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| - INTRODUCAO

O Direito Punitivo estatal, tanto no Direito Penal como no Direito
Administrativo, se funda sobre um conjunto de principios e regras garantidoras de
direitos dos administrados e dos cidaddos que, apesar das diferentes formas de
aplicacédo, a depender de se tratar de infragdo penal ou administrativa, informa o ius
puniendi estatal. Sem a observancia de tais normas a atividade punitiva estatal se
torna ilegitima e arbitréria.

Isso se deve, como € sabido, ao hausto renovador trazido pela cépia de
relevantes mudancas pos-modernas no pensamento filosofico, politico e juridico
desenvolvidas nas ultimas décadas do século XX, que, em boa hora, recuperaram
para o Direito certos valores substantivos das condutas humanas por muito tempo
relegados, quando nao absorvidos na legalidade estrita, recolocando os principios
juridicos em novo patamar na hermenéutica contemporanea.

Com efeito, € no conceito de Estado Democréatico de Direito e no de
legitimidade da acédo estatal que o Direito Administrativo Sancionador encontra o
seu nucleo fundamental, com a necesséria e indispensavel preocupacao de
contencéo do poder aplicado pelo Estado.

Indispensavel, portanto e desde logo, iniciar este estudo por fixar
objetivamente e nos limites do necessario, os contornos juridicos dos mais
importantes principios que informam o Direito Administrativo Sancionador,
assim referidos: ao devido processo legal, na sua vertente adjetiva (ampla
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defesa/contraditério) e na sua vertente substantiva
(proporcionalidade/razoabilidade); & seguranca juridica; a legalidade e a
tipicidade.

I — O DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR E O SEU NUCLEO
FUNDAMENTAL

O Estado Democratico de Direito se assenta como principio fundamental da
Constituicdo Federal de 1988 e exprime a inextricAvel submissdo que se quer do
Estado: & vontade do povo e a vontade da ordem juridica.

Como se sabe, com o advento do Estado de Direito, as normas de Direito
Publico explicitaram sua dupla fungéo: a de limitar e controlar o poder do Estado,
de modo a coibir os excessos e desvios praticados no exercicio do poder politico
em desfavor dos administrados.

Completava-se, no plano tedrico, a tarefa histérica da superagado do arbitrio
do poder pelo poder do direito, com a substituicdo da vontade do soberano pela
vontade da lei, do que resultou a sujeicdo do proprio Estado aos limites e controles
impostos pela legitima expresséo juridica da vontade do povo.

Como resultado da feliz confluéncia de sucessivas etapas historicas do
aperfeicoamento convergente da nogdo original de Estado de Direito, avangou-se
contemporaneamente para o conceito de Estado Democrético de Direito, que, ao
agregar o esquecido elemento da legitimidade, subordinou a acgéo estatal ao
atendimento do interesse publico, bem como a inexoravel observancia de valores,
gue passaram a ser expressos como direitos fundamentais dos cidadéos.

Ora, essas premissas — de contencé&o de arbitrio do poder — que revelam a
esséncia combinada do moderno Estado de Direito e do pds-moderno Estado
Democratico de Direito, sdo especialmente importantes quando se deva examinar a
esséncia e os limites do poder punitivo estatal, seja decorrente da aplicacdo de
sangdes pela propria Administracdo (san¢fes administrativas), seja decorrente da
aplicacéo direta pelo Poder Judiciario (san¢fes penais).

Note-se que o desenvolvimento das atividades sancionatérias do Estado se
multiplicou a partir do século XIX, para atingir todos os ramos do jurismo,
notadamente em sua forma autdbnoma e genérica prépria do Direito Penal, mas, do
mesmo modo, no campo do Direito Administrativo, em que se pode registrar
também um significativo desenvolvimento teérico, ndo sé no sentido de, por um lado,
desenvolver as potencialidades sdcio-educativas das san¢des premiais, como, por
outro lado, aperfeigcoar os sistemas tradicionalmente concebidos para uma aplicagao
socialmente avangada das tradicionais sancées aflitivas. *

Desde os trés ultimos decénios do século XX, na doutrina e na jurisprudéncia
europeias, e, mais recentemente, nas que foram desenvolvidas no ambito
comunitario, tem-se difundido o esclarecido entendimento de que as sancdes
administrativas, tradicionalmente entendidas como circunscritas ao campo de

! MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes de Direito PGblico. Rio de Janeiro: Forense, 20086, p. 282.
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atividade administrativa de policia, sdo, em verdade, uma manifestacdo especifica
de um ius puniendi genérico do Estado, destinado a tutela de quaisquer valores
relevantes da sociedade, transcendendo o ambito da funcédo de policia para se
estender as demais fungdes administrativas, incluindo as regulatérias, proprias do
ordenamento econémico e do ordenamento social.

Deste modo, tornou-se necessario dispensar um tratamento integrado a
matéria, inclusive reconhecendo a aplicabilidade limitada de certos principios da
penologia criminal, no exercicio de todas demais funcdes punitivas do Estado, tal
como pioneiramente foi proposto pelo jurista espanhol ALEJANDRO NIETO
GARCIA, (Zam sua obra Derecho Administrativo Sancionador, originalmente publicada
em 1993.

Posto em outros termos, ndo se propugna uma identidade absoluta entre o
Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador, mas se reconhece a existéncia
de um nucleo princi?iolc’)gico orientador do poder estatal que toca ao exercicio do
seu poder punitivo.

E foi diante desse cenario e da imperiosa necessidade de protecdo dos
direitos dos cidadaos, que a Constituicdo Federal de 1988 assegurou as pessoas um
conjunto de principios garantisticos de contencdo do poder punitivo estatal,
independentemente de a sancdo ser aplicada pelo Estado Administragdo ou pelo
Estado Juiz.

Assim, como exemplo, ndo se admite a existéncia de crime sem lei anterior
que o defina, nem pena sem prévia cominacéo legal (principio da legalidade — art.
59, XXXIX); estabelece-se a previsdo de que a lei penal ndo retroagira, salvo para
beneficiar o réu (principio da irretroatividade — art. 5°, XL); prevé-se a vedacgéo de
que a pena ndo passara da pessoa do condenado (principio da intranscendéncia
da pena — art. 5°, XLV) e de que qualquer individuo seja privado da liberdade ou dos
seus bens sem o devido processo (principio do devido processo legal — art. 5°,
LIV) e se afirma o direito, assegurado a todo e qualquer litigante, em processo
judicial ou administrativo, de ampla defesa (principio da ampla defesa e do
contraditério — art. 59, LV).

Esses principios e garantias ganharam tal amplitude ético-juridica que
passaram a reger e a orientar toda e qualquer expressdo de poder estatal
sancionador, deles derivando-se legitimos mecanismos, a disposicdo dos
individuos, para a contencado do exercicio indevido do ius puniendi estatal que,
sem essas barreiras de protecéo, fatalmente retornaria as indesejaveis praticas do

arbitrio que antecederam o préprio Estado de Direito.

