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Resumo

O presente trabalho avalia o cabimento da substituicdo dos procedimentos e das sangdes
administrativas por acordos, nos quais se estabele¢a a reparacdo dos danos, a alteracdo do
comportamento faltoso e/ou a adocdo de medidas compensatorias. A finalidade da sang¢do
administrativa ¢ a prevengao de ilicitos e a consecu¢do do interesse publico, ndo um fim em si
mesmo. Trata-se, portanto, de medida instrumental. Nesse sentido, a celebragdo de acordos
substitutivos pode ser uma via eficiente e eficaz para o atingimento dos fins a que se destina a
atividade administrativa. Entretanto, para que sejam realizados, tais acordos devem estar
previstos em lei, no regulamento ou no contrato.
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Abstract

The present study evaluates the appropriateness of the substitution of procedures and
administrative penalties for agreements in which the remediation of damages, the changing of
the wrongful conduct and/or compensatory measures are adopted. The purpose of the
administrative penalty is to prevent illicit conducts and to pursue the public interest, but not as
an end in itself. It is, therefore, an instrumental expedient. In this manner, the establishment of
substitutive agreements can be an efficient and effective way to the achievement of the
purposes intended by the administrative activity. However, to be performed, such agreements
shall be set forth through law, ordinance or contract.
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Introducio

A despeito do progressivo crescimento da populacdo carceraria, aos olhos da
populagdo o Direito Penal ndo tem sido um instrumento eficaz de puni¢do dos infratores. A
sensacdo de impunidade, presente nos crimes contra a vida e o patrimonio, ¢ mais acentuada
nos chamados crimes do colarinho branco, ai abrangidos os crimes contra a ordem
econdmica, o sistema financeiro, a administragdo publica e os crimes ambientais.

A consequéncia disso tem sido o endurecimento das san¢des administrativas. A
justificativa ¢ a atuag¢do mais célere e eficaz da Administragcdo publica, o que muitas vezes ¢
alcangado mediante o sacrificio de garantias do acusado.

A esse respeito, confira-se a Mensagem do Presidente da Republica ao Congresso
Nacional por ocasido do envio do Projeto de Projeto de Lei 6.826/2010 (BRASIL, 2010), que
“dispde sobre a responsabiliza¢do administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de
atos contra a administracao publica, nacional ou estrangeira”:

Observe-se que o presente projeto optou pela responsabilizagdao
administrativa e civil da pessoa juridica, porque o Direito Penal ndo oferece
mecanismos efetivos ou céleres para punir as sociedades empresarias, muitas
vezes as reais interessadas ou beneficiadas pelos atos de corrupgdo
(BRASIL, 2010).

Tal projeto, que tramita em regime de prioridade na Camara dos Deputados, contém

dispositivos polémicos como, por exemplo, o que estabelece que:

A pessoa juridica respondera objetivamente pelos ilicitos praticados em seu
beneficio ou interesse por qualquer de seus agentes, ainda que tenham agido
sem poderes de representagdo ou sem autorizagdo superior, mesmo que o ato
praticado ndo proporcione a ela vantagem efetiva ou que eventual vantagem
ndo a beneficie direta ou exclusivamente (BRASIL, 2010, art. 3°, §2°).

A justificativa, segundo a mensagem do Presidente da Republica, ¢ que

isso afasta a discuss@o sobre a culpa do agente na pratica da infracdo. A
pessoa juridica sera responsabilizada uma vez comprovados o fato, o
resultado e o nexo causal entre eles. Evita-se, assim, a dificuldade probatéria
de elementos subjetivos, como a vontade de causar um dano, muito comum
na sistematica geral e subjetiva de responsabilizagdo de pessoas naturais
(BRASIL, 2010).

O resultado desse endurecimento ¢ que, na pratica, a aplicacdo da sangdo
abstratamente prevista na regra pode se revelar injusta e at¢ mesmo contrdria aos interesses
tutelados pelo Estado.

O objetivo do presente estudo, nesse contexto, ¢ demonstrar o cabimento da

substitui¢do dos procedimentos e das san¢des administrativas por acordos, nos quais se

estabeleca a reparagdo dos danos, a alteracdo do comportamento faltoso e/ou a adogdo de



medidas compensatorias, tendo em vista as exigéncias contemporaneas de uma atuagdo mais
consensual e paritaria da Administragdo em relacdo aos administrados. Com efeito, como
ensina Barroso (2011), com o advento do constitucionalismo e da consequente “centralidade
da dignidade humana e da preservacao dos direitos fundamentais, alterou-se a qualidade das
relacdes entre Administragcdo e administrados, com a superacdo ou reformulagdo de
paradigmas tradicionais” (BARROSO, 2011, p.398-9).

Para a consecuc¢do desse intento, sera utilizado o método cientifico dedutivo, pois a

conclusdo derivara logicamente dos principios e leis que regem a matéria.

1 A finalidade da sancdo administrativa

Segundo Nieto (2006, p.85), “a potestade assim como a potestade penal dos Juizes e
Tribunais, ¢ parte de um genérico ‘ius puniendi’ do Estado, que ¢ tnico até que logo se
subdivida nestas duas dessas manifesta¢des”.2

Entretanto, por ter se desenvolvido antes, doutrindria e legalmente, “O direito penal
tem j& consolidados os seus principios fundamentais, o que ndo acontece com o Direito
Administrativo Sancionador” (NIETO, 2006, p.168).” Assim, o professor espanhol conclui ser
“logico que o segundo se aproveite das experiéncias do primeiro” (NIETO, 2006, p.168).*

Embora se discorde da afirmacdo de que o Direito Administrativo Sancionador nao
tem consolidados os seus principios fundamentais, entende-se que a utilizagdo das
experiéncias do Direito Penal ¢ bastante enriquecedora, o que se fard, aqui, no tocante aos fins
da pena.

