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RESUMO

O presente estudo objetiva analisar os limites do exercicio da atividade sancionatéria da
Administracdo Publica, considerando a configuracdo contemporanea da organizagédo
administrativa, dado o seu carater policéntrico, o que acabou por revisitar velhos dogmas do
Direito Administrativo, como a concepg¢do hierarquizada de suas relagdes internas. Muitas
vezes, em um cenario em que 0s Orgaos e entidades administrativas sdo dotados de certa
autonomia, hd o compartilhamento de competéncias para a aplicacdo de sancOes
administrativas sobre determinada matéria, 0 que pode acarretar uma sobrecarga punitiva ao
administrado. Essa sobrecarga punitiva ndo se mostra consentdnea com o ordenamento
juridico brasileiro atual, principalmente quando se considera o carater garantista do Direito
Administrativo sancionador que, mesmo orientado a repreender o0 agente infrator cuja conduta
praticada possui um desvalor atribuido pelo ordenamento juridico, por outro lado tem por
finalidade salvaguardar as garantias materiais e processuais do acusado, dentre elas as
implicacdes que derivam do principio do non bis in idem. A interpretacdo das normas do
Direito Administrativo sancionador deve, entdo, considerar o referido principio em ambas
vertentes, material e processual, impondo-se uma reformulacdo das relagdes interorganicas na

estrutura da Administragdo Publica.

Palavras-chave: Organizacdo administrativa brasileira. Orgdos Publicos. Entidades.

Autonomia. Principio do non bis in idem.



ABSTRACT

The present study aims to analyse the limits of the sanctioning activity of the Public
Administration, considering the contemporary settling of the administrative organization, and
its polycentric character, what implies revisiting old dogmas of Administrative Law, like the
concept of its hierarchical internal relations. In a scenario where administrative bodies and
entities are entitled to some autonomy, they can share the competence to apply sanctions
related to a given subject, which could generate a punitive overflow towards the individual.
This punitive overload is not aligned with the current Brazilian legal system, especially with
the protective aspect of the sanctioning Administrative Law that, even oriented to reprehend
the offending agent whose behaviour is not supported by the legal system, in the other hand is
intended to safeguard the material and procedural guarantees of the accused, including the
implications deriving from the non bis in idem principle. The interpretation of the sanctioning
Administrative Law must consider this principle in both material and procedural perspectives,

claiming the reformulation of inter-organic relations into the Public Administration structure.

Key Words: Brazilian administrative organization. Public bodies. Entities. Autonomy.

Principle of non bis in idem.
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INTRODUCAO

O agigantamento do Estado, em especial da Administracdo Publica, é evidente e,
ao que parece, esse amplo espectro de atuacdo administrativa so tende a aumentar. Abrange as
mais complexas e diversas relagdes travadas com os administrados tendo em vista ndo sé a
execucao de atividades como também o papel regulador da Administracdo. Alids, a regulacao
tem conquistado cada vez mais espaco dentre as atividades desempenhadas pela

Administracéo.

Buscando atender aos novos desafios a si atribuidos, a Administracdo Pablica se
reinventa. Molda a organizacdo administrativa para que sua atuagdo sirva aos interesses
publicos almejados. O rearranjo das atividades que lhe compete é acompanhado pela

reformulacédo de sua estrutura interna.

Para o exercicio de suas atividades, a Administracdo Pdblica pode se valer de
técnicas organizatorias diversas, quais sejam: centralizacdo, concentracdo, descentralizacdo e
desconcentracdo. Contudo, quando se considera a realidade juridico-institucional da
Administracdo Publica, verifica-se que a estrutura administrativa esta permeada
majoritariamente pelo fendbmeno da desaglutinacdo de competéncias (desconcentracdo e
descentralizacdo administrativa). Toma-se como exemplo 0 expressivo nimero de agéncias

reguladoras na contemporaneidade.

N&o obstante essa nova configuracdo da organizacdo administrativa, a doutrina
patria pouco se debruca sobre os 6rgdos e entidades da Administracdo Pablica oriundos das
técnicas de desconcentracdo e descentralizacdo administrativa, aos quais pode ser atribuida

certa autonomia, em diferentes graus e setores de atuacao.

Soma-se a essa reconfiguracdo estrutural administrativa o fato de que, ndo raras
vezes, ha atribuicdo de competéncias a mais de um 6rgdo ou entidade da Administragdo
Publica que, em algumas situag¢fes, concernem a mesma matéria. A partilha de competéncias
entre 6rgdos ou entidades autbnomas demanda especial cautela quando se trata de atividade
sancionatoria da Administracdo Publica, considerando que a atuacdo deve se dar de maneira

coordenada e sem violar as garantias dos administrados predispostas no ordenamento juridico.

Verifica-se, entdo, uma primeira delimitacdo do tema, adstrita & analise da

atividade sancionatoria que compete a autoridade administrativa, no exercicio de funcéo, e
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dirigida aos particulares. E objeto de exame a atividade sancionatéria exercida pelos 6rgdos e
entidades da Administracdo Direta e Indireta nas trés esferas da Federagdo, que tenha por
finalidade reprimir condutas dos administrados contrarias a ordem juridica. Resta excluida,
portanto, a analise da atividade sancionatéria exercida pelos Tribunais de Contas,
Controladorias Gerais e demais instituicbes que ndo integram a estrutura da Administracéo
Publica.

Em um Estado Democratico de Direito, a atividade sancionatéria da
Administracdo Publica ndo pode ser concebida sem se analisar as garantias dos administrados.
Equacionar o Direito Administrativo sancionador como um sistema de garantias é tarefa que

suscita importantes reflexdes acerca dos limites da atividade administrativa sancionatoria.

Considerando a configuracdo garantista do Direito Administrativo sancionador no
Brasil, ainda que tardia, tendo em vista a tradicdo autoritaria do pais, a constatacdo que
primeiro se impde diz respeito a necessidade de subordinacdo da atuacdo da Administracdo
Publica a lei. A subordinacdo da Administracdo ao principio da legalidade entende-se como

uma atuacdo com base na lei e, principalmente, na Constituicao Federal.

Exigir a efetividade da Constituicdo ndo é tarefa apenas do legislador, mas
também da Administracdo Publica, vinculada aos valores expressos no texto constitucional. O
Direito Administrativo sancionador ndo pode ignorar 0s principios e regras constitucionais.
Neste contexto, a atividade sancionatéria perpassa inevitavelmente o campo constitucional e,

portanto, todas as garantias previstas na Constitui¢do Federal.

Mesmo que inequivocamente uma conduta infratora enseje reprimenda, ndo se
pode atropelar as garantias materiais e processuais previstas na Constituicdo Federal e na lei.
O combate aos atos ilicitos, seja no Direito Penal ou no Direito Administrativo, deve ser
realizado nos estritos limites do ordenamento juridico brasileiro. Caso contrario, o exercicio
do ius puniendi estatal, reduzido a poder arbitrario, perfilha caracteristicas proprias de

regimes ditatoriais.

Ao infrator assiste o direito de ndo ser processado ou apenado mais de uma vez
pelo mesmo fato e fundamento juridico. A atividade sancionatoria da Administracdo Publica,
exercida por qualquer 6rgdo ou entidade fiscalizadora, subsume-se a garantia do administrado

de proibicdo de bis in idem.

O principio do non bis in idem, em suas vertentes material e processual, veda

tanto a tramitacdo de processos administrativos que tenham o mesmo objeto, quanto a
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acumulacdo de sancbes administrativas em razdo da reiteragcdo punitiva por parte da

Administracdo Publica.

Aqui um segundo corte ha de ser feito. Para a precisa identificacdo da “dupla
sangdo” vedada pelo principio do non bis in idem no Direito Administrativo, convem
esclarecer que se analisara tdo somente a possibilidade de acumulagdo de sancGes

administrativas, sem que se adentre no campo das sang0es penal e civil.

O presente estudo, pautado no limite imposto a atividade sancionatéria da
Administracdo Publica, que veda a reiteracdo punitiva, pretende considerar as implicacdes do
principio do non bis in idem em face da organizacdo administrativa brasileira na

contemporaneidade.

No primeiro capitulo, procura-se demonstrar a utilidade do agrupamento das
atividades administrativas na categoria de atividades administrativas sancionatorias,
considerando suas afinidades juridicas, estabelecendo-se o conceito dessa categoria detentora
de regime juridico especifico.

No segundo capitulo, identificam-se o0s conceitos de infracdo e sancdo
administrativas. Considerando a inexisténcia de diferenca ontologica entre os ilicitos civil,
penal e administrativo, procura-se apontar o critério mais adequado para identificar uma
infracdo administrativa. Ainda neste capitulo, busca-se apartar a sancdo administrativa de
categorias juridicas que se aproximam mas ndo se confundem com a mesma, como as

providéncias cautelares e o ressarcimento ao erario.

No capitulo seguinte, é feita uma breve analise do sujeito ativo das sangbes
administrativas: a Administracdo Publica. A compreensdo da Administracdo Publica € melhor
realizada a partir do estudo da organizacdo administrativa, dos entes, 6rgdos e agentes que
compdem sua estrutura. Neste capitulo, o tema da organizacdo administrativa é abordado
considerando a atual configuracdo da estrutura da Administracdo Pablica, em que se verifica
uma proliferacdo dos centros decisorios de poder, mitigando ou mesmo excluindo o vinculo
hierarquico entre as unidades que compBem 0 seu aparato, caracteristica que marcava a

concepcao tradicional da organizacdo administrativa.

O quarto capitulo trata do problema central do presente estudo: a atribuicdo de
competéncias partilhadas entre orgdos ou entidades da Administracdo Publica dotados de
certo grau de autonomia, o0 que radica na sobreposicdo de centros decisorios de poder. Expde

a necessidade de se conceber o Direito Administrativo sancionador como um sistema de
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garantias em um Estado Democratico de Direito e introduz o tema que sera tratado no
proximo capitulo: a garantia do administrado de ndo ser processado ou apenado mais de uma

VEZ.

No capitulo cinco, tendo em vista 0 ordenamento juridico brasileiro, o estudo
pretende estabelecer o conceito, fundamento e natureza juridica do principio do non bis in
idem, além de suas implicacBes materiais e processuais, a partir de elementos referenciais
retirados dos sistemas espanhol, mexicano e peruano. Recorre-se aos elementos da doutrina
estrangeira sem qualquer pretensdo de esgotamento, mas apenas tomados como parametro

para a compreensdo da matéria no Direito brasileiro.

