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Introducao

Nestes 30 anos de vigéncia da Constituicao, se existe um dominio do
regime juridico-administrativo que tem, progressivamente, sofrido forte
transformacdo, expansdo, reconfiguracdo e revigoramento, este é, ine-
quivocamente, o denominado Direito Administrativo Sancionador. Fonte
recorrente de abusos no periodo de ditadura (1964-1985), esta parcela
da ordem juridica foi totalmente redesenhada com o advento do Estado
Social e Democratico de Direito em 1988. E desde entio sé se avolumam

os debates em torno dele.
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Ja desenvolvido com maturidade cientifica, doutrinaria e juris-
prudencial em determinados paises europeus (destaque para Espanha,
Portugal, Franga, Itdlia e Alemanha), esta ramificagao juridica vem desde
1988 recebendo atencio doutrindria continua e crescente da doutrina
publicista brasileira atual. A discussdo se desenrola, primordialmente, no
campo da Ciéncia do Direito Penal e do Direito Administrativo.

O debate permanece atual, porque ndo ha consenso doutrinario
sobre o campo material do Direito Administrativo Sancionador, quais san-
¢oes deve o mesmo acolher na sua sistematiza¢do, quais as fungées das
sangoes sob a sua égide, quais principios constitucionais disciplinadores
em sua estrutura juridica fundamental e como devem ser aplicados — seja
sob o aspecto material do dominio sancionatorio, seja sob o aspecto formal
deste campo normativo, quais os principios governantes das relagoes entre
as sangoes do DAS e as demais sangdes, sobremodo judiciais criminais,
quais mudancas e aperfeicoamentos experimentados por este setor do
direito positivo e, por fim, quais as recentes tendéncias nesta seara juridica
sancionatéria.

A consolidagdo do Direito Administrativo Sancionador reputa-se
reflexo claro e direto da crescente expansio do préprio Direito Admi-
nistrativo, entendido no Brasil como conjunto de normas juridicas
disciplinadoras da organizacao, do funcionamento, da estruturagio, do
exercicio, dos resultados e consequéncias, e do controle da produgao juri-
dica a cargo das Administragdes Piblicas nos diversos 6rgaos e Poderes da
Uniao, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

O Direito Administrativo governa as relagdes e normas juridicas rela-
cionadas a tutela, densificagdo e concretizagido de interesses publicos em
contexto de irreprimivel garantia de direitos individuais, sociais, difusos e
coletivos, amparados na Constituigido Federal, como projecao da cidadania
e da dignidade humana na condigao de fundamentos da Republica.

O ordenamento administrativo, para plenitude de sua efetividade
na defesa de interesses publicos, necessita langar mao de sangbes juridicas,
no regramento das condutas intersubjetivas de agentes publicos e de admi-
nistrados (pessoas fisicas e juridicas). A institucionalizagdo de modelos
sancionatdrios é condigio indispensavel para resguardar os bens e interes-
ses valiosos a forma de organizagio politica do Estado. Nestes modelos, as
sangoes decorrem do processo de imputacao de responsabilidade em razio
da pratica de ilicitos.

Este crescimento das normas juridico-administrativas sancionadoras
é um fené6meno dinamico — cujo encadeamento e delineamento caminham
com a mutabilidade dos interesses publicos no tempo e no espago — e
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obriga o Direito Piblico a estudar as mudancas e tendéncias ocorridas/em
curso, considerando os desafios que se levantam no horizonte préximo.
Isto ocorre no Direito Penal e no Direito Administrativo Sancionador, que
deve congregar as normas estatais sancionadoras ndo aplicadas pela juris-
digao penal.

Para contribuir com esta reflexdo, o presente trabalho pretende
demonstrar a relevancia atual do Direito Administrativo Sancionador. O
presente trabalho foi dividido em duas partes. Além desta breve introdu-
¢do, no item 1 sdo apresentadas as linhas basicas da evolu¢ao do Direito
Administrativo Sancionador (DAS) no Brasil. No item 2, a énfase serd na
identidade, na abrangéncia e nas funcionalidades do Direito Administrativo
Sancionador. Ao final, reinem-se conclusoes e referéncias bibliograficas.

1 Linhas gerais da evolucdo do Direito Administrativo Sancionador
Brasileiro

Desde 1988, é categoérica a expansao da atuagdo da Administracao
Pablica nos mais diversos setores da vida social, na defesa de interesses
publicos de variadas matizes, todos com previsao ou fundamentagio na
Constituigdo, na sua estruturagdo democratica do Estado. O capitulo
préprio dedicado a ela (Titulo 111, Capitulo VII da CF) é sintomatico da
relevancia do seu marco juridico-institucional que, modificado nas suas
raizes e valores normativos fundamentais, se reputa como elemento fun-
damental no processo de desenvolvimento da sociedade brasileira. Com
avancos e retrocessos, o exercicio da funcio administrativa se disseminou e
estd presente em todos os relevantes segmentos da vida social, nos diversos
niveis federativos.

E certo dizer que a Constituicio atual remodelou a forma pela qual
o exercicio da fun¢dao administrativa se cristaliza, a luz do direito, por
6rgaos e entes da Administracao Publica de todos os Poderes e de todas
as esferas federativas, incluindo nesta afirmacio os Tribunais de Contas
e 0 Ministério Publico, considerados Orgéos Constitucionais, dotados de
autonomia, em face dos trés Poderes. Inaugurou o periodo de vigéncia
do modelo de Estado Social e Democratico de Direito no ordenamento
brasileiro, o que é plenamente justificado em razio das profundas desigual-
dades sociais e territoriais. De um lado, o Estado Social, projetando-se no
dever estatal de protecao da dignidade da pessoa humana e da cidadania,
e na consagragdo de direitos e garantias fundamentais individuais e sociais,
bem como na subordina¢ido da ordem econdmica a realizagido da justica
social, o que compeliu a expansao dos campos de atuacdo administrativa.
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De outro lado, o Estado Democritico, irradiando-se na defesa do plura-
lismo politico e na estruturagio democritica do processo de investidura
de cargos politicos, e na consagracao de diversos instrumentos de par-
ticipagdo politica dos administrados e da Sociedade no planejamento,
formulagdo, organizagio, implementagdo, gestdo, execugao e controle de
politicas publicas a cargo das Administragdes Publicas, o que igualmente
redundou na crescente administrativiza¢io da vida social.

Com este viés social e democratico, o Estado de Direito foi comple-
tamente redesenhado, em sua vertente formal (Estado de Direito Formal)
e material (Estado de Direito Material). A mudanga de paradigma nor-
mativo € notavel, e trouxe profundas consequéncias, na medida em que
também paulatinamente se consolidou a supremacia constitucional como
caracteristica indissociavel do Estado Democritico.

Na atualidade, percebe-se que o fendémeno da constitucionaliza-
¢ao do direito administrativo, isto é, das normas juridicas regentes de
atividades administrativas, segue sua dinamica expansiva, traduzida na
incorporagao, enuncia¢ao e densificacio de principios e regras constitu-
cionais fundamentais do regime juridico-administrativo, que devem ser
observados no exercicio da func¢io administrativa.!

Celso Antonio Bandeira de Mello bem traduziu esta relevante
mudanga constitucional, demonstrando que hd principios expressos
e implicitos a conferir uma sistematicidade e racionalidade ao Direito
Administrativo Brasileiro, e todos alcados ao plano da Constituicio como
elementos essenciais de protecdo da realizacao de interesses publicos
(igualmente plasmados na Constitui¢io e demais escaldes normativos de
nosso edificio juridico), que a atividade administrativa estd juridicamente
destinada a perseguir no cotidiano, na pratica, no mundo da realidade fatica,
que exige transformagoes. A supremacia formal (que resulta da legitima
identidade material) dos interesses publicos e sua indisponibilidade (que
se perfaz nos exatos termos, meios e limites da mesma ordem juridica)
exsurgem deste quadro de garantias, moldado a partir da Constitui¢do,
para a Otima e premente realizagdo de interesses publicos.? Interesses
publicos que sdo engendrados pela adoc¢ao da forma republicana.’

! “La Constitucion — norma suprema — serd la fuente originaria de la potestad sancionadora y las
leyes ordinarias desarrollaran su contenido”. (PEREZ, Adolfo Carretero; SANCHEZ, Adolfo Carretero.
Derecho Administrativo Sancionador. 2. ed. Madri: Editoriales de Derecho Reunidas, 1995. p. 76).

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. p. 70-90.

3 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. 2. ed. Sado Paulo: Malheiros, 1998.
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O Direito Administrativo ultrapassou, desde 1988, a dimensdo de
singela parcela do ordenamento da Administracdo Publica, em seu sen-
tido organico (Administracdo Direta e Indireta), porque a participagido
de particulares no exercicio da fun¢gio administrativa também foi outra
clara diretriz constitucional, sem olvidar a previsao e o fortalecimento de
Institui¢bes com fungdes administrativas originais ou singulares de con-
trole. Os interesses publicos definitivamente perderam qualquer nota
conceitual que os concebia como mera projecao de interesses de gestores
administrativos ou da gestdo administrativa dos aparelhos administrativos,
porque a complexidade do Estado Social e Democratico alterou radical-
mente a forma de sua configuracao normativa e fatica, dotando-os de
inigualavel complexidade, dentro de um ordenamento plural em que sdo
consagrados direitos individuais, sociais, econémicos, culturais, politicos,
difusos e coletivos, a demandar processo diferenciado de concretizagao do
arcabouco constitucional em cada atuagao do aparelho administrativo.

A Constitui¢ao reconhece o valor juridico diferenciado do interesse
publico como categoria préopria e nao assimilavel aos meros interesses
pronunciados por administradores publicos ou meramente associados
aos 6rgaos e entes publicos e governamentais, por lei ou atos infralegais.
Naio se trata de mero conceito juridico indeterminado que a teoria da lin-
guagem possa esgotar como operacionaliza-lo. O interesse publico é um
conceito recepcionado na Constituigio. Isto se faz no capitulo préprio dos
Direitos e Garantias Fundamentais (art. 19, inciso I), no capitulo dedicado
a Administra¢do Publica, em seu significado funcional (art. 37, inciso IX),
na disciplina das leis (art. 66, pardgrafo 1°), na atividade de gestio da
fungdo publica na Magistratura (art. 93, inciso VIII e art. 95, inciso II) e no
Ministério Pablico (art. 128, paragrafo 5°, inciso I, alinea b), e na distingdo
do campo da legalidade (tal como cristalizado na prépria Constituigio)
do preceituado como proéprio ao interesse publico, em seu ADCT (art. 51
ADCT). Esta presenga constitucional significa que aos intérpretes nao é
dado ignorar ou reduzir sua relevancia no sistema juridico, devendo cum-
prir a fun¢io de demonstrar as suas proje¢oes normativas no processo de
concretizacao constitucional.

A Constitucionalizac¢ao expandiu o campo da legalidade administra-
tiva formal e material (conforme os termos expressos no artigo 37, caput),
na defesa da cidadania, mas fincou a relevancia da plena associagdo umbili-
cal e republicana entre as atividades do Estado e a realizagao dos interesses
publicos. A legalidade material incorpora todas as normas constitucionais
que devem demarcar a juridicidade da atividade administrativa, que se
impoe como inabalavel limite para o adequado delineamento, densificagao,
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implementagio e efetividade dos interesses publicos, na forma singular ou
pluralizada, em cada intervenc¢ao administrativa na vida social.

Sob este figurino constitucional, assiste-se, desde entdo, uma con-
tinua progressao da atividade administrativa, o que trouxe consequéncias
quantitativas e qualitativas no plano das normas de Direito Administrativo
Sancionador, que se espraiou em diversas dire¢oes. Na esfera juridica
da propria Administragdo Publica, em matérias como regime disciplinar
de diversas fung¢des publicas (dmbito civil e militar), licitagbes e contra-
tos, utilizacao de bens publicos e servigos publicos. Na regulamentacgio
de atividades sujeitas a competéncias ordenatérias, tipicas de policia
administrativa, como seguranga publica, transito, meio ambiente, satde
publica, protecio de consumidores, ordem financeira, tutela da concor-
réncia, tutela da ordem urbanistica, mercados de valores mobiliarios, pesos
e medidas, patrimonio cultural etc. Na regulacio de setores sociais e eco-
nomicos relevantes, como telecomunicagoes, energia elétrica, petréleo e
gds, transportes terrestres e aquaviarios, aguas, aviagao civil, saneamento
basico, educagao, terceiro setor etc. Na tutela da probidade, no regramento
de cédigos de conduta e de ética, da improbidade administrativa, de atos
lesivos a administragdo nacional e estrangeira etc.

Nesta expansao foi reconhecida a constitucionalizagio das bases
normativas fundamentais do DAS que, ao longo dos anos, vem debatendo
a extensao dos direitos e garantias fundamentais na sua 6rbita, neste movi-
mento de criagdo e recriagdo de regimes sancionatorios. E dificil indicar
legislagdo administrativa nacional e federal relevante (geral ou setorial) —
incluindo as legislacdes dos demais entes federativos e sem olvidar normas
de direito internacional publico internalizadas — que ndo tenha impactado
o Direito Administrativo Sancionador, sua forma de compreensao, estrutu-
ragao, interpretagao e aplicacio de suas normas.

