promove composicdo entrepartes, o que tende a
gerar reflexfes subjetivas e, assim, evitar a reiteracdo de condutas indesejadas, e também
reduz significativamente o volume de processos administrativo, cujos prazos sao, via de regra,
muito extensos — notadamente objetivando dar cumprimento aos direitos dos acusados em
geral —, a cautelaridade, por sua vez, torna a Administragdo menos agodada na busca de uma

pronuncia definitiva sobre um potencial ilicitude.

No caso de infragdes-crime, ou mesmo em outros casos em que a Administracdo esta
jungida a pronuncia de um érgdo com jurisdicao — vide, por exemplo, o artigo 132, incisos | e
IV, da Lei n. 8.112/1990 — a cautelaridade tem a capacidade de, até mesmo no plano politico-
institucional, preservar a imagem institucional, por ndo exigir que se aguarde uma pronincia

definitiva para, de certa forma, dar satisfacdo a sociedade das providéncias adotadas.**®

Mas a adesdo desse instrumento pela Administracdo brasileira ainda esta em estagio
embrionario. A legislacdo ainda €, como qualifica Flavio Garcia Cabral “difusa,

desorganizada e, por vezes, laconica.”**®

Diante de tamanha indiferenga com o tema, que resulta em parca literatura e em leis
ndo muito bem estruturadas, o autor transita habilmente pelos instrumentais da legalidade, da
juridicidade administrativa, do principio da eficiéncia, do interesse publico, entre outros, para
defender a possibilidade de tais provimentos, mesmo na auséncia de lei formal expressamente

autorizativa, ou que dé a disciplina a0 mecanismo como meio de prevengdo.*°

438 BRASIL, 1991.
439 CABRAL, 2021.

440 «[..] embora, como regra, haja a necessidade de uma lei que preveja, ainda que de maneira ampla, a

possibilidade de se adotar medidas cautelares administrativas, existem outros fundamentos que embasam a
existéncia de um poder cautelar estatal, exemplo do principio da supremacia do interesse publico, da
eficiéncia, da boa administracdo entre outros. Isso significa que, em situacdes limites, em casos de Evidente e
patente risco de danos a bens juridicos constitucionalmente tutelado, cuja atuacdo para impedir esses danos se
mostre de extrema urgéncia, dentro da l6gica da juridicidade (ultrapassando a simples legalidade), pode-se
acolher, de maneira juridicamente legitima, a existéncia de procedimentos cautelares administrativos sem que
haja uma lei formal que assim autorize de maneira expressa.” Ibid., p. 68-69.
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Se para ambos os instrumentais ndo faltam bons argumentos para dar subsidio, por
outro, diante de uma Administragdo historicamente pouco confidvel, permeada por interesses
ndo muito republicanos, a migracao, ou mesmo a ampliacdo desmesurada desses instrumentos
poderia elevar o risco de uma atuagao administrativa desviante, “personalizada” caso a

caso.**

Mas tanto a consensualidade como a celebragéo de acordos substitutivos de sangdes,
sdo proposicdes que muito se apoiam na ideia de dinamizacdo da maquina publica, ou mesmo
de promocéo da sua eficiéncia. Suas justificativas dependem — ou sdo mais facilmente dadas —
do acolhimento das teses substancialistas, porque passam a depender, tdo somente, de
justificativas colhidas nas cercanias do Direito Administrativo. No é por acaso que Juliana
Bonacorsi de Palma esforgca-se em demonstrar a existéncia de uma prerrogativa sancionatéria

como subproduto do Direito Administrativo.**?

4.3.3 Uma Anotacdo Critica ao Substancialismo

Uma das precérias ideias conduzidas pelas teorias substancialistas estd em negar a
funcdo de tutela de bens juridicos pelos ilicitos e san¢des administrativas, tratando-os como
uma ocorréncia moralmente indiferente para o Direito. E a critica de Eduardo Cordezo
Quinzacara e de Adolf Merkl.*43

41 Vide criticas de Fabio Medina Osério e José Armando da Costa, este Gltimo dirigindo-as aos processos
administrativos de natureza disciplinar: “O sistema punitivo interno das Administra¢cdes Publicas, onde se
desenvolve a esmagadora maioria dos processos sancionadores de Direito Administrativo, esta viciado por
falhas e lacunas estruturais. As autoridades administrativas brasileiras, expostas ao poder imperial dos
politicos que ocupam posicdes estratégicas nos primeiros escaldes , ndo alcancam niveis adequados de
imparcialidade e independéncia para o enfrentamento das demandas punitivas. [...] Curiosamente, mesmo nas
institui¢des mais insuspeitas, como o Ministério Pablico e o Judiciéario, na via Administrativa stricto sensu,
apenas recentemente € que determinadas garantias comegam a ser observadas nos processos punitivos.”
OSORIO, 2020, p. 68-69. “Se nem mesmo o poder judiciario, com todas as garantias que lhe acercam, faz
valer sempre a norma incidente, 0 que se poderd, entdo, dizer das comissfes de processo disciplinar que,
além das nefastas influéncias que sofrem ao longo do caso, ndo dispdem de nenhuma garantia legal. [...]Jo
Unico rigor advém da reprovacdo da prdpria consciéncia desses membros. O que, em regra, ndo s
acontecer.” COSTA, José Armando da. Incidéncia aparente de infragdes disciplinares. 2. ed. rev. atual. e
ampl. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 106.

442 PALMA, 2015.

443 «[.] La idea de que los ilicitos administrativos no dan lugar a una lesion o al peligro concreto de un bien
juridico, como ocurre con los delitos, es sumamente discutible, pues da a entender que estas conductas serian
indiferentes desde un punto de vista ético-social. Bien sefiala Welzel, que el legislador no establece sus
mandatos o prohibiciones para ejercitar la obediencia de los ciudadanos, sino para crear un estado de
situacion valiosa, o impedir la produccién de un dafio. Ademas, la tesis sustancialista necesariamente
excluyen del &mbito de los ilicitos administrativos el concepto de bien juridico, colocando como objeto de
proteccion el interés de la Administracion, siendo que es muy dificil separar cuando esta en juego dicho
interés o un bien juridicamente valioso [...]”. CORDERO QUINZACARA, 2012, p. 140. “Otro critério,



176

E de dificil aceitacio a teorizagio que permite sancionar diante do descumprimento de
um dever legal, mas que menciona ser o ilicito (o administrativo) moralmente indiferente, se é
o fundamento ético-moral a base de sustentacdo em que se pautam os legisladores para criar a
prescricdo normativa que veda determinados tipos de comportamento e, consequentemente,

punindo-os.

Diferentemente, Sandro Lucio Dezan parte do pressuposto de que “[...] o ilicito de

direito administrativo [...] apresenta a funcdo de protecdo de bens juridicos [...]”.*** Do

445

mesmo modo o espanhol José Cerezo Mir*™, que relata ainda que Friedrich Albert Lange

(1828-1875), filésofo e sociologo alemdo, um dos substancialistas seguidores de James

Goldschmidt, apds critica de Hans Welzel, tentou esquivar-se da pecha jusnaturalista:

[...] Lange [1957] ha precisado que su distincion de delitos «naturales» y
«artificiales» no se fundamenta en una concepcién iusnaturalista. Lange quiere decir
Gnicamente que delitos «naturales» o del Derecho penal criminal seran en cada
momento histérico aquellas acciones delictivas que sean ético-socialmente
relevantes, o que tengan una significacion cultural. El delito administrativo sera
siempre [...] una accién irrelevante para la ética social o culturalmente indiferente

[”.].446
Permanecia, ainda assim, o inconveniente pressuposto de ser o ilicito administrativo
uma figura indiferente no plano ético-social, puramente formal, mesmo cominando sanc¢do ao

descumprimento do dever estabelecido.*’

bastante cercano a éste, para diferenciar los dos campos, busca en la diferenciacion entre los delitos graves y
leves una base ética, diciendo que el derecho penal criminal castiga las acciones moralmente reprobables,
mientras que el derecho penal administrativo acciones y omisiones moralmente indiferentes. Pero éste es un
supuesto desmentido de hecho por el derecho positivo. No es posible admitir que el bafiarse en un sitio
prohibido, dado caso de que sea penable por los tribunales, constituye delito mas grave que la instalacién de
una fabrica de matérias explosivas, porque esta transgresion se halla sometida Unicamente a una sancién
administrativa. No es posible, sin prejuicio, identificar la injusticia criminal con la injusticia moral, y sostener
gue la transgresion administrativa no tiene mas que un alcance juridico, mientras que, moralmente, es
relevante, si se tiene en cuenta que el derecho penal de algunos Estados tenidos por cultos consideran como
crimenes, castigados con la carcel o el presidio, las injurias a Su Majestad o a los miembros de la Casa Real,
mientras que la explotacién de nifios en trabajos que los perjudican moralmente o en su salud se castigan, si
es caso, con una sancion administrativa bastante modesta.” MERKL, 1975, p. 353, grifo do autor.

44 DEZAN, 2020.
45 MIR, 1975.
446 1bid., p. 163, grifo do autor.

47 “La afirmacién de que lo ilicito administrativo sea ético-social o culturalmente indiferente no me parece
convincente. El legislador no establece sus mandatos y prohibiciones, como dice Welzel [1957], para
ejercitar la obediencia de los ciudadanos, sino para crear un estado o situacién valiosos, o impedir la
produccién de un dafio [...]”. Ibid., p. 164.
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Portanto, a tentativa de estabelecer critérios substancialmente distintos para os ilicitos
penais e administrativos, que resulta na proposicdo de ndo ser o ilicito administrativo
dedicado a protecdo de bens juridicos, apresenta-se, diante de todas essas evidéncias,

equivocada.*4

44 O FORMALISMO

Tomados os dois vetores analiticos previamente dados, tem-se que o formalismo
descreve fundamentos idénticos, a dar origem ao ilicito penal e ao ilicito administrativo, bem
como as suas correlatas sangdes, diga-se, a protecdo de bens juridicos (elemento teleolégico),
mas a opgdo por prescrever a proibicdo do comportamento, em norma da primeira ou da
segunda espécie, € uma escolha legislativa legitima, uma politica legislativa, criadora do

elemento formal objetivo.

As teses formalistas se desenvolveram como contraponto a Goldschmidt, e tem em
comum a ruptura com a ideia de haver substratos distintos a justificar os diversos tipos de

ilicitos.**?