O ultimo capitulo sugere algumas medidas para uma atuacdo da Administracdo
Publica mais eficiente e coerente e, principalmente, uma atuacdo que néo resulte em violagbes

ao principio da proibicdo de bis in idem.
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CAPITULO 1 - A ATIVIDADE SANCIONATORIA DA ADMINISTRACAO
PUBLICA

A compostura do Estado moderno baseia-se no exercicio de maltiplas funcdes,
tradicionalmente divididas entre legislativa, administrativa e jurisdicional. Dentre as funcdes
estatais, a funcdo administrativa € a que assume maior heterogeneidade, na medida em que

abarca intimeras atividades que apenas tendem a se ampliar™.

O aumento das atividades administrativas decorre de dois fatores fundamentais.
Em primeiro lugar, a crescente intervencédo direta no dominio social, marcada pelo advento do
Estado Social. O Estado assumiu a funcdo de promover as mais variadas iniciativas tanto no
campo social quanto no campo econémico, exigindo dos administrados o ajustamento de suas

condutas a finalidades coletivas®.

Neste contexto, a Administracdo Publica ganhou relevo excepcional em razdo de
sua melhor aptiddo para enfrentar questdes que demandam respostas rapidas e atentas a
aspectos particularizados ante a diversidade dos problemas concretos®. Nos dizeres de Celso
Antonio Bandeira de Mello, o que se vé é o "fendbmeno do agigantamento do Estado e, mais

do que isto, do agigantamento da Administracdo"*.

O crescimento continuo das atividades estatais, em particular das atividades da
Administracdo Publica, também ocorre em razdo da alteracdo e aumento dos bens juridicos
cuja tutela cabe ao Estado. A simples analise da evolucdo da atividade de policia demonstra o
incremento de interesses protegidos pelo ordenamento juridico, como as questBes de direito

do consumidor, livre concorréncia, patrimonio histérico, entre outras®.

N&o obstante a heterogeneidade e o carater contingente e variavel das atividades a
cargo da Administracdo Publica com o advento do Estado Social de Direito, Rafael Valim®,

com alicerce na doutrina de Daniel Hugo Martins e Giuseppe Cataldi, anota a necessidade do

! ALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. 3. ed. t. 1. trad. Buenaventura Pellisé Prats.
Barcelona: Bosch, 1970, p. 240.

> BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 510.

* Ibidem, p. 512.

* Ibidem, p. 512.

® MOTTA, Fabricio; ANYFANTIS, Spiridon Nicofotis. Comentarios ao art. 5°. In: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella; MARRARA, Thiago (Coords.). Lei Anticorrupgéo comentada. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p.
82.

® VALIM, Rafael. A subvencéo no Direito Administrativo brasileiro. Sao Paulo: Contracorrente, 2015, p. 40.
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estudo das atividades administrativas e a utilidade de sua tipificacdo para singularizar regimes

juridicos.

Inimeras sdo as tipologias das atividades administrativas na doutrina brasileira,
que utiliza desde concepcdes tricotdmicas — fomento, policia administrativa e servico publico
— até enumeracgdes altamente pormenorizadas. A individualizacdo de determinada atividade

alicerca tracos juridico-positivos que permitem identificar sua estrutura’.

Para Rafael Valim, € possivel reconhecer a atividade sancionatéria como uma das
atividades da Administracdo Publica, considerando o regime juridico especifico que rege as
relagOes dela decorrentes. A atividade sancionatoria traduz “a acdo da Administragao Publica
preordenada & apuragdo de infracbes administrativas e ao estabelecimento das

- .. . .58
correspondentes sangdes administrativas, nos termos da lei””.

Celso Antonio Bandeira de Mello recomenda o agrupamento das atividades
administrativas em categorias com afinidades juridicas e admite a atividade sancionatoria da
Administracdo Publica, conceitualizando-a como a “imposi¢do das sang¢des previstas para as
infragdes administrativas”, pela qual a Administragdo Publica “cumpre uma fungao
intimidativa e exemplar para que sejam desestimuladas as condutas que atentam contra a boa
ordem administrativa™®, sejam elas fruto de violacéo de deveres no ambito de uma relagéo de

sujeicdo geral ou especial.

José Roberto Pimenta de Oliveira, de igual modo, entende a atividade
sancionatoria da Administracdo Publica como “a¢do da Administracdo finalisticamente
orientada para a apuracdo de infracdes administrativas e correlata obrigatéria reacdo e fixacao
das sangdes administrativas correspondentes, na forma da lei ou de regulamento, quando

admitido™°.

A atividade sancionatoria da Administracdo Publica possui um regime juridico
especial, comportando como tracos fundamentais a obrigatoriedade de apuracao da infracéo e,
se for o caso, aplicacdo de sancdo administrativa; e a restricdo da esfera juridica dos

administrados.

"VALIM, Rafael. A subvencéo no Direito Administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Contracorrente, 2015, p. 45.
8 .

Ibidem, p. 46.
® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 696.
9 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade no Direito
Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 472.
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A atividade sancionatéria da Administracdo Publica traduz exercicio da funcédo
administrativa e, por esta razdo, ndo pode ser entendida como mera liberalidade da
Administracdo Publica. O Direito Administrativo brasileiro tem como um de seus pilares
fundamentais o principio da indisponibilidade do interesse publico, que ndo se acha entregue
ao libito do administrador™*. A autoridade administrativa, no exercicio de fungdo, tem o
dever-poder de apurar a pratica de determinada infracdo e, se for o caso, aplicar san¢Ges
administrativas. Verificada a pratica de ato ilicito, impde-se a instauracdo de processo

administrativo para a apuracao da infracéo e a aplicacéo de sancao.

Observe-se, contudo, as ressalvas operantes nas hipéteses de aplicabilidade do
principio da insignificancia. Sérgio Ferraz e Adilson Dallari** as denominam de “agdes de
bagatela”, situagdes de lesividade infima ou desprezivel a determinado bem tutelado pelo
ordenamento juridico. Isso ndo significa que a infracdo administrativa ndo sera objeto de
intervencdo sancionatéria da Administracdo Publica, mas que, em tais casos devem ser
aplicadas medidas alternativas, diante do grau minimo de lesividade causado a um bem

juridico protegido.

Deve-se registrar também o crescente processo de contratualizacdo da
Administracdo Publica, inclusive no que se refere a atividade sancionatéria, através da
utilizagdo de instrumentos consensuais, como o termo de ajustamento de conduta e 0s acordos
de leniéncia. Essa consideravel abertura de espacos para a consensualidade apenas atenua a
pratica de imposicdo unilateral e autoritaria de decisdes pela Administracdo Publica. Nao ha

uma suposta mitigacdo do principio da indisponibilidade do interesse publico®.

Do caréter restritivo de direitos da atividade sancionatéria deriva todo um regime
juridico especial. Os processos restritivos de direito “sdo aqueles que diminuem a esfera
juridica do destinatario, causando-lhe gravame, seja porque impdem um novo dever ou
restricdo, seja porque estendem dever ja existente, ou ainda, suprimem direitos existentes™*.
Para ser enquadrado nesta categoria, “o processo ndao tem de efetivamente, no mundo

fenoménico, diminuir a esfera juridica do administrado, basta que tenha a possibilidade de

1 VVALIM, Rafael. A subvencéo no Direito Administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Contracorrente, 2015, p. 51.
2 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 3. ed., rev. ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012. p. 253.

¥ MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucéo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p.
211.

Y PETIAN, Angélica. Regime juridico dos processos administrativos ampliativos e restritivos de direito.
S8o Paulo:Malheiros, 2011, p. 213.
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fazé-lo, isto é, que seu ato final, uma vez expedido, seja apto a restringir o rol de direitos dos

. . ;L. 15
quais o interessado ¢ titular”™.

Os processos restritivos podem ainda ser classificados como meramente
restritivos e sancionadores. Os processos sancionadores “objetivam impor uma consequéncia
negativa atribuida pelo ordenamento juridico ao sujeito que ndo cumpre 0 comportamento por

ele previamente determinado™®.

Nos processos sancionadores a Administracao Publica apura a pratica de infracao
e, quando necessario, impde sancbes administrativas pertinentes por descumprimento de
norma juridica. Dai por que, para a compreensao da atividade sancionatéria, exige-se, em sua
delimitacdo, a andlise do conceito de sancdo administrativa e do sujeito competente para

aplica-la.

%> Ibidem, p. 107-108.
1 PETIAN, Angélica. Regime juridico dos processos administrativos ampliativos e restritivos de direito.
S8o Paulo:Malheiros, 2011, p. 109.
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CAPITULO 2 - A INFRACAO E A SANCAO ADMINISTRATIVA

O ordenamento juridico prevé sancbes aqueles que descumpram deveres e
obrigacOes, que sdo aplicaveis por quem detenha competéncia atribuida por lei para tanto.
Neste sentido, fala-se em sancdo juridica quando é externa, isto €, quando ndo é apenas

dirigida ao interior do individuo (sancdo moral), mas exterioriza-se e é institucionalizada’.

Em outras palavras, a sangdo juridica é externa “porque ¢ aplicada pelo grupo
social, ao contrario da sancdo moral, que se limita a propria consciéncia do infrator da norma
moral. E institucionalizada em virtude de ser disciplinada por normas previamente

. . - ..l
estipuladas, diferentemente das sangdes sociais™*®.

A institucionalizacdo da sancdo se expressa na coexisténcia de quatro requisitos:
(i) previsdo em lei, em razdo da violacdo de determinada regra de comportamento; (ii) a
medida da sancdo; (iii) o procedimento adequado; e (iv) a autoridade competente para aplica-
la*®. Rafael Munhoz de Mello anota que “ao institucionalizar as san¢des, o Direito disciplina o
uso da forca que pode ser utilizada para imp6-las, determinando quem pode usé-la, quando e
como pode ser exercida e, finalmente, quanto de forca pode ser utilizado pelo sujeito

competente para aplicar a sangdo”%.

Para que uma determinada conduta humana seja considerada reprovavel pelo
legislador a ponto de ensejar sancdo devidamente institucionalizada, deve ser juridicamente
proibida, isto é, deve configurar um ilicito. Sem ilicito, ndo cabe san¢do. A sancdo € o
peculiar e imediato reflexo de um ilicito, ou seja, a consequéncia juridica desfavoravel
atribuida a inobservancia de um comportamento previsto pela norma juridica, sendo que tanto
a sancdo juridica como o ilicito sdo conceitos légico-juridicos?, isto é, ndo decorrem de um
ordenamento juridico especifico e independem do lugar e do tempo. Vale dizer, a sancdo é a
consequéncia do ilicito e o ilicito é o pressuposto da sancéo, sendo assim no campo do Direito

Civil, do Direito Penal e do Direito Administrativo?.

" OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Infraces e sancdes administrativas. 2. ed. rev., atual. ampl. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p.14-15.

8 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sangdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 39.

9 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Op. cit., p.15.

% MELLO, Rafael Munhoz de. Op. cit., p. 39.