E sob essa 6tica e a partir desse ndcleo constitucional que o poder punitivo
estatal - dotado de inequivoca unicidade - deve ser interpretado, independentemente
de se tratar do Estado Administragéo ou do Estado Juiz.

2 GARCIA, Alejandro Nieto. Derecho Administrativo Sancionador. Madrid: Tecnos, 1993. Com sucesivas
edicBes em espanhol.

% Nessa mesma linha de entendimento, cf. OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 22 Ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, pp. 165/169; e MELLO, Rafael Munhoz de. Principios Constitucionais
de Direito Administrativo Sancionador: as san¢des administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988.
Séo Paulo: Malheiros, 2007, pp. 104/108.
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Portanto, a Lei n® 8.249/92 — mais conhecida como Lei de Improbidade
Administrativa — e a Lei n° 12.846/13 — que vem sendo denominada como Lei
Anticorrupgdo e que prescreveu a responsabilidade administrativa e civil das
pessoas juridicas pela pratica de atos contra a Administragcdo Publica — ndo podem
ter outro fundamento axiolégico sendo os principios que irradiam da Constituicéo
Federal.

L — OS PRINCIPIOS APLICAVEIS NO DIREITO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

1. Devido processo legal

O principio do devido processo legal se tornou a pedra angular dos
sistemas juridicos anglo-saxénicos, e, por construgdo jurisprudencial, neles se
expandiu conceitualmente para incluir a preservagdo substantiva das liberdades e
direitos fundamentais, nele entendida a substancia justa dos direitos, no sentido de
que devido processo da lei ndo agasalha atos publicos irrealistas ou irrazoaveis.

Por intuitivo, o Direito Administrativo Sancionador se sustenta na clausula
geral do due process of law, expressa no art. 5°, LIV, da Constituicdo de 1988, e
define a garantia de que “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o
devido processo legal”.

O Poder Punitivo do Estado deve, portanto, encontrar limites materiais e
formais a sua extensdo tedrica e aplicacdo préatica, uma vez que sua
concretizagdo enseja a imposicdo de sancdes em razdo de condutas tidas como
ilicitas (ou ilegais) e o objetivo aflitivo desse mal consistir4, sempre, na privacdo de

um bem ou de um direito ou na imposicéo de pagamento de multa. *

A assim denominada clausula do due process of law ostenta duas vertentes
conceituais: a do devido processo legal adjetivo e a do devido processo legal
substantivo.

O devido processo legal adjetivo é a garantia formal de observancia de um
procedimento legal, que assegura as partes, em processos administrativos ou
judiciais, o direito a ampla defesa e ao contraditorio, dentre outras garantias.

O devido processo legal substantivo, por sua vez, esté relacionado a um
processo justo e razoavel logo no momento da criagdo normativo-legislativa.

Interessa-nos, assim, a polivalente prote¢do conferida por esse principio do
devido processo legal, jA que, a todas as luzes, o Estado ndo pode legislar de
maneira irrazoada e desproporcional, nem, tampouco, aplicar a legislacao
sancionatoria sem observancia dos limites impostos pelo contraditorio e ampla
defesa.
1.1. Devido processo legal adjetivo — O direito ao contraditério e a ampla
defesa

4 ENTERRIA, Eduardo Garcia & FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de Derecho Administrativo I1. 72 Ed.
Madrid: Civitas, 2000, p. 161.
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Como desdobramentos do devido processo legal, os principios do
contraditério e da ampla defesa sao instrumentos especificos voltados ao mais
amplo resguardo, ndo s6 dos direitos, como da prépria dignidade do ser humano. °

A garantia do contraditério e da ampla defesa, que basicamente determina
que se oucam todas as partes envolvidas®, é, assim, instrumento de garantia
constitucional imprescindivel para a observadncia de uma extensa gama de
liberdades e direitos fundamentais, sem o qual perderiam sua primeira linha de
defesa e s6 poderiam ser invocados depois de, por tantas vezes, irremediavelmente
violados (art. 5°, LV, CF).

Como leciona FABIO MEDINA OSORIO, o processo é finalisticamente dirigido
a busca do equilibrio de forgas, paridade de armas e preservacado da presunc¢ao

de inocéncia, a0 mesmo tempo em que se volta a verificacdo das
responsabilidades cabiveis e imposicéo das sancées pertinentes. ’

Nesse passo, € condi¢cdo de validade juridica da san¢do administrativa
gue o administrado tenha sido convocado para integrar o processo do qual resultou
0 seu apenamento, em atengdo a garantia do due process of law, porquanto os
atos administrativos que independem da sua observancia sdo somente os que se
referem ao exercicio do poder-dever executério da Administragdo, ndo os que
veiculam sanc&o de qualquer espécie ou natureza. ®

Dai porque a eventual imposi¢do de sangdo a mais de uma pessoa exige que
todas as pessoas tenham sido incluidas na relagao processual administrativa desde
0 inicio do processo.

1.2. Devido  processo legal substantivo - O  principio da
proporcionalidade/razoabilidade

O principio do devido processo legal esta intimamente conectado ao
principio da proporcionalidade/razoabilidade. Afinal, € por meio dele que se pode

® De acordo com GEORGES DELLIS, “o objetivo dessa garantia é a protecéo dos acusados em geral e suas
raizes diretas estdo no Processo Penal que é repressivo por exceléncia. Todavia, o seu alcance é muito maior,
transcendendo o direito penal, se alastrando a dominios ndo punitivos, onde também necessario assegurar aos
individuos e as pessoas juridicas direitos de defesa de suas legitimas posi¢des ou expectativas, como corolario
légico do devido processo legal”. (DELLIS, George. Droit Pénal et Droit Administratif — L’ influence des
principes du droit pénal sur le droit administratif répressif. Paris: LGDJ, 1997, 362).

¢ «Qs principios da ampla defesa e do contraditério podem ser reduzidos ao binémio informacéo/reacéo: a
parte deve ser informada da existéncia do processo, bem como dos atos praticados em seu curso. A informagéo
permite a parte reagir, defendendo-se, apresentando alegacdes e produzindo provas™. (DINAMARCO, Candido
Rangel. Fundamentos do Processo Civil Moderno. 52 Ed. Tomo I. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 127).

" OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 22 Ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005,
p. 520.

8 Cf. Agravo Regimental no Recurso Especial n° 1287739/PE. Rel. Min. Francisco Falcdo. Primeira
Turma. Julgado em 08/05/2012.
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aferir a razoabilidade/proporcionalidade dos comandos normativos emanados do
Poder Publico.’