4.4.1 O Formalismo por seu Proto-Teorizador

Para Adolf Merkl é impossivel distinguir, em esséncia, penal e administrativo
(sancionador), e conclui que essa distingdo ocorre a cargo do direito positivo.**° O autor
defende os seguintes critérios para qualificar o Direito Penal Administrativo, como o chama:

448 Tema serd retomado no item seguinte.
449 CORDERO QUINZACARA, 2012.

450 «Se pierden inutiles esfuerzos tratando de determinar qué figuras delictivas corresponden al derecho penal
criminal y cuales al derecho penal administrativo. Se crea que era posible lograr notas internas distintivas
para ambos tipos y, con ello, para la demarcacion de las esferas respectivas de sus derechos penales, de modo
que el derecho positivo, al repartir la competencia entre los tribunales y las autoridades administrativas, no
haria sino dar satisfaccion a una necesidad derivada de la naturaleza del hecho sometido, en cada caso, a la
sancion penal. Se trata de una idea quimérica. Del mismo modo como es imposible deducir de la naturaleza
de una materia juridica dada si se trata de materia judicial o administrativa, sino que ello resulta de la
atribucién de competencia verificada por el derecho positivo, asi también s6lo el derecho positivo puede
contestar a la pregunta de si un hecho determinado corresponde al derecho penal judicial o al administrativo,
segun sea la forma en que se hallen establecidas las competencias.” MERKL, 1975, p. 350.
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a) S&o sancOes administrativas aquelas agdes ou omissdes punidas por uma autoridade

administrativa (elemento formal subjetivo);*!

b) A Justica Penal Administrativa é sub-ramo da jurisdicdo penal, que se subdivide

entre esta e a Justica Penal (ou criminal) propriamente dita;**2

c) A alocagdo de figuras tipicas em um ou outro ramo do Direito Sancionador € uma
tarefa que estd a cargo do legislador, ndo havendo qualquer figura “naturalmente”

adstrita ao Penal ou ao administrativo;*>
d) O Direito Penal Disciplinar integra a Justica Penal Administrativa;**

e) llicitos administrativos também promovem tutela de bens juridicos.**®

451

452

453

454

455

“El llamado derecho penal administrativo consiste en la competencia de las autoridades administrativas para
imponer sanciones a las acciones u omisiones antijuridicas. Lo esencial del derecho penal administrativo es la
imposicion de la sancion, por medio de una autoridad administrativa, y no la ejecucion de la misma.”
MERKL, 1975, p. 347.

“Resulta que los 6rganos de la administracion no sélo participan en la legislacion material junto con los
organos de la legislacion formal, y con los érganos de la justicia en la jurisdiccion en general, sino que, muy
especialmente, se reparten con los organos de la justicia penal la jurisdiccion penal, Mediante esta
participacion, queda roto el monopolio de la justicia en materias penales, y la jurisdiccion penal queda
articulada en dos ramas: la justicia penal o criminal y la justicia penal administrativa.” Ibid., p. 348.

“[...] no existe actividad alguna que, esencialmente, tenga que estar reservada a la justicia o a la
administracion. Ello depende siempre de la libre disposicion del legislador.” Ibid., p. 348.

“[...] la competencia de las autoridades administrativas para imponer penas correctivas a las partes o testigos
que se retrasan en el procedimiento administrativo constituye un caso ti pico de administracién de justicia por
parte de la administracion. También entra dentro de esta categoria el derecho penal disciplinario contra los
funcionarios publicos. 1bid., p. 348-349.

“[...] es especialmente imposible reducir la diferencia juridico-positiva entre el derecho «criminal» y el
derecho «penal administrativo» a una oposicion entre valores ajenos al derecho, de modo que al derecho
penal judicial compitiera la descalificacion de acciones moralmente relevantes, mientras que al derecho penal
administrativo la descalificacion de acciones moralmente insignificantes. [...] Cuando se opone la sancién
administrativa, como acto de defensa de la administracion, a la sancién «criminal», como reaccion del orden
juridico contra su violacidn, esta oposicion no es mas que una aplicacién de aquella otra, mas general, entre
administracién y derecho. [...] Si la administracion es una funcidn juridica, la pena administrativa es también
una funcion juridica, y una funcién juridica que tiene lugar como reaccion frente a lo antijuridico, frente a la
lesion del derecho administrativo.” Ibid., p. 348 e 355.
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4.4.2 Formalismo na Doutrina Brasileira e Estrangeira

A doutrina administrativista brasileira estad bastante marcada pela defesa da corrente

formalista, cujos fundamentos estdo intimamente ligados a ideia de um jus puniendi

unitario.*°®

Entre doutrinadores do Direito Administrativo, vé-se solidificar, com ampla margem

de seguranca, o pensamento formalista. Vide a exemplo Celso Anténio Bandeira de Mello,

Sandro Lucio Dezan e Daniel Ferreira.*>” Para Daniel Ferreira os arrazoados estdo pautados

nos seguintes argumentos:

Tal critério - o do regime juridico aplicavel (formal) — é o por nds também eleito,
pelas seguintes e manifestas razoes:

Ao cientista do Direito ndo é dado afirmar como deve ser o Direito, mas tdo-
somente descrever o Direito, hic et nunc, em linguagem cientifica adequada [...];

Considerado o ilicito como sendo o comportamento voluntario, violador da norma
de conduta que o contempla, que verifica na san¢do sua direta e imediata
consequéncia juridica, ressai inexistir diferenga essencial entre delito e infracéo,
tornando-se os mesmos diferencidveis tdo-somente ap6s a verificagdo do sentido,
contelido e alcance da referida regra de Direito. O grau de reprovabilidade da
conduta praticada, a nosso ver, ndo altera a sua esséncia, importando essa
indistintamente um comportamento devido frente ao ordenamento, como diria
Kelsen;

456

457

“Na literatura nacional, tem destaque a posi¢do de autores administrativistas que partem da origem comum
do poder punitivo do Estado (o jus puniendi Gnico) para dela extrair consequéncias relevantes. A primeira
delas é que ndo existiriam diferengas ontoldgicas entre san¢Bes penais e administrativas. Por isso, caberia ao
Estado decidir, no ambito de sua discricionariedade politico-legislativa, entre tipificar ilicitos de uma ou de
outra espécie, ou até de ambas. Logo, a diferenca entre esses institutos juridicos decorreria exclusivamente do
elemento formal, i.e., do regime juridico escolhido pelo legislador. Regime esse, por sua vez, construido em
larga medida a partir da transposi¢cdo de garantias tipicas da seara criminal a administrativa, ainda que com
nuances.” VORONOFF, 2018, p. 57.

“[...] Nao ha, pois, cogitar de qualquer distingdo substancial entre infracBes e san¢des administrativas e
infracBes e sanc¢des penais. O que as aparta é Unica e exclusivamente a autoridade competente para impor a
san¢do [...]”. BANDEIRA DE MELLO, 2015, p. 871. “Considerando a afirmagdo de que o ilicito
administrativo e o ilicito penal, a exemplo de outros ilicitos ainda de natureza punitiva instituidos pelo
Estado, sdo espécies do género ilicito de Direito Publico sancionador, verifica-se, de fato, apenas a distin¢éo
epistemoldgica e ndo a distingdo em esséncia. A diferenca entre uns e outros é de cunho formal, trazida a
lume pelo direito-texto, no momento de suas positivaghes para as prescri¢des das normas juridicas
proibitivas. Ndo ha, assim, uma distin¢cdo ontoldgica; de cunho essencial entre a natureza categérica entre,
por exemplo e como assinalado, o ilicito de Direito Penal (crimes e contravencdes) e o ilicito de Direito
Administrativo, ambiental, tributério, civel de improbidade administrativa, etc., de Direito Publico ou,
notadamente, em relacdes juridicas em que o carater publico dos interesses protegidos (bens juridicos e
objetivos) se facam presentes.” DEZAN, 2020, p. 21. “[...] restou razoavelmente pacificada a busca de
identificacdo de um critério por meio do qual fosse possivel diferenciar o ilicito penal do administrativo.
Verificadas todas essas correntes, parece-nos de extrema felicidade e fidelidade a encampada por Perez e
Sanchez, pela qual o Unico admissivel é o formal e, mais do que isso, o € porque ‘no puede saberse a priori
qué infracciones seran delito y cudles se calificaran de contravenciones’”. FERREIRA, Daniel, 2001, p. 59-
60, grifo do autor.
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Em terceiro lugar, dado o ilicito, deve-se a sangdo — ou seja, mesmo em termos
I6gicos ndo ha por que distinguir os ilicitos entre si (penal, administrativo, civil atc)
e as correspondentes san¢des (de mesma tipologia, de maneira que todos os que
buscam separagOes dessa ordem pecam pela propria incongruéncia légica do
raciocinio.

Sem restar alternativa outra, temos para nos, entdo, que o fator de discriminacao
entre os ilicitos penal e administrativo estd no especifico regime juridico a que se
subordina a san¢do correspondente.*8
O mesmo ndo se pode dizer quanto a doutrina especializada na seara penal, cuja
predilecdo se da pelas teses substancialistas ou por um modelo “transitorio”, aqui tratado

como “formalista-quantitativo”.**°

Essa posicdo mais acolhida, mas ndo com exclusividade, por penalistas, de um ilicito
penal distinto do administrativo em razdo do seu maior potencial de dano, ou do dano
concretamente produzido, € mesmo um pensamento de dificil qualificacdo, por uma Unica

razéo: a falta de fixacdo de um parametro material para 0 modelo formal.*6°

Para Rafael Munhoz de Mello, esse “quantitativismo” ¢, em parte, formalista, porque
também “[...] afasta a ideia de que ilicito penal e ilicito administrativo sdo fenémenos
distintos [...]”, ao reconhecer a impossibilidade de “[...] encontrar un criterio que permita
apreciar una diferencia cualitativa entre lo ilicito penal y lo ilicito administrativo [...]”, como

também salienta José Cerezo Mir.*6!

48 FERREIRA, Daniel, 2001, p. 60.

459 «“Na literatura penal, a percepgao sobre o poder punitivo estatal é em parte diversa. Em grau ou em qualidade.
Entre os penalistas, prevalece o entendimento de que sancdes e ilicitos penais e administrativos ou sdo
diversos em sua intensidade, ou em sua esséncia. Mas séo efetivamente diversos, por razdo que vai além do
elemento formal (regime juridico). Esses autores, ademais, enfatizam o carater subsidiario do Direito Penal e
seu viés retributivo.” VORONOFF, 2018, p. 70.