ROXIN (1997) ensina que, desde a antiguidade, trés teorias disputam sobre os fins da

pena: a) a teoria da retribuicdo; b) a teoria da prevencdo especial; c) a teoria da prevencao

geral.

1.1 A Teoria da retribuicao

Segundo a teoria da retribui¢do, a pena ndo perseguiria nenhum fim socialmente util.
A pena seria um mal mediante o qual merecidamente se retribui o autor o mal cometido. Kant
intentou, na sua Metafisica dos Costumes, fundamentar as ideias de retribuicao e justica como

leis universalmente validas (ROXIN, 1997, p.82). Segundo Roxin (1997, p.83), Hegel estava

2 Tradugao nossa.
3 Tradugdo nossa.
4 Traducgdo nossa.



de acordo com Kant ao nao reconhecer metas preventivas como os fins da pena. Atualmente,
contudo, tais teorias ndo sdo aceitas na maioria dos paises civilizados.

Para Nino (2010), a dificuldade em aceitar o retribucionismo ¢ que ele “requer de
nds uma intui¢do ética compartilhada por muito poucos: que a soma de dois males da como
resultado um bem” (p.506). Opinido partilhada por Roxin (1997):

Pois se, como foi manifestado nos pardgrafos acima, a finalidade do direito
penal ¢ a protecdo de direitos legais, entdo, para o cumprimento desta tarefa,
ndo ¢ permitido fazer uso de uma vergonha que tdo Expressa dispensar todos
fins sociais. A ideia de remuneracdo requer também uma vergonha 14, onde
na base da proteccdo dos interesses juridicos ndo seria necessario, mas entio
a pena ndo serve mais a lei cometeu crime e perde a sua legitimidade social.
Dito de outra forma: o Estado como seu humano institui¢do, ndo é capaz de
executar a idéia metafisica de justica ou o direito de fazé-lo. Os voluntarios
de cidaddos exige-la para garantir a coexisténcia do homem em paz e
liberdade, esta limitado a tarefa de prote¢do. A idéia de que poderia
compensar ou eliminar um (crime) mal outra ruim causando adicional (o
sofrimento dele), ele s6 é capaz de uma crenga ou fé, em que o Estado ndo
pode obrigar ninguém a partir do momento na medida em que ndo recebem
seus poderes de Deus, mas do povo’ (ROXIN, 1997, p.84).

Como se Vvé, a teoria da retribuicdo ndo €, hoje, cientificamente aceitavel.

1.2 A Teoria da prevencio especial

A teoria da prevencdo especial sustenta que a missdo da pena ¢ fazer o autor
individual desistir da pratica de novos delitos. Segundo a concepgao de Lizt, citado por Roxin
(1997) como portavoz dessa teoria, “a prevencdo especial pode atuar de trés formas:
protegendo a comunidade ante os delinquentes, mediante o encarceramento destes;
intimidando o autor, pela pena, para que ndo cometa futuros delitos; e preservando-lhe da

reincidéncia mediante sua recuperagio” ® (ROXIN, 1997, p.85-6).

1.3 A Teoria da prevenc¢iao geral

Por fim, para a teoria da prevencdo geral a finalidade da pena é: a) instruir a
comunidade sobre as proibi¢des legais, de modo a evitar sua violagdo; b) reforcar a confianca
da populacdo no Direito e tranquilizar a consciéncia juridica geral, o que ocorre quando o
cidaddo percebe que o Direito se aplica, “sob pena, sobre a violagdo da lei e considerado

resolvido o conflito com o autor” ’ (ROXIN, 1997, p.92).
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1.4 Teorias unificadoras

Roxin (1997) unifica as teorias da prevencdo especial e geral, e conclui: “a pena
serve para os fins de prevencdo especial e geral” (ROXIN, 1997, p.103). Manifestando o
mesmo pensamento, Dias (2007, p.84) resume assim sua posi¢ao:

(1) Toda a pena serve finalidades exclusivas de prevengdo, geral e especial;
(2) A pena concreta ¢ limitada, no seu maximo inultrapassavel, pela medida
da culpa; (3) Dentro deste limite maximo ela é determinda no interior de
uma moldura de prevengdo geral de integracdo, cujo limite superior é
oferecido pelo ponto optimo de tutela dos bens juridicos e cujo limite
inferior é constituido pelas exigéncias minimas de defesa do ordenamento
juridico; (4) Dentro desta moldura de prevengdo geral de integracdo a
medida da pena é encontrada em fungdo de exigéncias de prevengao
especial, em regra positiva ou de socializagdo, excepcionalmente negativa,
de intimidagdo ou de segurangas individuais (DIAS, 2007.p.84).

A finalidade de prevencdo também ¢ compartilhada por Nino (2010), para quem ¢
condicdo de legitimidade de toda pena que ela seja “o meio mais eficaz para evitar prejuizos
sociais maiores que os que ela implica” (p.508).

A doutrina de Direito Administrativo sufraga esta orientacdo no tocante aos fins das

sangdes administrativas. Cite-se, por todos, o magistério de Mello (2004):

Quando uma sangéo ¢ aplicada, o que se pretende com isto ¢ tanto despertar
em quem a sofreu um estimulo para que ndo reincida, quanto cumprir uma
funcdo exemplar para a sociedade. Nao se trata, portanto, de causar uma
aflicdo, um ‘mal’, objetivando castigar o sujeito, leva-lo a expiagdo pela
nocividade de sua conduta. O Direito tem como finalidade unicamente a
disciplina da vida social, a conveniente organizagdao dela, para o bom
convivio de todos e bom sucesso do todo social, nisto se esgotando seu
objeto” (MELLO, 2004, p.745).