Considerando apenas as balizas do Direito Administrativo, ousaria
apontar os seguintes fatores que alavancaram o desenvolvimento teérico
do Direito Administrativo Sancionador no Brasil: (i) a construcio e conso-
lidacao do estudo das san¢des administrativas, sob a égide da teoria do ato
administrativo, com a decomposicio dos seus elementos e pressupostos,
bem como com a investiga¢do dos aspectos discricionarios da competéncia
administrativa sancionadora, incluindo a andlise dos atributos de presun-
¢ao de legitimidade e de veracidade, de imperatividade, de executividade
e de autoexecutoriedade no campo das sangoes; (ii) a elaboragao da teoria
do processo administrativo, na esteira do desenvolvimento cientifico do
devido processo legal como garantia fundamental na esfera administra-
tiva sancionadora; (iii) o estudo da aplicabilidade dos direitos e garantias
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fundamentais previstas na Constituicio para o Direito Penal (DP) ao
campo do DAS, considerando a sua singularidade; (iv) o desenvolvimento
consideravel da teoria da regulacio no campo da intervengdo do Estado na
ordem econdmica e social, com a outorga de competéncias sancionadoras
a entidades administrativas independentes (“agéncias reguladoras”), na
esteira do fendmeno de privatizagio e de reforma do Estado desde os anos
90; (v) o desenvolvimento consideravel de estudos de competéncias admi-
nistrativas sancionatérias no campo do Direito Ambiental,” Econdémico®
e Tributério,® e merecendo igual destaque ao Direito Disciplinar;” (vi) o
aprofundamento das investigagdes sobre as competéncias sancionatérias
dos Tribunais de Contas; (vii) o exame continuo e progressivo do Direito
da Improbidade Administrativa, e do Direito Disciplinar; (viii) a criagido
e atribui¢ao de competéncias sancionadoras disciplinares aos Conselhos
Nacionais de Justi¢a e do Ministério Publico; (ix) a aceitacao da existéncia,
no direito brasileiro, de microssistema anticorrupg¢ao, com a necessidade
de estudo sistematico das diversas legislagdes de DAS que tangenciam este
complexo microssistema; (x) a introdugao de teorias juridicas inspiradas
no pragmatismo, destacadamente no consequencialismo, destacando a
funcdo instrumental, regulatéria, de ferramenta institucional da sancao
administrativa no contexto de modelos sancionatérios; (xii) a introdugao
de técnicas de consensualizacio no desempenho da atividade sancionato-
ria no campo do DAS, acompanhando fendmeno similar ao Direito Penal.

Atendo-se ao campo do Direito Penal, também se pode afirmar que
o Direito Administrativo Sancionador acabou por ser fortemente influen-
ciado pela evolugao do primeiro, na medida em que é compreendido como
ordenamento punitivo que pode substituir (despenalizagdo) ou complemen-
tar (reduzir a administrativizagao do direito penal para resguarda-lo como
ultima ratio) o sistema punitivo estatal de ilicitudes, havendo igualmente
a analise de integracdo (convivéncia) desses dois regimes sancionatérios,
visando, racionalmente, harmoniza-los na atuagio punitiva estatal.

A construgao do Direito Administrativo Sancionador no ambito do
Direito Administrativo foi pautada inicialmente na perspectiva de estu-
dos da categoria central do instituto do ato administrativo, haja vista a
fisionomia da sancao administrativa. Com efeito, no Estado de Direito,
no regime de legalidade administrativa, o regime da produgdo dos atos

Cf. MILARE, Edis. Direito do ambiente. 8. ed. Sao Paulo: RT, 2013. p. 334-421.

Cf. FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Licbes de Direito Econdémico. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2016.
PADILHA, Maria Angela Lopes Paulino. As sancées no Direito Tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2015.
BARCELLAR FILHO, Romeu Felipe. Principios constitucionais do processo administrativo disciplinar.
S&o Paulo: Max Limonad, 1998.

N o u oa
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administrativos ganha redobrado destaque, tendo em vista o que eles
representam, do ponto de vista quantitativo e qualitativo, em termos de
produgio da Administragao Puablica. Isto justifica a relevancia da teoria
do ato administrativo, relativamente aos seus elementos e pressupostos de
validade.

Com este arsenal tedrico, foram discutidos temas essenciais para
a existéncia, validade e eficicia das sancOes administrativas. Com este
prisma, a diferenca entre ilicito criminal e infracdo administrativa repousa
no critério formal, negando-se distin¢do ontolégica ou material. Podem
apontar esta perspectiva de estudo (sem ficarem restritas 2 mesma) as exce-
lentes obras de Regis Fernandes de Oliveira,® Daniel Ferreira,’ e Heraldo
Garcia Vitta.'” Observando a metodologia utilizada por esses Professores,
percebe-se, claramente, que, mesmo mantida a preocupacao com o ato
sancionatdrio e seus pressupostos, trabalhar ao nivel do regime juridico
sancionador era — e segue como tal — uma exigéncia da racionalidade sisté-
mica postulada pelo Estado de Direito, em matéria sancionatéria.

A plena normatividade dos principios e garantias constitucionais
foi paulatinamente se disseminando no campo sancionatério extrape-
nal, e influenciou na estruturagio progressiva do Direito Administrativo
Sancionador, sob a égide do devido processo legal, a partir da concreti-
zacao destas normas como defesa da cidadania e da Sociedade, e como
vitais para submissio aos postulados do Estado Democratico de Direito. O
estudo dos principios implicou a discussao ampla da tese do acalentado jus
puniendi unitario do Estado, que seria a fonte dos provimentos sancionaté-
rios estatais, desde a sentenga penal até o ato administrativo sancionador."!
Com isso, houve significativo tratamento doutrindrio para construir a
identidade do Direito Administrativo Sancionador em face, sobretudo, do
Direito Penal, porque logo se percebeu que estes sistemas sancionatérios
nao guardavam similitude de légica operativa, e embora os ordenamentos
sancionatérios possam constituir manifestacoes de jus puniendi, seus per-
fis singulares exigem um esfor¢o para caracterizar o campo em que eles
podem ser utilizados.

Embora repleto de dificuldades, esta perspectiva ordenamental
localiza o problema das sangdes administrativas dentro de contexto sis-
témico do direito positivo, e incentiva o estudo aprofundado da sua

8 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Infracdes e san¢bes administrativas. Sdo Paulo: RT, 1985.

° FERREIRA, Daniel. Sancdes administrativas. Sao Paulo: Malheiros, 2001.

10 VITTA, Heraldo Garcia. A sancdo no direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2003.

" Cf. MERCADO, Francisco Garcia Gomez de. Sanciones administrativas: garantias, derechos y recursos
del presunto responsable. Granada: Comares, 2004. p. 11.
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funcionalidade (consciente da heterogeneidade dos interesses publicos) e
dos direitos e garantias fundamentais (na 6rbita do devido processo legal
formal e substancial), a fim de que o Direito Administrativo Sancionador
nao se legitime como rota de fuga de garantias constitucionais.

Este prisma de analise também pode ser muito bem vislumbrado
em diversos e relevantes estudos. Assim se percebe nos trabalhos de Fabio
Medina Osério,'? Eduardo Rocha Dias,"” Edilson Pereira Nobre Janior,'
Raphael Munhoz de Mello"” e Diogo de Figueiredo Moreira Neto.!'®
Também merece anota¢ao o tratamento meticuloso e aprofundado con-
ferido por Daniel Ferreira em sua Tese de Doutoramento as infragoes
administrativas, vis a vis os ilicitos penais.'” Contemporaneo desta pers-
pectiva, merece registro o capitulo na obra de Celso Antonio Bandeira de
Mello."

A partir do estudo da teoria da regula¢io no Direito Administrativo
Brasileiro, elaborada ao longo do surgimento e expansao do fenémeno
descrito como “agencificagdo”, ou estabelecimento de “autoridades admi-
nistrativas independentes”, na esteira do Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, aprovado em 1995, e reformas constitucionais e legais
desde entao efetuadas, o Direito Administrativo Sancionador Brasileiro
presenciou a criagdo de diversas Autarquias com competéncias regulato-
rias e, dentro dessa atribuicio ampla, tais entidades administrativas foram
investidas com competéncias sancionadoras em relevantes setores da vida
social.

O desenvolvimento dos marcos regulatérios e sancionatérios na
esfera administrativa das agéncias constitui importante impulso para a
progressiva expansio do regime juridico-administrativo sancionador.' Ha

12 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev. atual. e ampl. Sao Paulo: RT,
2015.

3 DIAS, Eduardo Rocha. Sancées administrativas aplicaveis a licitantes e contratados. Sao Paulo:
Dialética, 1997.

14 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Sancdes administrativas e principios de direito penal. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 219, p. 127-151, jan./mar. 2000.

> MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sangoes administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 2007.

' MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo; GARCIA, Fldvio Amaral. A principiologia no direito
administrativo sancionador. Revista eletrénica de direito administrativo econémico, Salvador, n. 28,
nov./jan. 2011/2012. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=610.
Acesso em 01 mar. 2019.

7 FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infracdo administrativa a partir da Constituicdo Federal de 1988.
Belo Horizonte: Férum, 2009.

6 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. (Capitulo 15).

19 “A partir des années 1990, le champ des sanctions administratives s élargit encore avec
le développement des politiques de régulation et |"apparition des autorités adminstratives
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a necessidade concreta de modelagem desses modelos sancionatérios para
cada setor submetido a regulagdo, que se pretende seja exercida com inde-
pendéncia deciséria, incluindo autonomia administrativa, orgamentaria e
financeira da entidade reguladora, bem como com legitimidade, eficién-
cia, economicidade, transparéncia, tecnicidade, celeridade e objetividade
das decisoes.

Em razio desta nova forma de intervencio administrativa — a
regulagdo independente —, o regime juridico-administrativo sancionador
conhece inovagdes importantes, e todas inseridas na preocupagao de con-
cretizar o principio da eficiéncia no desempenho da atividade regulatéria,
e na compreensao crescente da atividade sancionatéria sob a perspectiva
instrumental desta para o pleno atingimento dos fins ptblicos.

Nos tltimos anos, o Direito Administrativo Sancionador Brasileiro
recebe o impacto do pragmatismo, preocupado ndo apenas com a efetivi-
dade dos direitos e garantias fundamentais na matéria, mas também com
a efetividade e legitimidade das normas e institutos sancionadores como
instrumentos de tutela e concretizagido de interesses publicos, a que estao
preordenados no bojo da atividade administrativa. A busca pela eficiéncia
da atividade sancionadora perfilha no campo teérico uma nova forma de
compreensdo das san¢oes administrativas, marcadas pela sua instrumen-
talidade institucional no bojo dos marcos regulatérios de que participam.
Esta nova forma de compreender as san¢oes da Administracao Pablica é
excelentemente retratada na obra de Alice Voronoff* e Juliana Bonacorsi
de Palma.?!

Esta perspectiva pragmadtica também espraia-se pelo sistema de
direito posto, o que é revelado na alteragiao da Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro, pautada pelas ideias do contextualismo e consequen-
cialismo presentes no artigo 20 da LINDB, bem como do consensualismo
referenciado no seu novo artigo 26.

Além do fendmeno daregulagio e do pragmatismo, outraimportante
tendéncia interfere fortemente no Direito Administrativo Sancionador, em
seu estudo sistematico: o fendmeno anticorrupgio crescente influenciou
inegavelmente a trajetoria atual desse sistema normativo.

indépendantes et des autorités publicques indépendantes”. (GUYOMAR, Mattias. Les sanctions
administratives. Paris: LGDJ, 2014. p. 17).

20 \VORONOFF, Alice. Direito administrativo sancionador no Brasil: justificacdo, interpretacdo e
aplicacao. Belo Horizonte: Férum, 2018.

21 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancdo e acordo na administracdo publica. Sdo Paulo: Malheiros,
2015.
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Nesta linha, o surgimento e a consolidacao do dominio da improbi-
dade administrativa — previsto ja no artigo 37, paragrafo 4° da Constitui¢do
Federal, regulamentado inicialmente pela Lei n® 8.429/1992 — expandiu o
dominio material do DAS, incluindo nele san¢des pronunciadas pelo Poder
Judicidrio (no exercicio da jurisdigao federal ou estadual civel comum), ao
lado das classicamente denominadas “sancoes administrativas”, editadas
por 6rgaos ou entes no exercicio de fun¢ao administrativa.”? Este domi-
nio da improbidade arregimentou os esforcos institucionais de 6rgaos
de controle dos agentes publicos (Ministério Pablico e advocacias puabli-
cas) no enfrentamento de praticas corruptivas e, com isso, sofreu vasta
expansao doutrindria, jurisprudencial e legislativa nestes tltimos 26 anos,
culminando com a aprovagao da Lei n°® 12.846/2013 (Lei Anticorrupcao),®
seguindo o influxo das convengdes internacionais contra a corrupgio
internalizadas no Brasil (OCDE, OFA e ONU).*

E certo que o tema da improbidade administrativa encontra-se abor-
dado no seio de diferenciadas ramificacoes do Direito (constitucionalistas,?
penalistas,?® processualistas®” etc.). Todavia, o estudo sistemdtico da
Improbidade Administrativa cabe, do ponto de vista material, ao Direito
Administrativo Sancionador. Esta conclusao deriva do status constitucio-
nal do dominio punitivo, que visa a responsabilidade autonoma e geral
de quaisquer agentes publicos (e terceiros pessoas fisicas e juridicas res-
ponsaveis) pela pratica dos ilicitos tipificados na legislagdo de regéncia,?
tratada como tutela constitucional da Administracao Pablica no contexto
da Organizagio do Estado, na Constituigao Federal.