Nesse cenario, o principio do devido processo legal se destina a proteger
valores e direitos fundamentais dos administrados, preservando, dentro da
l6gica do razoavel, seu direito & propriedade e a liberdade, no momento da criacéo e
aplicacdo de normas sancionatérias. *°

Ndo se pode afastar, também, o risco de extensivas e excessivas
responsabilizacdes, aplicadas em apenacdes regulatorias, violarem acrescidamente
outros direitos e garantias fundamentais previstos no art. 5° da Constituigao
Federal.

Penalidades essas, se aplicadas sem seguro critério e devida apuracdo de
proporcionalidade/razoabilidade, arriscam extrapolar a esfera meramente material
do individuo e alcancgar importantes valores protegidos pela Constituicdo Federal,
como o séo os direitos da personalidade, expressamente previstos no art. 5°,
inciso X:

Art. 5° (...)

X — Sao inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a
imagem das pessoas, assegurado o direito a indenizagéo pelo
dano material ou moral decorrente de sua violagéao.

A punigdo indevida pode violar, simultaneamente, os dois aspectos do direito
a honra: a reputacdo do individuo no seu meio social (aspecto objetivo) e o
sentimento pessoal acerca de si mesmo (aspecto subjetivo). **

Pode, ainda, a aplicagdo prematura de uma sancao, ferir a boa imagem do
apenado, definida por GUSTAVO TEPEDINO, HELOISA HELENA BARBOZA e
MARIA CELINA BODIN MORAES, como a prépria exteriorizagdo da personalidade

® Esse é o entendimento do STF. Cf. trecho da ementa do Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n°
200.844/PR: “O Estado ndo pode legislar abusivamente, eis que todas as normas emanadas do Poder Publico -
tratando-se, ou ndo, de matéria tributaria - devem ajustar-se a clausula que consagra, em sua dimensdo
material, o principio do "substantive due process of law" (CF, art. 5°, LIV). O postulado da proporcionalidade
qualifica-se como parametro de afericdo da propria constitucionalidade material dos atos estatais”. (Agravo
Regimental no Recurso Extraordinario n° 200844/PR. Min. Rel. Celso de Mello. Segunda Turma.
Publicado no DJ em 16/08/2002).

1 Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 1063/DF. Min. Rel. Celso de Mello.
Tribunal Pleno: “A esséncia do substantive due process of law reside na necessidade de proteger os direitos e
as liberdades das pessoas contra qualquer modalidade de legislacdo que se revele opressiva ou destituida do
necessario coeficiente de razoabilidade. Isso significa, dentro da perspectiva da extensao da teoria do desvio de
poder ao plano das atividades legislativas do Estado, que este ndo dispde da competéncia para legislar
ilimitadamente, de forma imoderada e irresponsavel, gerando, com o seu comportamento institucional,
situacOes normativas de absoluta distorcdo e, até mesmo, de subversdo dos fins que regem o desempenho da
funcao estatal™.

I TEPEDINO, Gustavo, BARBOZA, Heloisa Helena, MORAES, Maria Celina Bodin de. Cédigo Civil
interpretado conforme a Constitui¢do da Republica. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 55.
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do individuo, construida ao longo do tempo em suas relacdes sociais e profissionais.
12

H4a, também, enorme risco de penalizacbes com essas caracteristicas
extrapolarem para atingir outras relagdes profissionais do apenado, o que pode
tolhé-lo no legitimo direito de exercer qualquer trabalho, oficio ou profissdo, que
€ a basica garantia individual expressamente assentada no inciso Xlll, do art. 5° da
Constituicdo Federal. *®

E imperioso reconhecer a inafastavel proeminéncia axiol6gica dos direitos
individuais em comento — direitos da personalidade e livre exercicio profissional —
todos expressamente previstos no art. 5° da Constituicdo Federal, pois que séo
expressdes inerentes a clausula da dignidade da pessoa humana, ndo podendo,
por isso, ser desconsiderados em hipGteses extremadas de responsabilizacéo,
violando a proporcionalidade/razoabilidade que deve nortear a aplicagdo da
sancao.

O principio da proporcionalidade/razoabilidade exige que exista
adequacéo de sentido entre as circunstancias de fato (motivo), que ensejaram a
criacdo de determinada norma sancionatoéria pelo Poder Publico, e seus respectivos
meios e fins aparelhados.

Esta é a chamada razoabilidade interna, que se relaciona com a existéncia
de uma relagao racional e proporcional entre os elementos do comando normativo.
14

Uma vez que a norma é razoavel e proporcional internamente, necessario
verificar sua razoabilidade externa. Neste ponto, ensina a doutrina, o principio da
proporcionalidade/razoabilidade desdobra-se em trés elementos: (1) a
adequabilidade da medida para atender ao resultado pretendido; (2) a
necessidade da medida, quando outras que possam ser mais apropriadas néo
estejam a disposicdo do agente administrativo; e (3) a proporcionalidade, no
sentido estrito, entre 0s inconvenientes que possam resultar da medida e o
resultado a ser alcangado.

A Lei n° 9.784/99 — que disciplinou as normas gerais de processo
administrativo no Pais — expressamente fixou no caput do art. 2°,*> como diretriz de
todo e qualquer processo administrativo, o principio da proporcionalidade®,
vedando, ainda, a aplicagdo de sangcdo "em medida superior aquelas estritamente

2 TEPEDINO, Gustavo, BARBOZA, Heloisa Helena, MORAES, Maria Celina Bodin de. Cédigo Civil
interpretado conforme a Constituicdo da Republica. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 51.

B Art. 5° (...) X111 - é livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as qualificacdes
profissionais que a lei estabelecer;

4 BARROSO, Lufs Roberto. Temas de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 156.

5 Art. 22 A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacao, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, segurancga juridica,
interesse publico e eficiéncia.

18 Entendimento confirmado pelo STJ no Agravo Regimental no Agravo em Recurso Especial n° 34968/DF.
Min. Rel. Cesar Asfor Rocha. Segunda Turma. Publicado no DJe em 07/08/2012.
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necessarias ao atendimento do interesse publico" (art. 2°, paragrafo unico, VI, da Lei
n® 9.784/1999), consagrando a vedacdo de excessos, que ja vinha assentada em
sede jurisprudencial pelo Supremo Tribunal Federal. *’

No campo do Direito Administrativo Sancionador, a nhorma deve,
obrigatoriamente, estabelecer tipos delitivos que guardem correlagéo légica com a
aplicacdo de sancdes que sejam proporcionais aos ilicitos administrativos
cometidos ou, expresso de outra forma, tipos que correspondam a condutas que
efetivamente revelem desconformidade com bens juridicos merecedores de
protecao.

Dito em outros termos: ndo esta o legislador inteiramente livre para definir a
gravidade da conduta ilicita e da cominacao da correspondente penalidade, uma vez
gue deve observar a proporcionalidade/razoabilidade interna da norma
sancionatoria.