Especificamente sobre os contratos administrativos, Estorninho (2003) assevera:

A funcgao principal da san¢ao nos contratos administrativos nao ¢, nem
a de reprimir as violagdes contratuais nem a de compensar a
Administragdo pelos prejuizos sofridos, mas sim a de obrigar o
particular a cumprir a prestagdo a que estd adstrito e, dessa forma,
assegurar a prossecucao do interesse publico subjacente ao contrato

(p-128).
Pode-se, portanto, afirmar que tanto para o Direito Penal e para a Teoria Geral do
Direito quanto para o Direito Administrativo a finalidade da pena ¢ de prevencdo. Trata-se de
medida instrumental que visa assegurar o cumprimento da lei, a consecug¢do do interesse

publico e a paz social.

2 Sanc¢ao administrativa: vincula¢ao ou discricionariedade?



Concluido o estudo sobre a finalidade das san¢des administrativas, o passo seguinte
rumo a verificagdo da possibilidade de celebragdo de acordos substitutivos ¢ a andlise do
regime juridico do ato sancionador. O sancionamento administrativo ¢ atividade vinculada ou
discricionaria?

Segundo a concepgdo classica, ato administrativo vinculado ¢ aquele no qual o
agente “deve se cingir a estritas determinacoes legais” (MELLO, 2007, p.484). Diversamente,
nos atos discriciondrios pode-se “apreciar a conveniéncia ou oportunidade dentro das solugdes
legais admitidas de forma indeterminada” (MELLO, 2007, p.484).

Atualmente, porém, entende-se que a atividade administrativa deve se orientar ndo
apenas ao cumprimento da legalidade estrita, mas de todo o direito. O principio da legalidade
cede espaco ao principio da juridicidade, pois:

A administracdo ndo age apenas de acordo com a lei; subordina-se ao que se
pode chamar de bloco de legalidade. N&o basta a existéncia de autorizagdo
legal: necessario atentar & moralidade administrativa, a boa-fé, a igualdade, a
boa administragdo, a razoabilidade, a proporcionalidade — enfim, aos
principios que adensam o conteudo das imposi¢des legais (SUNDFELD,
2003, p.32).

A consequéncia disso € a atenuagdo do distanciamento entre os atos administrativos
discricionarios e vinculados. A medida em que toda atividade administrativa deve reveréncia
aos principios constitucionais, nem se admite a observancia da legalidade estrita, alheia, por
exemplo, a eficiéncia, nem a simples atuagdo por conveniéncia sem respeito a moralidade.

Nesse sentido, veja-se a ligdo de Binenbojm (2008):

A emergéncia da nogdo de juridicidade administrativa, com a vinculagdo
direta da Administragdo a Constituigdo, ndo mais permite falar,
tecnicamente, numa auténtica dicotomia entre atos vinculados e atos
discricionarios, mas, isto sim, em diferentes graus de vincula¢do dos atos
administrativos a juridicidade. A discricionariedade nio €, destarte, nem uma
liberdade decisoria externa ao direito, nem um campo imune ao controle
jurisdicional (p. 208).

Com indesejada frequéncia, o legislador se utiliza de conceitos indeterminados para
tipificar as infracdes administrativas. A Lei 10.520/2002 prevé o impedimento de licitar e
contratar para aquele que “comportar-se de modo inidoneo” (BRASIL, 2002, art. 7).

Para Mello (2003), ao avaliar o cometimento da infracdo nessa hipotese o agente
publico estard exercendo atividade discricionaria, decorrente “do modo impreciso com que a
lei haja descrito a situag@o fatica (motivo), isto €, o acontecimento do mundo empirico que

fard deflagrar o comando da norma, ou da omissdo em descrevé-1o” (p.19).



J& segundo Grau (2003), nessa hipdtese a autoridade exercera um juizo de legalidade,
consistente na interpretacdo de um conceito (no¢ao) indeterminado. Isso porque:

a discricionariedade € essencialmente uma liberdade de eleicdo entre
alternativas igualmente justas ou entre indiferentes juridicos — porque a
decisdo se fundamenta em critérios extrajuridicos (de oportunidade,
econdmicos etc.), ndo incluidos na lei e remetidos ao juizo subjetivo da
Administragdo -, a0 passo que a aplicacdo de conceitos indeterminados ¢ um
caso de aplicacdo da lei (p. 203-4).

Embora a concep¢do de Grau (2003) pareca-nos mais precisa, na pratica ambas
conduzem ao mesmo resultado. A partir do acontecimento no mundo empirico, cabe ao
administrador avaliar se esta presente a hipotese prevista no tipo. Sendo motivada e razoavel a
conclusdo, deve-se respeita-la, quer porque decorrente do juizo interpretativo, quer porque
fruto do juizo discriciondrio do agente.

Portanto, em relagdo a caracterizacdo da infracdo, ndo ¢ possivel afirmar a priori se
tal atividade ¢ discricionaria ou vinculada. Pode-se, sim, dizer que a liberdade do aplicador ¢
proporcional a abertura do tipo.

Porém, uma vez definida a infragdo, ndo ha discricionariedade na escolha da
correspondente san¢do. Como ensina Dias (1997), “somente as infragdes previstas como tais
pela lei e as sancOes nesta expressamente cominadas ¢ que podem ser aplicadas pelo
administrador” (p.69). E o que preceitua a regra prevista no art. 5°, XXXIX, da Constituicio
Federal, segundo a qual ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia
cominacao legal.

E certo que o objeto do estudo de Dias (1997, p.69) ¢ a Lei 8.666/93 (BRASIL,
1993), cujo art. 87 ndo estabelece o bindmio ilicito/sancdo. Menciona-se apenas que “pela
inexecucdo total ou parcial do contrato” (BRASIL, 1993, art. 87) a Administragdo podera
aplicar quaisquer das quatro sancdes especificadas, sendo que algumas delas podem ser
cumuladas. De todo modo, ¢ extreme de divida que nenhuma sancdo diversa destas podera
ser imposta.