Certo que o rétulo sangdes administrativas ndo pode ser utilizado
para as sangdes de improbidade, porque estas sio objeto de condena-
¢ao judicial. Certo que essas sangoes sdo gravissimas a luz do artigo 37,

22 0 art. 228 da Constituicdo estabelece que sao penalmente inimputaveis os menores de dezoito anos,

sujeitos as normas da legislacdo especial. Entende-se que o Estatuto da Crianca e do Adolescente —

Lei n° 8069, de 13.07.1990, igualmente integra o regime de Direito Administrativo Sancionador,

com sancoes decretadas pelo Poder Judiciario, e componentes de microssistema de tutela da crianca

e do adolescente, disciplinado por lei nacional.

Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MARRARA, Thiago. Lei Anticorrupcdo comentada. 2. ed. Belo

Horizonte: Férum, 2018.

24 Cf. BAH, Saliou. L ‘effectivité des conventions anti-corruption internationales. Geneve: Schlthess

Editions Romandes, 2013.

SAMPAIO, José Adércio Leite et al. Improbidade administrativa: 10 anos da Lei n® 8.429/1992. Belo

Horizonte: Del Rey, 2002.

%6 CAPEZ, Fernando. Limites constitucionais a lei de improbidade. S&o Paulo: Saraiva, 2010.

27 NEIVA, José Antbnio Lisboa. Improbidade administrativa: estudo sobre a demanda na acdo de
conhecimento e cautelar. Niterdi: Impetus, 2006.

28 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Férum, 2009. p. 67-90.
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paragrafo 4° da CF e art. 12 da LGIA, mas isso ndo as arremessa para
o Direito Penal. Certo que o ressarcimento de dano causado ao Erario
Pablico por atos de improbidade é expresso mandamento constitucional,
mas isso nao justifica tratar as sang¢oes do dominio em sentido préprio
como sangdes de Direito Civil. Certo que a perda da fungio publica tem
incontestavel efeito na relacdo funcional (quando existente) entre agente
publico e ente publico ou governamental, mas isso nao envereda a impro-
bidade pela trilha categorial da responsabilidade administrativa. Também
o fato de serem impostas em processo judicial civil nao as torna préprias
do Direito Processual Civil.

A analise cientifica do dominio punitivo da improbidade deve ser
realizada pelo Direito Administrativo® Sancionador, que passou a congre-
gar todas as sangdes imponiveis por ilicitos praticados por agentes pablicos,
mesmo que decretadas pela jurisdigio civel comum, ja que ndo revestidas
de cardter penal. Em rigor, é possivel defender que o artigo 37, paragrafo
4°, funciona como clausula de judicializagdo obrigatéria da competéncia
sancionadora, quando o Estado busca punir expressamente ilicitos qualifi-
cados como “atos de improbidade administrativa” descritos em lei.

Esta tendéncia do crescente aperfeicoamento dos mecanismos
estatais no enfrentamento da corrupg¢io responde, ao lado dos fatores
ja declinados, pela desenvoltura do Direito Administrativo Sancionador
na atual realidade juridica brasileira, com o recrudescimento dos estudos
cientificos na area. Isso foi deveras confirmado com o advento da Lei n°
12.846/2013 (Lei Anticorrupg¢ao) — aprovada em razio da pressdo interna-
cional de convencoes internacionais contra a Corrupgao e pressao interna
derivada do processo de democratizagdo — que faz referéncia a responsa-
bilidade administrativa e civil de pessoas juridicas decorrentes da pratica
de atos lesivos de corrupgao contra a Administragio Publica, nacional e
estrangeira.

Quando a Lei n° 12.846/2013 inseriu o acordo de leniéncia no seu
bojo, esta legislacdo escancarou os problemas conceituais e aplicativos da
legislacio no DAS, em um pafs marcado pela multiplicidade de 6rgaos e
entidades com competéncias administrativas sancionatérias, em paralelo
com 6rgaos com atribuig¢oes sancionatérias de jurisdi¢oes civis e criminais,
decorrente de ilicitos de corrupgdao. Ao mesmo tempo, mostrou a rele-
vancia da instrumentalidade da sancao na regulagdo do tema, quando se

29 DI PIETRO, Maria Silvia Zanella. Direito administrativo. 32. ed. rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Atlas,
2019. p. 1021-1052.
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dedicou a tratar, ao lado da leniéncia, dos denominados Programas de
Integridade, mantidos por pessoas juridicas passiveis de responsabilizagao.

Os acordos de leniéncia e os programas de integridade nao eram
desconhecidos em matéria administrativa sancionadora, inclusive em
legislagoes de direito administrativo sancionador (v.g. Lei Antitruste, Lei
n® 8.884/1994, art. 35-B com redacdo da Lei n°® 10.149/2000, revogada
pela atual Lei n® 12.529/2011). Mas a gravidade da ofensa derivada dos
ilicitos na Lei n°® 12.846/2013, o campo de incidéncia material da Lei
abrangente de toda a atividade puablica corruptivel em beneficio de pessoas
juridicas, bem como a relevancia dos bens juridicos tutelados no contexto
da globalizacao, sao todos fatores que alimentam a necessidade de revisi-
tar e aperfeigoar, na sua dimensao sistémica, o DAS enquanto parcela do
ordenamento.

Ha outro problema que a Lei n® 12.846/2013 acabou por ressuscitar:
a questao da natureza da sangdo estatal prevista em lei, porque o sistema
deste diploma utiliza uma tipificagao Gnica para imposi¢ao de “responsabi-
lizagdo administrativa” e “responsabilizagao judicial”, fixando sang¢des para
cada esfera. Esta disciplina novamente engendra investigagao sobre o status
de certo provimento sancionatério e sua qualificagio como “san¢ao admi-
nistrativa”. Aqui o problema estd na previsao constitucional de punicao de
atos de improbidade administrativa pelo Poder Judiciario, em jurisdi¢ido
nao penal (art. 37, paragrafo 4°, in fine), o que conduz igualmente a novas
investigagoes sobre a natureza juridica deste dominio punitivo, que produz
“sang¢do por improbidade administrativa”.

Por fim, ndo é possivel compreender a atual fisionomia do Direito
Administrativo Sancionador sem fazer alusdo ao movimento verificado no
ambito do Direito Penal, decorrente igualmente do processo de expansio
de normas penais ocorrido nas dltimas décadas. A superagio do “direito
penal classico” pelo “direito penal moderno” é objeto de intenso debate na
Ciéncia do Direito Penal. O Direito Administrativo Sancionador ¢ discutido
como solugao para a ventilada necessidade de despenalizacio de condutas,
e preservacdo do dominio penal como ultima ratio,’” na busca de um direito
penal minimo.*" Quando se admite simultaneidade, também se propugna

30 AGOSTINI, Alexandra Comar de; HOSSEPIAN S. L. JUNIOR, Arnaldo. A invasdo incondicional da lei
penal e o direito administrativo sancionador como mecanismo de legitimacdo e controle do poder
punitivo do Estado. /n: BLAZEK, Luiz Mauricio Souza; MARZAGAO JUNIOR, Laerte |. (Coord.). Direito
administrativo sancionador. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 15-31.

31 COSTA, Fernando José da. Direito penal minimo: uma necessidade. In: BLAZEK, Luiz Mauricio Souza;
MARZAGAO JUNIOR, Laerte I. (Coord.). Direito Administrativo Sancionador. Sao Paulo: Quartier
Latin, 2014. p. 95-106.

Int. PUbl. — IP, Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83-126, mar./abr. 2020



96  José Roberto Pimenta Oliveira, Dinord Adelaide Musetti Grotti

pela necessidade de desenvolvimento de uma politica sancionadora inte-
grada visando a racionalizagdo do sistema juridico.”” Merece igualmente
destaque neste intenso debate criminal a proposta da conformacgao de
outra terceira o6rbita punitiva, o denominado Direito de Intervengao.*

Esta breve descricio das principais perspectivas que conduzem
o Direito Administrativo Sancionador nao pode menosprezar o valor
do fené6meno da internacionalizagdo ou da globalizacido sobre o Direito
Puablico Brasileiro, como ordem juridica nacional.

Nio bastasse a disseminac¢do interna do fendmeno da corrupcio
sob as mais variadas formas e matizes, estas perspectivas foram surgindo
e impondo-se no cendrio desta matéria também por forca do desenvolvi-
mento normativo vislumbrado em outros paises ou no Direito Internacional
Publico. Tratados e Convencoes Internacionais de Direitos Humanos
internalizados no direito brasileiro exigem remodelagido da atuagao san-
cionatéria. A doutrina brasileira no DAS foi fortemente influenciada pelo
desenvolvimento normativo e doutrindrio em outros paises, sejam de
common law, seja de civil law, que serve de fontes doutrinarias relevantes
para a melhor compreensao da identidade e da funcionalidade do Direito
Administrativo Sancionador.

2 Identidade, abrangéncia e funcionalidades do Direito Administrativo
Sancionador

No atual cenario normativo brasileiro, a identidade do Direito
Administrativo Sancionador é questao instigante e complexa. Poder-se-ia
afirmar com simplicidade que este ramo do Direito Administrativo inicia
e termina onde houver atividade sancionatéria exercida por 6rgaos e enti-
dades da Administracao Puablica. Isto €, valeria um critério subjetivo ou
orgéanico para estabelecer quando se movimenta esta parcela da ordem
juridica, ja que o que importaria é, primeiro, qualificar o 6rgdo ou ente
que sanciona. O ordenamento juridico brasileiro langa por terra este cri-
tério subjetivo, porque ha sangoes de DAS editadas por 6rgaos e entes da
Administragao Publica Direta e Indireta do Poder Executivo, pelo Poder

32 | OBO DA COSTA, Regina Helena. Direito Administrativo Sancionador e Direito Penal: a necessidade
de desenvolvimento de uma politica sancionadora integrada. /n: BLAZEK, Luiz Mauricio Souza;
MARZAGAO JUNIOR, Laerte I. (coord.). Direito Administrativo Sancionador. Sao Paulo: Quartier
Latin, 2014. p. 107-118.

3 OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. Direito de intervencdo e direito administrativo sancionador:
0 pensamento de Hassemer e o direito penal brasileiro. 2012. 256 f. Dissertagdo (Mestrado em
Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, 2012.
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Legislativo, pelo Poder Judicidrio, pelo Ministério Pablico e pelo Tribunal
de Contas.

O Direito Administrativo Sancionador ndo se esgota no campo da ati-
vidade juridico-administrativa da Administragdo Publica, se entendida
como sindnimo de Administragao Pablica Direta e Indireta, vinculada ao
Poder Executivo dos entes federativos. E fundamental perceber que ha
atividade sancionadora regida pelo DAS no ambito dos Poderes Legislativo
e Judiciario.

No ambito do Poder Legislativo, e de sua Administragao Direta, a
submissao desta ao regime constitucional da Administrag¢ao Pablica (artigo
37, caput CF) implica a inser¢ao e a submissao de provimentos sancio-
natérios ao ordenamento juridico sancionador. Atividade sancionatéria
relacionada com a gestao de carreiras, de licitagoes, de contratos, de uti-
lizagdo de bens publicos, esta atividade representa o exercicio de fungio
administrativa tipica, no caso, de carater instrumental, considerando a
fungdo legislativa como a principal dos Poderes Legislativos. Essas sangoes
sao expedidas por 6rgaos legislativos, mas revelando a autonomia adminis-
trativa dos mesmos e cristalizando este exercicio de fungao administrativa,
estdo abrangidos pelo DAS.

Ainda no tocante ao Poder Legislativo, interessa assinalar o regime
juridico sancionador proprio das sang¢oes de perda do mandato de membros
dos Poderes Legislativos, nas unidades federativas (artigos 32 — paragrafo
3°, 27 — paragrafo 1° e 55 CF). Integram o Direito Administrativo Sancionador
Disciplinar Parlamentar, vez que tocam o regime da fung¢do publica, inobs-
tante com regime sancionatdrio singular, tendo em vista o exercicio de
funcao politica de que se revestem as deliberagdes constitutivas das san-
¢oes. As Unicas sangdes pronunciadas pelas Casas Legislativas, que ndo se
alocam no DAS, sdo as derivadas da pratica de crime de responsabilidade
(instituto do impeachment), porque constituem sistema de responsabiliza-
¢do de agentes publicos com regime sancionatério préprio, de natureza
politico-constitucional (artigo 52, inciso I e II CF). Poder-se-ia cogitar de
Direito Politico-Constitucional Sancionador.

Com o status constitucional de 6rgao auténomo de controle conta-
bil, financeiro e or¢gamentario (artigo 71, caput CF), merece registro que
as sangoes editadas pelos Tribunais de Contas (artigo 71, inciso VIII CF)
devem ser consideradas sob o império do DAS, no pressuposto de que estas
relevantes Institui¢oes de Controle Externo exercem fun¢ao administrativa
singular de controle de legalidade, legitimidade e economicidade (art. 70,
caput CF). A independéncia das Cortes de Contas ndo desnatura a fun-
¢do administrativa que a Constitui¢ao lhes outorga. Poder-se-a qualificar
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esta parcela da atividade sancionatdria estatal como Direito Administrativo
Sancionador de Controle Externo.

No ambito do Poder Judiciario, também ha necessidade de distin-
guir as sangoes sob a égide do Direito Administrativo Sancionador, de
outras manifestagdes sancionatérias. Relativamente a matéria de gestao
de pessoal, de licitagbes, de contratos e de utilizacio de bens publicos,
consubstanciando exercicio de fun¢do administrativa tipica, esta se insere
no campo do DAS. Relativamente a gestdo da carreira da Magistratura,
mesmo que o ato sancionatério seja prolatado por Tribunal componente
do Poder Judicidrio, ou pelo CNJ, o provimento disciplinar se insere no
Direito Administrativo Sancionador Disciplinar Judicial. Tendo em vista as atri-
buigoes de fiscalizacao de servigos notariais e de registro, também havera
o Direito Administrativo Sancionador Notarial, atribuido a érgaos do Poder
Judiciario.