460 Registre-se a posi¢do do administrativista José Cretella Jinior: “No campo do direito, o ilicito alga-se a altura
de categoria juridica e, com a entidade categorial, é revestida de unidade Ontica, diversificada e m penal,
civil, administrativa, apenas para efeitos de integracdo, neste ou naquele ramo, evidenciando-se a diferenga
guantitativa ou de grau, ndo a diferenca qualitativa ou de substancia. Desse modo, o ilicito administrativo
caminha e m plano menos elevado do que o ilicito penal, € um minus, e m relacéo a este, separando-0s o
matiz de oportunidade e de conveniéncia, avaliado pelo critério axiologico, possivel na esfera discricionaria
do administrador e do magistrado, contingente ao tempo e as areas geogréaficas.” CRETELLA JUNIOR,
1972, p. 137.

41 MELLO, Rafael, 2007, p. 57; MIR, 1975, p. 166.
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Mas é um formalismo sui generis, porque pretende acrescentar um critério ao
formalismo puro, retirando — em parte — do legislador, a plenitude de liberdade para exercer

seu oficio.*62

Nota-se um grande aporte ao formalismo e ao formalismo-quantitativo na Espanha,
por razBes histdricas. Se na Alemanha, o desenvolvimento de teses substancialistas desejava
desinflar o sistema penal, para os espanhdis, a concep¢do de teses formalistas buscava dar
substrato tedrico a reducdo da potestade sancionadora da Administracdo (e ndo do Direito

Penal), que se expandiu em demasia com o advento do Estado Social.*®3

4.4.3 Um formalismo-quantitativo

Se na Espanha, o formalismo e o formalismo-quantitativo — este, a reboque da teoria
de José Cerezo Mir — forneceram as justificativas para um processo de
desadministrativizacdo, em razdo da hiperinflacdo do Direito Administrativo Sancionador nos
tempos do Estado Social.*®* No Brasil, por sua vez, identificam-se, como menciona Alice
Voronoff, inclinagcBes da doutrina em todas as dire¢des. Porém, entre administrativistas, o

formalismo “puro” ¢ largamente difundido.

462 «Os adeptos da corrente quantitativa também pretendem diferenciar os ilicitos penais e administrativos com
base em critério material, mas abandona ndo a tese da diferenca qualitativa. llicito penal e ilicito
administrativo seriam um mesmo fenémeno, ao contrario do que sustentam as teorias qualitativas; ndo se
utiliza, aqui, a distin¢do entre interesses da coletividade e interesses da administracdo para diferenciar os dois
tipos de ilicito. O critério de diferenciacdo seria quantitativo: condutas mais graves seriam apenados com
sangdo penal, condutas menos graves com san¢do administrativa. A posicdo foi defendida, no direito
espanhol, por José Cerezo Mir.” MELLO, Rafael, 2007, p. 54.

“En nuestro pais el problema se ha planteado de un modo diferente» pues el aumento de la actividad
administrativa del Estado no dio lugar a una hipertrofia del Derecho penal, como en los restantes paises
europeos (Alemania, Francia, Italia), sino al desarrollo de un desmesurado poder sancionatorio de la
Administracién misma. En nuestro pais se reclama no una despenalizacion o segregacion de un Derecho
penal administrativo del cuerpo del Derecho penal criminal, sino una desadministrativizacion de la actividad
sancionatoria de la Administracion o al menos la sujecion de la misma a algunos de los. principios
fundamentales del Derecho penal (principio de legalidad, de. retroactividad de las leyes favorables, y de la
culpabilidad) y la aplicacién dei principio ne bis in idem en relacién con las sanciones penales. y
administrativas [...]”. MIR, 1975, p. 162, grifo do autor. “No direito espanhol, diferentemente, o aumento do
intervencionismo estatal ndo conduziu a uma hipertrofia do Direito Penal. Pelo contréario, ouvir intenso
crescimento do Direito Administrativo sancionador. E dizer, a maior intervencdo estatal na sociedade,
inerente ao advento do Estado Social, ndo levou ao aumento do ndmero de ilicitos penais, mas sim ao
crescimento do nudmero de ilicitos administrativos. A hipertrofia, na Espanha, ocorreu no Direito
Administrativo sancionador. [...] a ideia de despenalizacdo era absolutamente estranha ao direito espanhol.
[...] A preocupacao era reduzir a atividade punitiva da administracdo Pudblica , ou, quando menos, aplicar em
tal setor da atividade administrativa os mesmos principios do Direito Penal.” MELLO, Rafael, op. cit., p. 55-
56.

44 MIR, op. cit.

463
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J& entre penalistas, ha uma parcela significativa da doutrina que se inclina ao
formalismo-quantitativo. E, nesse sentido, por exemplo, o pensamento de Nelson Hungria e

de outros respeitaveis jusfilésofos:

A ilicitude é uma s6, do mesmo modo que um so, na sua esséncia, é o dever juridico.
[...] ndo h& falar-se de um ilicito administrativo ontologicamente distinto de um
ilicito penal. [...] a Unica diferenca que pode ser reconhecida entre as duas espécies
de ilicitude é de quantidade ou de grau: estd na maior ou menor gravidade ou
imoralidade de uma em cotejo com a outra. O ilicito administrativo € um minus em
relacdo ao ilicito penal [...].

[...] A identidade essencial entre o delito administrativo e o delito penal é atestada
pelo proprio fato historico, alids, reconhecido por Goldschmidt, de que “existem
poucos delitos penais que nao tenham passado pelo estagio do delito administrativo”
[...]- A disparidade entre um e outro — repita-se — é apenas quantitatival[...].

[...] Se nada existe de substancialmente diverso entre ilicito administrativo e ilicito
penal, é de negar-se igualmente que haja uma pena administrativa essencialmente
distinta da pena criminall...]. [...] Sdo species do mesmo genus|...].*°

Trata-se de uma variante descritiva do que enuncia José Cerezo Mir:

[...] Desde el nacleo central del Derecho penal hasta las Ultimas faltas penales o
infracciones administrativas discurre una linea continua de un ilicito material que se
va atenuando, pero que no llega a desaparecer nunca del todo [...].

La exclusién del concepto del bien juridico del ambito del llamado Derecho penal
administrativo carece de fundamento. No es posible precisar una diferencia entre los
intereses de la Administracion (el contener la inflacion, por ejemplo, en el art. 574
nam. 1) tutelados por el Derecho y el resto de los bienes juridicos [...]. Si el interés
de la Administracion es a veces sélo ratio legis[...], también lo es la proteccion de
los bienes juridicos en los delitos de peligré abstracto del Derecho penal criminal. Si
lo injusto administrativo fuera puramente formal, si se agotase en la desobediencia
de los mandatos o prohibiciones del Derecho, no podria establecer el legislador
diferencias en la -sancion entre las diversas infracciones del Derecho penal
administrativo [...].

[...] El delito penal y él delito administrativo o de policia tienen un contenido
material semejante y la misma estructura logica.

La pena o las sanciones del llamado Derecho penal administrativo encontraran su
justificacién Unicamente en su proporcion a la gravedad de la infraccion y en su
necesidad, como la pena del Derecho penal criminal. La imposicion de la sancién
administrativa serd también con frecuencia expresion de un juicio desvalorativo
ético-social [...]. Entre las penas v las sanciones administrativas existen Unicamente
diferencias cuantitativas.*®

465 HUNGRIA, Nelson. llicito administrativo e ilicito penal. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 1, n. 1, p. 24-31, 1945. p. 24 e 26-27, grifo do autor. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/8302/7076. Acesso em: 20 fev. 2023. Sendo
que, “‘A partir del ambito nuclear de lo criminal discurre una linea continua de injusto material que
ciertamente va disminuyendo, pero que nunca llega a desaparecer por completo, y que alcanza hasta los mas
lejanos ilicitos de bagatela, e incluso las infracciones administrativas (Ordnungswidrigkeiten) estan (...)
vinculadas con ella’.” WELZEL, 1956 apud SILVA SANCHEZ, 2006, p. 136.

46 MIR, 1975, p. 164-166, grifo do autor.
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A distin¢do entre estes institutos juridicos tipicos do jus puniendi estatal possuiriam,
como traco diferenciador entre si, apenas um critério formal (valorativo-quantitativo), aferido
pelo grau de ofensa ao bem juridico.*” E, portanto, a consequéncia de um juizo valorativo do

legislador sobre lesdo ou o perigo de lesdo considerado.

Pode-se sugestionar alguns motivos para haver, no Brasil. uma divergéncia tdo bem
marcada entre penalistas e administrativistas, também remissivas aos fendmenos de expansao,

tanto do Direito Penal, como do Direito Administrativo.

O Brasil viveu no inicio do seculo XX um processo de expansdo do Direito Penal,
marcado, dentre outros signos, pela criacdo de tipos penais desvinculados do desvalor ético-
social sobre uma lesdo concreta, mas comprometidos com a prevengdo. Expressdo singular
desse processo, a Lei das Contravencdes Penais (Decreto-lei n, 3.688, de 3 de outubro de
1941), carreou para o ambito penal o “espirito” de tutela antecipada, e de controle social.
Alguns dispositivos, alids, deixaram-se eivar de preconceito, como a ‘“embriaguez”, a

“vadiagem”, e a “mendicancia”, tamanha era a marca da “prevengio”. 4%

Também estd presente nessa Lei um fortissimo espirito administrativizado da tutela
penal, que se nota pela prescricdo de ilicitos de cunho preventivo, ou que se diga, ha um
contagio pela estruturagdo administrativa de um “poder de policia de ordem publica”,

genérico e amplo, que marca quase todos os ilicitos contravencionais.

Essa inflacdo a moda brasileira do Direito Penal também poderia explicar o porqué de
penalistas aderirem as teses substancialistas ou as formalistas-quantitativas. Também por
aqui, poder-se-ia aludir a um meio de justificar a migracdo de condutas penais, para o Direito
Administrativo Sancionador, apds um diagndstico de inchaco do sistema penal, que poderia,

progressivamente, conduzi-lo ao colapso, quando menos, a ineficiéncia cronica.

Some-se a isso que, parece justificavel que entre estudiosos do Direito Penal — de
modo geral — um formalismo-quantitativo seja mais bem-sucedido. A cogni¢do atavica dos
penalistas esta afeta a teorizacdo de um Direito Penal como ultima ratio, de intervencao

minima, cuja aptiddo sancionatéria é adquirida apenas diante de “graves ofensas”. A

47 «[...] Entre lo ilicito penal y lo ilicito administrativo, entre la pena y la sancion administrativa, existen
Unicamente diferencias cuantitativas y el limite ha de ser trazado. positivamente por el legislador. En la
redistribucion de la materia ha de tener en cuenta la gravedad de las infracciones desde el punto de. vista
material (desvalor ético-social o cultural) y consideraciones de politica criminal (la rapidez y eficacia de la
sancion) [...]7. MIR, 1975, p. 169.