Por fim, a questdo mais tormentosa € saber se, constatada a infracdo e identificada a
sangdo correspondente, pode a autoridade competente deixar de aplica-la. O professor Mello
(2003) sustenta que ndo. Para ele, “hd um dever de sancionar, e ndo uma possibilidade
discricionaria de praticar ou ndo tal ato” (p.19). Acompanham este entendimento Dias (1997),
Vitta (2003) e Ferreira (2009), para quem ‘“a omissdo bem poderd ser tomada como

condescendéncia criminosa ou ato de improbidade administrativa” (p.333).



Entretanto, doutrinadores respeitaveis tem sustentado a possibilidade de substituicao

das sancoes mediante a adocdo de mecanismos consensuais.

3 A consensualidade na administracao

De acordo com a concepg¢do classica, administragdo ¢ a “atividade do que ndo ¢
senhor absoluto” (LIMA, 2007, p.37). E como o administrador ndo ¢ o senhor, nenhuma
margem de negociagdo seria adminissivel. Administrar seria “aplicar a lei de oficio”
(FAGUNDES, 2005, p.03). Logo, caberia ao administrador, mediante um ato unilateral e
impositivo, dar estrito cumprimento ao comando legal.

Conforme observa Moreira (2008):

Nada mais classico em Direito Publico do que o ato administrativo — ¢ nada
mais desigual em Direito do que esse mesmo ato, concebido secamente
como a ‘decisdo que executa a lei’, numa manifestacdo unilateral que
permite & Administragdo impor os seus proprios designios, sem qualquer
participacdo das pessoas privadas” (p.216).

Atualmente, porém, a lei, que ¢ fruto de um demorado processo legislativo, ja ndo
pode fazer frente a variedade e a complexidade das atribui¢des postas sob a tutela do Estado.
“Dai o movimento, tanto da Constituicdo quanto do proprio legislador, no sentido de
estabelecer novas esferas de normatizacdo dotadas da devida celeridade” (BINENBOJM,
2008, p.132).

Associado a isso, ha a compreensdo, propria dos Estados Democraticos, de que a
atuagdo impositiva € pouco eficiente na consecugdo dos objetivos almejados. Para Oliveira e
Schwanka (2008), esse cenario aponta “para o surgimento de uma Administragdo publica
dialdgica, a qual contrastaria com a Administragdo publica monoldgica, refratdria a institui¢do
e ao desenvolvimento de processos comunicacionais com a sociedade” (p.276).

E ¢ desejavel que isso ocorra, porque a implementacdo dos objetivos fundamentais
da Republica ndo ¢ tarefa exclusiva do Estado ou dos governantes. A sociedade pode e deve
contribuir. Para isso, precisa ser ouvida em condi¢cdes de igualdade. Como observa Justen
Filho (2008), “O ser humano ndo ¢ um sujeito de segunda categoria. O agente estatal ndo ¢
um sujeito de primeira categoria. Nao cabe diferenciar os seres humanos em categorias
distintas, conforme estejam ou ndo investidos em cargos e func¢des publicas” (p.78).

Tamanho ¢ o impacto da consensualidade sobre as concepgdes tradicionais que se
recorre a termos aparentemente paradoxais como ato administrativo bilateral para explicar a

atua¢do administrativa. Como ensina Alfonso (2003):



Estes ultimos atos, que representan, como digo, uma rigorosa € em principio
positiva novidade, referen-se a atividade unilateral pelo regime de producdo
(no contexto de um procedimento que igualmente poderia ser concluido
mediante um ato unilateral), sendo atribuiveis a bilateralidade ou
multilateralidade pelo seu resultado, que, definitivamente, ¢ um acordo,
convénio ou contrato® (p.1).

Se a influéncia da consensualidade ¢ marcante sobre os atos administrativos, nos
contratos administrativos, naturalmente mais receptivos ao didlogo, ela ¢ ainda mais
acentuada, provocando profundas alteracdes sobre a compreensdo desse instituto. Essa
posicao ¢ compartilhada por Marques Neto (2010):

Se a consensualidade toma lugar da imperatividade mesmo nas fungdes
tipicas de autoridade, mais razdo ainda ha para que no ambito da atividade
contratual da Administracdo tenhamos a redugdo do carater assimétrico e
imperativo das posi¢des do poder em detrimento do particular.

4.0 Os contratos administrativos e a administracio consensual

O professor Mello (2008), que por sua obra prestou (e presta) notavel contribuigdo
para a efetiva publicizacdo da atividade administrativa brasileira, sequer admite a utilizacao
do termo contrato para denominar as avengas travadas entre a Administragdo e terceiros.
Segundo ele, “os poderes reconhecidos @ Administragdo nestes ‘contratos administrativos’
nada tém de contratuais. Sdo poderes relativos a pratica de atos unilaterais, inerentes as
competéncias publicas incidentes sobre aqueles objetos” (p.609).

Apesar disso, o proprio professor Mello (2008) reconhece que a utilizacdo do
conceito estd sedimentado na jurisprudéncia e na doutrina, que, porém, reconhece a
Administragdo poderes exorbitantes, que a colocam “em posicdo de supremacia sobre o
contratado” (p.609). Dentre esses poderes, Di Pietro (2008) destaca: a faculdade de exigir
garantias contratuais, a altera¢do unilateral do objeto e das quantidades, a rescisdo unilateral, a
fiscalizacdo, a aplicacdo de penalidades, a anulacdo, a retomada do objeto e a restri¢do ao uso
da excecdo do contrato ndo cumprido (p.249-256).