Implicito, portanto, qgue mesmo que a lei ndo estabeleca discriminadamente
cada uma das sancdes aplicaveis ao administrado que age em desconformidade
com oS seus comandos, exige-se 0 estabelecimento de limites razoaveis e
proporcionais, condicionadores da atuacdo do aplicador da sancao.

A proporcionalidade/razoabilidade é um principio que introduz em
qualguer ramo do Direito uma premissa de justica, posto que € nele que devem ser
encontradas as balizas e os métodos equanimes e uniformizantes, destinados
justamente a evitar distorgdes, excessos e incongruéncias na aplicacdo das normas,
em especial naquelas afetas ao Direito Administrativo Sancionador. 18

E dever do aplicador da sancdo (Estado Juiz ou Estado Administrac&o)
verificar a natureza da conduta praticada e o seu grau de reprovabilidade a luz
dos principios que informam a atuacdo daqueles que se relacionam com a
Administracdo Publica ou que manejam recursos publicos.

Atos dolosos, praticados com evidente ma-fé e com o objetivo de
locupletamento ilicito merecem um apenamento condizente com a gravidade da
conduta e do comportamento praticado. Cabe ao juiz e/ou administrador, no

7 Questdo de Ordem na Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2551 — MG. Min.
Rel. Celso de Mello, julgamento em 02/04/2003: “A atividade legislativa estd necessariamente sujeita a rigida
observancia de diretriz fundamental, que, encontrando suporte tedrico no principio da proporcionalidade, veda
0S excessos normativos e as prescricdes irrazoaveis do Poder Publico. O principio da proporcionalidade, nesse
contexto, acha-se vocacionado a inibir e a neutralizar os abusos do Poder Piblico no exercicio de suas fungdes,
qualificando-se como parémetro de aferi¢éo da propria constitucionalidade material dos atos estatais™.

18 Nesse sentido é a jurisprudéncia cristalizada no Supremo Tribunal Federal. Por todos, cf. trecho da ementa do
Habeas Corpus n°® 107082/RS: “A justica ndo tem como se incorporar, sozinha, a concreta situacdo das
protagonizacdes humanas, exatamente por ser ela a propria resultante de uma certa cota de razoabilidade e
proporcionalidade na historicizacdo de valores positivos (0s mencionados principios da liberdade, da
igualdade, da seguranga, do bem-estar, do desenvolvimento, etc.). Dai que falar do valor da justica é falar dos
outros valores que dela venham a se impregnar por se dotarem de um certo quantum de ponderabilidade, se por
este Gltimo termo (ponderabilidade) englobarmos a razoabilidade a proporcionalidade no seu processo de
concreta incidéncia”. (Habeas Corpus n° 107082/RS. Min. Rel. Ayres Britto. Segunda Turma. Publico no
DJe em 25/04/2012).
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exercicio do seu poder punitivo, valorar essa ilicitude e aplicar a penalidade coerente
e proporcional a infragdo cometida.

Situacao distinta é aquela na qual o réu (em acado de improbidade) ou o
administrado (em processo administrativo sancionador) pautou a sua conduta a
partir de uma interpretacdo juridica razoavel, amparada em entendimento
doutrinario ou mesmo jurisprudencial.

Ora, o Direito nao é ciéncia exata. ADILSON ABREU DALLARI lembra que
“direito é divergéncia. Diferentes intérpretes, partindo de diferentes premissas,
podem chegar a diferentes conclusées. A doutrina ja avancou o suficiente para

perceber que os textos legais comportam uma pluralidade de interpretagdes”. 19

DANIEL SARMENTO?, valendo-se dos ensinamentos de KONRAD
HESSE, também explica que nado existe interpretacdo desvinculada de problemas
concretos, hipétese em que o circulo de intérpretes se elastece, envolvendo néo
apenas as autoridades publicas. Até porque, citando HABERLE, ensina que o
destinatario da norma € participante ativo de sua interpretacdo e que esta deve se
compatibilizar com os valores sociais vigentes, fomentando-se o embate entre idéias
e projetos divergentes.

No campo do Direito Administrativo Sancionador, o importante é examinar
se, a época da tomada de decisdo, aquela interpretacdo juridica que embasou a
conduta ou o ato praticado era razoavel, mormente na hipétese de nao ter sido
pacificada pelo Poder Judiciario ou mesmo pelo préprio Tribunal de Contas (a
depender da natureza da matéria).

A Lei n°® 9.784/99, no artigo 2°, paragrafo Unico, inciso Xlll, consolida essa
premissa nos processos administrativos ao fixar como um dos critérios que devem
nortear a interpretacdo da norma administrativa aguela que melhor garanta o
atendimento do fim puablico a que se dirige, vedada aplicacéo retroativa de nova
interpretacao.

O fato € que igualar um comportamento doloso, eivado de ma-fé, com
conduta ou ato praticado por agente publico ou administrado amparado em um
entendimento juridico dotado de razoabilidade (ainda que nao seja aquele que
venha a prevalecer definitivamente na esfera judicial ou administrativa) € agir de
forma desproporcional e contraria aos limites de prudéncia e cautela que devem
nortear o exercicio do ius puniendi estatal.

Cabe, portanto, ao aplicador da norma sancionatéria cominar as
penalidades conforme a raz&o, de maneira moderada (atuando nos limites e
parametros delimitados em lei), equilibrada (levando em consideracéo a lesividade
e reprovabilidade da conduta do agente infrator) e harménica (ou seja, observando

9 DALLARI, Adilson Abreu. Viabildade da transacéo entre o Poder Publico e particular. In Revista da
Procuradoria Geral do Estado n° 28. (jul/dez-2001) Salvador: PGE-BA, pp. 153/167.

% SARMENTO, Daniel. A ponderacéo de interesses na Constituicdo Federal. Rio de Janeiro. Lumen Juris.
2000, pp. 133/137.
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as outras sancdes ja aplicadas em casos similares) para que sejam proporcionais e
racionais.

2. Principio da seguranca juridica

A segurancga juridica, mais que um principio, € por muitos justamente
considerada um axioma do Direito. Sua tbnica centra-se no encarecimento de um
inarredavel imperativo de justica em todas as relagcfes assimétricas de poder,
estatais, pluriestatais, extraestatais ou transestatais.

Entendida como principio de Direito, apresenta duas vertentes: a objetiva,
que tem a funcdo de garantir a estabilidade das relag@es juridicas, notadamente
pela protecdo do direito adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada; e a
subjetiva, que se relaciona com a confianga na atuagdo do Estado, nos mais
diferentes aspectos de sua atuagao. %

KARL LARENZ* sintetiza que um ordenamento juridico que reverencia o
principio da seguranca juridica € a precisa contraposi¢cdo do estado de natureza
descrito por HOBBES e, portanto, se caracteriza pela auséncia de forgca, temor e
desconfianga nas relagdes entre os homens.