Ao Poder Judiciario se reserva o exercicio do jus puniendi, a cargo
da jurisdi¢ao penal, aplicando o Direito Penal. O critério absoluto de sepa-
ragao entre o Direito Administrativo Sancionador e o Direito Penal esta
no exercicio da jurisdicio criminal na aplicagio do segundo, possibili-
dade excepcional de estatuicio da pena de morte (art. 5°, XIVII, alinea a
CF). Sobre este critério absoluto, ndo ha controvérsia que, todavia, aflora
densamente nas possibilidades verificadas no sistema juridico para que
determinado ilicito seja catalogado como infragao administrativa ou crime.
Aimpossibilidade de fixagdo de sangdo administrativa ofensiva a liberdade
dos administrados é uma garantia constitucional (artigo 5°, inciso LXI),
mas a Lei Fundamental consigna no mesmo dispositivo a possibilidade
excepcional de penalidade disciplinar constritiva de liberdade no Direito
Administrativo Sancionador Disciplinar Militay; que igualmente se aparta do
Direito Penal Militar. Nao se olvide a sangao judicial de internagao no Direito
Admanistrativo Sancionador de Tutela da Crianga e do Adolescente.

Também néo se pode atrelar ao Direito Administrativo Sancionador
as sangoes estabelecidas pela Justica Eleitoral (artigo 118 CF), que
igualmente compde o Poder Judicidrio, com atribuigdes jurisdicionais
especializadas. Nestas hipoteses de sangbes eleitorais, poder-se-a catalo-
gar um Dureito Sancionador Judicial Eleitoral, que ndo se confundiria com o
Direito Penal Eleitoral.

As sangdes constitucionais atribuidas ao Poder Judicidrio, no exer-
cicio de jurisdicao civil comum) e que merece guarida no bojo do Direito
Administrativo Sancionador sao as sangoes decorrentes de improbidade
administrativa (artigo 37, pardgrafo 4° CF). Trata-se de sistema de respon-
sabilizagdo geral e autdbnomo de agentes publicos e terceiros (pessoas fisicas
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e juridicas) que atentam contra bens juridicos conformadores da probi-
dade na organizagao do Estado. Poder-se-4 nominar Direito Administrativo
Sancionador da Improbidade, com o cuidado de que referidos provimentos
sancionatdrios sao veiculados em sentengas judiciais condenatérias, con-
forme regramento a Lei Geral de Improbidade Administrativa, Lei n°®
8.429/1992.

No plano legislativo, houve significativos avancos neste campo do
DAS. A expansao normativa do sistema de improbidade administrativa
foi progressiva. Ocorreu de varios modos: (i) seja através da sua expressa
referéncia normativa para robustecer disciplinas legais relevantes — o que
ocorreu no art. 73 da Lei de Responsabilidade Fiscal - LC n°® 101/2000 e
artigo 29, §2° do Estatuto das Empresas Estatais — Lei n°® 13.303/2016; (ii)
seja através da incorporagdo de novos tipos gerais de improbidade admi-
nistrativa inseridas na prépria Lei Geral de Improbidade Administrativa —
artigo 10-A instituido casuisticamente pela Lei Complementar n°
157/2016; (iii) seja através dos acréscimos de novos tipos especificos de
improbidade administrativa na LGIA — incisos XIV e XV do artigo 10
pela Lei de Consoércios Pablicos — Let n° 11.107/2005, incisos XVI ao
XXI do artigo 10, e inciso VIII do artigo 11, pela Lei de Parcerias com
Organizacoes da Sociedade Civil, Lei n°® 13.019/2014 (com alteragoes da
Lei n° 13.204/2015), inciso IX do artigo 11, pela Lei Brasileira de Inclusido
da Pessoa com Deficiéncia — Lei n® 13.146/2015, e inciso X do artigo 11,
pela Lei n° 13.650/2018, relacionada com entidades beneficentes de assis-
téncia social, na area de satde; (iv) seja pela positivagao de tipos isolados de
improbidade administrativa em leis especificas (artigo 30, paragrafo tnico,
da Lei Geral de Telecomunicacoes — Lei n® 9.472/1997; artigo 59, pari-
grafo tnico da Lei da ANTT/ANTAQ - Lei n° 10.233/2001); (v) seja pela
criagdo de sistemas especiais de atos de improbidade administrativa em
dominios relevantes da atuacao estatal (artigo 73, §7° da Lei das Elei¢oes —
Lei n® 9.504/1997, artigo 52 do Estatuto da Cidade — Lei n® 10.257/2001,
artigo 32 da Lei de Acesso a Informacgao Pablica — Lei n® 12.527/2011,
artigo 12 da Lei de Contflitos de Interesses — Lei n® 12.813/2013; art. 20
do Estatuto da Metrépole — Lei n° 13.089/2015 (dispositivo subitamente
revogado pela Lei n°® 13.683/2018).

Observe-se que o Direito Administrativo Sancionador da Impro-
bidade Administrativa tornou-se, ao longo dos tltimos 26 (vinte e seis)
anos, o sistema central, de cardter ndo penal, para robustecer o cumpri-
mento dos principios constitucionais basilares do direito publico brasileiro,
nos diversos dos mais relevantes ordenamentos setoriais da atividade
estatal.
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A ultima alteragdo substancial deste subsistema pode ser observada
na aprovagao da Lei n® 12.846/2013 — denominada impropriamente e irre-
fletidamente pela Lei n°® 13.303/2016 como “lei anticorrupgao”) —, que, na
sua literalidade, afirma tratar da “responsabilidade administrativa e civil”
de pessoas juridicas (art. 1°), pela pratica de atos lesivos a administragao
nacional e estrangeira (art. 5°). A verdadeira Lei Anticorrupgao ¢é a Lei n°®
8.429/1992, porque foi esta que instrumentalizou a repressio ao fen6meno
da corrup¢ao nos tltimos 27 anos.

Para acolher a improbidade administrativa no DAS, ¢é preciso elaste-
cer a compreensao da identidade do Direito Administrativo Sancionador,
especificamente no contexto do ordenamento brasileiro. Para este direito
positivo, pode-se ultrapassar o critério da verificagdo de infragdes e san-
¢oes pronunciadas no exercicio de funcao administrativa (critério formal),
ou sangdes editadas por 6rgaos ou entes da Administragao Publica (critério
organico).

Em sua obra primorosa, Fibio Medina Osério apresenta esta
conclusao, sob o argumento de que o conceito atual de sangdo admi-
nistrativa deve considerar as “dimensées material e formal do Direito
Administrativo”.* O autor observa o fendbmeno da expansdo das sangdes
administrativas e da constitucionaliza¢do desse ramo juridico.” Abandona
o critério subjetivo do 6rgao administrativo sancionador, para acolher a
“existéncia de sangdes de Direito Administrativo aplicadas pelo Poder
Judicidrio, mormente quando a norma invocada possui em um dos polos a
figura da Administracao Pablica, direta, indireta ou descentralizada, como
lesada pela agdo de agentes publicos ou particulares, desafinando o Direito
Punitivo”.?

Concorda-se com a conclusao a que chega o eminente doutrina-
dor, mas com outras premissas. Entende-se que a Constituigio estabeleceu
a disciplina legal de uma politica sancionatéria civil judicial de atos de
improbidade administrativa, incumbindo ao Poder Judiciario o exercicio
da competéncia sancionatéria, que o cumpre mediante o devido processo
legal judicial civil, dando aplica¢io e efetividade ao sistema de respon-
sabiliza¢do. As normas disciplinadoras da improbidade administrativa
conjugam normas juridicas de direito material (sujeitos passivos, sujeitos

34 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev. atual. e ampl. Sao Paulo: RT,
2015. p. 87.

35 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev. atual. e ampl. Sao Paulo: RT,
2015. p. 93.

36 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev. atual. e ampl. Sao Paulo: RT,
2015. p. 95.
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ativos, ilicitos, sangbes, prescri¢do etc.) e normas juridicas de direito pro-
cessual (acdo, fase de admissibilidade, medidas cautelares etc.). Como a
Unido tem competéncia legislativa exclusiva sobre direito processual civil,
o legislador federal pode reunir a disciplina legal em um mesmo diploma
geral — eis a técnica utilizada pela Lei n® 8.429/1992. Os ilicitos nela tipi-
ficados com a abertura semantica impregnada na norma constitucional,
descortinam ilegalidades praticadas por agentes publicos, com o perfil
conceitual fixado pelo legislador — frise-se o conceito amplissimo do artigo
1° e 2° da LGIA, em que vigora técnica de alargamento das entidades tute-
ladas e dos sujeitos responsaveis.

As normas de direito material do dominio da improbidade dis-
ciplinam a responsabilidade de agentes publicos e, por este critério de
matéria, estas normas de direito pablico devem ser consideradas de
Direito Administrativo. Por esta razao, 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. Como toda espécie de competéncia sancionatéria estatal, cumpre ao
DAS averiguar a singularidade da improbidade administrativa no seu
universo.

Esta conclusao é corroborada pelos fenomenos excelentemente
abordados na obra de Fabio Medina Osdério. De um lado, a expansiao do
direito administrativo sancionador no Brasil segue uma trajetoria ascen-
dente. Todavia, no campo de normas anticorrup¢io, ou de tutela da
probidade, esse avanco, por decisdo constitucional, enveredou pela judi-
cializagao (civel) da atividade sancionatéria, certamente pelos reduzidos
resultados alcancados pelos sistemas de responsabilizagdo anteriormente
existentes ao tempo da Constituigdo. De outro lado, a expansao do direito
constitucional — traduzindo o fenémeno crescente de constitucionaliza-
¢ao do direito — incentivou esta linha evolutiva do Direito Administrativo
Sancionador da Improbidade Administrativa, na medida em que foram
positivados direitos e garantias fundamentais que moldam e limitam o
exercicio de competéncias estatais sancionadoras, abrangendo, inelutavel-
mente, este setor normativo.*’

37 A'incluséo das sangoes decretadas pelo Poder Judicidrio em face de menores, pela pratica de ato
infracional, nos termos do ECA, também ¢ justificada do ponto de vista constitucional. Tendo em
vista a gravidade das sangdes imponiveis a liberdade, bem como a complexidade da politica publica
de assisténcia e tutela estatal de criancas e adolescentes, restou legalmente configurado complexa
organizacdo estatal interinstitucional para cumprir as exigéncias constitucionais. A Constituicdo
exclui a imputabilidade penal de menores de 18 anos, reconduzindo a atuacdo sancionatdria para
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Ainda no tocante a Administracio da Justiga, ndo se pode deixar
de sublinhar a relacio do Direito Administrativo Sancionador afeto a
Instituigdo do Ministério Pablico, essencial a fungao jurisdicional do Estado
e defensor da ordem juridica (art. 127). Relativamente a matéria de gestiao
de pessoal, de licitagoes, de contratos e de utilizacao de bens publicos, con-
substanciando exercicio de funcido administrativa tipica, esta se insere no
campo do DAS. Relativamente a gestdo da carreira do Ministério Puablico,
mesmo que o ato sancionatério seja prolatado por Tribunal componente
do Poder Judiciario, ou pelo CNMP, o provimento disciplinar se insere no
Direito Administrativo Sancionador Disciplinar Ministerial.

Relativamente a atividade finalistica do Ministério Puablico, importa
afirmar que a atividade extrajudicial preparatoria do ajuizamento de agoes
civis publicas sancionatérias (art. 129, inciso III CF), esta especifica ati-
vidade ndo refoge do Direito Administrativo Sancionador, ja que integra
e formaliza uma manifestagao estatal preliminar com escopo punitivo,
incluindo pluralidade de acordos e utilizagio de provimentos unilate-
rais (recomendagoes e requisigoes) possiveis neste ambito prejudicial. O
Ministério Puablico ndo ostenta competéncia de edigdo de provimentos
sancionatorios — como foi atribuida a Institui¢ao de Controle Externo,
ao Poder Judiciario, e 2 Administracao Pablica. Inobstante, o Ministério
Pablico, expressamente encarregado da tutela do patriménio puablico e
social (art. 129, inciso III CF), € titular de competéncias apuratdrias ou
fiscalizatérias de ilicitos, destaque para a improbidade administrativa, e
nesta exata medida exerce uma funcao administrativa de controle que, via
procedimentos e inquéritos civis publicos, se projeta no dmbito do Direito
Admanistrativo Sancionador Ministerial.

Como defensor da ordem juridica, interessa ao Ministério Piblico
a regular formulagao, interpretacao e aplicagao do Direito Administrativo
Sancionador, em quaisquer de suas vertentes, pelos demais 6rgaos e enti-
dades do Estado. Invariavelmente, o exercicio de potestades sancionadoras
pode envolver fatos com repercussdes em direitos individuais indisponi-
veis, difusos e coletivos, o que igualmente justifica a aten¢do permanente
do Parquet pelo DAS.

Com tais esclarecimentos, fica evidente que a “san¢ao administra-
tiva” — sob o critério organico — ja ndo ¢ mais a linha do horizonte da

discussao e reflexao para além do Direito Penal. A centralidade das funcées atribuidas ao Conselho
Tutelar (art. 131 ECA) indica que a politica publica de tutela esta inteiramente no campo do Direito
Administrativo.
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disciplina, mas apenas um dos provimentos sancionatérios fundamentais
no panorama da atividade sancionatdria que tutela os interesses publicos.