Conquanto a finalidade dessas cldusulas exorbitantes seja proteger o interesse
publico, atualmente sua eficacia tem sido posta em xeque. Observando a pratica brasileira,
Almeida (2008) tem vislumbrado o regime de prerrogativas especiais nos contratos
administrativos como instrumento:

a) de estimulo a ineficiéncia da Administragdo, muitas vezes acomodada,
v.g., na facilidade de poder alterar ou rescindir unilateralmente os contratos —
o que pode induzir a celebra¢do de contratos insuficientemente planejados

[...]I;
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b) de geracdo de contratos mais onerosos para a Administragdo, pois
evidentemente nos pregos das contratagdes estatais esta incluido o custo
adicional decorrente da incerteza gerada pelas clausulas exorbitantes;

c) de legitimacdo de praticas autoritarias dos governantes, incompativeis
com o Estado de Direito; tais praticas podem se caracterizar tanto pelo uso
das medidas unilaterais — de indole autoritaria, ainda que fundamentada na
lei -, ou, pior ainda, na coa¢do moral decorrente da ameaga do uso de tais
medidas;

d) de facilitagdo de desvios em relagdo a probidade administrativa, no curso
da execucdo dos contratos, posto que ao administrador resta aberta a
possibilidade de, por exemplo, alterar ou ndo certas cldusulas contratuais;
nesse caso, o agente improbo tanto pode receber certas vantagens indevidas
para ndo o fazer, como para fazé-lo, atendendo exclusivamente ao interesse
do particular contratado, em detrimento do interesse publico” (p.344).

Assim, acredita-se que o uso moderado das prerrogativas especiais da
Administragdo, privilegiando-se sempre que possivel a via consensual, serd mais vantajoso ao
proprio interesse publico. Nesse sentido, Schirato e Palma (2009) assinalam que é:

Mais eficaz e mais necessaria a ado¢do de mecanismos consensuais pela
Administracdo Publica na realizacdo de suas atividades, com a finalidade de
se garantir maior eficacia as relagdes juridico-administrativas, uma vez que
decisoes formadas por consenso tendem a ser menos desrespeitadas do que
decisOes impostas unilateralmente (p.71).

5 Sanc¢ao administrativas e consensualidade

Os processos administrativos sancionadores também podem ser um campo propicio a
consensualidade, “que se manifesta com a aceitagdo pelo administrado da proposta feita pela
Administragdo Publica” (SCHIRATO e PALMA, 2009, p.71) No entanto, a questdo ¢
bastante controvertida na doutrina e as posi¢cdes sao diametralmente opostas. H4 os que veem
nisso uma manifestacdo de boa governanca publica (OLIVEIRA, 2008, p.137-144) e, outros,
“condescendéncia criminosa ou ato de improbidade administrativa” (FERREIRA, 2009,

p.333).

5.1 A posicao de Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara

O raciocinio desenvolvido por Sundfeld e Camara (2011) ¢ bastante interessante.
Para eles, os acordos substitutivos, celebrados entre o Poder Publico e os particulares com
efeito impeditivo ou extintivo de processo sancionador, “sdo invidveis nos casos de sistemas
normativos fechados, que imponham rigidamente certa san¢do administrativa como Unica
reacdo possivel a ocorréncia de certo fato por ele mesmo definido em suas especificagdes
(infragdo)” (SUNDFELD e CAMARA, 2011, p.9). Cabe ao Estado decidir se houve a

infracdo e, em caso positivo, aplicar a san¢ao.



Mas hd os sistemas normativos abertos, em que se confere a autoridade a
prerrogativa de negociar com acusado. “O poder de negociar envolve o de modular em
concreto a aplicacdo das normas gerais definidoras de deveres, proibicdes, infracdes ou
sangdes” (SUNDFELD ¢ CAMARA, 2011, p.9). Segundo Sundfeld e Camara (2011), a
atribuicdo desse poder deve advir de norma de hierarquia igual ou superior aquela estabelece
os deveres, proibi¢des ou infragdes.

Portanto, se uma lei estabelece minuciosamente um dever, somente uma lei pode
estabelecer sua modulacdo. Se, porém, a concretizagdo desse dever advém de um
regulamento, também nesse plano normativo se pode modular o dever. Embora os autores nao
mencionem, entende-se que o raciocinio se estende também aos contratos administrativos.

Tomando como exemplo o caso das telecomunicagdes, Sundfeld e Camara (2011)
mencionam que a Lei 9.472/97 (BRASIL, 1997), conhecida como a Lei Geral de
Telecomunicacdes (LGT), estabelecem as diretrizes gerais sobre a atividade sancionadora da
Anatel, mas ndo trata de acordos substitutivos, o que para eles ndo ¢ empecilho. A falta de
autorizacdo ndo deve ser tomada como uma proibigao.

A LGT ¢ uma lei-quadro (BRASIL, 1997). Em relagado as san¢des, ela preceitua:

Art. 173. A infragdo desta Lei ou das demais normas aplicaveis, bem como a
inobservancia dos deveres decorrentes dos contratos de concessdo ou dos
atos de permissdo, autorizacdo de servico ou autorizacdo de uso de
radiofreqiiéncia, sujeitara os infratores as seguintes sangdes, aplicaveis pela
Agéncia, sem prejuizo das de natureza civil e penal:

I - adverténcia;

II - multa;

III - suspensdo temporaria;

IV - caducidade;

V - declaragédo de inidoneidade.

Como se Vé:

ndo se encontram nela propria as normas especificadoras de deveres e
obrigagdes (seus conteidos, seus condicionamentos, seus prazos, seus
sujeitos), das medidas administrativas de acompanhamento e cobranga
(registros, constatacdes, notificagdes, ordens, ajustes, etc.), das infracdes
(condi¢des de ocorréncia, causas excludentes, classificacdo), e da imposigao
de sangdes (determinacdo da especifica sangdo que pode ser imposta a que
especifica infracdo, das causas excludentes, atenuantes, agravantes, etc.).
Tudo isso ficou para ser definido em plano infralegal pela Anatel (LGT, art.
19, entre outros dispositivos), a partir da norma legal (SUNDFELD e
CAMARA, 2011, p.12).