NA LICAO DE LUIS ROBERTO BARROSO, A EXPRESSAO SEGURANCA
JURIDICA PASSOU A DESIGNAR UM CONJUNTO ABRANGENTE DE IDEIAS E
CONTEUDOS, QUE INCLUEM: (1) A EXISTENCIA DE INSTITUICOES ESTATAIS
DOTADAS DE PODER E GARANTIAS, ASSIM COMO SUJEITAS AO PRINCIPIO
DA LEGALIDADE; (2) A CONFIANCA NOS ATOS DO PODER PUBLICO, QUE
DEVERAO REGER-SE PELA BOA-FE E PELA RAZOABILIDADE; (3) A
ESTABILIDADE DAS RELACOES JURIDICAS, MANIFESTADA NA DURABILIDADE
DAS NORMAS, NA ANTERIORIDADE DAS LEIS EM RELACAO AOS FATOS
SOBRE OS QUAIS INCIDEM E NA CONSERVACAO DE DIREITOS EM FACE DA
LEI NOVA; (4) A PREVISIBILIDADE DOS COMPORTAMENTOS, TANTO OS QUE
DEVEM SER SEGUIDOS COMO OS QUE DEVEM SER SUPORTADOS; (5) A
IGUALDADE NA LElI E PERANTE A LEl, INCLUSIVE COM SOLUCOES
ISONOMICAS PARA SITUACOES IDENTICAS OU PROXIMAS. %

PARA O DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR, UM DOS
ASPECTOS ACIMA ELENCADOS DEVE SER ESPECIALMENTE CONSIDERADO
NESTE ESTUDO: A PREVISIBILIDADE DOS COMPORTAMENTOS E ACOES
DOS INDIVIDUOS EM RAZAO MESMO DE SUA ESSENCIALIDADE NO PROPRIO
CONCEITO DE DIREITO.

2! Nesse sentido, SILVA, Almiro do Couto. O principio da seguranca juridica (protecéo a confianca) no
Direito Publico brasileiro o direito da administracao PUblica de anular seus préprios atos administrativos: o
prazo decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n/ 9.784/99) in Revista Brasileira
de Direito Publico, RBDP, Belo Horizonte, Ano 2, jul/set 2004. pp. 7/58, e Revista Eletronica de Direito do
Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n°2, abril/maio/ junho, 2005, pp 3/4. Disponivel na
Internet: http://www.direitodoestado.com. br

2 LARENZ, Karl. Derecho Justo. Civitas, 1993, p. 46.

Z LUIS ROBERTO BARROSO, A seguranga juridica na era da velocidade e do pragmatismo in Temas de
Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 50 e 51.
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Em outros termos: € direito fundamental dos administrados que as normas
que fixem infragdes e respectivas san¢des administrativas permitam uma afericéo
objetiva de previsibilidade de modo que possa orientar as suas condutas e
comportamentos. Fora desta compreensédo, portanto, estardo quaisquer normas
gue apenem ac¢les e omissdes de terceiros que ndo apresentem um grau minimo de
previsibilidade.

NA LICAO DE FABIO MEDINA OSORIO, MESMO A UTILIZACAO DE
CLAUSULAS GERAIS E CONCEITOS JURIDICOS INDETERMINADOS NA
ESTRUTURACAO DE TIPOS SANCIONADORES, APESAR DE POSSIVEL, NAO
PODE INVADIR ESFERAS PRIVATIVAS DOS INDIVIDUOS AO CRIAR UMA
AMBIENCIA DE INTOLERAVEL INCERTEZA E INADMISSIVEL
IMPREVISIBILIDADE CONCEITUAL DO TIPO SANCIONADOR. %

E INADMISSIVEL QUE PREVALECAM INCERTEZAS QUANTO AS
IMPOSICOES PUNITIVAS ESTATAIS, DEVENDO, AS NORMAS
ADMINISTRATIVAS SANCIONADORAS, PRECISAR COM EXTREMO CUIDADO E
ELEVADO GRAU DE OBJETIVIDADE AS CONDUTAS INDESEJAVEIS E AS
SANCOES APLICAVEIS PARA CADA SITUACAO.

PORTANTO, QUANDO A LEI, POR SUA GENERALIDADE E ABSTRAGAO,
NAO DETERMINAR COM PRECISAO A CATEGORIA DE CONDUTAS PROIBIDAS,
DEVE O PODER EXECUTIVO — OU, A DEPENDER DA HIPOTESE, A ENTIDADE
REGULADORA — RESTRINGIR E DELIMITAR OS PARAMETROS DE APLICACAO
DAS SANCOES ADMINISTRATIVAS, DE MODO A ASSEGURAR AOS
ADMINISTRADOS O DIREITO BASICO E ELEMENTAR DE SABER O QUE E
PROIBIDO, OBRIGATORIO OU FACULTADO. #

OUTRO EXEMPLO DE NORMA SANCIONATORIA QUE VULNERA A
SEGURANCA JURIDICA SAO AQUELAS QUE FIXAM VALORES MINIMOS E
MAXIMOS DE MULTAS EXCESSIVAMENTE ESPACADOS, NAO FIXANDO
PARAMETROS QUE ORIENTEM O APLICADOR PARA UMA PROPORCIONAL E
RAZOAVEL DOSIMETRIA DAS SANCOES, O QUE ACABA POR CONFERIR
EXCESSIVA DISCRICIONARIEDADE AO APLICADOR DA NORMA, PODENDO
DAR MARGEM A DOSIMETRIAS DE PENAS QUE FUJAM A RAZOABILIDADE.

A fixacdo de margens muito ampliadas para fins de aplicacdo de multas
afronta o principio da seguranca juridica, eis que as pessoas juridicas ndo podem
pautar os seus comportamentos com um minimo de previsibilidade.

A auséncia de parametros objetivos pode acarretar aplicagdes distorcidas,
provocando uma indesejavel e aguda inseguranca nas empresas. A norma

2 OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 22 Ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005,
pp. 305 e 306.

% FERREIRA, Daniel. Sanc6es administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 99.
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sancionadora deve ser dotada de um grau de detalhamento que permita assegurar o
minimo de previsibilidade de comportamento por parte dos agentes econdmicos.

A consequéncia concreta quando isso ndo ocorre € a impossibilidade de o
administrado provisionar recursos, quando sofrer uma autuagao.

3. Principio da legalidade

Informa o Direito Administrativo Sancionador, ainda, o principio da
legalidade.

Este principio, como pressuposto estruturante do Estado de Direito, garante,
no ambito privado, que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei” (art. 5°, Il, CF/88) e, no ambiente publico, a submisséo
do agir do Estado a lei, como produto formal dos 6rgéos legiferantes do Estado.