2! Ibidem, p. 42-43.

% Ibidem, p. 62.
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Inexistindo diferenca ontoldgica entre crime e infracdo e entre pena e sancao, €
preciso averiguar se ha um critério que permita identificar a priori aquelas condutas que
devam ser consideradas pelo legislador como infragdes administrativas e, por conseguinte,

passiveis de aplicacdo das respectivas sangdes administrativas®>.

De acordo com Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramén Fernandez?*, deve-se
utilizar o critério formal para a identificacdo da sancdo — se administrativa ou penal —,

consubstanciado na autoridade que a impde.

Neste mesmo sentido, Heraldo Garcia Vitta®® e Celso Antdnio Bandeira de
Mello® perfilham o entendimento de que se deve adotar o critério formal, por meio do qual se
reconhece a natureza administrativa de uma infracdo conforme a natureza da sancao,

identificavel, por sua vez, considerando-se a autoridade competente para impd-la.

As sanc¢des administrativas sdo impostas por autoridade no exercicio de funcéo
administrativa. Assim, configura-se a san¢do administrativa quando a apuracao da infracdo se
der mediante a instauracdo de processo por uma autoridade no &mbito administrativo, ainda

gue ndo necessariamente a sancéo seja aplicada nessa esfera®’.

Conceber a san¢do administrativa como tal implica que “toda e qualquer san¢ao
tera natureza administrativa desde que aplicada no exercicio dessa mesma fungdo™?®, Convém
ressaltar, neste ponto, que é equivocado afirmar que s6 o Poder Executivo exerce funcdo
administrativa. Os oOrgdos e entidades que integram os Poderes Legislativo e Judiciario

também podem exercer funcdo administrativa, ainda que ndo o facam de forma tipica.

De acordo com a doutrina de Daniel Ferreira, entende-se por sancao
administrativa a “direta e imediata consequéncia juridica, restritiva de direitos, de carater
repressivo, a ser imposta no exercicio da funcdo administrativa, em virtude de um

comportamento juridicamente proibido, comissivo ou omissivo™?.

2 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sangdes
administrativas & luz da Constitui¢do Federal de 1988. Séo Paulo: Malheiros, 2007, p. 46.

* GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Toméas-Ramén. Curso de derecho administrativo. 12.
ed. Bogota: Temis, 2008, p. 149.

2 VITTA, Heraldo Garcia. A sangéo no direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 34.

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 876.

%7 para Celso Antonio Bandeira de Mello, a aplicacdo da sangdo é a sua concreta efetivacdo e, portanto, em
muitos casos, quando a san¢do ndo é espontaneamente atendida pelo administrado, a Administracdo Publica deve
recorrer a via judicial para efetiva-la. Ainda assim, tratar-se-a de san¢ao administrativa. (Ibidem, p. 877).

%8 FERREIRA, Daniel. Sangdes administrativas. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 32.

2 Ibidem, p. 34.
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Para que haja a aplicacdo de sancdo, identificando-se a infracdo como
administrativa, impGe-se que o comportamento proibido seja tipificado em lei, ou seja, que a

lei prescreva 0 conjunto de elementos da conduta punivel®

. O tipo é a descricdo do
comportamento material, geral e abstrato. E a previsdo normativa de uma infracdo (o

antecedente) que se associa & resposta juridica, a sancao (o consequente)®”.

O comportamento material descrito na norma deve configurar uma
antijuridicidade, um comportamento ndo conforme a lei e ao direito, e se revestir do carater da
voluntariedade, isto €, uma conduta praticada de maneira consciente, com a previa opg¢édo de

pratica-la ou n&o.*

Discute-se se bastaria a vontade do infrator ou se se exigiria, para a configuracao
do ilicito administrativo, o elemento subjetivo®. Com efeito, “exigir a voluntariedade é
evidentemente diferente de se reclamar, apenas, 0 nexo de causalidade entre a acdo (omissiva
ou comissiva) e o resultado (de dano ou de perigo) para o fim de se reconhecer como
realizada a conduta tipica™®*. A responsabilidade sem culpa ndo equivale & responsabilidade
objetiva. Neste sentido, a voluntariedade configura um “elemento minimo n&o-objetivo

5935

tipificante”*”, um especial querer, o que legitima a aceitacdo de infracGes de mera conduta.

Entretanto, ainda que a exigéncia de voluntariedade ndo se identifique com a
responsabilidade objetiva, o ato voluntario também prescinde da verificacdo do elemento
subjetivo. Sobre a questéo, Regis Fernandes de Oliveira®® anota que, hodiernamente, nio se
pode conceber a inexigibilidade do elemento subjetivo como a regra, mas como excegao,

criada em beneficio do particular, da sociedade e do povo.

A doutrina de Rafael Munhoz de Mello® registra a insuficiéncia da
voluntariedade para a configuragdo do ilicito administrativo, considerando que a aplicacao de
sancdo administrativa a um sujeito que ndo agiu com dolo ou culpa ofenderia o principio da

proporcionalidade, além de ndo ser atingida a finalidade da norma sancionadora.

% OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Infracdes e san¢des administrativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 20.

%! FERREIRA, Daniel. Sancdes administrativas. Sa0 Paulo: Malheiros, 2001, p. 66.

%2 Ibidem, p. 67.

% De acordo com a doutrina de Heraldo Garcia Vitta, é imprescindivel o elemento subjetivo para a
caracterizacdo da infracdo administrativa, ainda que no siléncio da lei. (VITTA, Heraldo Garcia. A san¢do no
direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 41-44).

% FERREIRA, Daniel. Op. cit., p. 274.

% Ibidem, p. 274.

% OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Op. cit., p. 20.

¥ MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sangdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 193.
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Silvio Lufs Ferreira da Rocha® assevera que, a partir dos anos 80 do século
passado, ocorreram mudancas no regime do Direito Administrativo sancionador, com a
introducao do elemento subjetivo, em decorréncia da aplicacdo de principios de Direito Penal,
ainda que com reformulacbes. Em vista de tais transformacdes, o autor estabelece critérios a

serem seguidos no siléncio da lei:

(@) o dolo e a culpa grave somente sdo exigidos quando assim requer a
norma; (b) a culpa na modalidade negligéncia e imprudéncia constitui a
regra; (c) a simples inobservancia opera nos casos em que a norma prevé
condutas de prevencao de perigo abstrato e quando exige uma autorizacdo
administrativa para o exercicio de atividade perigosa.

Em suma, deve-se analisar a norma juridica aplicavel para a identificacdo das
situacBes em que é exigivel o elemento subjetivo para a configuracdo da infracdo ou quando
basta a simples inobservancia da norma juridica, sendo que a culpa na modalidade negligéncia

e imprudéncia constitui a regra.

O conceito de infracdo aqui adotado, entdo, ndo é o conceito puramente formal,
isto é, enguanto conduta contraria aos diversos diplomas legais que estabelecem sancgdes
administrativas, mas como ato tipico, antijuridico e reprovavel, ou seja, como ato contréario ao
Direito que lesiona ou coloca em perigo um bem juridico protegido pelo ordenamento®.
Nesse viés, Daniel Ferreira conceitua infragdo administrativa como “a conduta tipica,

.o ,qe . . . y, 4
antijuridica e administrativamente reprovavel”*.

Para Silvio Luis Ferreira da Rocha, a “infracdo administrativa ¢ a violagdo por
parte de uma pessoa, natural ou juridica, de uma conduta, positiva ou negativa, socialmente
atil, no ambito de atuacdo da atividade administrativa. Trata-se, em Ultima andlise, da

violagdo de um dever-ser administrativo™*.

Estabelecidos os conceitos de infracdo e sangdo administrativa e a forma pela
qual se identificam a sua natureza administrativa, vale dizer que, ndo obstante existir uma

igualdade ontoldgica entre os ilicitos penal, civil e administrativo, o legislador pode atribuir, a

% ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 611-
612.

% CANO CAMPOS, Tomés. Non bis in idem, prevalencia de la via penal y teoria de los concursos en el derecho
administrativo sancionador. Revista de Administracion Pdblica, Madrid, n. 156, pp. 191-250, septiembre-
diciembre, 2001, p. 196, nota de rodapé n. 6.

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

* ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Op. cit., p. 609-610.
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cada um deles, um regime juridico préprio®®. Da competéncia atribuida em lei & autoridade no
exercicio de funcdo administrativa para a aplicacdo de sancdo, vislumbra-se o ilicito
administrativo, derivando dai todo o regime juridico peculiar desse ramo do Direito: o regime

juridico de Direito Administrativo.*?

O tratamento proprio atribuido as san¢des administrativas no ambito do
ordenamento juridico brasileiro identifica-se pela incidéncia de diversos principios. Celso
Antbnio Bandeira de Mello aponta como principios que regem as san¢Ges administrativas 0s
principios da legalidade, anterioridade, tipicidade, exigéncia de voluntariedade,

proporcionalidade, devido processo legal e motivagdo™.

Pode-se citar, ainda, o principio do non bis in idem, conforme assevera a doutrina
de Angélica Petian®*, dado que, pela esséncia restritiva do Direito Administrativo
sancionador, o Direito Penal empresta aquele ramo da Dogmatica Juridica alguns principios

que Ihe s&o préprios e que passam a delinear o regime juridico das sancdes administrativas*®.

2.1 Categorias contiguas

A sancdo administrativa se aproxima de algumas categorias que também
produzem efeitos desfavoraveis aos administrados, mas que com ela ndo se confundem,
considerando que, ndo obstante imponham restri¢6es a esfera de direitos do administrado, ndo

constituem uma objetiva, direta e imediata resposta juridica ao ilicito*’.

Em seguida, passa-se a distincdo entre as san¢des e outras medidas que podem

produzir consequéncias gravosas aos administrados.

*2 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sangdes
administrativas & luz da Constitui¢do Federal de 1988. Séo Paulo: Malheiros, 2007, p. 42-43.

3 |bidem, p. 43. VITTA, Heraldo Garcia. A sancdo no direito administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p.
117.

“ BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 879.

** PETIAN, Angélica. Regime juridico dos processos administrativos ampliativos e restritivos de direito.
S8o Paulo:Malheiros, 2011, p. 110.

*® Neste sentido, é também a doutrina de Heraldo Garcia Vitta (VITTA, Heraldo Garcia. Op. cit., p. 101-119) e
de Rafael Munhoz de Mello (MELLO, Rafael Munhoz de. Op. cit., p. 210).

*" FERREIRA, Daniel. Sancdes administrativas. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 25.



22

2.1.1 Providéncias cautelares

A vinculacdo absoluta entre o ilicito e a sanc¢éo distingue a medida administrativa
de outras providéncias previstas no ordenamento juridico impostas pela Administracdo

Publica para evitar a consumagcao ou o agravamento de uma violagdo & ordem pblica®.