Assim, caberia ao regulamento ou ao contrato estabelecer quais condutas

caracterizam infracdes, quais sdo as respectivas sang¢des, quais sao as infragcdes suscetiveis de



serem superadas mediante acordo e quais sdo as condi¢des para que determinado acordo
possa levar a superagdo de uma sangao.

Conforme a consistente doutrina em analise, “ndo ha qualquer fundamento juridico
para supor que uma pena seja consequéncia necessaria e inevitavel de qualquer falta. Ha faltas
irrelevantes, faltas escusaveis, faltas sandveis, faltas superdveis, faltas compensaveis, etc.,
segundo o que dispuserem as normas” (SUNDFELD e CAMARA, 2011, p.12). “E também
natural — inclusive desejavel — que a regulamentacdo preveja a celebracdo de acordos
substitutivos com o objetivo de obter a superagdo de infragdes” (SUNDFELD e CAMARA,
2011, p.9).

Conquanto ndo se discorde da afirmacdo de que a propria Anatel, em seus
regulamentos, pode normatizar tais acordos substitutivos, ¢ questiondvel a compreensdo de
que “a ampla autorizagdo da Lei n. 7.347, de 1985, também pode servir como fundamento
alternativo dos acordos substitutivos no setor” (SUNDFELD e CAMARA, 2011, p.13). A Lei
7.347/85 (BRASIL, 1985) rege a acdo civil publica:

Art. 1° Regem-se pelas disposi¢des desta Lei, sem prejuizo da ag¢do popular,
as agoOes de responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados:

| - a0 meio-ambiente;

11 - ao consumidor;

III — a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico;

IV - a qualquer outro interesse difuso ou coletivo.

V - por infragdo da ordem econémica e da economia popular;

VI - & ordem urbanistica.

Os acordos substitutivos seriam autorizados pelo paragrafo 6°, do art. 5°:

Art. 5°. Tém legitimidade para propor a agdo principal e a acdo cautelar:

[...]

§6°. Os orgidos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados
compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante
cominagdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial (BRASIL,
1985, Art. 5°).

Entretanto, o dispositivo ndo pode ser desvinculado do seu contexto. O compromisso
de ajustamento de conduta a que ele se refere serve como substitutivo da agado civil ptblica. A
Anatel prescinde do ajuizamento dessa agdo para que as sangdes do art. 173 da LGT
(BRASIL, 1997) possam ser executadas. Alids, tais sangdes podem ser executadas sem o
recurso ao Poder Judiciario, sendo irrelevante dotar-lhe da eficacia de titulo executivo
extrajudicial, ja que tal eficacia lhe ¢ inerente. Portanto, ndo se pode extrair do art. 5°,
paragrafo 6°, da Lei de A¢ao Civil Publica (BRASIL, 1985), o fundamento genérico para que

a Administracdo publica direta e indireta celebre acordos substitutivos de sangdes.



Para Sundfeld e Camara (2011), existem trés tipos possiveis de fundamento
normativo para a celebragdo de acordos substitutivos:

a) um de carater geral, na Lei de Agdo Civil Publica; b) outro, de carater
setorial, nos casos em que o legislador, tendo editado ele proprio uma
legislagdo substantiva, houve por bem autorizar de modo expresso sua
modulacdo pela autoridade administrativa; e c¢) por fim, os regulamentos
administrativos editados pelos reguladores setoriais, que autorizem a
negociagdo caso a caso para superar infragdes definidas no plano infralegal,
evitando com isso a aplica¢do ou execugdo das sangdes (SUNDFELD e
CAMARA, 2011, p.17).

Pelas razdes ja expostas, discorda-se do primeiro fundamento, mas adere-se aos

demais.

5.2 A Posic¢ao de Floriano de Azevedo Marques Neto

Marques Neto (2000) sustenta posi¢do mais avancada. Para ele, aparentemente a
possibilidade de celebracdo de acordos substitutivos de sangdes emanaria diretamente dos
principios da Administracdo, especialmente o de proporcionalidade e finalidade. Portanto,
independente de previsdo legal, regulamentar ou contratual.

Em Parecer sobre os Aspectos Juridicos do Exercicio do Poder de Sangao por Orgao
Regulador do Setor de Energia Elétrica, Floriano parte da premissa, ja abordada no inicio da
presente exposi¢do, de que “as penas nunca sdo um fim em si mesmo, mas um instrumento de
que se utiliza o ente estatal para obrigar aos particulares condutas desejadas” (MARQUES
NETO, 2000, P.357).

Em seguida, assevera que a func¢do sancionadora ¢ discricionaria, porque

o automatismo sancionador, a prescrigdo de normas penais de aplicagdo
automatica, o cartesianismo penal, sdo irritos ao ordenamento juridico, pois
pressupdem abdicar dos deveres de proporcionalidade e finalidade. (...)
sempre havera, independente da prescri¢do administrativa, o poder-dever do
agente publico de sopesar a pena, exercitando a margem de
discricionariedade intrinseca a fun¢dao sancionadora (MARQUES NETO,
2000, p. 359).

Por fim, o autor discorre sobre os instrumentos de transa¢do e alternatividade no
direito penal, especialmente a suspensdo condicional do processo € a pena alternativa, para
entdo concluir que, a luz da legislagdo aplicavel, pode-se ‘“‘substituir a aplicacdo de
penalidades previstas no contrato pela assun¢do pelo concessiondrio de compromissos
onerosos de atendimento de metas de qualidade ou de beneficios ao usudrio relacionados com
a falta supostamente cometida” (MARQUES NETO, 2000, p. 370). Isso porque “ndo ¢ funcio

primaz do 6rgdo regulador sancionar por sancionar. Muito mais aderente ao interesse publico



do que arrecadar multas ¢ compelir a concessiondria a melhorar a qualidade do servigo
prestado, inclusive antes e para além do previsto no contrato” (MARQUES NETO, 2000, p.
370).