468 BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto-lei n, 3.688, de 3 de outubro de 1941. Lei das Contravencdes
Penais. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Rio de Janeiro, 13 out. 1941a. Ndo paginado.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del3688.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.
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dicotomia “grande lesdo” versus “pequena lesdao”, presente nas discussdes da tipicidade
material, sob o manto do principio da ofensividade, é licdo comezinha e bastante difundida
nesse meio juridico. Ndo € de se estranhar que uma teorizacdo que reporte, de igual modo,
critérios dessa ordem, para distinguir o ilicito penal do ilicito administrativo, ganhe a

predilegdo dos penalistas.

Por outro lado, entre administrativistas, a adesdo ampla ao formalismo pode ser
explicada pela expansdo vertiginosa do Direito Administrativo Sancionador na década de
1990. Ndo exatamente para conter esse processo, cujas consequéncias maléficas apenas
comecaram a se desenhar, e a serem bem compreendidas. Era preciso, entretanto, dar

conformacao teorica ao que o legislador vinha produzindo.

Preocuparam-se 0s administrativistas, diante desse processo expansionista, ainda
pouco compreendido no fim do século XX, em garantir a portabilidade do modelo de
garantias penais também aos processos administrativos sancionadores. Para tanto, a ideia de
um jus puniendi unitério, coeso, cujas normas de direito material e de direito processual se
aplicariam, em igual medida, na seara administrativa, somente seria possivel diante de um

modelo formalista.

4.4.4 Ponto critico do “quantitativismo”

Curiosamente, por vezes a lei brasileira parece muito clara, no sentido de ter sido
pautada por critérios quantitativos. Tome-se, como exemplo, dois dispositivos do Codigo de
Transito Brasileiro. Ambos prescrevendo comportamentos ilicitos para quem dirige sob efeito
de alcool. Um ilicito administrativo no artigo 165 e um ilicito penal no artigo 306.%° O crime
tem complemento normativo na Resolucdo n. 432, de 23 de janeiro de 2013, do Conselho

Nacional de Transito:

Art. 7°. O crime previsto no art. 306 do CTB sera caracterizado por qualquer um dos
procedimentos abaixo:

469 «Art. 165. Dirigir sob a influéncia de alcool ou de qualquer outra substancia psicoativa que determine
dependéncia:” e “Art. 306. Conduzir veiculo automotor com capacidade psicomotora alterada em razao da
influéncia de alcool ou de outra substancia psicoativa que determine dependéncia:”. BRASIL. Presidéncia da
Republica. Lei n. 9.503, de 23 de setembro de 1997. Institui 0 Cédigo de Transito Brasileiro. Diario Oficial
[da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 24 set. 1997c. N&do paginado. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19503.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.
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Il - teste de etildmetro com medicdo realizada igual ou superior a 0,34 miligrama de
alcool por litro de ar alveolar expirado (0,34 mg/L), descontado o erro maximo
admissivel nos termos da "Tabela de Valores Referenciais para Etilémetro”
constante no Anexo |;4°
Ou seja, a conducdo de veiculo sob efeito de alcool com concentracdo de até 0,33
miligrama desta substancia por litro de ar alveolar expirado é ilicito administrativo. Acima

disto, ilicito penal.

Também testemunham em favor da “volumetria” a existéncia dos “crimes contra a
Administracdo”. Todos estes encontram, pela propria teleologia, correlatos ilicitos
administrativos. Trata-se de um significativo inconveniente as teorias substancialistas, que
pretenderam alegar que os ilicitos administrativos s&o indiferentes do ponto de vista da tutela
de bens juridicos. Como os seriam, se a protecdo a Administracdo também esta descrita na

ordem juridica como crimes?

Mas a teoria formal-quantitativa tem um &bice, que se evidencia na falta de “critérios
materiais de transi¢ao”, ou seja, elementos segundo os quais o legislador pudesse calibrar suas
proposicOes. Até hoje, o critério dado para esse proposito reside em afirmar uma posicao de
intervencdo minima ao Direito Penal, mas que, por vezes, é negada pelo préprio direito
positivo, que prescreve ilicitos penais cuja tutela se volta a bens juridicos ainda néo

efetivamente violados.*"*

Ao predispor que as condutas “mais graves” serdo gravadas pela reprovabilidade do
Direito Penal, seria minimamente razodvel e necessario que existissem critérios que
permitissem qualificar essa “gravidade”.*’2 Critérios que, sem amparo normativo, repousam

numa quase abstracdo, e somente reafirmam a liberdade por completo do legislador.

Por essa razdo, Rafael Munhoz de Mello afirma que:

tanto a corrente qualitativa como a quantitativa padecem do mesmo mal: pretendem
diferenciar o ilicito administrativo e o penal com base em critério metajuridico, sem

470 CONSELHO NACIONAL DE TRANSITO. (Brasil). Resolugdo n. 432, de 23 de janeiro de 2013. Dispde
sobre os procedimentos a serem adotados pelas autoridades de trénsito e seus agentes na fiscalizacdo do
consumo de alcool ou de outra substancia psicoativa que determine dependéncia, para aplicacdo do disposto
nos arts. 165, 276, 277 e 306 da Lei n° 9.503, de 23 de setembro de 1997 — Cddigo de Transito Brasileiro
(CTB). Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 29 jan. 2013. Nao paginado.
Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=250598. Acesso em: 20 fev. 2023.

471 NIETO, 2012.

472 “La cuestion de saber si un comportamiento debe ser castigado segln la ley penal no deberia ser resuelto de
una manera categorica. Corresponde al legislador determinar lo que debe ser castigado por el Derecho Penal
0 por el Derecho Administrativo Penal. Para fundar esta decisién, el legislador deberia tomar em
consideracién varios criterios y, fundamentalmente, el valor social em juego, la gravedad de dafios o su
amenaza y la naturaleza y grado de la culpa.” Ibid.
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fundamento no direito positivo. Com efeito, a primeira propde que a diferenca seja
fundada na diversidade dos interesses tutelados; a segunda, que o critério seja a
gravidade da conduta delituosa. Em ambos os casos a diferenga seria estabelecida
com base no comportamento praticado pelo infrator, sem qualquer vinculagdo com o
ordenamento juridico.*”
Ressai, assim, que a Unica tese legitimamente formal, e desembaracada de maiores
inconvenientes, é a mais singela de todas, que confere amplos poderes ao legislador, sem,

entretanto, opor-lhe qualquer critério para pautar suas escolhas politicas.

45 O DIALOGO ENTRE AS TEORIAS

Como se poderia — erroneamente — supor, a formulacdo de uma tese formalista, por
Adolf Merkl, ndo exauriu, por completo, a ideia de distin¢fes essenciais entre ilicito penal e
ilicito administrativo, bem como entre pena e san¢do administrativa.*’* Nem mesmo se pode

reportar essa discussdo como pertencente ao passado.

Se a miscigenacdo havida entre penal e administrativo sancionador, por um lado,
impede uma maior clareza sobre o tema, é verdade também que essa aproximacao é Util para
provocar, cada vez mais, no analista do século XX, o desejo de buscar critérios distintivos
entre uns e outros tipos de ilicitos, perfazendo o mesmo ja havido na Espanha, ou seja,
buscando conter os avancos desmesurados do método administrativo de sancionamento, cujo
resultado menos lisonjeiro reside no fato de se possibilitar — é o que se tem verificado — a

reducdo do grau de protecdes individuais ante o jus puniendi estatal.

Existe uma zona de transicdo entre o penal e o administrativo sancionador, cujos
marcos ndo estdo dados objetivamente, nem mesmo no plano tedrico. Um espaco onde
habitam, por exemplo, as sang¢bes administrativas de rigor extremado, a exemplo do
cerceamento de liberdade ou a severa restri¢do a direitos civis e politicos, ou, de outro lado, as
sancBes penais mais brandas, que quase orbitam a esfera administrativa.*’® Esses
espacamentos, onde se confunde a natureza das sancGes, mesmo a despeito de suas

qualificagBes no direito positivo.4’

47 MELLO, Rafael, 2007, p. 57.
474 MERKL, 1975.
475 E de se discutir aqui, por exemplo, todo o conjunto de prescrigdes da lei de contravencdes penais.

476 Reiterando a mencdo feita a Guido Zanobini, em Le Sanzioni Amministrative (1924): “[...] frequentemente,
vém estabelecidas nas leis administrativas certas penas ndo muito bem determinadas, postas entre o Direito
Administrativo e o Direito Penal [...]”. FERREIRA, Daniel, 2001, p. 54.
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Esse impasse impede uma maior convergéncia da doutrina. E isso se arrasta por
décadas. Modernamente, semeou-se essa zona de intercdmbio — cuja transicdo do
administrativo para o penal ndo resta aclarada — com a Lei de Improbidade (Lei n.
8.429/1992).477

Por outro lado, a falta desses critérios para discernir o penal do administrativo, somado
ao precério desenvolvimento do Direito Administrativo Sancionador, acaba por induzir um
movimento de adesdo as teorias unitaristas-formalistas, tendo como objetivo o desejo de
transpor todas as diretrizes de protecdo individual, classicamente aduzidas como diretrizes
penais e processuais-penais, para o Direito Administrativo Sancionador. Dai a teorizagdo de
um Direito Publico sancionador de carater “pré” ou “anti” epistémico”, e de direitos e
garantias individuais como diretrizes constitucionais aplicaveis a todo poder publico

sancionador.*’®

Mas essa tese teve em Alejandro Nieto um forte contraponto, quando o mesmo alertou
para a sua imprecisdo. Isso porque o Direito Administrativo Sancionador, em sua
desorganizacdo, (a) tem permitido a fragmentacdo subjetiva ativa, dos detentores de poder tal
como autoridade administrativa, e (b) fruto da sua proliferacdo em todos os niveis da
Administracdo, existe uma fragmentacdo subjetiva passiva, dos sujeitos que podem ser

submetidos a pretensdo punitiva.*’

Também é precéria e desagradavel — para ndo dizer inaceitavel — a ideia retratada nas
perspectivas substancialistas classicas, de um injusto administrativo tido como um indiferente
juridico, no plano ético-social. Primeiro porque, como ja mencionado, o legislador nao
prescreve ilicitos para exercitar a obediéncia dos cidaddos.*®® Segundo porque “[...] se € a
Administragdo uma funcéo juridica — assim como também o é a san¢do administrativa uma

sangdo juridica — sua protecdo legal emana, nada mais, que uma tutela da ordem juridica

477 “Essas teorias sdo ainda mais insuficientes para tragar as fronteiras entre os ilicitos penal e de improbidade
administrativa do que sdo para distinguir os ilicitos administrativos em geral dos delitos criminais, porque,
diferentemente de qualquer outro ilicito contra o Direito Administrativo material, o de improbidade possui
dignidade constitucional. E essa caracteristica ja seria suficiente para o ndo acolhimento de teorias classicas
como a de James Goldschmidt, cujo critério de distingdo entre ilicito penal e o administrativo é lastreado na
contraposicdo entre a necessidade de protecdo de um bem juridico no primeiro e a utilidade de promocéo do
bem comum no segundo; uma producdo de um dano no delito e na ocorréncia de um lucro cessante ilicito
administrativo. Se essa teoria poderia ser aceita para a distingdo entre os ilicitos criminais e os ilicitos
administrativos chamados ‘de massa’, ndo serve para distinguir a improbidade administrativa do ilicito
criminal, porque, dentre outras razdes, ele decorre de bem juridico com protegdo constitucional.” LUZ, 2014,
p. 60-61.