A providéncia cautelar caracteriza-se como medida assecuratoria prevista em lei
para resguardar o interesse publico contra riscos de perecimento e restabelecer a ordem
juridica, ou seja, para impedir a ocorréncia ou mesmo a continuidade de determinado evento

causador de danos ao interesse publico®.

A medida cautelar é adotada antes do dano ou mesmo para mitiga-lo, para
estancar seu prosseguimento, de modo a evitar agressdo maior e mais intensa a ordem
juridica. As sanc¢fes, ao contrario, sdo a consequéncia juridica do cometimento de uma

infrac&o, constituem resposta a um ato ilicito™.

Dentre as espécies de providéncias cautelares figuram as medidas administrativas
de policia preventivas, como a fiscalizacdo, e as medidas administrativas de policia
repressivas, como a apreensdo de mercadorias. As medidas preventivas tém por finalidade
evitar o ilicito administrativo e as repressivas obstar seus efeitos, ao passo que a sanc¢do

administrativa visa td0 somente reprovar uma ac&o ou omissao ja praticada™.

As medidas ou providéncias cautelares possuem, entdo, carater provisério. Os
efeitos da providéncia cautelar subsistem até que seja retirado ou mitigado o risco a ordem
juridica, em vista do qual o estado de provisoriedade foi instaurado. O conceito de
provisoriedade, isto €, a limitacdo da duracdo dos efeitos, € uma caracteristica constante das

providéncias cautelares, que ndo necessariamente se constata nas san¢fes administrativas.

A distincdo entre a san¢do e a providéncia cautelar € de extrema relevancia para
atestar que a san¢do administrativa, para que seja valida e legitima, necessita da instauracéo

de processo administrativo prévio, no qual seja assegurado ao acusado o exercicio de todas as

*® MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sangdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 210.

* |bidem, p. 82.

%0 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015, p. 117.

1. ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 623-
624.
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garantias inerentes ao due process of law®* ao passo que a providéncia cautelar pode ser
tomada de oficio pela Administracdo Publica, mesmo antes da instauracdo de processo

administrativo®?,

A relacdo deontica de dever-ser entre ilicitos e sangdes “ndo escapa das exigéncias
do principio constitucional do devido processo estatal para que 0s atos restritivos possam ser
validamente produzidos, supondo a inser¢do do sistema na moldura do Estado Democréatico

de Direito>*,

Tal obrigatoriedade de processo administrativo prévio ndo se impde quando diante
de providéncias cautelares posto que, muitas vezes, a Administracdo Publica deve adotéa-la de
imediato para prevenir danos ao interesse ptblico ou & boa ordem administrativa>. Todavia,
ndo se trata de isentar a providéncia cautelar de processo administrativo, apenas que sua
instauracdo pode se dar em momento posterior. Ha, nos dizeres de Celso Antdnio Bandeira de

Mello, a mera “postergacio provisoria do contraditério ¢ da ampla defesa”®.

Considerando este carater preventivo das providéncias cautelares, em regra, elas
precedem as sancGes administrativas. Nesse sentido, Carlos Ari Sundfeld registra que
“frequentes vezes, a infragdo administrativa, por suas caracteristicas de gravidade e perigo aos
interesses publicos, exige a ado¢do de providéncias imediatas, voltadas a impedir sua
continuidade™’. No entanto, ambas sdo diversas e ndo necessariamente a providéncia cautelar
se converterd em san¢do administrativa apds oferecida a oportunidade de apresentagdo de

defesa pelo agente infrator®®.

Em sintese, trata-se de medida gravosa aplicada ao administrado em razdo de uma
suposta pratica de conduta reprovada pelo ordenamento juridico, mas que ndo possui natureza
de sancdo em sentido estrito. Por ébvio, a providéncia cautelar imposta pela Administracao
Publica pode produzir efeitos desfavoraveis ao administrado, contudo, tal elemento ndo se

configura suficiente para caracteriza-la como sang&o®°.

*2 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sangdes
administrativas & luz da Constitui¢do Federal de 1988. Séo Paulo: Malheiros, 2007, p. 83.

¥ ROCHA, Silvio Lufs Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. S3o Paulo: Malheiros, 2013, p. 623.

* OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Comentarios ao art. 2°. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
MARRARA, Thiago (Coords.). Lei Anticorrupcio comentada. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 22.

> BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 888.

% Ibidem, p. 120.

" SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. 1. ed., 3. tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 78.
8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Op. cit., p. 889.

% RAMIREZ TORRADO, Maria Lourdes. El non bis in idem en el ambito administrativo sancionador. Revista
de Derecho, Universidad del Norte, Barranquilla, n. 40, pp. 1-29, julio-diciembre, 2013, p. 06.
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2.1.2 Ressarcimento ao erario

No ordenamento juridico brasileiro, a sangdo também ndo equivale ao dever de
indenizar. “O ressarcimento ao erario se aproxima mais da teoria da responsabilidade civil do
que penal ou das sancGes administrativas, pelo que ndo se submete ao conceito de sanc¢ao

administrativa nos mesmos termos em que ocorre com outras medidas™®

. A responsabilidade
civil é de natureza distinta das demais esferas de responsabilidade, sendo inequivoco afastar-

se do conceito de sancao.

As medidas de cunho ressarcitorio ndo assumem efeito aflitivo ou disciplinar, nem
apresentam carater repressivo, mas ambicionam a reparagdo do dano, com um contedo
restituitrio, submetendo-se a principios préprios e especificos, proximos do Direito Civil®..
O ressarcimento é destinado a recomposicdo do dano para que se retome o status quo ante.
Conforme assevera José de Aguiar Dias, “o interesse em restabelecer o equilibrio econdomico-
juridico alterado pelo dano ¢ a causa geradora da responsabilidade civil”®. Tanto é assim que
a indenizacdo € definida pela extensdo do dano, conforme estabelece o artigo 944 do Cdédigo
Civil.

A Constituicdo Federal de 1988, em matéria de danos ambientais, trata da sancéo
e do dever de ressarcimento separadamente, tornando clara a distin¢do entre os dois institutos:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geracdes.

[.]

§ 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos
causados.

No campo infraconstitucional, a Lei 12.846/2013 também aparta as san¢fes do

dever de reparagédo do dano:

% OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015, p. 114.

% Ibidem, p. 115-116.

%2 DIAS, José de Aguiar. Da responsabilidade civil. v. 1. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1973, p. 47.
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Art. 6°. Na esfera administrativa, serdo aplicadas as pessoas juridicas
consideradas responsaveis pelos atos lesivos previstos nesta Lei as seguintes
sancoes:

[..]

8§ 3° A aplicacéo das sancOes previstas neste artigo ndo exclui, em qualquer
hipGtese, a obrigagdo da reparagdo integral do dano causado.

[...]

Art. 13. A instauragdo de processo administrativo especifico de reparagdo
integral do dano ndo prejudica a aplicacdo imediata das sancGes
estabelecidas nesta Lei.

[...]

Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade publica podera
celebrar acordo de leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis pela
pratica dos atos previstos nesta Lei que colaborem efetivamente com as
investigacfes e o processo administrativo, sendo que dessa colaboracéo
resulte:

[...]

§ 3°. O acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigacdo de
reparar integralmente o dano causado.

Com efeito, havera casos em que se verificard a concorréncia de ambos o0s
institutos, um mesmo ato ilicito implicara tanto a imposi¢do de uma sancao quanto o dever de
indenizar. No entanto, conforme leciona Marfa Lourdes Ramirez Torrado®, isso ndo significa
que se confundam, considerando que a prépria consequéncia juridica desses institutos serve a
fim distinto: a san¢do administrativa tem finalidade repressiva, o que importa um desestimulo,
ao passo que o ressarcimento ao erario tem finalidade reparadora, visa a prépria restauracdo

da ordem juridica.

De fato, no Brasil, a doutrina® e a jurisprudéncia®® vislumbram nas indenizacoes
civis um carater punitivo, mormente como elemento para a composicdo do valor de

ressarcimento por danos morais, considerando a reprovacdo da conduta praticada pelo

% RAMIREZ TORRADO, Maria Lourdes; ALVAREZ Paola. El principio non bis in idem en el derecho
disciplinario del abogado, en Colombia. Revista lus et Préaxis, Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales, Talca,
v. 21, n. 1, pp. 345-376, 2015, p. 353

% Conforme o Enunciado n. 379 da IV Jornada de Direito Civil, CJF, “O art. 944 caput, do Cédigo Civil ndo
afasta a possibilidade de se reconhecer a func¢éo punitiva ou pedagogica da responsabilidade civil”. Neste mesmo
sentido é a doutrina de Yussef Said Cahali (CAHALI, Yussef Said. Dano moral. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011, p. 182), Carlos Alberto Bittar (BITTAR, Carlos Alberto. Responsabilidade Civil. Teoria e
Prética. 4. ed., Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 114), dentre outros.

% STJ. Recurso Especial n° 150.467/RJ; Recurso Especial n° 860.705/DF.
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ordenamento juridico, contudo, ndo obstante a possibilidade de reconhecimento de outras
funcGes como a repressiva e a preventiva, ndo foi alterada a principal funcéo da indenizacéo,
aquela que se repete em todo e qualquer dever de indenizar: a funcdo de reparacdo do dano,

seja ele moral ou material.

O regime juridico em que se enquadram tais categorias também n&o é o mesmo.
Aplicam-se as sanc¢des os principios do non bis in idem e da proporcionalidade, ja no que
tange aos valores a titulo indenizatorio, deve-se analisar tdo somente o dano causado para que

se possa determinar o quantum a ser ressarcido aos cofres pablicos.

Na obrigacdo de ressarcimento ao erdrio, ainda que seja necessario demonstrar
dolo ou culpa e, portanto, analisar a conduta do agente na hipo6tese de responsabilidade
subjetiva, tal conduta ndo serve de parametro para a determinacdo do valor de indenizagéo

pelos prejuizos causados ao Estado.

Por outro lado, registre-se, a ndo aplicacdo do principio do non bis in idem ao
dever de ressarcir o erario nao significa que, pelo cometimento de um mesmo dano civil, o
agente possa ser compelido a indenizar, por mais de uma vez, o Estado. Tal pratica

configuraria enriquecimento sem causa da Administracao Publica.

De todo modo, resta evidente a importancia de se distinguir com cautela a san¢ao
do dever de indenizar, mormente em razdo da diversidade de regimes juridicos incidentes

sobre estas duas categorias juridicas.