De todo modo, ¢ incontestavel que a competéncia sancionadora
de 6rgaos ou entes da Administragao Publica Direta e Indireta do Poder
Executivo de todos os entes federados (Unido, Estados Municipios e
Distrito Federal) compde o Direito Administrativo Sancionador. Se algumas
duvidas poderiam surgir relativamente a outros Poderes ou Institui¢oes
constitucionalmente independentes, em razao do critério subjetivo, neste
raio de abrangéncia do exercicio tipico da funciao administrativa ndo ha
como suscitd-las. Observe-se que esta vertente axial da disciplina congrega,
concomitantemente, o critério material, organico e formal. Aqui se designa
seu escopo precipuo de abranger as potestades sancionadoras afetas as
diversas entidades e 6rgaos do aparelho administrativo, sob o regime de
direito administrativo sancionador.

O Direito Administrativo Sancionador esta em permanente pro-
cesso de mutagao, orientado pelas reformulagoes de interesses publicos
que gizam ou moldam alteragdbes no dominio juridico-material da vida
social a reclamar a presenca da Administracio Pablica. E pressuposto para
que normas de DAS sejam regularmente instituidas, que lei administrativa
discipline determinada matéria, com o fim de perseguir, implementar e
tutelar certos interesses publicos e, no bojo desta disciplina legal, os dis-
positivos ou institutos relacionados com a atuagao sancionadora (fixagao
de infragoes, medidas sancionadoras etc.) venham acoplados com o fito
de fortalecer o cumprimento das normas disciplinadoras de relagoes juri-
dico-administrativas. Nao ha necessidade de que normas primdrias e normas
secunddrias integrem o mesmo diploma legal. Mas ¢ indispensavel que o
DAS siga logicamente correlacionado com o préprio regime de direito
administrativo criado para fazer irromper a presen¢a administrativa na
matéria tratada.

O Direito Administrativo Sancionador também agasalha, na sua
substancia, o predicado de ser uma ordem juridica parcial da atividade
do Estado e, logo, esta irremissivelmente engatilhado a instrumentalizar
a Otima realiza¢gdo de interesses publicos. Inobstante, a contraface desta
funcionalidade prépria esta na necessidade desta ordem juridica par-
cial concomitantemente assegurar, no seu terreno, os direitos e garantias
constitucionais e legais, seja na formulagio do seu préprio ambito legal e
regulamentar, seja na implementagao ou realizacao concreta do seu regra-
mento. As dicotomias “prerrogativas pablicas v. direito dos administrados”,
“autoridade v. liberdade”, se ainda auxiliam na descri¢ao do status juri-
dico-administrativo normativo, fazem-no pela evocagao ou demonstragio
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do necessario equilibrio que as engrenagens do DAS devem atingir na sua
operatividade.

Poder-se-ia, mesmo, assaz criticar a terminologia Direito Admi-
nistrativo Sancionador, pelo uso da expressao sancionador, e certamente
por ja nao se emprestar ao uso automatico ou descontextualizado das san-
¢oes administrativas a mesma relevancia finalistica de outrora. Seria, pois,
uma denominagdo parcial e ultrapassada. Todavia, a expressido deve ser
prestigiada cum grano salis.

O que se quer evocar e fazer referéncia com ela radica no conjunto
complexo de normas juridicas que congrega determinada politica puiblica de
conformidade com determinado regime juridico-administrativo, no bojo da qual
haverd medidas de diversas indoles (medidas acautelatorias, alertas, reco-
mendacées, notificagdes, acordos, sangoes etc.), ocupando a tipologia das
sangoes o elenco das providéncias mais interventivas ou drasticas. Ou seja,
é possivel que se apliquem normas de DAS e sequer se esteja na presenga
da edigao de san¢ao administrativa. O sancionador na designagao do setor
normativo segue singelamente a 6tica da reacdo mais rigorosa, preconi-
zada pelos interesses publicos resguardados.

A segunda razdo para ndo abandonar a terminologia Direito
Administrativo Sancionador é pela sua utilizagio convencional. Observa-se
que restou consagrada em outros ordenamentos juridicos,” bem como no
proprio direito positivo brasileiro. Esta razdo se sustenta na aproximagio
do seu objeto (atividade sancionadora) com outra atividade punitiva do
Estado (jus puniendi penal), em relacao a qual ha histérico desenvolvimento
de direitos e garantias fundamentais em favor do individuo. A termino-
logia, assim, auxilia na comunica¢do da ideia central de que, havendo
possibilidade de sancao estatal, deve-se incluir em qualquer reflexdo
juridico-cientifica do regime a existéncia e compostura de normas para
protegao contra arbitrariedades estatais. A histéria do DAS, neste sentido,
ao lado da efetividade de realizacdo de interesses publicos, tem sido a
histéria de afirmacdo ponderada e crescente dos direitos e garantias deri-
vados do Estado de Direito e seus corolarios no campo sancionatério.

A terminologia Direito Administrativo Sancionador é mais adequada
que a expressdo Direito Penal Administrativo ou Direito Administrativo
Penal, esta utilizada pelo saudoso Ruy Cirne Lima.* Em ambas, a invoca-
¢ao do regime penal é explicito, e podem facilmente encobrir a verdadeiro
lago de pertencimento do DAS ao Direito Administrativo.

3 NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. 5. ed. Madri: Tecnos, 2017. p. 144.
39 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 6. ed. Sao Paulo: RT, 1987. p. 215-219.
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Certo que as categorias das infragies e sangoes administrativas
folheiam conceitos juridicos-dogmaticos relevantes para o DAS. Todavia,
nao recobrem todas as variaveis estruturantes do seu atual escopo. Neste
sentido, o conceito de sistema de responsabilizagdo administrativa exsurge mais
abrangente ou adequado para esta finalidade. Sem a menor davida, o DAS
é constituido por diferenciadas esferas de responsabilizagio administrativa.

Denomina-se sistema de responsabilidade o conjunto de normas
juridicas que delineiam, com coeréncia logica, a existéncia de um sis-
tema impositivo de determinadas consequéncias juridicas contra o sujeito
infrator e/ou responsavel, levando-se em conta a prévia tipificacao do ato
infracional e das sang¢oes imputdveis, o processo estatal de produgio e os
bens juridicos ou interesses publicos constitucionalmente protegidos com
sua institucionalizacdo normativa. Como sistema, o plexo deve ser dotado
de unidade e coeréncia, em vista da finalidade normativa que o categoriza.
Como subconjunto normativo, sujeita-se a prévia conformacao legal de
suas estruturas as injungdes principiolégicas superiores — materiais e for-
mais — contidas na Constitui¢ao.*’

Este conceito de sistema de responsabilizagio é fundamental para
compreensdo de qualquer engrenagem estatal sancionatéria. Como o DAS
atua em diversos setores ou campos materiais, reconduzir estes regimes
sancionatdrios a esta categoria esclarece com precisao sobre o fundamento,
abrangéncia e limites de cada sistema sancionador componente do DAS.

O conceito permite visualizar quais os interesses publicos que cada
potestade sancionadora esta preordenada a tutelar. Partindo deste refe-
rencial axiolégico, opera-se a construgdo légica a dimensdo de todos os
elementos constitutivos do sistema de responsabilizacao: infragoes adminis-
trativas, sangoes administrativas e processo administrativo. Esse sistema ilumina,
por sua vez, a compostura e a compreensao de medidas administrativas acau-
telatorias, medidas preventivas, e a possibilidade de utilizagao da técnica de
atuagdo consensual no seu ambito.

Pode-se vislumbrar que este conceito de sistema de responsabiliza-
¢do encaixa-se em outro, qual seja, o de politica piblica de conformidade de
condutas em determinada matéria afeta ao Direito Administrativo. Aqui a
primeira categoria ¢ um dos componentes do universo da segunda.

O conceito mais amplo consegue albergar todos os institutos que
sistematicamente devem ou podem ser utilizados pelo Estado na busca
de efetividade do Direito. O que incluird o estudo da possibilidade de

4 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Improbidade administrativa e sua autonomia constitucional. Belo
Horizonte: Férum, 2009.
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criminalizagdo de condutas, de forma complementar ou excepcional em
cada vertente de interven¢io administrativa do Estado. O conceito mais
alargado demonstra que a reacdo estatal pressupde uma racionalidade
geral, mesmo em ordenamentos de estados federais em que o Direito
Penal esta concentrado na atribuicao legislativa federal, e o direito admi-
nistrativo sancionador esta disseminado entre todas as esferas federativas
como espelho de suas autonomias politico-administrativas. Como ocorre
no Brasil, nos termos da Constitui¢io Federal (artigo 18, caput e artigo 22,
inciso I).

A identidade do DAS em face do Direito Penal ndo depende apenas
da concepgao que se tenha do primeiro. Ela é reflexo também do que se
perfilha cientificamente sobre a identidade do Direito Penal. Nao ha como
fugir desta constatagido. Para quem admite e aceita que o Direito Penal
possa expandir seu terreno normativo para protecao de bens juridicos
metaindividuais*' e mesmo acolhe a responsabilidade criminal da pessoa
juridica,** a conclusao poderia se voltar para uma diferenciagao fraca entre
DP e DAS, totalmente dependente da liberdade de confirmagio do Poder
Legislativo. Esta conclusdo deve ser afastada, porque os dois ramos — DP
e DAS - nio se confundem, sendo que cada um ostenta uma teleologia
propria no direito positivo. E complexo estabelecé-las, mas no Estado de
Direito Constitucional a necessidade de contencio de arbitrariedades é
sempre o ponto de partida, inclusive na configuracao do Direito Penal e do
Direito Administrativo Sancionador.

Nao ¢é possivel defender que hi livre escolha legislativa, inclusive
para o fim de legitimar situacao de substitui¢io completa da necessaria
interven¢do penal por regime juridico-administrativo sancionador em
certas situagbes (hipéteses indevidas de descriminalizagao absoluta). O
contrério igualmente é vélido. Nao ¢ toleravel que determinados ilicitos
sejam conduzidos para o Direito Penal, em situagdo de manifesta adminis-
trativizagido da forma como o Estado pode interferir. Refere-se a doutrina a
“administrativiza¢do” do Direito Penal para indicar o fendmeno expansivo
do jus puniendi para hipoteses em que o DAS pode cumprir os objetivos
constitucionais.

4

FISCHER, Douglas. O custo social da criminalidade econémica. /n: SOUZA, Arthur de Brito Gueiros
(Org.). Inovagdes no direito penal econémico. Brasilia: ESMPU, 2011. p. 17-44; RAPOSO, Guilherme
Guedes. Bem juridico tutelado e direito penal econdmico. /In: SOUZA, Arthur de Brito Gueiros (Org.).
Inovacées no Direito penal econémico. Brasilia: ESMPU, 2011. p. 267-300.

Cf. BUSATO, Paulo César; GUARANI, Fabio André. Responsabilidade penal da pessoa juridica:
fundamentos criminolégicos, superagdo de obstaculos dogmaticos e requisitos legais do interesse e
beneficio do ente coletivo para a responsabilizacao penal. Curitiba: Jurua, 2012.

4
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Inobstante, o DAS nao tem relevancia menor que o DP. As san-
¢oes do DAS podem nao raro assumir grau elevadissimo de restricao da
esfera juridica dos responsaveis. Os interesses publicos sao igualmente
relevantes em confronto com bens juridicos penalmente protegidos. Sob
o prisma ontolégico, também nao ha distingdo entre ilicitos no DAS e
DP* E, por fim, a Constitui¢ao assegura direitos e garantias fundamentais
nos dois campos, a despeito de, diferentemente de outras Constituigoes,
nao ter previsdo expressa no Texto desta submissao da atividade admi-
nistrativa sancionadora. Refere-se a doutrina a “penaliza¢ao” 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.

Assim, a identidade do direito administrativo sancionador em linha
de principio deve ser buscado no campo do Direito Administrativo, e na
forma com a qual as politicas administrativas sao forjadas e moldadas para
atender aos multiplos interesses publicos, sempre considerando a existén-
cia de possivel criminalizagdo que nio seja simbélica ou injustificada.

A doutrina acaba por defender o que ¢ logicamente defensavel e
promissor: a “administrativiza¢do” do DAS, em uma expressao que busca
resgatar a identidade deste regime estatal sancionador no contexto da
ordem juridica.

“Administrativizar” o DASC com respeito aos interesses publicos
preconizados e amparados na Constitui¢ao. Significa refletir sobre as for-
mas e fundamentos dos modelos sancionatérios, para sangdes internas e
externas,* com o fito de obter maior eficiéncia, que se traduz em atividade
administrativa com utiliza¢do otimizada de recursos institucionais, e com
grau de efetividade postulado pelo Estado de Direito, quanto ao império
da lei. A eficiéncia demanda proporcionalidade e razoabilidade, economi-
cidade e legitimidade da politica publica, da politica administrativa, do
modelo de conformidade e do sistema de responsabilizagio, nos diver-
sos segmentos da vida social em que comparece a Administragdo Pablica
sancionadora.

“Administrativizar” com a Constitui¢do e seu catdlogo de direitos e
garantias fundamentais no centro das atengdes, no aspecto garantistico.
Para estudar com desenvoltura as possibilidades normativas de consagragio

4 HUNGRIA, Nelson. llicito administrativo e ilicito penal. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 1, n. 1, p. 24-31, 1945.