478 DEZAN, 2020.
479 NIETO, 2012.
480 MIR, 1975.
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positiva.”*® Outra incompativel formulagdo substancialista é aquela que pretende estabelecer
argumentos jusnaturalistas para a prescricdo de comportamentos vedados como delitos.

Restaria apreciar, como adequada, a tese da absoluta liberdade do legislador, para
dispor se uma determinada conduta recebera tratamento de ordem penal, ou de ordem
administrativa. Tese corroborada nos dizeres de Jose Cerezo Mir, Alejandro Nieto e Fabio
Medina Osorio, mas que confronta, por exemplo, o pensamento de Jesus-Maria Silva
Sanchez, que remete a questdo a um processo de ordem teleoldgica.*?

José Roberto Pimenta Oliveira e Dinora Adelaide Musetti Grotti, por exemplo, sdo
relutantes em aceitar que, a reboque dessa imensa liberdade legislativa, determinados delitos

se tornem infrages administrativas, ou que o inverso possa ocorrer.*83

Também é bastante interessante para o debate a posicdo modernamente substancialista
de Juliana Bonacorsi de Palma, segundo a qual a san¢do administrativa — negando a existéncia
de uma unidade do jus puniendi — tem fundamento na “prerrogativa sancionatoria” da
Administracdo que é, segundo a autora, “[...] a faculdade detida pela Administracdo de impor

unilateral e imperativamente san¢des administrativas [...]”.*%4

481 MERKL, 1975, p. 348 e 355. (tradugdo nossa).

482 «__ ] hasta el momento no ha sido posible encontrar un critério que permita apreciar una diferencia cualitativa
entre lo ilicito penal y lo ilicito administrativo.” MIR, 1975, p. 166, grifo do autor. “[...] el legislador puede
poner a la mercancia el rétulo que considere oportuno sin preocuparse de la naturaleza de su contenido, que
es juridicamente indiferenciado. Lo verdaderamente importante son las consecuencias de tales etiquetados, de
tal manera que, sea cual fuere su calificacion legal, es essencial que con su alteracién no se degraden las
garantias minimas de su régimen juridico [...]”. NIETO, 2012, p. 129-130. “Sempre foram numerosos os
critérios usados, no plano tedrico, para legitimar regimes juridicos absolutamente distintos, apartados,
estruturados e estendidos aos fenémenos abrangidos pelo Direito Penal ou poder administrativo sancionador,
este Gltimo posteriormente designado e formatado como Direito Administrativo Sancionador. Tais critérios,
de um lado, revelaram-se, todos falhos com enormes lacunas, hum ou noutro sentido, sempre esbarrando na
vontade soberana do legislador, que de um golpe s6 poderia derrubar bibliotecas inteiras. A incoeréncia
reinou absoluta nesse dominio. N&o haveria um s6 critério que justificasse um regime juridico
completamente independente e autdnomo para as san¢des administrativas.” OSORIO, 2020, p. 127-128. “La
perspectiva que se centra solo en el injusto y su conformacién para distinguir el ambito de lo penal y lo
administrativo es, a mi juicio, errdnea. Por eso era erronea la teoria clasica de base ética. Peréo también
resulta incompleta la moderna teoria de la diferenciacidon (meramente) cuantitativa. En efecto, lo decisivo de
la referida diferenciacion no es (s6lo) la configuracion del injusto, sino los criterios desde los que se
contempla, los criterios de imputacion de ese injusto y las garantias de diverso signo (formales y materiales)
gue rodean la imposicion de sanciones al mismo. A este respecto, es evidente que el sometimiento a un juez
es una diferencia cualitativa, como lo es la imposibilidad de que la Administracién imponga sanciones
privativas de libertad. Tales garantias especiales, que rodean lo penal y que tienen que ver con la repercusion
comunicativo-simbdlica de la afirmacion de que concurre una ‘infraccion penal’, mas bien abonan la idea de
que procede introducir una perspectiva de diferenciacion cualitativa que ha de tener reflejo, ante todo, en la
forma de entender la lesividad de una y otra clase de infracciones y en los criterios utilizados para su
imputacién. [...] Como se verd, lo decisivo aqui vuelve a ser el criterio teleoldgico: la finalidad que
persiguen, respectivamente, el Derecho penal y el administrativo sancionador [...]” SILVA SANCHEZ, 2006,
p. 136-137, grifo do autor.

483 OLIVEIRA; GROTTI, 2020.
484 PALMA, 2015, p. 87-89.
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Registre-se, ainda que, em acorddo no Recurso Extraordinério STF n. 48.414, de 28 de
marco de 1963, de relatoria do Ministro Luiz Gallotti, reconheceu-se, expressamente, existir
“substancial diferenca entre pena criminal e pena administrativa, podendo esta perdurar

quando anulada aquela.”*3

Trata-se de um dos temas de discussdo mais longeva do Direito Administrativo e que,
aparentemente, permanecera provocativo. De todo modo, apds exposi¢cdo em perspectiva
dialdgica, pode-se infirmar um bom ndmero de premissas, mesmo diante de uma nao-

consensualidade, e mesmo distante de esgotar o assunto:

a) As teses substancialistas ndo estdo totalmente superadas, e ainda encontram

ressonancia, especialmente, entre penalistas brasileiros;

b) Ndo é adequada a teorizacdo substancialista de que o injusto administrativo ndo

carrega, em si, um desvalor moral-ético;

c) Também ndo ha se falar em argumentos de ordem jusnaturalista para justificar os

delitos;

d) Ndo se podem tomar as teses substancialistas como totalmente superadas pelas

formalistas;

e) As teses formalistas tém sido mais bem aceitas pela doutrina administrativista do

que pela penalista;

f) A tese formalista-quantitativa carrega consigo o impasse de ndo estabelecer 0s

“critérios materiais de transi¢do” entre o administrativo e o penal;

g) A tese da livre disposicdo do legislador também é bem recebida pela doutrina, e

mais desembaracada de impasses.

Dito de outro modo, a livre disposicdo do legislador €, sendo a teorizagdo mais
adequada, a0 menos, a que causa menos embaracos. Também porque é um testemunho fiel da
realidade. De fato, o legislador no seu labor, cria figuras punitivas sem nenhuma vinculagdo a

qualquer parametro previamente dado.

485 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (12 Turma). Recurso Extraordinario n. 48.414-SP, de 28 de marco de
1963. Juiz. Disponibilidade remunerada. Distin¢do entre pena criminal e pena administrativa. Relator: Luiz
Gallotti. Recorrente: Tancredo Vieira Junior. Recorrido: Fazenda do Estado. Diario da Justica Eletronico,
Brasilia, DF, p. 345-358, 14 jun. 1963. p. 171, grifo do autor. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/25787/24647. Acesso em: 20 fev. 2023.
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Também se desejou demonstrar como esse debate impacta o reconhecimento de que 0s
direitos e garantias fundamentais sdo extensiveis ao Direito Administrativo Sancionador, o

que, por vezes, nao tem sido verificado.

4.6 BIS IN IDEM ENTRE PENA E “SANCAO ADMINISTRATIVA”

A consequéncia mais impactante que resulta dessa discussdo estd na andlise da
possibilidade de se cumularem sancdes penais e administrativas, por revelar uma potencial

clausula autoritaria.

O instituto do bis in idem n&o se acha bem definido, nem na doutrina nem na ordem
juridica positivada. Para Heraldo Garcia Vitta, a referida garantia, dito de modo simplificado,
versa sobre a “[...] impossibilidade de a pessoa ser responsabilizada mais de uma vez pela

mesma conduta”,*86

Consoante doutrina majoritaria, nada impediria a cumulacdo de uma sangéo
administrativa com uma sanc¢do penal.*®” Tem-se, muito sinteticamente, que a pena seria
medida apropriada para os delitos (crimes e contravencdes), enquanto que seria aplicavel
san¢do administrativa, quando do cometimento de um ilicito administrativo.® Mas, por
vezes, € embaracosa a distincdo dos preceitos secundarios do Direito Penal e do Direito

Administrativo.*®® Ou porque o proprio ordenamento precariza essa distingao.

48 VITTA, 2003, p. 114.
487 Ibid.

488 E o que esta positivado no artigo 1° do Decreto-lei n. 3.914, de 9 de dezembro de 1941 (Lei de Introducéo ao
Codigo Penal): “[...] Considera-se crime a infracdo penal que a lei comina pena de reclusdo ou de detencéo,
quer isoladamente, quer alternativa ou cumulativamente com a pena de multa; contravencéo, a infracdo penal
a que a lei comina, isoladamente, pena de prisdo simples ou de multa, ou ambas, alternativa ou
cumulativamente.” BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto-lei n. 3.914, de 9 de dezembro de 1941. Lei
de introducdo do Codigo Penal (Decreto-lei n. 2.848, de 7-12-940) e da Lei das Contravengdes Penais
(Decreto-lei n. 3.688, de 3 outubro de 1941). Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Rio de
Janeiro, 9 dez. 1941c. Nao paginado. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-
lei/del3914.htm. Acesso em: 20 fev. 2023.