27

CAPITULO 3 - SUJEITO ATIVO DA SANCAO ADMINISTRATIVA

Definido o conceito de sangdo administrativa, impde-se indagar a quem incumbe a
sua aplicacdo. O sujeito ativo, aquele que possui a competéncia para o0 exercicio da atividade

sancionatéria, sera sempre a Administracéo Publica ou quem faca as suas vezes®®.

Francisco Octavio de Almeida Prado Filho ensina que a competéncia para a
pratica de ato administrativo sancionador cabe & ‘“autoridade no exercicio de funcéo
administrativa, seja ela integrante do Legislativo, do Executivo ou do Judiciario™®’. O sujeito
ativo da sancdo sera a autoridade administrativa que detém a competéncia para a sua

aplicagao®.

Saber a quem compete a instauragdo do processo administrativo sancionador e, se
for o caso, a aplicacdo de san¢do administrativa, depende do que dispbe a Constituicdo
Federal de 1988 que, conforme Luis Manuel Fonseca Pires, é a Carta de Competéncias®. E a
Constituicdo Federal que determina o modelo de reparticdo de competéncias — material e
legislativa — adotado no Direito brasileiro e outorga o seu exercicio a determinado ente.

Conforme a doutrina de Hely Lopes Meirelles, em principio, serd competente para
impor sangdes administrativas o ente que dispde do poder de regular a matéria. Assim, “os
assuntos de interesse nacional ficam sujeitos a regulamentacdo e policiamento da Unido; os de
interesse regional sujeitam-se as normas e a policia estadual; e os de interesse local

subordinam-se aos regulamentos edilicios e ao policiamento administrativo municipal”70.

O autor anota ainda que ha certas atividades que interessam simultaneamente as
trés esferas, pela sua extensdo em todo o territorio nacional, €, por conseguinte, em tais casos,
0 poder de regular e de policiar se difunde entre todas as Administracdes interessadas, cada

qual nos limites de sua competéncia territorial *.

% OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Infracdes e sangdes administrativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 74

%7 Ibidem, p. 74.

% PRADO FILHO, Francisco Octavio de Almeida. Seguranca juridica e sancdes administrativas. In: VALIM,
Rafael; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; DAL POZZO, Augusto Neves. (Org.). Tratado sobre o principio
da seguranca juridica no Direito Administrativo. v. 1. Belo Horizonte: Férum, 2013, p. 684.

% PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limitacdes administrativas & liberdade e & propriedade. S3o Paulo: Quartier
Latin, 2006, p. 219.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 43. ed. atual. S&o Paulo: Malheiros, 2018, p.
156.

™ Ibidem, p. 156.
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A Constituicdo Federal tragca o campo de atuacdo dos entes federados. A
determinacdo do campo de atuacdo da Unido é realizada de modo explicito, sem ser exaustiva,
tanto no que tange a competéncia legislativa quanto as atribuicbes de policiamento
administrativo. As unidades federadas sdo reservadas as competéncias que ndo Ihes sejam
vedadas pela Constituicdo (§1° do artigo 25 da Constituicdo’?). Por fim, aos Municipios é
assegurada a autonomia e competéncia legislativa exclusiva e suplementar, considerando a
predominancia do interesse de cada ente federativo (artigos 18 e 30, incisos | e Il da

Constituicdo”).

Celso Antdnio Bandeira de Mello™ também analisa os campos de atuacdo de cada
uma das trés entidades juridicas de capacidade politica e assevera que, em principio, a Unido
exercerd em carater exclusivo policia administrativa sobre o que estiver arrolado no artigo 22
da Constituicdo’ e concorrentemente com os Estados e Distrito Federal sobre o que consta do
artigo 24'°. Os Estados, além de exercita-la de forma concorrente na hipétese do artigo 24,
exercerao as hipoteses abrigadas no artigo 25, §81°, em carater exclusivo. Os Municipios tém

seu campo exclusivo no que disser respeito ao seu peculiar interesse, notadamente as matérias

2 «Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituices e leis que adotarem, observados os
principios desta Constituicéo.

§ 1° Séo reservadas aos Estados as competéncias que nio lhes sejam vedadas por esta Constituigao”.

3 «Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unio, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicao.

§ 1° Brasilia é a Capital Federal.

§ 2° Os Territdrios Federais integram a Unido, e sua criagdo, transformacéo em Estado ou reintegracéo ao Estado
de origem serdo reguladas em lei complementar.

§ 3° Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para se anexarem a outros, ou
formarem novos Estados ou Territorios Federais, mediante aprovacdo da populagcdo diretamente interessada,
através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei complementar.

8 4° A criagdo, a incorporacéo, a fusdo e o desmembramento de Municipios far-se-&o por lei estadual, dentro do
periodo determinado por Lei Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populagdes dos Municipios envolvidos, ap6s divulgacao dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei.

[]

Art. 30. Compete aos Municipios: | - legislar sobre assuntos de interesse local; Il - suplementar a legislagdo
federal e a estadual no que couber;”

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 874.

> «Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...]

Parégrafo Unico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questdes especificas das matérias
relacionadas neste artigo”.

76 «Art. 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: [...]

8§ 1° No &mbito da legislagfo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabelecer normas gerais.

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos
Estados.

8§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para
atender a suas peculiaridades.

§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficcia da lei estadual, no que lhe for
contrario”.
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previstas no artigo 30. O Distrito Federal exercera policia administrativa em caréater exclusivo
no mesmo caso em que 0s Municipios a exercem e também concorrentemente nas hipoteses

do artigo 24.

Ainda segundo a mesma doutrina, a determinacdo dos campos de atuacdo requer
certas precisdes, tendo em vista que muitas matérias relacionadas como competéncia da Unido
podem repercutir diretamente sobre interesses peculiares do Municipio, que podera regulé-las
e assegura-las. E citado como exemplo o artigo 22, inciso | da Constituicdo Federal que,
apesar de estabelecer que compete privativamente a Unido legislar sobre Direito Comercial, o
horario do comércio e os locais vedados a certas atividades sdo tratados pelo Municipio que

os fiscalizara’’.

Nesse mesmo sentido, Luis Manuel Fonseca Pires, assinalando o entendimento
exarado na doutrina de Celso Ribeiro Bastos, anota que se deve ponderar “a possibilidade de a
atividade de limitacdo administrativa ser exercida pelo Municipio em matéria alheia a
regulagéo legislativa conferida expressamente quando existir interesse local em sua atuagéo e

0 6rgdo competente ndo se encontrar aparelhado para o pronto exercicio”’®.

Em suma, a atividade sancionatoria deve ser exercida pela entidade politica a qual
tenha sido atribuida competéncia pela Constituicdo Federal e esta exercerd sua atividade de
policia administrativa na salvaguarda dos interesses pertinentes ao seu ambito de acdo, sendo
certo que, diante do interesse publico especifico de um ente que ndo possua competéncia
expressa para legislar acerca do assunto de maneira geral mas no reduzido espaco de seu
interesse local, podera legislar ou mesmo executar atos materiais no que concerne ao interesse

local®.

Cumpre anotar que as infracfes disciplinares, tributarias e de servigos publicos de
cada ente politico sdo consideradas de competéncia “interna” e, portanto, a regulacdo &

exclusiva da entidade & qual o agente publico, o tributo ou o servigo publico esta atribuido®.

Em ultima andlise, a atividade sancionatdria exercida pela entidade politica pode
se encontrar difusa através dos mais diversos 0rgéos, agentes e entidades, motivo pelo qual é

inadmissivel a fixacdo aprioristica das competéncias para o exercicio dessa atividade. A

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 874.

® PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limitagdes administrativas & liberdade e & propriedade. S3o Paulo: Quartier
Latin, 2006, p. 222.

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Op. cit., p. 874; PIRES, Luis Manuel Fonseca. Op. cit., p. 223.

8 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Infracdes e sancdes administrativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 76.



30

legislacdo, mediante as técnicas organizacionais de descentralizacdo administrativa ou mesmo
de desconcentracdo da competéncia decisoria, determinard a quem incumbe a aplicacdo da

sancdo administrativa®.

3.1  Aorganizagdo administrativa brasileira e sua compostura na atualidade

A Administracdo Puablica é tratada pela doutrina patria com duplo enfoque:
objetivo e subjetivo. O sentido objetivo representa as diversas manifestacdes da atividade
administrativa, abarcando a ideia da funcdo administrativa. No sentido subjetivo, representa o

sujeito que exerce a atividade administrativa®.

Assim como € inimaginavel o desenvolvimento da fungdo administrativa sem um
substrato organizacional, a estrutura administrativa ndo pode ser dissociada de uma atividade
que a justifique e Ihe dé impulso. Por esta razdo, a nocdo de Administracdo Publica constroi-
se pelas manifestacOes da atividade administrativa e pelo sujeito que a exerce, representado
pela prépria Administragdo ou por quem Ihe faca as vezes™.

A Administragdo Publica, contudo, ¢ uma cria¢do humana, “que atribui-lhe
personalidade, transforma-a num centro decisério de poder, organiza-a internamente pela
divisdo em O&rgdos, responsaveis por aglutinar plexos de competéncias e predispostos a

»84

receber os agentes (pessoas naturais) regularmente investidos™ " que manifestam a vontade da

Administracdo Publica e exercem a funcdo administrativa.

Pode a Administracdo Puablica desenvolver por si mesma as atividades
administrativas, pelos seus 6rgaos, como também pode presta-las através de outros sujeitos.
Esta ultima hipotese ocorre com a transferéncia do exercicio de certas atividades que lhes séo

proprias®® a particulares ou com a criacdo de pessoas juridicas para desempenhar

81 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Infracdes e san¢des administrativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 76-77.

82 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgéos colegiados no direito administrativo brasileiro. S&o Paulo: Saraiva, 2016,
p. 26-27.

% Ibidem, p. 27.

¥ ROCHA, Silvio Lufs Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. S3o Paulo: Malheiros, 2013, p. 99.

8 Anote-se que os particulares, apesar de exercerem atividade ptblica, quando devidamente habilitados, néo se
incluem na intimidade da estrutura da Administragdo PUblica, como os concessionarios e permissiondrios de
servico publico ou mesmo outras figuras que atuam como colaboradores com o Poder Pudblico em
empreendimentos administrativos que ndo sejam de titularidade exclusiva da Administragdo Publica, como as
organizac0es sociais e as organizacOes privadas de interesse publico. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio.
Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros, 2016, p. 142).
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cometimentos de sua alcada®. As pessoas juridicas, assim como o0s 6rgaos, sdo seres de razo,
abstratos, ndo possuem inteligéncia, nem vontade ou agéo, o direito imputa-lhes diretamente a

vontade e a agdo de seus agentes®’.

O estudo da organizacdo administrativa, isto é, de seus entes, 6rgaos e agentes,
permite uma melhor compreensdo do fendmeno da Administragdo Publica e, portanto, do
Direito Administrativo. Dai porque o tema da organizagéo administrativa tem se tornado cada

vez mais relevante no ambito deste ramo juridico®®.