4 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo. 3. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2007. v. 1, p. 569-570.
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e aplicabilidade de principios concebidos para conter arbitrios na atuagio
estatal sancionatéria. Sao valores constitucionais fundamentais informati-
vos de atividades sancionatérias. Verdade que coube ao Direito Penal, na
sua secular trajetéria, desenvolver direitos e garantias fundamentais para
limitar o exercicio do jus puniendi estatal in abstracto e in concreto, na defesa
do jus libertatis. Do mesmo modo, o Direito Processual Penal igualmente
consagrou a disciplina processual instrumental para realizar esse objetivo.
Neste contexto, o Direito Administrativo Sancionador pode avaliar com o
devido rigor cientifico as contribui¢des desses ramos do Direito Publico,
sem jamais abandonar a sua indole de regime juridico-administrativo ins-
trumental de tutela de interesses publicos.

Direitos e garantias constitucionais individuais que merecem atengdo
cuidadosa no Direito Administrativo Sancionador podem ser catalogados e
classificados como principios materiais € processuais. Sao materiais, vez que
incidem diretamente na relagao juridico-administrativa sancionadora: legali-
dade, tipicidade, irretroatividade de norma mais prejudicial, imputagio
adequada, pessoalidade, proporcionalidade,*® prescritibilidade e non bis in
idem. Sao principios processuais, vez que incidem na relagao juridico-processual
admanistrativa que objetiva a produgdo do ato administrativo sancionador: devido
processo legal, imparcialidade, contraditério, ampla defesa, presuncao de
inocéncia, garantia da nao-auto-responsabilizagao, inadmissibilidade de
provas ilicitas, recorribilidade, defini¢io a priori da competéncia adminis-
trativa sancionadora, motivacao e duragao razoavel do processo.*® Sem a
reflexdo destas pautas no DAS certamente nao se superara o modelo pre-
beccariano criticado pelo saudoso Eduardo Garcia de Enterria.*’

E possivel “administrativizar” com os dois lados da moeda. O
entrelacamento das duas perspectivas (a de instrumento de realiza-
¢do de interesses publicos e a de limite a arbitrariedade sancionadora),
tende a gerar riqueza conceitual e metodolégica na criagdo e aplicagao
do arcabougo juridico-administrativo sancionador. Uma lente apenas de
observagao nado captara o fen6meno normativo sob a égide do DAS com
aptidao suficiente para descortinar toda a sua paisagem.

4 Sobre o principio da proporcionalidade no Direito Administrativo Sancionador, conferir: OLIVEIRA,
José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no direito administrativo
brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 471-513.

4 VILA, Antonio Dominguez. Constitucién y derecho sancionador administrativo. Madri: Marcial Pons,
1997. p. 197 e 299.

470 autor demonstra a necessidade de apllcagao e matizacao dos principios juridico-penais no direito
administrativo sancionador. (ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de
Direjto Administrativo. (Revisor técnico Carlos Ari Sundfeld). Sdo Paulo: RT, 2014. v. II, p. 187-228).
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Com o Direito Administrativo que corre em suas veias, o DAS deve
obediéncia ao sistema constitucional de distribui¢ao de competéncias legis-
lativas e materiais, perfilhado na Constituigdo, no desenho da Federagao,
sob pena de colocar em risco o equilibrio mituo que ha de presidir a deli-
cada parceria a que corresponde a Federac¢do.*®

O DAS mostra, na presente atualidade, uma vasta gama de 6rgaos
e entes da Administra¢io sancionadora no mesmo nivel federativo. Esta
pluralidade exige o refor¢o de dois principios basicos da atividade admi-
nistrativa: a unidade e a coordenagio institucional®® entre 6rgaos e entes
da Administragdo Direta e Indireta. A contraface dessa necessaria orga-
nizagdo administrativa é a adequada leitura da vedagdo ao bis in idem no
plano sistémico de todos os sistemas de responsabilizagio movimentados
em face dos mesmos fatos na 6rbita do DAS. Ainda quando atribuida inde-
pendéncia ou autonomia deciséria a érgaos ou entes do Poder Executivo
(referéncia especial as “agéncias reguladoras”), estes valores permanecem
por exigéncia constitucional de atuagao concertada do Estado de Direito,
na sua necessaria racionalidade sancionadora administrativa geral.

Esta racionalidade também deve ser assegurada quando a avaliacao
ocorre no plano do DAS de diversos entes federativos com competéncia
administrativa sancionadora concorrente. O federalismo cooperativo é o
modelo consagrado na Constitui¢ao. Politicas publicas e administrativas
devem ser produtos de decisoes de Estado, e nao resultados de pretensoes
governamentais ocasionais ou, pior, de concepgoes pessoais do chefe do
poder executivo eleito que ndo subsistem a sua presenga na condugio do
aparelho administrativo. A Constitui¢do exige coordenagao interinstitu-
cional e interfederativa na criacdo e aplicagio do DAS, quando presentes
competéncias concorrentes na producao de sangoes administrativas.

As politicas puablicas e administrativas de enfrentamento de ilicitu-
des e de promogao da conformidade supdem permanente avaliagao sobre
seus resultados para os interesses publicos. E constante acompanhamento
e controle desses resultados pela sociedade e instituigdes com atribuicoes
de controle.

Assim, a identidade do DAS estd na forma singular de protecao ins-
titucional que oferece a interesses publicos cuja guarda e realizacao sdo
normativamente atribuidas a érgaos e entidades da Administragio Publica,

“ ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 71988. 3. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2005. p. 29.

49 RETORTILLO Y BAQUER, Sebastian Martin. E/ reto de una Administracion racionalizada. Madri:
Civitas, 1983. p. 83.
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ou relacionadas com o exercicio da fung¢do pablica. Nesta medida, a sua exis-
téncia ja por si € coroldrio institucional da supremacia do interesse publico.
Do mesmo modo, todo o conjunto de exigéncias que o moldam e limitam
a sua arquitetura refletem a indisponibilidade desse interesse, porque tal
conjunto ndo ¢é ditado por um regime juridico aleatério, mas nos termos
preconizados pela Constituigao, e pelas leis que lhe sao conformes. Para
assegurar a realizacdo legitima do interesse publico, a indisponibilidade
congrega a necessaria observancia dos direitos e garantias fundamentais
aplicaveis no DAS.

E equivocado o entendimento doutrinario de que a positivagio de
direitos e garantias fundamentais afeta a supremacia e a indisponibilidade
do interesse publico. Do ponto de vista conceitual dogmatico, nao existe
este, fora das limitagdes impostas por aqueles. Direitos e garantias dotados
de fundamentalidade constitucional constituem interesses publicos a que a
Administra¢ao Puablica, em qualquer vertente de sua atuagdo, estd irremis-
sivelmente ungida a promover, defender e observar.

Esta relagao umbilical entre interesse publico e DAS se compara a
relagio do DNA para os organismos vivos. A partir dela se estabelecem o
desenvolvimento e o funcionamento de todas as manifestagbes do regime
juridico-administrativo sancionador, e suas respectivas funcionalidades no
ambito das matérias reguladas. O conjunto variado de fungdes que o DAS
deve desempenhar no ordenamento juridico varia, fundamentalmente,
na dependéncia do segmento do direito administrativo a que adere certo
sistema.

Pode haver uma identidade sintetizadora de todas as normatizacgoes
de DAS, mas as funcionalidades esperadas de sua elaboragao e aplicagdo
seguem caminhos multiplos, na exata medida da heterogeneidade da
atividade administrativa do Estado. Em termos de fungoes, estas s6 siao
possiveis de examinar-se no bojo de cada politica piblica sancionadora, de
cada politica administrativa sancionadora, do modelo sancionatério e do sistema
admanistrativo de responsabilizagdo estabelecido. Negar a pluralidade de fun-
¢oes é afastar-se da realidade administrativa contemporanea e concreta.
Acatar e aprofundar as razoes e possibilidades desta variedade funcional é
seguir a linha condutora do desenvolvimento do DAS no panorama estatal
atual.

A heterogeneidade é manifestada pelos campos variados de nor-
matizagao. Para efeito de direito positivo brasileiro, pode-se enfatizar os
seguintes campos do DAS que, por sua vez, podem se subdividir em cam-
pos mais especializados:
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Atividades instrumentais ou de gestao da administracao
publica:

direito administrativo sancionador disciplinar (civil e militar);
direito administrativo sancionador de tutela da Etica Publica;

direito administrativo sancionador de tutela de licitacoes e
contratos da Administracio;

direito administrativo sancionador de tutela de parcerias sem
finalidades lucrativas;

direito administrativo sancionador de tutela de bens publicos;
direito administrativo sancionador tributdrio;

direito administrativo sancionador de tutela da responsabili-
dade fiscal.

ii) Atividades finalisticas da administracao publica:
ii.1) atividades administrativas de interven¢ao do dominio econd-

mico e social:

direito administrativo sancionador de tutela da livre concor-
réncia (antitrust);

direito administrativo sancionador de tutela da regulacao
(atividades em regime de servigos publicos, livre iniciativa, e
monopdlio);

direito administrativo sancionador da tutela da defesa comer-
cial (antidumping)

direito administrativo sancionador de tutela dos consumidores;
direito administrativo sancionador de tutela da atividade
financeira (Banco Central, Comissao de Valores Mobilidrios,
Superintendéncia de Seguros privados e Secretaria de Previ-
déncia Complementar);

direito administrativo sancionador de tutela de profissoes
regulamentadas,

direito administrativo sancionador de tutela da advocacia;
direito administrativo sancionador urbanistico;

direito administrativo sancionador ambiental;

direito administrativo sancionador minerario;

direito administrativo sancionador de tutela da atividade
nuclear;

direito administrativo sancionador de tutela da satde publica;
direito administrativo sancionador de tutela da atividade
financeira;

direito administrativo sancionador de tutela do mercado de
valores mobiliarios;
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- direito administrativo sancionador de tutela da propriedade
industrial (marcas e patentes);

- direito administrativo sancionador de tutela da reforma
agraria;

- direito administrativo sancionador de tutela do patriménio
cultural;

- direito administrativo sancionador de tutela da seguranca publica;

- direito administrativo sancionador de transito;

- direito administrativo sancionador da ordem publica e da tran-
quilidade publica;

- direito administrativo sancionador de tutela das relacoes de
trabalho;

- direito administrativo sancionador de tutela da educacio;

- direito administrativo sancionador desportivo;

- direito administrativo sancionador de tutela da metrologia,
normalizagao e qualidade industrial;

- direito administrativo sancionador de tutela da biosseguranga
e da biotecnologia;

- direito administrativo sancionador de tutela da biodiversidade;

- direito administrativo sancionador de tutela do fomento
econdmico;

- direito administrativo sancionador de tutela da migracao;

- direito administrativo sancionador da tutela da crianca e do
adolescente;

- direito administrativo sancionador de tutela do idoso.

O rol de setores abrangidos pelo Direito Administrativo Sancionador
é vastissimo, sendo meramente aglutinadores os sub-ramos anteriormente
especificados, pela sua relevancia administrativa, social e econémica.
Trata-se de painel que sinaliza as singularidades que o objeto do DAS
enfrenta na sua adaptacdo a normatizagio de determinada matéria ou
setor, nas quais estd presente a outorga de potestades administrativas
sancionadoras. Este conjunto variado ratifica a inviabilidade de preten-
der construir uma funcionalidade Gnica para as san¢oes administrativas,
enfim, para o préprio DAS. Ha necessidade de aprofundamento da nor-
matizagdo para que se vislumbrem as fungdes que o DAS pode ou deve
assumir em cada contexto normativo.

A relagdo supra toma como base a classificagio de Celso Antdnio
Bandeira de Mello, que apresenta as atividades administrativas nas seguin-
tes categorias que apresentam afinidades juridicas, quais sejam: os servigos
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publicos, a intervencao do estado no dominio econémico e social, as limi-
tagdes administrativas as liberdades e a propriedade dos sacrificios de
direito, a gestao de bens publicos, e a imposicao de sangdes previstas para
as infragdes administrativas.”® Referido Autor trata das potestades san-
cionadoras disciplinares exercidas nas relagdes com agentes publicos no
capitulo dedicado ao regime destes, e trata das licitagdes e contratos como
vias técnico-juridicas de agdo administrativa.

Na obra de Celso Antonio Bandeira de Mello, destaque significa-
tivo é dado para a distingio entre atividades administrativas exercidas
com supremacia geral — constituida pela aplicagio das leis administra-
tivas de forma genérica ou indistinta a todos os administrados em suas
relagdes gerais de sujei¢do — e atividades administrativas exercidas com
supremacia geral — exercicio pela constituicao de vinculos especificos entre
Administra¢do e administrado. Estas “relagoes especiais de sujeicao” exigem
disciplina interna que singulariza as potestades administrativas relaciona-
das com o seu fim publico. Invoca, para tanto, o fundamento tltimo em lei,
a demarcagiao da agdo administrativa nos marcos do titulo criador da rela-
¢do juridico-administrativa, a limitagdo do agir administrativo ao escopo
finalistico publico deste vinculo, a submissdo cabal a proporcionalidade e
razoabilidade no regramento e atuagdo administrativa, invocacao destes
fatores como condicionantes da valida producao juridica no ambito das
relacoes especiais de sujei¢do.”!

Esta classificagdo é aqui citada porque ha estudos que modulam
a funcionalidade das san¢des administrativas, bem como o conjunto de
direitos e garantias fundamentais dos responsaveis, tomando por base esta
formulagao doutrindria,’® o que é objeto de intensa apreciagdo critica.