489 HUNGRIA, 1945.
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Mas, bésica e genericamente, ter-se-ia entre sancdo penal e san¢do administrativa,
(também) uma aparente relacdo de gradacgio.*®® Porém, néo restam claros os limites, minimos
e maximos, para ambas as formas de ‘“‘sancionamento”. De tdo rigorosas, umas sangoes

administrativas muito se aproximam das san¢des penais.

Portanto, o problema do bis in idem nas san¢des administrativas ndo reside na
cumulacdo de mais de uma sanc¢do administrativa, ou na cumulagdo de sancdes de espécies
distintas, sendo uma penal e outra administrativa. E também no liame de transicdo entre o
penal e o administrativo que o problema se torna complexo, e que, por essa razdo, merece

registro.

4.6.1 A Cumulacéo de Sangéo Penal “Administrativizada” com Sangéo Penal

A doutrina é quase unissona ao tratar da aplicabilidade do “ne bis in idem” também no
Direito Administrativo Sancionador. Isso, ao menos, ao estabelecer vedacdo para a cumulacédo
de maltiplas sances administrativas pelo mesmo fato.*%! Trata-se de matéria ja sumulada, nos
termos da quase sexagenaria Sumula STF n. 19, de 13 de dezembro de 1963: “E inadmissivel
segunda punicdo de servidor puablico, baseada no mesmo processo em que se fundou a

primeira.”%2

Mas determinadas sancdes administrativas admoestam o sancionado com tal
intensidade, que ndo negam o seu carater ontoldgico de pena. Para tomar um exemplo, note-se
que a Constituicdo avaliza a san¢do administrativa privativa de liberdade para militares, e esse
instrumento é comumente usado como meio de dissuadir comportamentos indesejados e que
afetem a estabilidade dessas instituigdes. Nesses casos, a cumulagcdo de sang¢do administrativa

com sancao penal, pode culminar em prisdo mais prisao.

490 Cada dia menos evidente, em razdo dos processos de “administrativizagdo” do Direito Penal e, na via oposta,
de penalizag8o do Direito Administrativo.

491 «“O principio do non bis in idem impede a Administragio Publica de impor uma segunda a fungdo
administrativa a quem ja sofreu, pela pratica da mesma conduta, uma primeira. E dizer, uma vez em posta a
sancao administrativa, esgotasse a competéncia punitiva atribuida a Administragao Publica, ndo sendo licita a
imposi¢do de novas Sansdo pelo mesmo fato.” MELLO, Rafael, 2007, p. 210. “O non bis in idem, ao
contrario, tem outra e especial serventia enquanto principio geral do Direito: a de proibir reiterado
sancionamento por uma mesma infracdo — vale dizer, afastar a possibilidade de mudltipla e reiterada
manifestacao sancionador da Administragdo Piblica.” FERREIRA, Daniel, 2001, p. 134.

492 BRASIL, 2017d, p. 22.
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N&o por acaso, no plano internacional, o precedente mais relevante sobre o qual o
Tribunal Europeu de Direitos Humanos (TEDH) julgou ter havido bis in idem na cumulagéo
de “san¢do administrativa” com sanc¢do penal, envolve o ordenamento juridico castrense*®*A

decisdo paradigmatica fixou aquilo que se conhece, até hoje, por “engels criteria”.*%*

Em alguns casos o TEDH desconstitui a natureza que € dada a sancdo, internamente,
no Estado originario, podendo vir a declarar uma sangdo administrativa como uma auténtica

reprimenda de carater penal.

N&o chega a surpreender que o caso-paradigma para a corte tenha envolvido sanc¢des
aplicadas a militares. Essa classe de servidores, em razdo de uma série de peculiaridades
inatas a funcdo que exercem, e também, em razdo de preciosismos injustificados adquire,

inquestionavelmente, uma maior vulnerabilidade diante do sistema penal.*%®

Exemplos incontestaveis dessa maior fragilidade sdo os artigos 142, § 2° e 5°, inciso
LXI, da Constituicdo Federal de 1988.4% Aquele pretendeu — sem sucesso — afastar o
cabimento de habeas corpus para rescindir efeitos de sanc¢des de natureza disciplinar. E este,
chancelou prisbes, mesmo sem ordem escrita fundamentada de autoridade judiciaria

competente.

49 Trata-se do caso Case of Engel and Others v. the Netherlands. COUR EUROPEENNE DES DROITS DE
L'HOMME. (France). Guide on Article 4 of Protocol n. 7 to the European Convention on Human
Rights: Right not to be tried or punished twice. Strasbourg, 1976. Disponivel em:
https://www.echr.coe.int/Documents/Guide_Art_4 Protocol_7_ENG.pdf. Acesso em: 20 fev. 2023.

494 <« ..] However, the Court has held that the legal characterization of the procedure under national law cannot
be the sole criterion of relevance for the applicability of the principle of ne bis in idem [...] The Court’s
established case-law sets out three criteria, commonly known as the ‘Engel criteria’ (Engel and Others v. the
Netherlands), to be considered in determining whether or not there was a ‘criminal charge’ (Sergey
Zolotukhin v. Russia [GC], § 53). For the consistency of interpretation of the Convention taken as a whole,
the Court found it appropriate for the applicability of the principle of ne bis in idem to be governed by the
same criteria as in Engel (A and B v. Norway [GC], 88 105-107; Ghoumid and Others v. France, § 68). The
first criterion is the legal classification of the offence under national law, the second is the very nature of the
offence and the third is the degree of severity of the penalty that the person concerned risks incurring. The
second and third criteria are alternative and not necessarily cumulative [...]”. Ibid., p. 7.

4% Tome-se, a exemplo, o discurso da preservagdo da “hierarquia e disciplina”, um derivativo abstrato e
impreciso do “interesse publico” — cujos riscos ja foram aqui abordados, muitas vezes professado para
suplantar justificativas de base l6gico-argumentativa.

49% BRASIL, 1988.
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Também sdo paradigmaticos no caso Oztirk v. Alemanha (1984)%7, este,

expressamente citado por Gilmar Mendes ao votar nos autos do Recurso Extraordinario com
Agravo STF n. 843.989-PR/2022%%, ¢ o caso “Grande Stevens versus ltalia”**°. Denise Luz

497

498

499

“Envolveu um homem de nacionalidade turca contra a Republica Federal da Alemanha, pais onde ele
mantinha residéncia e onde se envolveu em um acidente de trénsito. Os fatos vivenciados levaram a
aplicacdo de sancdo administrativa por violagdo das regras de transito — direito regulatério. [...] Para a
infragdo cometida no caso em analise, foi estabelecida uma sancdo de multa, a qual, se ndo cumprida no
prazo estipulado, submeteria 0 Condenado a privacdo de liberdade. [...] A corte ressaltou que retiraram o
carater criminal de certas ofensas, mediante um processo de descriminalizagdo por parte do legislador, vinha
ocorrendo em varios paises da Europa [...]. No caso sub judice, O legislador interno modificou a definicéo
material do ilicito de criminal para administrativo e também alterou o procedimento para apura-lo. Nao ficou
assegurada a aplicacdo do procedimento criminal por analogia aos ‘regulatory proceedings’. Critério
interessante adotado pela corte foi a comparacdo com o ordenamento interno e outros paises signatarios do
Convénio, o que levou a verificacdo de que o ato praticado pelo recorrente é classificado como crime na
maioria deles e, inclusive, ja fora definido como tal na legislagdo alema. [...] Segundo o [Tribunal Europeu de
Direitos Humanos] TEDH [...] o carater da regra e propdsito da pena, sendo ambas dissuasiva e punitiva, sdo
suficientes para demonstrar que a ofensa em discussdo é, nos termos do artigo 6° da Convengéo, de natureza
criminal.” LUZ, 2014, p. 176, grifo do autor.

BRASIL, 2022b.

“O caso ‘Grande Stevens’ envolve o controle e os investidores da sociedade Fabbrica Italiana Automobili
Torino (FIAT), controlada pela familia italiana Agnelli. Na Italia, a sociedade familiar GIOVANNI
AGNELLI S.A.S. detém a sociedade holding EXOR S.P.A., que é acionista majoritaria e controladora da
FIAT [...]Jo caso envolve também trés pessoas fisicas: Gianluigi Gabetti, presidente da AGNELLI; Virgilio
Marrone, administrador da AGNELLI; e Franzo Grande Stevens, advogado do grupo AGNELLLI. [...] fato
importante data de 2002, quando a FIAT celebra um contrato de financiamento com oito bancos. O contrato
estabelecia 0 prazo para restituicdo do empréstimo em 20 de setembro de 2005 e previa, na hip6tese de
inadimplemento desta obrigacdo, a compensagdo do crédito na forma de subscri¢do de novas agdes, com
correspondente aumento do capital social da FIAT. Caso isto ocorresse, 0s bancos passariam a acionistas
majoritarios da FIAT com 28% do seu capital social, enquanto a EXOR viria reduzida sua participacdo social
de 30% para 22%. Diante deste cenario, Gianluigi Gabetti elabora consulta juridica a seu advogado societario
Franzo Stevens, na tentativa de evitar a perda do controle acionério da FIAT. Franzo Grande Stevens sugere
como alternativa a renegociacdo de outro contrato, ja pré-existente, com o banco britdnico MERRILL
LYNCH INTERNATIONAL LTD., de modo a financiar o montante necessario e evitar a alteragdo no quadro
acionario da FIAT, o que implicaria no lancamento de uma oferta pdblica de a¢Bes. Em 23 de agosto de
2005, a CONSOB requer as sociedades EXOR e GIOVANNI AGNELLI a publicagdo de um comunicado de
imprensa informando sobre qualquer iniciativa tomada em relacdo ao vencimento do contrato de
financiamento com os oito bancos. No dia seguinte, EXOR informou, com a aprovacdo de seu advogado
Franzo Grande Stevens, que ndo havia iniciado nem estudado a¢des em relagdo ao vencimento do contrato de
financiamento. No dia 14 de setembro de 2005, a CONSOB é, finalmente e formalmente, informada das
negociagdes em curso. No dia seguinte, a MERRILL LYNCH INTERNATIONAL celebra termo aditivo ao
contrato com a EXOR, 0 que assegura a sociedade italiana a manutencdo de sua participacdo de 30% no
capital social da FIAT. [...] Em fevereiro de 2006, o ‘Bureau Insider Trading (IT)’ da CONSOB conclui em
sede de inquérito administrativo, a existéncia de infragdo da legislagdo italiana de mercado de capitais [...]De
acordo com o IT da CONSOB, o termo aditivo ao contrato entre EXOR e MERRILL LYNCH
INTERNATIONAL ja havia sido celebrado, ou estava em vias de celebragdo, antes da publicacdo do
comunicado de imprensa, 0 que parecia configurar uma omissdo grave dos acusados [...] Em fevereiro de
2007, em continuidade ao processo administrativo, submetido a ampla defesa e ao contraditério, a CONSOB
decide por aplicar severas san¢fes administrativas, que incluem multas pesadas e proibicdo temporaria de
administracdo de sociedades de capital aberto. [...] o Tribunal de Apelacdo de Turim confirma a decisdo
administrativa, mas reduz os valores das multas e o periodo de proibicdo temporaria de Gianluigi Gabetti
para administracdo de sociedades de capital aberto [...], as multas impostas a8 GIOVANNI AGNELLI, EXOR
e Gianluigi Gabetti foram, respectivamente, de 600 mil Euros, 1 milhdo de Euros e 1,2 milhdes de Euros. [...]
Em novembro de 2008 [...] o caso foi encaminhado para a justica penal italiana [...] a justica italiana
condenou ambos Gianluigi Gabetti e Franzo Grande Stevens, também no ambito criminal. [...] o Tribunal
Europeu entendeu que ambos os processos, administrativo e criminal, se basearam na mesma conduta, para a
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ainda explora: Case of Anghel v. Romania (2021), Sud Fondi srl and Others v. Italy (2009),
Case of Sergey Zolotukhin v. Russia (2009), e na Comissdo Interamericana de Direitos