Ainda em sede constitucional, o principio da legalidade também decorre da
aplicacao (pela extensdo desejada pelo § 2° do art. 5°) a esfera administrativa do
principio segundo o qual “ndo h& crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem
prévia cominacao legal” (art. 5°, XXXIX, CF/88).

Diretamente ligado ao principio da legalidade esta o conexo principio da
legitimidade, entendido como a vontade, expressa pelas vias democréticas, do
interesse da sociedade, situando-se, portanto, em um campo mais vasto do que o da
legalidade estrita.

Legalidade e legitimidade sdo, ambos, principios que se integram para a
garantia dos cidaddos administrados e para a sua protecao contra o arbitrio estatal.

No campo do Direito Administrativo Sancionador, ndo se pode compreender a
atividade punitiva do Estado sem que prevista em lei em sentido formal, posto que
a imposicao de penalidades administrativas a particulares significa atingi-los em
suas atividades, seus bens e seu patrimbnio, restringindo, portanto, direitos
individuais. *°

MARGCAL JUSTEN FILHO?" ensina que “ndo se pode imaginar um Estado

Democratico de Direito sem o principio da legalidade das infracdes e sanc¢des”.

Compdem um nacleo minimo a ser previsto em lei em sentido formal a
conduta que delimite o campo daquilo que é proibido e daquilo que é permitido e a
correspondente sancao a ser imputada ao administrado. 2

% Esoalei pode definir e limitar o exercicio dos direitos individuais. Cf. COMPARATO, Fabio Konder. PIS -
Principio de Reserva de Lei. In RDP 55/54.

2" JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 152 Ed. S&o Paulo:
Dialética, 2012, p. 1008.

% HERALDO GARCIA VITTA sustenta que “na denominada supremacia geral, em que a sujeicdo do
particular ndo se atém a determinado liame, por intermédio do qual o individuo ingressa na intimidade da
organizacdo administrativa, o principio da legalidade vige na sua mais ampla acepg¢do; apenas a lei, formal,
editada pelo Legislativo, podera estabelecer infragcBes e sangBes administrativas.Nem se alegue que seria
possivel a lei estabelecer san¢des, deixando a atos subalternos determinar as condutas ilicitas; é que ocorreria
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Dito em outros termos, a legalidade, como sustentdculo do Estado
Democratico de Direito, exige que tanto o tipo delitivo administrativo quanto a
correspondente sancdo estejam previstos em lei formal, conforme aponta a
doutrina®® * e a jurisprudéncia.

Frise-se, contudo, que ndo héa afronta ao principio da legalidade na hipotese
de atos normativos secundarios regulamentarem normas legais de carater
sancionatorio, desde que o fagcam respeitando os tipos delitivos legais e os limites
razoaveis, tudo com vistas a viabilizar uma dosimetria adequada na aplicacdo das
sancgoes.

Tem-se ai, como exemplo tradicional, a expressdo do poder regulamentar
conferido aos Chefes do Poder Executivo para baixar atos normativos infralegais,
como vem previsto expressamente na Constituicdo Federal (art. 84, V).

Distintamente, no campo regulatério a producdo de atos administrativos
normativos secundarios infralegais ndo tem essa natureza regulamentar; desde
logo, subjetivamente, porque n&o séo privativos de Chefes de Poder Executivo e,
objetivamente, porque se originam no fendmeno da deslegalizagdo, como fruto da
expanséo de novas formas e limites da delegabilidade da fung&o normativa, como
espécie do género delegacéo legislativa, pela qual ocorre a retirada, pelo préprio
legislador, de certas matérias, do dominio da lei (0 que em sua origem se

ofensa ao principio da legalidade — pois tanto as penalidades, quanto as infragdes, devem estar plasmadas em
lei formal, a fim de garantir a seguranca juridica dos administrados”. (VITTA, Heraldo Garcia. A san¢do no
direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 84).

% MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO explicita: “O que ndo cabe é a fixacdo de multas no decreto
deslegalizado, sem que tal parametro conste de lei. A deslegalizacdo ndo é a transferéncia ilimitada de sede
normativa de determinada matéria, ndo abrangendo os temas sujeitos a reserva de lei; nesse passo, em que
pese a discricionariedade atribuida aos administradores — reguladores ou ndo — para a aplicagdo de
penalidades, estas devem ter sede legal e sempre precedidas do devido processo legal, como determina o art. 5°,
CF” (SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002,
p. 121). No mesmo sentido, é a licio de LEILA CUELLAR: “Questdo sobremaneira delicada diz respeito a
possibilidade (ou nédo) de as sangdes administrativas serem estabelecidas em regulamento oriundo das prdprias
agéncias. Sob este angulo, e conforme ja destacado, frise-se que a entidade reguladora n&o detém competéncia
para criar tipos penas-administrativos. Em razdo da natureza juridica da san¢do — e dos contornos firmes de
seguranca e estabilidade juridicas por ela exigidas num Estado Democratico de Direito — é de se descartar a
validade de criacdo regulamentar de tipos penais administrativos por parte das agéncias”. (CUELLAR, Leila.
Introducéo as Agéncias Reguladoras Brasileiras. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 69).

% E insuficiente a previsdo legal apenas da sancdo, como jé teve a oportunidade de decidir o Superior Tribunal
de Justica: “1. Somente a lei pode estabelecer conduta tipica ensejadora de san¢do. 2. Admite-se que o tipo
infracionario esteja em diplomas infralegais (portarias, resolucdes, circulares etc), mas se impde que a lei faca
a indicagdo™ (Recurso Especial n° 324.181/RS. Min. Rel. Eliana Calmon. Julgado em 08/04/2003).

%L A jurisprudéncia dos Tribunais Superiores ndo admite que atos normativos de densidade inferior criem ou
imponham san¢des aos administrados sem lastro em lei formal anterior, o que esta em linha de coeréncia com o
nicleo minimo do principio da legalidade: “2. Somente a Lei, em razdo do principio da estrita adstricdo da
Administracéo a legalidade, pode instituir sancao restritiva de direitos subjetivos; neste caso, a reprimenda
imposta ao recorrente pela Agéncia Nacional de Saude-ANS nao se acha prevista em Lei, mas apenas em ato
administrativo de hierarquia inferior (Resolugdo Normativa 11/2002-ANS), desprovido daquela potestade que o
sistema atribui somente a norma legal” (Agravo Regimental no Recurso Especial n°® 1287739/PE. Min. Rel.
Francisco Falcdo. Rel. para acorddo Napoledo Nunes Maia Filho. Primeira Turma. Julgado em 08/15/12).
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designava como domaine de la loi), passando-as ao dominio do regulamento (em
contraste com o, também originariamente, domaine de I'ordonnance).