A auséncia de funcionalidade tunica, todavia, nao representa
nenhuma capitis diminutio para o regime do DAS. Basta investigar a mesma
tematica no campo do Direito Penal, e logo se verificara igualmente que
a Ciéncia Penal também reconhece pluralidade funcional para a pena
criminal.

A doutrina penal afirma a pluralidade de fung¢bes da sancio penal.
As diversas Escolas Penais, que se desenvolverao ao longo da formacio
e consolidagao do Direito Penal, atribuem varias finalidades a pena. H4,

0 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. (Parte IV).

> BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019. (Capitulo XIV).

2 PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Sancées disciplinares: o alcance do controle jurisdicional. Belo
horizonte: Férum, 2007. p. 46-54.
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todavia, uma divisdo tedrica entre a corrente absolutista — para a qual a
atribui¢ao da pena é uma decorréncia légica da delinquéncia, ostentando
carater retributivo do mal causado — e a corrente relativista ou utilitarista —
para a qual a pena atua como instrumento de preven¢io. Aponta-se a
fungdo de prevencao geral negativa (intimidagdo dos membros da comu-
nidade), prevengio geral positiva (demonstragao da vigéncia da lei e sua
existéncia, validade, eficicia e efetividade, indicando a comunidade a
confianga da higidez do jus puniendi estatal na sua execugio), prevengio
especial negativa (inibi¢do de conduta criminosa reincidente pelo conde-
nado), e prevengao especial positiva (desenvolvimento da ressocializagido
do condenado). Cada uma dessas vertentes se destaca sob determinado
prisma (pena em abstrato, pena em concreto € pena na execugio).”
Também se alinha a teoria mista, combinacio da admissao teérica de finali-
dades encampadas pelas duas anteriores. A doutrina distingue finalidades
e fundamentos da pena, sendo que estes sdo descritos como preventivos,
retributivos, reparatérios e readaptativos.’

Os referenciais da corrente absoluta sdo, sobretudo, Kant e Hegel,
suscitando a existéncia da pena unicamente no delito praticado. O da
corrente relativista repousa em concepgoes utilitdrias da pena, vista como
instrumento de garantia social e ndo um fim em si mesma. O da corrente
eclética adota perspectiva conjugadora de ideias de expiagido, retribui¢do
juridica e prevencdo, despontando a exigéncia de pena justa, proporcio-
nal ao injusto culpavel e necessaria a manuten¢ao da ordem social.> As
solugdes mistas ou ecléticas sao consideradas dominantes no debate dou-
trindrio e jusriprudencial da vira do século XX para o XXI.5

A pluralidade funcional é objeto de intenso debate cientifico, con-
fluindo a doutrina no sentido de que as penas observem as garantias de
individualizacio, personalizacio e humanizagio.”” A doutrina assinala que,
no direito penal positivo brasileiro, todas essas fungdes estdo previstas e
integram o estudo da funcionalidade da pena. Apresenta diversas teorias
acerca da punig¢do criminal, quais sejam: o abolicionismo, o direito penal
minimo, o direito penal maximo e o garantismo penal.’®

53 CUNHA, Rogério Sanches. Manual de direito penal: parte geral. 6. ed. rev. ampl. atual. Salvador:
Juspodivm, 2018. p. 444.

%4 GONCALVES, Victor Eduardo Rios. Curso de Direito Penal: parte geral. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p.
277-228.

> PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal Brasileiro. Sao Paulo: RT, 2018. v. |, p. 354-356.

6 BUSATO, Paulo César. Direito Penal: parte geral. S&do Paulo: Atlas, 2017. p. 735.

7 MIRABETE, Julio Fabbrini; FABBRINI, Renato N. Manual de direito penal: parte geral. 33. ed. rev.
atual. Sdo Paulo: Atlas, 2018. p. 234.

8 NUCCI, Guilherme de Souza. Curso de direito penal. Rio de Janeiro: Forense, 2017. v. 1, p. 629.
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Chama-se, ainda, a ateng¢do, para a importancia adquirida pelos
denominados modelo de Justica Restaurativa, Reparatéria e Negociada,
no ambito do Direito Penal contemporaneo, que acaba por estimular novas
funcionalidades a resposta estatal em face da pratica de delitos, relativa-
mente a imposi¢do das penas e de medidas de seguranga.®

Estas mesmas reflexées sobre as diversas finalidades juridicas que
devem cumprir as sanc¢oes administrativas estdo atualmente presentes no
campo do DAS. Assim, Celso Antonio afirma que cumprem “uma fungdo
intimidativa e exemplar para que sejam desestimuladas as condutas que
atentam contra a boa ordem administrativa”.®® Fibio Medina Osério des-
taca o efeito aflitivo variavel das san¢des administrativas, cujo elemento
central, todavia, estd dirigido para a finalidade punitiva ou repressiva
(incluindo nesta a finalidade disciplinar).®" O cariter de medida aflitiva
sobressai no pensamento de Rafael Munhoz de Mello.”” Heraldo Garcia
Vitta chama atengao que a punig¢ao ou o castigo ¢ efeito da imposigao, mas
nao ¢é objetivo da sangdo, que, na visao deste, é “atemorizar os eventuais
infratores, fazendo com que os individuos ajustem seus comportamentos
aos padroes admitidos em direito”.%

Daniel Ferreira, em sua Tese de Doutoramento, conceituou a infra-
¢do administrativa como comportamento tipico, antijuridico e reprovavel
idoneo a ensejar a aplicagao de sanc¢ao administrativa no desempenho de
fung¢do administrativa.® Este conceito é compartilhado por José dos Santos
Carvalho Filho.%

A finalidade punitiva e contetdo aflitivo exsurgem como elementos
de definicdo das sancoes administrativas, em outros ordenamentos® e no
direito brasileiro.®’

% CUNHA, Rogério Sanches. Manual de direito penal: parte geral. 6. ed. rev. ampl. atual. Salvador:

Juspodivm, 2018. p. 447.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 34. ed. Sao Paulo: Malheiros,

2019. (Parte IV).

OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev. atual. e ampl. S&o Paulo: RT,

2015. p. 106-107.

62 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as

sancoes administrativas a luz da Constituicao Federal de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 2007. p. 72.

VITTA, Heraldo Garcia. A sancdo no direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 158.

 FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infracdo administrativa a partir da Constituicdo Federal de 1988.
Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 231.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 32. ed. rev. atual. ampl. Sdo
Paulo: Atlas, 2018. p. 96.

% MODERNE, Franck. Sanctions administratives et justice constitutionnelle. Paris: Economica, 1993.
p. 75-121.

§7 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev. atual. e ampl. Sao Paulo: RT,
2015. p. 100.
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A auséncia de funcionalidade tGnica para as normas do DAS nao
significa, entretanto, que nao possa haver uma funcionalidade principal.
Relevantes trabalhos académicos tém trilhado este caminho, sendo repre-
sentativa desta visdo a Tese de Doutorado da Professora Alice Voronoff.®

Aautora constata e critica os prejuizos causados pelaadogio da tese da
unidade do jus puniendi estatal, que justificaria um Direito Punitivo Estatal,
do qual se caminharia para diversas manifestagbes (Direito Penal, Direito
Administrativo Sancionador, Direito da Improbidade Administrativa etc.).
Preleciona que o DAS é Direito Administrativo, que se justifica na prote¢do
do interesse publico, com o concomitante resguardo dos direitos funda-
mentais dos administrados.

Alice Voronoff aponta que este ramo é dotado de singularidades que
buscam um “equilibrio fino” (“legitimagdo hibrida”), destacando: (1) as
particularidades finalisticas e operacionais do DAS, atinentes a realizagio
de objetivos de interesse publico, sob enfoque prospectivo e conformativo,
dissociado, como regra, de juizo de reprovagio ético-social; (2) a instru-
mentalidade da san¢ao administrativa, que é compreendida como meio de
gestao, e ndo fim em si mesmo. Instrumento de gestdo e ferramenta insti-
tucional, governado por légica de incentivos de conformidade, visando a
efetividade dos objetivos de interesse publico; (3) o componente funcional,
que, segundo Voronoff, se desdobra no elemento funcional estatico (6érgdo
ou ente da Administracdo) e elemento funcional dinamico (exigéncias
impostas ao modus operandi da Administragao).

Voronoff (2019) sublinha a subordina¢ao do Direito Administrativo
Sancionador aos principios constitucionais da eficiéncia, proporciona-
lidade e economicidade, que introduzem e legitimam forte dimensao
pragmatica nesta seara. Reconhece as garantias do Administrado no Estado
Democritico de Direito, como elemento da moralidade constitucional.

Com esta compreensio, o DAS néo estd submetido ao Direito Penal.
O Direito Penal pode contribuir na elabora¢ao de um ferramental préprio
para o DAS. Mas, aqui, a diretriz é contribuir para integrar, e nao desnatu-
rar a indole administrativista dos sistemas sancionadores administrativos.
Neste contexto, atribui ao DAS o objetivo de institucionalizar modelos
dinamicos, especializados, sensiveis as demandas e mudangas economicas,
sociais, factuais e tecnoldgicas cada vez mais comuns. Modelos que promo-
vam o atendimento aos valores de coeréncia, racionalidade e seguranga
juridica na tutela dos objetivos de interesse publico.

%8 \/ORONOFF, Alice. Direito Administrativo Sancionador. Belo Horizonte: Férum, 2019.
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Ainda para Alice Voronoft (2019), o DAS deve se preocupar com
a criagao de modelos sancionatérios adequados. Punir é caro e persua-
dir é barato! — alerta a autora. Com esta perspectiva, a autora descreve
modelos sancionatérios, a partir de ensinamentos colhidos na escola de
pensamento Law and Economics, em suas diversas correntes doutrinarias,
concentrando-se no que denomina “modelo responsivo”, “modelo real-
mente responsivo”, e “modelo de riscos”.

Na regula¢do responsiva, o direito sancionador deve promover: (a)
combinagdo 6tima e flexivel de instrumentos persuasivos e punitivos; (b)
consideracao da cultura, praticas e histérico do setor regulado e sua forma
de resposta aos incentivos; (c) avaliagao da criagio de piramides sanciona-
torias e sua operacionalizacio adequada. Considera-se a presenca de um
jogo regulatério marcado por fluxo regulatdrio dinamico, a exigir estraté-
gia regulatéria adequada e flexivel que examine a adogao contextualizada
de medidas persuasivas para promover e obter a cooperagao dos sujeitos
regulados, medidas repressivas, adquirindo a punigao cardter estraté-
gico, ndo se descartando situagoes que legitimem o perdao de infragoes
cometidas.

O modelo responsivo exige do regulador (leia-se, autoridades admi-
nistrativas sancionadoras) capacidade de comunicacio e credibilidade
(ostentar “invencibilidade” no cumprimento da suas atribuigdes). Ele con-
sidera motivacoes dos sujeitos regulados (sujeitos que visam a maximizagio
de lucros, e sujeitos que atuam com responsabilidade social).

O modelo responsivo trabalha com piramides regulatérias e possi-
veis variagdes na forma como a regulagdo pode ser institucionalizada. A
piramide estratifica formas menos invasivas para formas mais invasivas:
autorregulacdo, autorregulagdo forcada, regulacio com discricionarie-
dade, regulagiao com vinculagao.

Alice Voronoff (2019) também traz a critica formulada ao modelo
de regulagio responsiva, por autores que apresentaram o que denominam
“regulagdo realmente responsiva”. Nesta tiltima concepcao, o modelo deve
incorporar os seguintes elementos: a estrutura cognitiva e operacional dos
agentes regulados, isto €, o perfil atitudinal, no bojo do qual ganha énfase
as técnicas de complaince; o contexto e estrutura institucional do regula-
dor (autoridades administrativas sancionadoras), o que inclui o contexto
normativo e politico, controles, posigao institucional, recursos, agao fiscali-
zatéria e executiva; a logica de cada ferramenta (persuasiva ou repressiva)
e estratégia regulatéria (complaince, intimidagao, disclosure etc.); a avalia-
¢do permanente do regime regulatério normativamente estabelecido, ou
seja, a performance, efetividade e atividades off the screen; as mudangas nas
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prioridades, circunstancias e objetivos regulatérios, engendradas por fato-
res internos € externos aos 6rgaos e entes administrativos sancionadores.
O modelo realmente responsivo implica um complexo conjunto de tarefas,
no mapeamento, criagio, aplicagao, avaliagio e ajustes do sistema.

A complexidade dos modelos anteriores conduziu ao avango dos
estudos sobre regulagdao. Alice Voronoff (2019) apresenta a alternativa
da “Regulacdo baseada em riscos”, utilizando largamente as proposicoes
do Relatério Hampton (2005) e Relatério Macrory (2006), elaborados no
Reino Unido, inclusive com a referéncia ao UK Regulatory Enforcement and
Sanctions Act 2008.

A base deste modelo é a avaliagdo do risco de descumprimento
pelos sujeitos regulados e avaliacio do impacto das possiveis infragoes.
Este modelo dos riscos deve cumprir diversos requisitos: (i) possuir bases
inteligiveis e acessiveis; (ii) estar aberta ao controle social; (iii) avaliar o
balanceamento entre performance regulatéria e potenciais riscos; (iv)
fundar-se no uso de informagbes de qualidade disponiveis; (v) assegurar
uma implementagio uniforme e imparcial; (vi) recorrer ao uso de formas
simples e recursos matematicos; (vii) garantir o seu carater dinamico; (viii)
servir de parametro de observancia em processos decisérios; (viii) permi-
tir a incorporagdo de efeitos dissuasivos; (ix) ndo abdicar da inclusao de
técnicas de inspe¢oes aleatorias. Na sua aplicagio, propugna-se pela con-
jugacdo de medidas reativas e medidas proativas, conforme a propensio e
magnitude de riscos.