Humanos, o Caso Loayza Tamayo vs. Per(i (1997).5%°

Vé-se densificar, primeiramente no plano das cortes comunitarias, uma exegese de
interpretagdo da natureza das sangOes administrativas, que ndo leve em conta somente a
qualificacdo que Ihes é dada na ordem juridica interna de cada Estado. Importa, na aferigéo, o
grau da medida sancionatoria aplicada. Para o TEDH, ha sancGes de natureza penal
qualificadas no direito interno como sancGes administrativas. Logo, € o quantum da

experiéncia punitiva que ira determinar sua qualificagdo epistémica.

Note-se que, em alguns casos, ha uma certa impropriedade terminolégica ao se falar
de cumulacdo de sancdo administrativa com sancdo penal. Isso porque, quando um tribunal
qualquer veda a cumulacdo de uma sanc¢do, que entende transcender o limite do Direito
Administrativo, e adentrar na seara penal, ndo se esta diante de uma cumulacgdo de espécies

distintas de san¢do. Trata-se, logo, de vedacdo a duplicidade de imposicao de san¢bes penais.

4.6.2 A Cumulacdo de Sancdo Penal com Sanc¢des Administrativas

N&o escapa a polémica o fato de se permitir a cumulacdo de sancdes, ainda que de
espécies distintas, se ambas estdo dispostas a tutelar o mesmo bem juridico. 1sso é um
constrangimento, ou uma inadequacgdo, do formalismo. Por tal razdo, Rafael Munhoz de
Mello fez um breve estudo de paises que impedem um duplo sancionamento, ainda que em

“instancias distintas” do Direito Publico.??

aplicacdo de sangdes, o que seria proibido pela Convengdo.” SILVEIRA, Paulo Burnier da. O Direito
Administrativo Sancionador e o principio non bis in idem na Unido Europeia: uma releitura a partir do caso
“Grande Stevens” e os impactos na defesa da concorréncia. Revista de Defesa da Concorréncia, Brasilia,
DF, v. 2, n 2, p. 522, 2014. p. 6-11. (grifo do autor). Disponivel em:
https://revista.cade.gov.br/index.php/revistadedefesadaconcorrencia/article/view/139/84. Acesso em: 20 fev.
2023.

501 Uz, 2014.

501 “N3o é assim em outros ordenamentos juridicos, convém que se ressalte. Na Italia, a Lei 681/1981 determina
que, se um mesmo fato € tipificado como infracdo administrativa e crime, ‘si applica a dispozicione speciale’
(art. 9°, evitando-se, assim, a cumulacdo de sancfes administrativas com sancdo penal. Na Espanha, a Lei
30/1992 dispde que ‘mo podrdn sancionarse los hechos que hayan sido sancionados penal o
administrativamente, en los casos en que se aprecie identidad del sujeto, hecho y fundamento’ (art. 133), ndo
havendo davida na doutrina de que a imposicdo de sancdo penal pelos 6rgdos do Poder Judiciario tem
preferéncia sobre a imposi¢do de san¢do administrativa.” MELLO, Rafael, 2007, p. 213-214, grifo do autor.
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A questdo do bis in idem na cumulacdo de sangdes administrativas com sancao penal
faz reascender a discussdo entre formalistas e substancialistas.®®? E, se por um lado, a
teorizacdo de um jus puniendi unitario “solucionou” a questdo do transplante do aporte
garantistico, do Direito Penal para o Direito Administrativo Sancionador, por outro lado,
criou um outro problema, porque torna embaragoso admitir que, de um sistema unitario e
coeso, de finalidade punitiva, possa-se derivar multiplas iniciativas sancionatorias, sem que se

obrigue a reconhecer violagio ao bis in idem.%

Isso porque, insito a teorizacdo formalista, desde Adolf Merkl, estd a ideia de um
ilicito administrativo — e sua respectiva san¢do — que atendem ao fim de protecdo de bens
juridicos, tanto quanto os institutos correlatos do Direito Penal.®* E de se arguir, logo, com
que fundamento se podem multiplicar sangdes ““incidentes” sobre um mesmo “fato

gerador”.5%®

Tanto mais grave o quadro, em “[...] Estados onde os 6rgdos competentes possam
optar por um ou por outro, ou, ainda, pela cumulacdo dos ilicitos administrativos e penais

[..]7.50

Ainda pior no Brasil porque se consolidou, por aqui — de modo irrefletido — o discurso
da independéncia da “instdncia administrativa”, ancorado na separa¢do de poderes, o que

resulta;

502 Propositalmente se colocou no plural: “sangdes administrativas”, pois é o que na pratica se verifica. Casos em
gue multiplas sanc¢Ges de natureza administrativa se cumulam com a sancéo penal.

508 «O DAS mostra, na presente atualidade, uma vasta gama de 6rgios e entes da Administragio sancionadora no
mesmo nivel federativo. Esta pluralidade exige o refor¢co de dois principios bésicos da atividade
administrativa: a unidade e a coordenagdo institucional entre 6rgdos e entes da Administragdo Direta e
Indireta. A contraface dessa necessaria organizagdo administrativa é a adequada leitura da vedacdo ao bis in
idem no plano sistémico de todos os sistemas de responsabiliza¢cdo movimentados em face dos mesmos fatos
na drbita do DAS. Ainda quando atribuida independéncia ou autonomia decisoria a 6rgdos ou entes do Poder
Executivo (referéncia especial as ‘agéncias reguladoras’), estes valores permanecem por exigéncia
constitucional de atuacdo concertada do Estado de Direito, na sua necessaria racionalidade sancionadora
administrativa geral.” OLIVEIRA; GROTTI, 2020, p. 109, grifo do autor.

S04 Adolf MERKL, em Teoria General del Derecho Administrativo (1975), comunga com esta mesma linha de
pensamento. “Se o direito de punir do Estado visa, por meio de seus sub-ramos episemoldgicos
finalisticamente direcionados, a protecéo de objetividades juridicas que lhes dizem respeito (fins e funcgGes da
reparticao tematica do direito punitivo do Estado), qual a justificativa so sombreamento de sangdes no Direito
Publico? Entendemos que a grande maioria das sobreposigdes protetivas, levadas a efeito pelos sub-ramos d
Direito Publico sancionador, compreende excesso do Estado em seu jus puniendi, apresentam-se, assim, em
grande parte, ilegitimo. [...] o fenbmeno provocado por normas prescritoras de tipificacfes que se sobrepdem
para a tutela de um mesmo objeto juridico. A previsdo legal — em que pese a sobreposicao referida — traz
falsa chancela de legitimidade e, assim, proporciona uma aparéncia de legitimidade ao jus persequendi e ao
jus puniendi do Estado, para a sancdo de um mesmo fato-base em indistintas instancias do Direito Publico
sancionador, o que pode assimilar como espécie de bis in idem.” DEZAN, 2021, p. 51.

55 |bid.
56 1 Uz, 2014, p. 167.
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a) Em uma permissdo a multiplicidade de sangdes administrativas;

b) Na tentativa, reiterada — nos discursos daqueles que atuam em defesa do “interesse

publico” — de vedar o controle desses atos sancionadores, pelo Poder Judiciario; e

c) Diante da falta de um procedimento, incidental ou regular, de unificacdo das
pronuncias da jurisdi¢do criminal e da Administragdo (ou das Administracdes), na
reiterada ndo-unicidade nas manifestagcdes desses 6rgdos, mesmo quanto a matéria
de fato. O que faz recobrar a critica de Sandro Lucio Dezan e a anotacdo que se fez
constar anteriormente sobre como, desse modo, coloca-se a verdade a servico do

Direito.>%’

Também evidencia a precariedade de uma possivel contra-argumentacdo — de
natureza, evidentemente substancialista —, o fato, também observado por Sandro Lucio Dezan
de que, “se o Direito Penal e o Direito Administrativo possuem funcdes distintas, ndo ha de

haver sobreposigio”.>%®

Sua posicdo é, ainda, quase isolada. Ampla parcela da doutrina administrativista
caminha no sentido de afirmar a possibilidade de cumulacdo das sancBes penal e
administrativa. Mas suas proposi¢fes inauguram uma discussdo necessaria no Direito
brasileiro, notadamente diante de um quadro de proliferacdo do Direito Administrativo
Sancionador, e também, de incorporacao pelo Direito Penal, do espirito administartivizado de

promover tutela de bens juridicos ainda nao-efetivamente lesionados.

Sandro Lucio Dezan faz um prognostico, de um enfrentamento futuro pelo Poder
Judiciario, da questdo. Para o autor, mesmo diante de prescri¢cdes punitivas em distintos ramos
do Direito, e mesmo que um dos quais envolva especial relacdo de sujeicao, a identidade do
bem juridico protegido deveria impedir o duplo sancionamento. Este €, por fim, o ultimo
elemento anotado como wuma condicionante autoritdria do Direito Administrativo

Sancionador.

507 Sob a rubrica de independéncia da instancia administrativa, opera-se um indesejavel processo, que subverte a
I6gica, porque isenta o Direito de conformar-se a verdade. Ao contrario, é a verdade que se ajusta ao Direito.
DEZAN, 2021, p. 45.