Em artigo mais recente, escrito em coautoria com Cymbalista, o Professor Marques
Neto realiza estudo mais aprofundado sobre os acordos substitutivos do procedimento
sancionatério e da sancdo (MARQUES NETO e CYMBALISTA, 2010, p.51-68). Nele,
menciona que tais acordos sdo uma pratica no ordenamento brasileiro, destacando os
exemplos do Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE), da Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (ANEEL), da Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS), na
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) e da Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (ANTAQ). Enfatiza que o 6rgao regulador ¢ regido pelos principios da eficiéncia
e economicidade, que o processo sancionador tem carater instrumental e que, portanto, ndo
haveria obice em sua “terminagdo abreviada por meio de solugdes que, ademais, representam
ganhos de qualidade e de aderéncia dos envolvidos” (MARQUES NETO e CYMBALISTA,
2010, p.62).

Quanto ao abandono da san¢do, Marques Neto e Cymbalista (2010) acentuam que a
sancdo ndo ¢ inafastdvel e que o seu abandono ndo pode ser confundido com a “mera
arbitrariedade em abandonar ou descuidar do poder-dever de sancionar” (MARQUES NETO
e CYMBALISTA, 2010, p.63). “Eis porque o abandono da aplicagdo da sancdo deve ser
necessariamente precedido do sopesamento das diversas alternativas colocadas a disposi¢ao
do regulador para executar plenamente suas competéncias” (MARQUES NETO e
CYMBALISTA, 2010, p.63).

Concluem, entdo, que:

Os acordos substitutivos sdo uma via eficaz para atingir as finalidades
dissuasivas e reparatorias usualmente identificadas com a sang¢do
administrativa. Deverdo, portanto, ser considerados pela Agéncia, uma vez
que (i) sdo préatica corrente na vida cotidiana dos 6rgdos reguladores, o que
demonstra a sua compatibilidade com o ordenamento brasileiro de maneira
geral; (ii) encontram-se em plena aderéncia com os preceitos constitucionais,
legais e infra-legais aplicaveis a atividade regulatoria da Agéncia e (iii)
poderdo representar ganho de eficiéncia e economia de recursos para ambas
as partes envolvidas (MARQUES NETO e CYMBALISTA, 2010, p.68).

De fato, a celebracdo de acordos substitutivos pode ser uma via eficiente e eficaz
para o atingimento dos fins a que se destina a atividade administrativa. Entretanto, para que
sejam realizados, devem estar previstos em lei, no regulamento ou no contrato. No CADE, na
ANEEL, na ANS, na ANTT e na ANTAQ eles sdo frequentemente realizados porque estao

contemplados no ordenamento. Nao ¢ porque sdo uma pratica comum nessas instituigoes,



fruto de previsdo normativa, que eles poderdo ser realizados indiscriminadamente em outros
ambitos.

Primeiro, porque o abandono de expressa previsdo legal a partir de fundamentos
exclusivamente principioldgicos pode redundar num decisionismo que, em ambito judicial,
tem provocado inseguranga juridica e ofensa a isonomia.

Segundo, porque sob a perspectiva do principio da eficiéncia, uma san¢do de
adverténcia jamais seria aplicada. Quase qualquer coisa ¢ mais eficiente do que ela. Qualquer
contrapartida oferecida pelo acusado propiciard melhores resultados ao interesse publico do
que a aplicacdo dessa pena. Porém, levado esse raciocinio ao paroxismo, corre-se o risco de
retirar a eficdcia da propria previsdo da sangdo como instrumento destinado a prevenir a

violagdo da norma e incentivar o seu cumprimento.

5.3 A posicao de Daniel Ferreira

A defesa dessa posicdo ndo implica adesdo ao entendimento de Ferreira (2009),
segundo o qual: “ndo ha escolha entre processar ou ndo processar, entre sancionar ou nao
sancionar, salvo quando a lei dispuser em contrario, mesmo porque ¢ desnecessario frisar tal
obviedade — a de que ato de hierarquia inferiro ndo pode liberalizar o que o estado de
legalidade obriga™ (p.333).

E prossegue:

A vista do exposto, pois, simplesmente todos os Termos de Compromisso de
Ajustamento de Conduta firmados com a ANEEL, impondo obrigacdes
como supostamente habeis substitutas a tipica san¢do administrativa, sdo
nulos e de pleno direito, ndo havendo como sanar vicio desta ordem porque
ausente prévia lei formalmente autorizadora.

[...]

Assim, e muito infelizmente, resta mais do que plausivel cogitar de
responsabilidade administrativo-funcional, criminal e mesmo por ato de
improbidade administrativa no caso, bastando apurar em face de quem
(FERREIRA, 2009, p.354).

A esse respeito, entende-se, assim como Aragdo (2006), “que as leis ndo sdo as
unicas fontes de direitos e de obrigagdes. O ordenamento juridico deixa espago livre de
autonomia para os sujeitos juridicos estabelecerem voluntariamente vinculos entre si, com
obrigagdes oriundas, ndo da lei, mas do acordo de vontades™ (p.168).

Partilha-se, ainda, da opinido de Sundfeld e Camara (2011) segundo a qual os
acordos substitutivos podem ser contemplados em lei, em regulamento ou até em contrato.

Caso contrario, ndo poderdo ser celebrados.



A exigéncia de lei em sentido estrito s6 pode ser admitida quando a propria lei
tipificar as infracdes, como ocorre, por exemplo, com a Lei 8.884/94 (BRASIL, 1994) do
CADE. Quando esta tipificagdo competir ao regulamento ou ao contrato, tais instrumentos
podem estabelecer as respectivas sang¢des ou sua substitui¢do, conforme fundamentagdo acima

exposta.