Neste caso ndo sera mais a lei, portanto, a sede exclusiva para o tratamento
normativo das matérias deslegalizadas, mas, secundariamente, a norma
regulatoéria.

Observe-se, porém, que com esse processo de continua expansdo de fontes
normativas, dentre as quais hoje sobressai a norma regulatéria, a simples dimenséo
juridica acrescida das fontes normativas extravagantes, sem duvida, ja introduz um
elemento de relatividade, que reduz o carater exclusivo das leis parlamentares, pois
a legitimagéo, que antes somente ocorria pela via da democracia indireta, pode

passar a derivar diretamente da vontade dos cidaddos, gracas a abertura de
inimeras vias participativas proprias ao instituto da regulacao

As normas regulatérias sdo opc¢des administrativas, também abstratas,
formuladas com maior densidade técnica, visando a incidéncia sobre relacfes
privadas ou administrativas que foram previamente deslegalizadas, voltadas n&o
mais a aplicar uma regra legislativa predefinida, mas a equilibrar interesses e
valores por meio de uma nova regra a ser administrativamente definida pelo

método de ponderagéo.

No campo do Direito Administrativo Sancionador, o fenémeno da
deslegalizacdo também se faz presente, cabendo a norma regulatéria sistematizar o
conjunto de infracdes e condutas vedadas, desde que, como dito, esse nucleo
minimo respeite as balizas, os limites e os condicionamentos minimamente descritos
na lei em sentido formal.

FABIO MEDINA OSORIO* ensina que “ndo é possivel uma lei sancionadora
delegar, em sua totalidade, a funcéo tipificatéria a autoridade administrativa, pois
iSso equivaleria uma insuportdvel deterioragdo da normatividade legal
sancionadora”.

Isto ndo quer significar que as normas secundarias de Direito Administrativo
Sancionador tenham que, simplesmente, reproduzir as literalidades dos tipos legais
inaugurais.

H& um legitimo espaco para que as normas secundarias e de densidade
inferior, observadas as referidas balizas legais, sistematizem de forma
proporcional e razoavel esse conjunto de regras sancionadoras.

Neste ponto € que cabe um papel para atos normativos infralegais em matéria
sancionadora, pois que podem sistematizar as condutas e sanc¢des (ambas
previstas em lei) de forma a expressar, para cada conduta ilegal, a respectiva
sanc¢do, facilitando a compreenséo dos particulares sobre a relagéo entre condutas e
sangbes a que estdo sujeitos e, principalmente, atuando na sua dosimetria,

% 0SORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 22 Ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005,
p. 218.
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concretizando, assim, os principios da seguranca juridica, da razoabilidade e da
proporcionalidade.

E ai que a legalidade se desdobra em tipicidade, como se vera no proximo
item.

4. Principio datipicidade

E a tipicidade®, um coroléario da legalidade, que impde esse detalhamento
especifico das condutas e comportamentos dos administrados e das penas
aplicaveis, que, afinal, € o que lhes permitir4 ter maior previsibilidade acerca de
suas agdes e condutas.

Assim, o objetivo maior da tipicidade é permitir que os administrados possam
orientar as suas condutas com previsibilidade, o que somente se torna viavel com
uma detalhada especificacao dos nucleos de comportamento considerados ilicitos e
a sua correlagdo com as respectivas infragdes administrativas.

E sdo ninguém menos que os consagrados doutrinadores EDUARDO
GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS-RAMON FERNANDEZ, a explicar que esta
tipicidade decorre de uma dupla exigéncia axioldgica: a da liberdade e a da
seguranca juridica:

(...) del principio general de libertad, sobre el que se organiza todo el
Estado de Derecho, que impone que las conductas sancionables
sean excepcion a esa libertad y, por tanto, exactamente delimitadas,
sin ninguna indeterminacion; y, em segundo término, a la correlativa
exigencia de la seguridad juridica

(...) que no se cumpliria si la descripcion de 16 sancionable no
permitiese um grado de certeza suficiente para que los ciudadanos
puedan predecir las consecuencias de sus actos. **

FABIO MEDINA OSORIO registra, com acerto, que sem a garantia da
tipicidade, os cidaddos atingidos ou potencialmente afetados pela atuagéo
sancionatoria estatal ficariam expostos as desigualdades, a niveis intoleraveis de
riscos de arbitrariedade e caprichos dos Poderes Publicos. Dai porque o
principio é fundamental para delimitar o campo minimo de movimentacdo dos
Poderes Publicos. *

Essa tipicidade administrativa admite, contudo, certa flexibilizagdo se
comparada com a tipicidade penal, ja que nesta, por ter como possivel

# A tipicidade é expressamente reconhecida pelos Tribunais Superiores brasileiros. Veja-se o entendimento do
Superior Tribunal de Justica: “PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. ACAO POPULAR. ATO DE
IMPROBIDADE. APLICACAO DAS SANCOES IMPOSTAS PELA LEI N° 8.429/92. IMPOSSIBILIDADE.
PRINCIPIOS DA LEGALIDADE E TIPICIDADE. 1. O direito administrativo sancionador esta adstrito
aos principios da legalidade e da tipicidade, como consectarios das garantias constitucionais (...)".
(Recurso Especial n° 879.360/SP. Min. Rel. Luiz Fux. Primeira Turma. Julgado em 17/06/2008).

% ENTERRIA, Eduardo Garcia de & FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de Derecho Administrativo I1. 72
Ed. Madrid: Civitas, 2000, p. 174.

% 0SORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 22 Ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005,
p. 265.
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consequéncia uma restricdo da liberdade de ir e vir, exige um maior grau de
determinagéo do que naquela.

No Direito Penal, h4 uma correlacdo quase que absoluta e vinculativa entre o
crime e a pena, enquanto que no Direito Administrativo Sancionador admite-se um
espaco maior de flexibilidade na valoragéo da infragdo e da sangéo.

E preciso, contudo, enorme cautela para ndo confundir essa flexibilidade
moderada do Direito Administrativo Sancionador com uma liberdade excessiva
conferida ao aplicador da norma a ponto de transformar discricdo em arbitrio.

O exercicio do ius puniendi administrativo reclama todo o cuidado, com o
exercicio contido e cauteloso da discricionariedade.

N&o por outra razdo que a moderna doutrina do Direito Administrativo vem
evoluindo para sustentar que toda e qualquer norma sancionadora, mesmo dotada
de algum grau de flexibilidade, deve ser completa, o que decorre, em Ultima analise,
de um dever imposto por forga do principio datipicidade.