508 bid., p. 52.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Como se observa, existem algumas premissas do Direito Administrativo que, ao serem
transplantadas ao Direito Administrativo Sancionador, passam a exibir riscos elevados de
distor¢des, que acabam condicionando o0 surgimento de praticas autoritarias na
Administracdo, na sua manifestacdo da potestade sancionatoria.

Por detrds dos aspectos analisados, um a um, neste trabalho, estdo duas questbes
elementares superiores: a primeira delas diz respeito ao processo histérico, que legou toda
uma construcdo doutrindria que tem um objetivo muito claramente definido, de tornar a
Administracdo intangivel, tanto quanto possivel, afastando-a ao maximo, de qualquer
intervencdo externa, notadamente do Poder Judicidrio. A segunda estd no choque
inconciliavel de valores que norteiam o Direito Administrativo (enquanto regime juridico
voltado a dar suporte juridico a todo o funcionamento da maquina publica) e o Direito Penal
(na sua mais ampla dimensdo, ou seja, enquanto qualquer manifestacdo do jus puniendi). Se
aqueles tém como orientacdo geral adotarem o perfil mais genérico possivel, na descricao
legal para o agir administrativo, estes estdo atados a firme ideia da maior precisdo possivel na
descricdo da conduta tida por ilicita, bem como, assim também, para todos os atos processuais
e procedimentais. Assim, as formulacdes sobre uma tal discricionariedade, enquanto livre agir
da Administracdo, sdo absolutamente impréprias nas manifestacdes punitivas do Estado, seja
ela qual for. Se aqueles valores se orientam, por fim, na légica da autoridade, estes, na via
totalmente oposta, orientam-se pela regra-geral da liberdade.

Essas marcas tdo antagdnicas anunciam o carater permanente do conflito entre as
premissas que foram analisadas neste trabalho. E €, precisamente, nesses marcos que
orientam, de modo absolutamente diferente, a tarefa de administrar e de punir, que emerge 0
fendmeno do autoritarismo, na conformacdo de um sistema punitivo na teoria do Direito
Administrativo. Um autoritarismo que ndo se exibe de modo flagrante, mas se faz presente e
trafega, habilidosamente, nos espacamentos criados por esse aporte juridico — tomado por
empréstimo pelo Direito Administrativo Sancionador--, que foi engenhosamente cunhado
para desembaracar a Administragdo de um incomodo fiscal externo, e que foi pautado pelo
espirito do superdimensionamento da “autoridade” do Estado. Esse ¢ um vicio atdvico, de
dificil enfrentamento. Mesmo a ordem juridica positiva — a lei — ndo se mostra ilesa ao

fenbmeno.
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O estudo revela que a lei foi, na transicdo do Estado absolutista para o Estado de
Direito, eleita substituta da prote¢do que os individuos tinham em seus grupos de pertenca.
Homens e mulheres socialmente atomizados, e individualmente responsaveis por seus
préprios empreendimentos, passaram a ter na lei sua unica salvaguarda contra toda sorte de

ameacas.

Eis, pois, um paradoxo, quando essa lei deixa de ser signo protecéo e seguranca e, por
meio de “espacamentos”, imprecisdes, lacunas e algumas formulagGes retoricas passa a exibir,

também, algum grau uma ameaga.

O Direito Administrativo exportou para o Direito Administrativo Sancionador toda sua
matriz de justificativas, pautadas, sobremaneira, no discurso da autoridade, o que produz um
sem-numero de conflitos com o antagdnico discurso da liberdade, que pauta a matriz diretiva
do Direito Publico sancionador, que tem no Direito Penal sua maior — mas ndo Unica —
expressdo. Um amplo repertorio de justificativas que, se no Direito Administrativo,
expressam algum valor do Estado Democratico de Direito, no Direito Administrativo
Sancionador se convertem em mecanismos que condicionam e permitem um agir

administrativo autoritario.

O discurso da “supremacia do interesse publico” revela, finalisticamente, aptidao para
desconstituir todo o aparato de garantias individuais, a depender da dimensdo que lhe seja
conferida pelo intérprete, que a falta de balizamento no Direito positivo, que esclareca 0s
limites desse “principio”, esta autorizado a recorrer as suas proprias convicgdes para aferir o
seu conteudo. Percebe-se que, tal como se da na doutrina classica, por insistir-se numa
construcdo tedrica que tem, como marca indissociavel, a exibicdo de uma perspectiva
antagobnica entre direitos individuais e interesse publico, o dito principio €, sendo autoritario
em esséncia, autorizativo de posturas autoritarias na Administracdo que, de modo quase
injustificado ou com rasas formulagdes, pode negar-se a reconhecer — e fazer cumprir — um
outro interesse também declarado na prépria Constituicdo Federal de 1988 — portanto também
interesse publico — de o Estado salvaguardar o cidaddo quando submetido a persecucéo de fim

punitivo (penal ou administrativa).

Do mesmo modo, é também uma construgdo que faculta o agir autoritario, as
imprecisdes da lei quando da seus comandos genéricos a Administracdo, o que, no Direito
Administrativo, permite um exercicio da funcdo administrativa menos enrijecido, sob pena de
colapso de todas as atividades do Estado. Entretanto, no Direito Administrativo Sancionador,

essa estratégia prescritiva se mostra inadequada as teorias do sistema punitivo, que exigem
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descricdo taxativa do preceito que descreve o ilicito, sob pena de violagdo do principio nulla

poena, nullum crimen sine lege.

Uma andlise do discurso por detrds da “discricionariedade administrativa” também
revelou sua nocividade no campo sancionador. Sua descricdo como um poder decisorio que
operaria em espacos livres de regulamento em lei, por muito tempo logrou éxito em isentar
significativa parcela da atividade administrativa do controle externo pelo Poder Judiciario. No
Direito Administrativo Sancionador, insistiu-se por longo tempo, que essa discricionariedade
Operaria na imprecisdo da lei, para “aperfeigoar” a vagueza do preceito primario ao caso

concreto, ou mesmo para definir a san¢ao a aplicar, e nisso residiria “mérito administrativo”.

A sua interconexao com o “principio” da legalidade estrita acabava concedendo uma
ampla — quase ilimitada — liberdade para a Administracdo. E a assegurava uma condicdo de
irrevogabilidade desses comandos dados, uma vez que se dava como certo a impossibilidade
de o ato ser sindicado pelo Poder Judiciario, sob pena de se violar a separacdo dos poderes.

Foi também sob o signo da separacdo dos poderes que se erigiu o discurso da
independéncia da “instancia administrativa”. Quis-se, com isso, que a Administracdo pudesse
promover de modo independente seu proprio juizo de cognicdo acerca de comportamento
ilicitos do administrado. Mas para um grande nimero de infracbes administrativas essa
argumentacdo se mostrou problematica. Na infracdo-crime, sob o argumento de
independéncia, a Administragdo acaba se pronunciando, propriamente, sobre a conduta do

administrado em matéria penal, julgando-o.

Tentando eliminar a contradicdo nas pronuncias das autoridades publicas, uma na
esfera administrativa e outra na esfera penal, a lei engendrou uma solucdo precéria: se o
individuo fosse absolvido no juizo por negativa de autoria ou por inexisténcia do fato, haveria
uma vinculagdo da Administracdo a essa decisdo. Ou seja, elaborou-se um estreito rol de

“efeitos rescisorios extrapenais da sentenga absolutoria”.

Com isso, criou-se um modelo estratificado de sentencas absolutdrias, onde somente
duas de suas espécies estariam aptas a, de fato, absolver o individuo. Nas outras hipdteses
restaria ainda uma espécie de residuo de culpa, permissivo de sancdo no ambito

administrativo. Violava-se, assim, a presuncéo de nao-culpabilidade.

Também a legalidade administrativa como vinculo positivo a lei se mostrou substrato
para um agir autoritario, porque estabeleceu um modelo de descolamento da Constituicao
Federal de 1988. Refor¢ou ainda a ideia de insindicabilidade do ato discricionario, e de uma

oposicgdo cronica entre o interesse publico e os direitos e garantias individuais.
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Por sua vez, a dificuldade de se estabelecerem os vinculos entre os ilicitos e as san¢Ges
penais com os ilicitos e as san¢fes administrativas, contribuiu para reforcar essas nogcoes de
independéncia da instancia administrativa, e todo o aparato de justificativas que lhe da
sustentacdo, permitindo-se, ainda, o cumulo de san¢fes, que se multiplicaram dada a

vertiginosa expanséo do Direito Administrativo Sancionador.

Some-se a tudo que a doutrina costumava tratar as sangdes administrativas com certa
indiferenca. Primeiro porque ndo causavam um impacto muito significativo na esfera
individual e, segundo porque estavam muito adstritas ao campo disciplinar, regendo relagdes

especificas da Administracdo com o seu corpo de funcionarios.

Mas esse cenario se modificou em fins da década de 1990. O movimento de expansao
do Direito Administrativo Sancionador, embalado pelo compromisso reformista do Estado,
difundiu-o em inumeros setores, incorporando-o como estratégia de regulacdo social de
comportamentos e fez surgir novas sancdes, aptas a alcancar as pessoas naturais e juridicas,
impondo-lhes severas limitacGes de direitos, ou mesmo exigindo-lhes elevadas reparagdes

pecuniarias.

Todo esse emaranhado de justificativas do Direito Administrativo Sancionador, muitas
das quais importadas do Direito Administrativo, mostraram-se substrato para uma atuagdo
autoritaria, por uma série de razes. Mas, de modo muito genérico, pode-se avaliar que isso se
deu porque a teorizagdo administrativista ndo foi desenvolvida com foco no instrumento de
puni¢do. A san¢do tenta se aproveitar desse aparato “pronto”, mas o que acaba ficando
evidente € a impropriedade desse aporte tedrico, a0 menos ao se querer aproveita-lo

integralmente, sem se estabelecer, com rigor, uma série de limitacdes.

No embalo das justificativas do Direito Administrativo nasce o fendémeno das
condicionantes do autoritarismo no Direito Administrativo Sancionador. Um rol extenso de
premissas que, ora recorrem a digressdes morais (vide todo o discurso que se faz em torno do
interesse publico), ora a uma confusa tecnicidade (vide o método da imprecisdo, a
discricionariedade como espaco para o livre agir administrativo, a independéncia da instancia
administrativa e a legalidade estrita). Constroi-se, assim, um autoritarismo que ndo é
expressdo de excecdo a lei, mas que trafega com desenvoltura na propria lei e assim busca se

exibir como legitima expressdo de uma democracia constitucional.
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