6 Acordos Substitutivos das Sancoes da Lei N° 8.666/93

Tal como a LGT, entende-se que a Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos,
por também ser uma lei-quadro, ¢ campo propicio para a previsdo de acordos substitutivos de
sancoes.

Dispoe a Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993):

Art. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administra¢do
podera, garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangdes:
I - adverténcia;

II - multa, na forma prevista no instrumento convocatério ou no contrato;

III - suspensdo temporaria de participacdo em licitagdo e impedimento de
contratar com a Administra¢do, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administragdo Publica enquanto perdurarem os motivos determinantes da
punicdo ou até que seja promovida a reabilitagdo perante a propria
autoridade que aplicou a penalidade, que serd concedida sempre que o
contratado ressarcir a Administragdo pelos prejuizos resultantes e apds
decorrido o prazo da san¢do aplicada com base no inciso anterior.

De acordo com Justen Filho (2009), como a lei criou um sistema aberto, para que
fosse atendido o principio da especificagdo seria necessario que, “por meio de ato
regulamentar ou no corpo do proprio edital, fosssem estabelecidos pressupostos basicos do
sancionamento” (p. 849). Por pressupostos basicos entenda-se: a especificacdo dos deveres,
das infrag¢des e da sancdo correspondente.

Por exemplo, numa licitagdo para obras e servigos de engenharia, o edital pode
estabelecer que a execugdo deverd obedecer determinadas especificagdes técnicas. Supondo-
se que isso ndo tenha sido observado, seguindo a literalidade do art. 87 da Lei 8.666/93
(BRASIL, 1993, art. 87) poder-se-ia cogitar de inexecucdo parcial. Entretanto, o edital e o
contrato podem estabelecer que, nessa hipdtese, a Administracdo podera conceder prazo para
que o contratado ajuste o servigo as especificagcdes técnicas, hipotese em que ndo sera
instaurado processo sancionador.

Numa licitacdo para operacdo do servico de central de atendimento, visando a
prestacdo de informacgdes para a populagdo, o edital pode prever que o prazo de resposta &,

por exemplo, de cinco minutos e que se esse prazo for extrapolado a contratada se sujeitara a



multa. Entretanto, sem que se cogite ofensa ao art. 87 (BRASIL, 1993), pode o contrato
estabelecer que se a contratada aceitar reduzir o prazo de atendimento das ligagdes futuras de
cinco para quatro minutos, sem acréscimo no valor do contrato, a san¢do nao sera aplicada.
Essas singelas ilustracdes evidenciam a procedéncia da argumentacdo ja explicitada,
segundo a qual “ndo had qualquer fundamento juridico para supor que uma pena seja

consequéncia necessaria e inevitavel de qualquer falta” (SUNDFELD e CAMARA, 2011,
p.12).

6.1 Algumas vantagens da celebracao de acordos substitutivos

Saliente-se que sdo diversas as vantagens da adocdo de acordos substitutivos de
procedimentos e sangdes.

Primeiro, tais acordos ndo caracterizam o abandono das metas contratuais. Ao revés,
prestam-se a dar-lhe efetivo cumprimento, por meio de formas alternativas.

Em segundo lugar, a solu¢do consensual dispensa destinacdo de pessoal e de
estrutura, geralmente escassos, para a instrucao e decisdo do processo.

Em terceiro lugar, a celebragdo do acordo evita o possivel deslocamento da discussao
para a via judicial, onde a vontade da Administragdo pode ndo prevalecer.

Em quarto lugar, os acordos substitutivos, porque consentidos, “sdo, em regral, mais
eficientes e menos sujeitos a transgressdes por parte de seus destinatarios” (SCHIRATO e
PALMA, 2009, p. 73).

E certo que hd o risco dos mecanismos consensuais serem utilizados como
subterfigio para a pratica de atos improbos. Mas isso tem ocorrido mesmo quando ha
vinculacdo absoluta ao texto legal. Por isso, como afirma Almeida (2008), “a Administracao
consensual, notadamente por suas virtudes democraticas, pode até mesmo exercer uma fun¢ao
de recuperacdo de valores civicos e da dimensdo coletiva da ag¢do dos individuos em
sociedade, melhor os envolvendo nos assuntos da Administragdo ¢ do Estado” (ALMEIDA,

2008, p.349).

7 Conclusdes

O presente ensaio pretendeu investigar o cabimento da substituigdo dos
procedimentos e das san¢des administrativas por acordos, nos quais se estabeleca a reparacao
dos danos, a alteragdo do comportamento faltoso e/ou a ado¢do de medidas compensatdrias. A

partir das consideragdes acima expostas, conclui-se que:



a) a sancdo administrativa ndo ¢ um castigo. Sua finalidade ndo ¢ a de retribuir um
mal com outro mal, mas sim de prevencdo. Trata-se de medida instrumental que visa
assegurar o cumprimento da lei, a consecu¢do do interesse publico e a paz social;

b) em relacdo a caracterizagdo da infragdo administrativa, ndo ¢ possivel afirmar a
priori se tal atividade ¢ discricionaria ou vinculada. Pode-se, sim, dizer que a liberdade do
aplicador ¢ proporcional a abertura do tipo;

¢) uma vez definida a infragdo, ndo ha discricionariedade na escolha da
correspondente sangao;

d) o procedimento sancionador e a san¢do podem ser substituidos por acordos, desde
que estes estejam contemplados em norma com a mesma hierarquia das que estabelecem as
infragdes e as sangdes. E, ainda, desde que sejam de interesse publico. Caso contrario, ndo
poderdo ser celebrados;

e) a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, por ser uma lei-quadro, ¢ campo
propicio para a previsdo de acordos substitutivos de sanc¢des, desde que tais acordos estejam

previstos em regulamento ou em edital e no respectivo contrato.
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