Rodrigo Bordalo® aponta que a importancia dada & matéria é recente e remonta a
época da passagem do Estado Liberal para o Estado Social. No Estado Liberal, periodo em
que vigorava a ideia de um Estado minimo, a estrutura da Administracdo Publica se
apresentava relativamente simples e homogénea, assentada basicamente sobre as no¢des de
centralizacdo e hierarquia, tendo em vista a desnecessidade de uma maior sofisticacao
organizacional. Esse cenario passou por profundas alteracdes com a passagem do liberalismo
para o Estado Social, que gerou uma multiplicacdo de atividades a merecer a atencdo da

Administragdo Pablica®.

Referida alteracdo da organizacdo administrativa decorreu ndo s6 de um
agigantamento da Administracdo Publica, mas também de uma transformacdo de seus
proprios objetivos. Conforme assevera Eurico Bitencourt Neto®™, houve a substituicdo do
perfil de uma Administracdo prestadora ou constitutiva, que se consolidou em meados do

século XX, por uma Administracdo reguladora ou de garantia.

O modelo contemporaneo da Administracdo Publica, para aléem de uma atuacédo
individualizada, impde uma atuacdo coordenadora, uma Administracdo de direcdo. Assim, a
Administracdo “esté lastreada na responsabilidade geral do Estado pela consecu¢do do bem-
estar social, que se pode manifestar por prestacfes diretas ou por garantias de prestacéo,

aumentando o relevo da funcdo reguladora”gz.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 143.

¥ Ibidem, p. 141.

% BORDALO, Rodrigo. Os 6rgéos colegiados no direito administrativo brasileiro. S&o Paulo: Saraiva, 2016,
p. 27.

 Ibidem, p. 27.

% Ihidem, p. 28.

L BITENCOURT NETO, Eurico. Transformagdes do Estado e a Administracéo Pblica no século XXI. Revista
de InvestigacOes Constitucionais, Curitiba, v. 4, n. 1, pp. 207-225, jan./abr., 2017, p. 208.

%2 BITENCOURT NETO, Eurico. Transformagdes do Estado e a Administracdo Publica no século XXI. Revista
de InvestigacOes Constitucionais, Curitiba, v. 4, n. 1, pp. 207-225, jan./abr., 2017, p. 211.
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Neste cendrio, as técnicas de desconcentracdo e descentralizacdo dos centros
decisérios de poder tém sido largamente utilizadas no Brasil, em especial no que tange a
funcdo reguladora e fiscalizadora da Administracdo, sob a pretensdo de se utilizar
instrumentos institucionais idéneos a garantir a autonomia dos ¢rgdos e entidades
encarregados de desenvolver as atividades de controle, ao resguarda-los de qualquer tipo de
ingeréncia proveniente da Administracéo Publica Central.

Rodrigo Bordalo registra que o aumento crescente de Orgdos e entidades
administrativas dotados de certa autonomia ndo pode ser ignorado, considerando a
configuragdo de um caréter policéntrico da Administracdo, com a proliferacdo de centros
administrativos decisorios™. Paulo Modesto™, de igual modo, anota que o perfil atual da

Administracdo Publica encerra diversas formas organizatdrias e diferentes entes autbnomos.

A Administracdo Publica, que por longo tempo foi organizada sob uma forma
piramidal, baseada em relacdes de hierarquia que até caracterizaram as manifestacfes das
atividades administrativas, evidenciando, sob o prisma estrutural, um viés autoritério,
hodiernamente apresenta um carater multiforme e heterogéneo, que pouco se assemelha a

Administracdo hierarquizada vigente durante o Estado minimo burgués®.

Houve uma reformulacdo organizacional da Administracdo Publica, tanto
quantitativa, com o incremento de érgdos e entidades administrativas, como qualitativa, com o
aperfeicoamento de técnicas de distribuicdo de competéncias®. Essa reconfiguracdo do
quadro organizacional para concretizar 0s seus objetivos, acabou por revisitar velhos dogmas
do Direito Administrativo, como a concepcdo hierarquizada das relacGes internas da

Administracdo Publica”’.

3.1.1 Técnicas organizacionais

A distribuicdo de atribuicdes da Administracdo Publica pode-se dar através de

dois institutos distintos: a aglutinacdo de atribui¢bes, que compreende os fendmenos da

% BORDALO, Rodrigo. Os 6rgéos colegiados no direito administrativo brasileiro. S&o Paulo: Saraiva, 2016,
p. 68.

* MODESTO, Paulo. Anteprojeto de Nova Lei de Organizagdo Administrativa: Sintese e Contexto. Revista
Eletronica de Direito do Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 27, jul./set. 2011.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-27-SETEMBRO-2011-PAULO-
MODESTO.pdf>. Acesso em: 10 out. 2018.

% BORDALO, Rodrigo. Op. cit., p. 28-33

% Ibidem, p. 28-33.

% BITENCOURT NETO, Eurico. Op. cit., p. 209.
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concentracdo e centralizacdo; e a desaglutinacdo de atribuicbes, que se apresenta sob os
regimes de desconcentracdo e descentralizacéo®.

Considerando o carater policéntrico da Administracdo Publica, com a proliferacdo
de centros decisorios de poder, merece especial atencdo o fenbmeno da desaglutinacdo de

atribuicdes, conforme as técnicas de desconcentracdo e descentralizacdo administrativa.

As simples reparticBes interiores da Administracdo Publica para o exercicio de
atividades administrativas sdo denominadas desconcentracfes. Trata-se do fendmeno de
distribuicdo interna de plexos de competéncias decisérias de uma dada entidade. A
desconcentracdo pode se dar em razdo da matéria, do grau (hierarquia), ou seja, do nivel de
responsabilidade decisoria conferido aos distintos escalGes, ou mesmo em razdo de um

critério territorial ou geografico®.

A desconcentracao ocorre sempre com relacdo a uma mesma pessoa juridica, com
a distribuicdo de competéncias em seu proprio &mbito. Nao ha a criacdo de pessoas juridicas
diversas do Estado. Tal fenbmeno, em principio, ndo prejudica a unidade monolitica da
Administracdo Publica, uma vez que os 6rgédos e agentes permanecem ligados por um vinculo

100

de hierarquia™. Na desconcentragdo “as atribuigdes administrativas sdo outorgadas aos varios

6rgdos que compdem a hierarquia, criando-se uma relacdo de coordenacdo e subordinacao
entre uns e outros” %,

Rodrigo Bordalo'®

aponta que a desconcentragcdo constitui um afastamento da
aglutinacdo de competéncias dirigida ao 6rgao superior e que este afastamento se da de varias
formas, podendo, inclusive, configurar a exclusdo da ingeréncia sobre a competéncia
decisoria do subalterno. Em tal hipotese, o afastamento caracteriza-se em seu grau maximo e
assume destaque a auséncia de prerrogativas hierarquicas, prejudicando a unidade monolitica
da Administragdo. Tem-se “um real descolamento do 6rgdo superior, com a conferéncia de

um acentuado grau de autonomia ao ente desconcentrado™®. A doutrina de Hely Lopes

% ROCHA, Silvio Lufs Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. S3o Paulo: Malheiros, 2013, p. 116.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 154.

199 Ihidem, p. 154.

01 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2018, p. 509.

192 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2016,
p. 43.

193 Ihidem, p. 43.
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104

Meirelles™™ também reconhece 6rgdos dotados de autonomia em decorréncia do fenémeno da

desconcentragéo.

Paulo Modesto’®, de igual modo, registra que os 6rgdos podem dispor de
autonomia, nos termos da Constituicdo e da lei. Os 6rgdos da Administracdo Publica nem
sempre possuem vinculos de hierarquia, considerando que o fenbmeno da desconcentracdo
pode mitigar a relacdo hierdrquica. Nesse sentido, o anteprojeto de lei da organizacdo
administrativa federal dispGe em seu artigo 4% “A Administragdo direta ¢ organizada com
base na hierarquia e na desconcentracdo, sendo composta por o0rgdos, sem personalidade

juridica, os quais podem dispor de autonomia, nos termos da Constitui¢do ¢ da lei”.

Em suma, os 6rgdos publicos desconcentrados configuram, em regra, meras
reparticbes internas da estrutura organizatéria da Administracdo Publica, mas a
desconcentracdo pode levar a atribuicdo de certa autonomia, hipotese em que ocorre quebra

da relagdo hierarquica.

O Decreto-Lei 200/67, diploma que se prop0s a regular a estrutura administrativa
da organizacdo federal, expedido com fundamento no Ato Institucional 4, de 1966, durante a
ditadura militar, apresenta insuficiéncias, contradicdes e imprecisdes, dentre elas a confusao

dos institutos da desconcentracéo e da descentralizacdo (v.g., artigo 10'%). A desconcentracio

104 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 43. ed. atual. S30 Paulo: Malheiros, 2018, p.
74.

15 MODESTO, Paulo. Anteprojeto de Nova Lei de Organizacdo Administrativa: Sintese e Contexto. Revista
Eletrénica de Direito do Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 27, jul./set. 2011.
Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-27-SETEMBRO-2011-PAULO-
MODESTO.pdf>. Acesso em: 10 out. 2018.

106 «Art. 10. A execucdo das atividades da Administragdo Federal devera ser amplamente descentralizada.

8§ 1° A descentralizacdo sera posta em pratica em trés planos principais:

a) dentro dos quadros da Administracéo Federal, distinguindo-se claramente o nivel de dire¢do do de execucao;
b) da Administracdo Federal para a das unidades federadas, quando estejam devidamente aparelhadas e mediante
convénio;

c) da Administracdo Federal para a drbita privada, mediante contratos ou concessdes.

§ 2° Em cada 6rgdo da Administracdo Federal, os servigos que compdem a estrutura central de direco devem
permanecer liberados das rotinas de execucdo e das tarefas de mera formalizacdo de atos administrativos, para
gue possam concentrar-se nas atividades de planejamento, supervisdo, coordenagéo e contrdle.

§ 3° A Administracéo casuistica, assim entendida a decisdo de casos individuais, compete, em principio, ao nivel
de execucdo, especialmente aos servicos de natureza local, que estdo em contato com os fatos e com o publico.

§ 4° Compete a estrutura central de direcdo o estabelecimento das normas, critérios, programas e principios, que
0S Servigos responsaveis pela execucdo sdo obrigados a respeitar na solugdo dos casos individuais e no
desempenho de suas atribuices.

8§ 5° Ressalvados os casos de manifesta impraticabilidade ou inconveniéncia, a execugdo de programas federais
de carater nitidamente local devera ser delegada, no todo ou em parte, mediante convénio, aos 6rgdos estaduais
ou municipais incumbidos de servigos correspondentes.