Na citada legislacao do Reino Unido, Alice Voronoft (2019) demons-
tra o amplo arsenal de técnicas utilizadas na regulagao: (a) penalidades
monetarias em valores fixos; (b) multa em valores variaveis; (c) complaince
notice (notificagio para que uma infragio nao se perpetue ou nio volte a
ocorrer), (d) restoration notice (notificagao para restabelecer o status quo ante),
(e) stop motice (notificagdo para abstencio de certa atividade até cumpri-
mento da regulagio), (f) enforcement undertakings (compromisso de adocao
de medidas em situagao de divida de descumprimento da regulagao).

O modelo igualmente suscita problemas, mormente os de consistén-
cia e isonomia, sem olvidar a possivel negligéncia de riscos menores (mas
relevantes) nao identificados. Do mesmo modo, o modelo suscita a ques-
tao de sua economicidade. Para a solugdo destas desvantagens, a autora
aponta o fortalecimento de normas sobre transparéncia, prestagdo de con-
tas (accountability) e procedimentalizacao adequada.

Alice Voronoff (2019) oferece uma valiosa contribui¢do a compre-
ensao do Direito Administrativo Sancionador brasileiro. Suscitando uma
funcionalidade principal das sangbes administrativas — a de incentivar

Int. PUbl. — IP, Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83-126, mar./abr. 2020



Direito administrativo sancionador brasileiro: breve evolucao, identidade, abrangéncia e funcionalidades 119

o cumprimento das normas que tutelam as diversas finalidades de inte-
resse publico, com as sangbes cumprindo uma funcao instrumental de
gestdo institucional, a autora revisita tema fundamental para diferenciar
o DAS e o DP. A apresentagido dos modelos citados surge para o ordena-
mento brasileiro como direcionamento que os principios constitucionais
da eficiéncia, da proporcionalidade e da economicidade assinalam para
a atividade administrativa sancionadora. Ao mesmo tempo, a autora nao
afasta a dimensdo formal resultante de direitos e garantias fundamentais
proclamados ou extraidos do Estado Democratico de Direito e aplicaveis,
de forma equilibrada, a funcionalidade projetada para as normas de DAS.

O pensamento de Alice Voronoff esta marcado pelo pragmatismo,
0 que a autora registra, referindo a obra de Thamy Pogrebinschi e José
Vicente Santos de Mendonga, caracterizado pelo: (1) Antifundacionalismo —
as verdades sao criadas, ndo objetivas, mutantes, parciais, relativas; (2)
Consequencialismo — devem ser priorizadas as consequéncias das normas,
teorias e agoes para a realidade; (3) Contextualismo — devem se considerar
o contexto social, econdémico, histérico, politico e cultural na investigagao
cientifica.

José Vicente Santos de Mendonca propugna que o estilo tradicional
de direito administrativo deve ceder lugar ao “novo estilo de direito adminis-
trativo”. Conforme o autor, “[0] estilo tradicional de direito administrativo
apresenta quatro caracteristicas: ele € (i) europeizante; (ii) conceitualista;
(iii) sistematizador e (iv) crente na centralidade do direito como explica-
¢ao da vida econdmica e social”. Em confronto, “[o] novo estilo do direito
administrativo possui, assim como o antigo, quatro caracteristicas basicas:
ele é (i) préoximo aos métodos americanos; (ii) pragmatista e empiricista;
(1i1) assistematizador e assistematico e (iv) descrente na centralidade do
direito como chave de interpretacao da vida econémica, politica e social”.?

Como referéncia desta ventilada substituicio de “estilos”, pode-se
citar o artigo 20 da LINDB, acrescentado pela Lei n® 13.655/2018, segundo
o qual na esfera administrativa [...] “ndo se decidira com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas
da decisao”. E prescreve o pardgrafo anico que “[a] motiva¢do demons-
trard a necessidade e a adequagido da medida imposta [...] inclusive em
face das possiveis alternativas”.” E verdade que a norma esta informada

% MENDONCA, José Vicente Santos de. A verdadeira mudanca de paradigmas do direito administrativo
brasileiro: do estilo tradicional ao novo estilo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.
265, p. 179-198, 2014.

70 Conforme o Decreto n° 9.830, de 10.06.2019 (que regulamenta o disposto nos art. 20 ao art.
30 da LINDB), tem-se que: Art. 2° A decisdo serd motivada com a contextualizacdo dos fatos,
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pela ética consequencialista, mas sozinha nao tem o conddo de introduzir
a mudanga de “estilo” propugnada pela doutrina.

O estudo da funcionalidade das san¢oes constitui baliza fundamental
para distinguir categorias relevantes de atos juridicos. Marcelo Madureira
Prates chega a distinguir a san¢do administrativa das seguintes categorias:
medidas administrativas extintivas, medidas administrativas preventivas,
medidas administrativas prudenciais, medidas administrativas cautelares e
medidas administrativas reparatérias.”!

Ainvestigagao dasfuncionalidades préprias do Direito Administrativo
Sancionador e os modelos que as instrumentalizam estdo hoje na pauta
do debate da Ciéncia do Direito Administrativo no Brasil. Equilibrio fino
entre realizacao de modelos regulatérios e sancionatérios eficientes (por
razoes de indisponibilidade dos interesses publicos tutelados) e efetividade
de direitos e garantias fundamentais constitucionais (para assegurar a rea-
lizagao constitucional legitima da supremacia dos interesses publicos), este
equilibrio é o enorme desafio que movimentou e seguira impulsionando o
Direito Administrativo Sancionador.

Conclusao

Desde 1988, o Direito Administrativo Sancionador tem se rein-
ventando sucessivamente ao longo do processo de constitucionalizagiao e
democratiza¢do inerente ao paradigma de Estado Democritico de Direito.

Diversos fatores contribuem decisivamente para sua evolugao,
expansao, alteragio e aperfeicoamento no campo do direito administra-
tivo: estudo aprofundado das infracoes e san¢des administrativas como
atividade administrativa, analise do processo administrativo, aprofun-
damento do regime juridico-administrativo sancionador na protegio

quando cabivel, e com a indicacao dos fundamentos de mérito e juridicos. §1° A motivacao da
decisao conterd os seus fundamentos e apresentara a congruéncia entre as normas e os fatos que a
embasaram, de forma argumentativa. §2° A motivacao indicara as normas, a interpretacao juridica,
a jurisprudéncia ou a doutrina que a embasaram. §3° A motivacdo poderd ser constituida por
declaracao de concordancia com o conteldo de notas técnicas, pareceres, informacoes, decisdes ou
propostas que precederam a decisdo. [...] Art. 3° A decisdo que se basear exclusivamente em valores
juridicos abstratos observara o disposto no art. 2° e as consequéncias préaticas da decisdo. §1° Para
fins do disposto neste Decreto, consideram-se valores juridicos abstratos aqueles previstos em normas
juridicas com alto grau de indeterminacdo e abstracdo. §2° Na indicacdo das consequéncias praticas
da decisdo, o decisor apresentard apenas aquelas consequéncias praticas que, no exercicio diligente
de sua atuacdo, consiga vislumbrar diante dos fatos e fundamentos de mérito e juridicos. §3° A
motivacao demonstraréd a necessidade e a adequacao da medida imposta, inclusive consideradas as
possiveis alternativas e observados os critérios de adequacéo, proporcionalidade e de razoabilidade.

71" PRATES, Marcelo Madureira. San¢do administrativa geral: anatomia e autonomia. Coimbra:
Almedina, 2005. p. 167-226.
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de direitos e garantias fundamentais, desenvolvimento da regulacao,
desenvolvimento de campos especificos de potestades administrativas
sancionadoras, necessidade de conformagio do regime juridico de atos
sancionadores de ‘Tribunais de Contas, expansao da improbidade admi-
nistrativa, movimento internacional anticorrupgio, introdugao de teorias
inspiradas no pragmatismo (consequencialismo e consensualismo).

Na mesma direcao, diversos fatores contribuem para esta tendéncia
de revigoramento e expansao do DAS, relativamente ao Direito Penal. O
fendémeno da despenalizagio como forma de enfrentar a administrativiza-
¢do do direito penal exsurge neste cenario.

A Lei n® 12.846/2013 catalisou esta nova fase de reflexao no campo
do DAS, com as alteragbes promovidas na legislacaio de improbidade
administrativa, destacadamente, a institui¢ao de responsabilidade admi-
nistrativa objetiva, a disciplina de acordos de leniéncia e a atribuicdo de
efeitos legais a adogao efetiva de Programas de Integridade (complaince).

A identidade do Direito Administrativo Sancionador deve ser
construida no préprio Direito Administrativo, como ordem juridica voca-
cionada a tutela e realizacdo de interesses publicos. Este componente
nuclear de qualquer legislacio de DAS néao afasta a necessidade de exame
rigoroso do contetido dos direitos e garantias fundamentais, expressa ou
implicitamente, previstos na Constitui¢ao, na tutela das situagoes juridicas
afetadas por potestades sancionadoras.

A abrangéncia do Direito Administrativo Sancionador ultrapassa a
atividade sancionadora de 6rgaos e entes da Administragdo Pablica Direta
e Indireta do Poder Executivo. Espraia-se pelo Poder Legislativo, pelo
Poder Judiciario, pelo Ministério Pablico e pelos Tribunais de Contas. Na
sua fisionomia atual, o DAS congrega sangoes editadas no exercicio de
fun¢do administrativa, parlamentar, jurisdicional e de controle externo.
Também resvala para o campo de atribuigées do Ministério Publico.

O Direito Administrativo Sancionador deve ser concebido no bojo
de politica publica de conformidade de condutas em determinado setor ou
matéria regulado pelo Estado, elaborada com racionalidade estatal geral
integradora, da politica administrativa adotada, do modelo regulatério
e sancionatério concebido e imposto, devendo-se utilizar o conceito de
sistema de responsabilizacdo (sistema concatenado dos seguintes elemen-
tos normativos, a saber: ilicitos, san¢des, bens juridicos, processo) para o
exame de suas engrenagens sancionatorias.

O Direito Administrativo Sancionador deve prestigiar € cumprir o
principio constitucional federativo, sob o modelo cooperativo, conforme o
sistema constitucional de distribui¢io de competéncias.
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O Direito Administrativo Sancionador nio ostenta uma unica
funcionalidade, mas pode assumir uma funcionalidade primaria, depen-
dendo de diversas variaveis extraidas da disciplina constitucional e legal
da intervengao administrativa na matéria ou setor regrado, bem como
das caracteristicas préprias da realidade objeto de regramento. Ha uma
multiplicidade de fungées que sistemas de responsabilizagio administra-
tiva podem ostentar e perseguir. O desenho de modelos regulatérios e
sancionatérios de DAS deve estar aberto para incorporar conhecimentos
produzidos em outros campos cientificos, mediante multidisciplinariedade
e interdisciplinaridade.

O Direito Administrativo Sancionador, no seu carater instrumen-
tal, deve respeitar os fundamentos da Republica, destacadamente, todos
os corolarios juridicamente atrelados ao respeito da dignidade da pessoa
humana.

Direitos e garantias constitucionais individuais que merecem atengao
cuidadosa no Direito Administrativo Sancionador podem ser catalogados
e classificados como principios materiais € processuais. Sao materiais, vez
que incidem diretamente na relagao juridico-administrativa sancionadora:
legalidade, tipicidade, irretroatividade de norma mais prejudicial, impu-
tagdo adequada, pessoalidade, proporcionalidade, prescritibilidade e non
bis in idem. Sao principios processuais, vez que incidem na relacao juridico-
-processual administrativa que objetiva a producdo do ato administrativo
sancionador: devido processo legal, imparcialidade, contraditério, ampla
defesa, presun¢ao de inocéncia, garantia da nio-auto-responsabilizagao,
inadmissibilidade de provas ilicitas, recorribilidade, defini¢ao, a priori, da
competéncia administrativa sancionadora, motivacao e duragio razoavel
do processo.

As funcionalidades de normas juridico-administrativas sancionado-
ras nao podem servir de rota de fuga para o necessario respeito de direitos
e garantias constitucionais. Da mesma forma, referidas normas constitucio-
nais nao podem servir de obstaculo a elaboragido e aplicagdo de normas de
DAS que ostentem o grau adequado de seguranca juridica, racionalidade,
legitimidade e eficiéncia, indispensaveis a tutela de interesses publicos.

Sao todas conclusoes relevantes para que o DAS possa contribuir
efetivamente para o aprimoramento das institui¢coes estatais e governa-
mentais em prol da democracia, do bem comum e da cidadania, a servigo
da plena efetividade da ordem juridica capitaneada pela Constitui¢do
Federal, como disciplina da convivéncia na formagao social brasileira.

Int. PUbl. — IP, Belo Horizonte, ano 22, n. 120, p. 83-126, mar./abr. 2020



Direito administrativo sancionador brasileiro: breve evoluco, identidade, abrangéncia e funcionalidades 123

Punitive Administrative Law: brief evolution, identity, scope and
functionalities

Abstract: The present study demonstrates the current relevance of
the punitive administrative law in the panorama of Brazilian Law,
exposing the trajectory followed by this branch of Administrative
Law, with an examination of its identity and functionalities attributed
to the norms of this part of the legal system.

Keywords: Punitive Administrative Law. Evolution. Identity. Scope.
Functions.
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