CARLOS ARI SUNDFELD e JACINTHO ARRUDA CAMARA® explicitam a
premissa de que a norma sancionadora deve ser completa:

Para a aplicacdo de san¢des no ambito da regulagdo administrativa,
€ preciso haver norma nédo sO prévia, mas também completa.
Norma completa € aquela que cumpre o dever de especificago, isto
€, que seja capaz de antecipar, em abstrato, para 0s sujeitos
envolvidos (regulados, usuérios, interessados e reguladores), tanto
a qualificacao juridica dos fatos futuros quanto o contetdo dos atos
administrativos possiveis. Em suma, a regulamentacgao prévia tem
de atender aos requisitos de abrangéncia, profundidade e
consisténcia.

Toda a norma sancionat6ria, mesmo que sistematizada em norma de
densidade inferior, pressupde um grau de detalhamento que seja suficiente para
garantir ao administrado conhecer em que medida o descumprimento de um dever
juridico acarretara a incidéncia de uma determinada infracdo administrativa.

O contrario da concepcdo de norma completa é aquela que se caracteriza
por ser vaga, aberta, imprecisa, genérica, subjetiva, casual, despida de parametros e
excessivamente orientada por um juizo discricionario do aplicador. Isso é
especialmente relevante no que se refere as condutas ou aos comportamentos
considerados ilicitos.

Expressdes como “descumprimento das normas” ou “violagdo as disposi¢coes
previstas nesta lei”, “ndo cumprir obrigacado prevista em lei” ndo atendem ao nucleo

minimo de tipicidade, ofendendo, por via reflexa, a seguranca juridica.

% SUNDFELD, Carlos Ari & CAMARA, Jacintho Arruda. Dever regulamentar nas sanges regulatérias. In
Revista de Direito Publico da Economia — RDPE. Ano 8, n° 31, jul./set. 2010. Belo Horizonte: Férum, 2010, p.
34
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ORA, TODAS ESSAS EXPRESSOES SAO VAGAS E IGUALMENTE
COMPORTAM UMA VALORAGCAO SUBJETIVA POR PARTE DO AGENTE
PUBLICO, NAO SENDO SUFICIENTES PARA CONFERIR A OBJETIVIDADE
NECESSARIA QUE ATENDA A GARANTIA ASSEGURADA PELO PRINCIPIO DA
TIPICIDADE.

A nefasta consequéncia de normas sancionadoras com essas caracteristicas
€ a inevitavel transmutacdo de discricionariedade em arbitrio, posto que
inexistirdo parametros razoaveis para delimitar a atuagéo do aplicador da norma.

Facil deduzir-se a devastacdo que as incertezas, causadas por cenarios
de alargada discricdo administrativa ou legislativa podem gerar na atividade de
planejamento econémico dos administrados, em especial para agueles agentes que
atuam em regime de livre iniciativa.

Além de afronta ao principio da tipicidade e, via reflexa, ao principio da
seguranca juridica, as expressdes que confiram ou levem a supor a abertura de
excesso de discricdo para o aplicador da norma (Estado Juiz ou Estado
Administracao) acabam por aniquilar o principio da isonomia.

A norma deve, obrigatoriamente, estabelecer tipos delitivos que guardem
correlacao l6gica com a aplicacdo de san¢des que sejam proporcionais aos ilicitos
administrativos cometidos ou, expresso de outra forma, tipos que correspondam a
condutas que efetivamente revelem desconformidade com bens juridicos
merecedores de protecéo.

Dito em outros termos: ndo esta o legislador inteiramente livre para definir a
gravidade da conduta ilicita e da cominacao da correspondente penalidade, uma vez
que deve observar a proporcionalidade/razoabilidade interna da norma
sancionatoria.

Implicito, portanto, que mesmo que a lei ndo estabeleca discriminadamente
cada uma das sanc¢des aplicaveis ao administrado que age em desconformidade
com 0s seus comandos, exige-se 0 estabelecimento de limites razoaveis e
proporcionais, condicionadores da atuagdo do aplicador da sangao.

Sem esse balizamento minimo, corre-se o sério risco de dar-se a violagao
do principio da isonomia, eis que a aplicacdo da sancdo submeter-se-4 a uma
avaliagdo casuistica e subjetiva prépria de cada aplicador. Pode-se chegar a
situacdes aberrantes, nas quais, diante do descumprimento do mesmo dever
juridico, sejam aplicadas san¢des com intensidade e gravidade dispares.

Enfim, as normas sancionadoras devem ser, na feliz expressao utilizada por
CARLOS ARI SUNDFELD e JACINTHO ARRUDA CAMARA, completas, ou seja,
dotadas de um grau de detalhamento que permita um minimo de previsibilidade de
comportamento por parte dos administrados.

IV — CONCLUSAO
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Inegavelmente, contam-se entre as premissas vitoriosas do Direito
Administrativo Sancionador, a estrutura tedrica unificada da natureza e do limites
do ius puniendi do Estado e a caracterizacdo das diferencas aplicativas entre o
campo penal e o campo sancionatoério da Administragcao Publica.

E é a partir do nGcleo fundamental do Estado Democratico de Direito que
se espraiam elevados principios que s@o hoje parametros essenciais na aplicacao
do poder punitivo estatal: seguranca juridica, devido processo legal,
proporcionalidade, ampla defesa, contraditério, legalidade e tipicidade.

Do Estado, exige-se, portanto, coeréncia e unidade de critérios para que se
garanta essa imprescindivel seguranca juridica aos cidaddos, notadamente quando
se pretende tipificar comportamentos proibidos e apena-los, admitindo que a
liberdade e o patrimbnio dos particulares possam ser constrangidos.

Afirma-se, portanto, com o classico CAIO TACITO, que a discricionariedade
ndo é um “cheque em branco”, mas obedece a limites aplicativos, além dos quais a
sua ilegitimidade se manifesta como ilegalidade.

Em consequéncia, no Direito Administrativo do Século XXI, a
discricionariedade, de todos os matizes, deixa de ser um homizio da imoralidade, um
disfarce do abuso, uma escusa para a ineficiéncia e um pretexto para a demagogia.

Essa nova concepcdo de discricionariedade ndo mais admite que a
autoridade publica (Estado Juiz ou Estado Administracao) sejam conferidos poderes
ilimitados ou margens de apreciagdo factuais excessivamente subjetivas, sob pena
de, o que seria discricdo, se transformar em arbitrio, o que é a antitese da
legitimidade — valor estruturante de qualquer Estado Democrético de Direito.

Muito embora esses principios de estatura constitucional estejam
consolidados na doutrina e na jurisprudéncia, a aplicacdo préatica do ius puniendi
estatal ainda € cercada de duvidas e incertezas.

Parece razoavel, portanto, cogitar-se acerca da edicdo de uma Lei Geral de
Direito Administrativo Sancionador, com a fixac&o objetiva dos principios, diretrizes e
normas gerais que disciplinam esse tema, o que, certamente, em muito contribuira
para aperfeicoamento desse importantissimo sub-ramo do Direito Administrativo.
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