§ 6° Os orgéos federais responsaveis pelos programas conservardo a autoridade normativa e exercerdo contrdle e
fiscalizacdo indispensaveis sbbre a execucdo local, condicionando-se a liberagdo dos recursos ao fiel
cumprimento dos programas e convénios.
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administrativa diverge da descentralizagdo. A doutrina de Marcal Justen Filho aclara a
questdo ao acentuar que “enquanto a multiplicacdo de 6rgdos no &mbito de uma mesma
pessoa juridica produz o fenémeno da desconcentracdo do poder, a criagdo de outras pessoas

juridicas gera efeito de descentralizacao do poder”107.

Na descentralizagdo administrativa, a Administragdo Pablica transfere o exercicio
de atividades administrativas para que sejam desempenhadas por outras pessoas juridicas,
integrantes de sua estrutura ou ndo. Em outras palavras, a atividade serd descentralizada
quando for exercida por outra pessoa juridica, seja ela criatura da Administracdo Pablica ou
mesmo um particular estranho & organizagdo administrativa'®. No entanto, registre-se: a
atividade sancionatéria ndo podera ser outorgada a entidades que ndo possuam um vinculo
oficial com a Administracdo Publica, isto é, que ndo integrem a estrutura da Administracéo
Publica, como, por exemplo, 0s concessionarios e permissionarios de servicos publicos, uma
vez que, por mais intensa que seja a parceria que tenham com a Administracdo Publica,
jamais poderdo ser dotadas do ius imperii, necessario a pratica de atos juridicos de policia

9

administrativa, dentre eles a aplicacdo de sancdes administrativas'®®. Neste sentido é a

doutrina de Celso Antonio Bandeira de Mello'*°, Silvio Luis Ferreira da Rocha®!, José dos

113

Santos Carvalho Filho'*?, José Roberto Pimental'® e Juarez Freitas*'*, dentre outras.

115

De acordo com a doutrina de Celso Antdnio Bandeira de Mello™, a técnica de

descentralizacdo administrativa baseia-se em trés elementos: atribuicdo de personalidade

§ 7° Para melhor desincumbir-se das tarefas de planejamento, coordenacdo, supervisdo e contrle e com o
objetivo de impedir o crescimento desmesurado da maquina administrativa, a Administracdo procurara
desobrigar-se da realizacdo material de tarefas executivas, recorrendo, sempre que possivel, a execucao indireta,
mediante contrato, desde que exista, na area, iniciativa privada suficientemente desenvolvida e capacitada a
desempenhar os encargos de execucao.

§ 8° A aplicagdo desse critério esta condicionada, em qualquer caso, aos ditames do interesse publico e as
conveniéncias da seguranga nacional”.

197 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 13. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2018, p. 116.

108 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 153.

199 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 32. ed., rev. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Atlas, 2018, p. 85.

110 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Op. cit., p. 869.

11 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 494-
495,

12 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., p. 85.

3 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Parcerias publico-privadas: indelegabilidade no exercicio da atividade
administrativa de policia e na atividade administrativa penitenciaria In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.);
DALLARI, Adilson Abreu et al. Parcerias publico-privadas. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 418-419.

M EREITAS, Juarez. Estudos de direito administrativo. 2. ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 58.
15 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Natureza e regime juridico das autarquias. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 1968, p. 51.
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juridica propria, exercicio de atividade publica — transferida a pessoa juridica diversa da
Administracdo — e auséncia de subordinacao hierérquica.

Por personalidade juridica propria entende-se a detengdo de “uma titularidade

59116

juridica que lhe empresta a situagdo de sujeito de direito Na descentralizacdo

administrativa, “o Estado atribui determinada capacidade a uma entidade dotada de

. , . . .. - 117
personalidade propria, diversa da Administragdo central”™"".

Considerando que detém personalidades juridicas proprias, as entidades
descentralizadas da Administracdo Publica possuem direitos e obrigacdes definidos em lei,
patrimonio préprio, capacidade de autoadministracdo e receita propria**®. A doutrina de
Henrique Motta Pinto e Mario Engler Pinto Junior'*® anota que a personalidade juridica
prépria € o grande diferencial da Administracdo indireta, que possibilita o reconhecimento e
protecdo de interesses especificos pelo ordenamento juridico, além de viabilizar a separacédo

patrimonial, o que autoriza a vinculacdo do patriménio a uma atividade especifica.

O segundo elemento, o exercicio da atividade publica, ocorre com a transferéncia
de atividade havida pela Administragdo Publica como propria, o “transpasse dos direitos,
poderes, obrigacdes e deveres relativos a uma dada atividade ou, apenas, do exercicio deles

para uma outra pessoa, alguém externo a ela™'%.

Para o exercicio das atividades administrativas, na descentralizacdo, a titularidade
e execucdo da atividade (descentralizacdo técnica), ou mesmo tdo somente a execucao
(descentralizacdo por colaboracdo), sdo atribuidas a uma outra pessoa juridica, diversa da

Administragio®?.

Por ultimo, a auséncia ou mitigacdo da subordinacdo hierarquica, que pode
ocorrer na técnica de desconcentracdo administrativa, consiste em elemento intrinseco na
descentralizacdo. Diante do fendmeno da descentralizacdo administrativa, atribui-se certo

grau de autonomia as pessoas juridicas decorrentes desta técnica organizacional, sendo que as

1® BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2016,
p. 36.

17 Ibidem, p. 36.

18 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2018, p. 546.

119 PINTO JUNIOR, Mario Engler; PINTO, Henrique Motta. Empresas estatais. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p.
17.

120 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Prestacéo de servicos publicos e administragdo indireta. 2. ed.,
3. tir. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1987, p. 07.

121 ARAUJO, Edmir Netto de. Administracéo indireta brasileira. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1997,
p. 25.
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autoridades administrativas, no exercicio da competéncia atribuida em lei, ndo encontram

limites na hierarquia.

Nos dizeres de Celso Antbnio Bandeira de Mello, hierarquia é o “vinculo de
autoridade que une 6rgdos e agentes, através de escalGes sucessivos, numa relacdo de
autoridade, de superior a inferior, de hierarca a subalterno™?%. Neste mesmo sentido, é a
doutrina de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello ao conceituar as relagdes de ordenacgéo

hierarquica:

A ordenacdo de hierarquia diz respeito a relagbes de subordinacdo entre
orgdos superiores e inferiores, e com competéncias concorrentes, dentro de
um mesmo aparelho administrativo, isto €, de uma mesma pessoa juridica,
ou de uma parcela dela, formando a figura geométrica de um cilindro,
disposto em escalas ou graus, onde as intermediarias sdo, simultaneamente,
superiores ou inferiores.*®

Conforme assevera Rodrigo Bordalo, ao citar a doutrina de Adolf Merkl, Cirne
Lima e Themistocles Branddo Cavalcanti, a Administracdo Publica ndo pode ser dissociada da
relacdo hierdrquica, de modo que é conferida a hierarquia a condi¢do de principio da
organizacdo administrativa'®®. Este predominio da relacdo hierarquica é nota distintiva da
funcdo administrativa das demais funcdes, nas quais vigora a independéncia interorganica’®.

A doutrina de Maria Sylvia Zanella Di Pietro'?

também elenca a hierarquia como
um dos principios da Administracdo Publica, considerando que os 6rgdos estdo dispostos de

maneira gque se cria uma relacdo de subordinacéo entre eles.

Autonomia e hierarquia, no entanto, sdo termos anténimos. A autonomia significa
competéncia para decidir sem que o 6rgdo seja subordinado as ordens de outro 6rgédo,
guiando-se apenas pela lei e pelos principios que regem a Administracdo, ao passo que a

hierarquia pressupde uma relacdo de verticalidade, de subordinacdo. Considerando a relacéo

122 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 154.

12 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. v. 2. Rio de Janeiro:
Forense, 1969, p. 134.

124 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2016,
p. 50.

125 Ibidem, p. 62-63.

126 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2018, p. 111.
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antitética entre hierarquia e autonomia, Odete Medauar'?’ registra que ndo ha, juridicamente,

relacdo de hierarquia entre os 6rgaos autbnomos.

A autonomia ou independéncia das entidades se assenta sobre uma nogdo de
liberdade administrativa. Tal liberdade funda-se, sob o enfoque juridico, em normas que
estabelecem sempre uma equidistancia da entidade com relacdo a Administragdo Publica, de
modo que a atividade do 6rgdo ndo se subordine, juridicamente, a qualquer outra entidade

administrativa®?®,

Considerando a compostura atual da organizacdo administrativa, a estruturacéo
tradicional da Administragdo foi revisitada com as transformacdes pelas quais passou 0
Direito Administrativo brasileiro e a hierarquia, tomada na sua pureza, veio a sofrer como
canone fundamental. A multiplicacdo de 6rgdos e entidades autdbnomos, decorrentes das
técnicas de desconcentracdo e descentralizacdo administrativa, mitiga ou mesmo exclui a

hierarquia™.

3.1.2  Orgdos publicos

A Administracdo Puablica € composta de partes, denominadas 6rgdos, que
representam os compartimentos internos do ente personalizado que é o Estado. Conforme as
precisas palavras de Silvio Luis Ferreira da Rocha, “6rgdos sdo unidades abstratas que
sintetizam os varios circulos de atribui¢des do Estado”'®. Nesta mesma linha, Celso Anténio
Bandeira de Mello anota que os 6rgdos nada mais sdo do que “simples partigdes internas da

. . A . e 5131
pessoa cuja intimidade estrutural integram, isto €, ndo t€ém personalidade juridica” 3

A doutrina associa ao 6rgdo publico dois elementos, um de ordem subjetiva e
outro de ordem objetiva. O elemento de ordem subjetiva refere-se ao agente publico,

devidamente designado ou eleito para ser titular do 6rgdo. Trata-se da pessoa fisica inserida

127 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 21. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 51-52.

128 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime juridico dos Tribunais de Contas. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1992, p. 44-46.

129 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 2016,
p. 75.

130 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2013, p. 102.
131 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 144.
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no aparato estatal. O segundo elemento, de ordem objetiva, compreende o exercicio das
funcdes préprias do 6rgao*.

Inicialmente, pela denominada teoria do mandato, entendeu-se que 0s agentes
publicos eram mandatarios do Estado, porém a teoria ndo mereceu acolhimento pela doutrina
considerando que, despido de vontade, ndo poderia o Estado outorgar mandato. Passou-se a
defender, entdo, a teoria da representacdo, pela qual os agentes eram considerados
representantes do Estado, que igualmente recebeu acerbadas criticas, uma vez que implicaria
o reconhecimento do Estado como uma pessoa incapaz, a demandar representacdo, sendo que
na hipotese de o representante exorbitar de seus poderes, ndo se poderia atribuir

responsabilidade ao Estado’®.

A questdo foi solucionada quando instituida a teoria do 6rgédo, por inspiracdo do
jurista alemao Otto Gierke. A teoria do 6rgao tem por caracteristica fundamental o principio
da imputacdo volitiva, pela qual “a vontade do 6rgdo ¢ imputada a pessoa juridica a cuja
estrutura pertence. Ha, pois, uma relacdo juridica externa, entre pessoa juridica e outras

pessoas, e uma relacéo interna, que vincula o 6rgio a pessoa juridica a que pertence”**.

Dado que o 6rgdo ndo possui querer e agir psiquico e fisico, sua vontade e acao se
constituem na e pela vontade de seres fisicos, prepostos & condicdo de seus agentes'®. O
6rgdo ndo podera atuar sendo mediante a atividade de seus titulares. A nocdo de Grgao
compreende, entdo, o0 agente publico.

O agente publico ¢ “quem quer que desempenhe funcdes de natureza pﬁblica”136.

Trata-se de elemento dindmico do orgdo que, “dentro dos limites legais e regulamentares,
exerce funcdes estatais e age em nome e por conta do Estado, nos limites de sua competéncia
e suas atribuicdes™®’. Neste sentido, ainda que desaparecido o agente, ndo desaparece o
orgdo. A relacdo entre a unidade técnica (elemento estatico) e o agente (elemento dindmico)
ndo € substancial, de maneira que é possivel substituir os agentes publicos, nos termos da lei,

sem a quebra da unidade organica™®.

%2 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 2016,
p. 112-113.

133 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 32. ed., rev. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Atlas, 2018, p. 13.

3% Ibidem, p. 13.

13 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Apontamentos sobre agentes e 6rgéos publicos: regime juridico
dos funcionarios publicos. 1. ed. 5. tir. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1987, p. 61.

138 |hidem, p. 03.

7 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2013, p. 211.
138 |bidem, p. 103.



40

O segundo elemento do 6rgdo publico, a competéncia publica, é atribuida aos
agentes publicos pelo ordenamento juridico, para o exercicio e o desenvolvimento da fungéo
administrativa, a fim de obter a cura do interesse plblico™®. Constitui o conjunto de
faculdades juridicas confiadas a cada 6rgdo para a realizacdo das atribuicGes da respectiva

entidade publica'®.

Os 6rgéos séo circulos de atribuicdes a serem manifestadas pelos agentes**'. Neste
sentido, a doutrina de Lourival Vilanova®*?, quando da analise dos érgaos publicos caracteriza
0 elemento objetivo destes como feixes de competéncias, plexo de atribuicGes.

Silvio Luis Ferreira da Rocha'®®

também aloca a competéncia pablica como um
elemento do 6rgdo para a satisfacdo do dever que lhe preside a existéncia e arrola alguns
aspectos basicos que a orienta: necessidade de ser fixada em norma juridica e, em principio,
em lei; pertence a reparticdo publica e ao cargo publico a ser exercida pelo agente publico seu
titular; fixada no interesse publico e, portanto, inderrogéavel e irrenunciavel, impondo-se o
dever de exercé-la; intransferibilidade, exceto nos casos de delegacdo ou avocacdo;
impossibilidade de modificacdo por vontade de seu titular; e imprescritibilidade, ou seja, ndo

deixa de existir pelo fato de ndo ser utilizada.

As competéncias publicas formalizam-se em deveres-poderes, na bela inversao
metodoldgica de Celso Antdnio Bandeira de Mello*** de que os poderes configuram um mero
instrumento para a consecucdo dos deveres para atender a um interesse publico, previamente

definido em lei.

3.1.2.1 Classificacdo

Os orgdos publicos recebem diversas classificacdes, sendo que cada classificacao

é definida através da ado¢do dos mais diversos critérios.

139 V/ITTA, Heraldo Garcia. A san¢do no direito administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 63.

1% OTERO, Paulo. Conceito e fundamento da hierarquia administrativa. Coimbra: Coimbra, 1992, p. 29-30.

1“1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 146.

12 \/ILANOVA, Lourival. Causalidade e relagéo no direito. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1989, p. 192.

3 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 103-
104.

14 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Op. cit., p. 146.
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A doutrina de Celso Antonio Bandeira de Mello**

classifica os 6rgdos publicos
quanto a sua estrutura (O6rgdos simples e colegiais) e quanto as fungdes por eles
desempenhadas (6rgdos ativos, de controle, consultivos, verificadores e contenciosos). Silvio

Luis Ferreira da Rocha®*®

utiliza os mesmos critérios para a classificacdo dos 6rgdos em:
simples, compostos e complexos; e drgaos ativos, de controle e consultivos.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro**’

, além dos critérios da estrutura e da funcéo
exercida pelo 6rgdo, aponta como critérios para classificacdo: a esfera de atuacdo (6rgaos
centrais e locais), a posicdo estatal (6rgdos independentes, autbnomos, superiores e
subalternos) e a composicdo (6rgdos singulares e coletivos).

Diogo Freitas do Amaral'*®

chega a arrolar nove classificacdes dos 6rgdos
publicos: 6rgaos singulares e colegiais; 6rgdos centrais e locais; 6rgdos primarios, secundarios
e vicarios; 6rgaos representativos e 6rgaos ndo representativos; 6rgaos ativos, consultivos e de
controle; 6rgdos decisérios e executivos; 6rgdos permanentes e temporarios; 6rgaos simples e

complexos; 6rgdos diretos e indiretos.

Considerando a interface com o tema deste estudo, analisa-se a seguir o critério da

posicao estrutural dos 6rgaos publicos, que apresenta um interesse pratico para a questao.

3.1.2.1.1 Quanto a posicao estrutural

A doutrina de Hely Lopes Meirelles'*® propde a classificacdo dos 6rgidos pablicos
quanto A “posi¢do estatal”, que ¢ corretamente denominada por Rodrigo Bordalo®® como
“posi¢do estrutural”, uma vez que considera o posicionamento do 6rgdo na estrutura

organizacional administrativa.

14 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 145.

1 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 104-
106.

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2018, p. 665-666.

8 FREITAS DO AMARAL, Diogo. Curso de direito administrativo. v. 1. 4. ed. reimp. Coimbra: Almedina,
2018, p. 627-630.

9 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 43. ed. atual. S&o Paulo: Malheiros, 2018, p.
73.

%0 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2016,
p. 137.
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Quanto a posi¢do estrutural, os 6rgdos publicos classificam-se em independentes,

autdnomos, superiores e subalternos™®.

Os orgaos independentes “sao os originarios da Constituicdo e representativos dos
trés Poderes do Estado, sem qualquer subordinacao hierarquica ou funcional, e sujeitos apenas
aos controles de um sobre o outro”®2. Sdo aqueles 6rgios localizados no “4pice da piramide
governamental”**®, Hely Lopes Meirelles** cita como exemplos de érgéos independentes as

Casas Legislativas e as Chefias do Executivo, dentre outros.

Os 6rgdos autdbnomos localizam-se “na cupula da Administragao, imediatamente
abaixo dos 6rgdos independentes e diretamente subordinados a seus chefes™>. Os 6rgéos
autbnomos tém “ampla autonomia administrativa, financeira e técnica”®. S&o 6rgdos
autdnomos os Ministérios e Secretarias estaduais e municipais™’. Silvio Lufs Ferreira da

Rocha'®® cita ainda o Conselho Monetario Nacional.

Superiores “sdo os orgdos de dire¢do, controle e comando, mas sujeitos a
subordinacdo e ao controle hierarquico de uma chefia; ndo gozam de autonomia
administrativa nem financeira”™°. Ainda que 6rgaos superiores, submetem-se a um vinculo de
hierarquia em relacdo a uma chefia mais alta, como as coordenadorias, 0s departamentos e 0s

gabinetes'®,

Por ultimo, os orgdos subalternos sdo aqueles “que se acham subordinados
hierarquicamente a 6rgdos superiores de decisdo, exercendo principalmente as funcbes de
execucdo, como as realizadas por secdes de expediente, de pessoal, de material, de portaria,

zeladoria etc”*®*. Também néo gozam de autonomia administrativa, financeira ou técnica®®.

131 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgdos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 20186,
p. 137.

152 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2018, p. 665.

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 43. ed. atual. S&o Paulo: Malheiros, 2018, p.
73.

% Ibidem, p. 73.

155 Ibidem, p. 74

138 Ipidem, p. 74.

7 BORDALO, Rodrigo. Op. cit., p. 138.

%8 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2013, p. 103.
19 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p. 665.

160 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 74.

161 | PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p. 665.

162 BORDALO, Rodrigo. Op. cit., p. 138.
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José dos Santos Carvalho Filho'®®

ndo adota esta classificagcdo proposta por Hely
Lopes Meirelles, sob o fundamento de que os critérios utilizados seriam imprecisos.

164 também considera as inconveniéncias

A doutrina de Rodrigo Bordalo
apresentadas pela classificacdo em andlise, uma vez que se baseia em uma estrutura piramidal
da Administracdo Publica que, como visto, ndo traduz a Administracdo contemporanea. A
organizacdo administrativa tem se afastado da constituicdo vertical, pela qual os 6rgaos
independentes alocam-se no apice e sdo seguidos dos demais Orgaos ordenados em escala

hierarquica.

Atualmente, a organizacdo da Administracdo Publica espelha a disseminacdo de
pessoas juridicas administrativas e de &rgdos autbnomos no interior das entidades
pertencentes a estrutura administrativa. A organizacdo administrativa adquire maior
complexidade, com a atribuicdo de diferentes graus de autonomia aos érgdos, o que radica na
mitigacdo ou mesmo extingdo do vinculo hierarquico. E neste contexto que a categoria dos

6rgéos autdnomos sobressai dentro da estrutura da Administragdo Publica™®.

3.1.2.1.1.1 Os 6rgaos autbnomos

No que se refere a distribuicio de competéncias dentro da organizacao
administrativa brasileira, tanto a Constituicdo como a lei possibilitam seja outorgada maior
autonomia a determinados 6rgdos, em cujo ambito resta enfraquecida a ideia de hierarquia ou

mesmo excluida a relacdo hierarquica em determinadas atividades'®®.

A fragmentacdo administrativa com a multiplicagdo de centros decisérios de
poder dotados de autonomia acabou por afastar o entendimento de que a dependéncia

organica integraria necessariamente o0 conceito de 06rgdo, ndo obstante a auséncia de

163 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 32. ed., rev. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Atlas, 2018, nota de rodapé n. 40.

164 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2016,
p. 138-139.

155 Ibidem, p. 139.

186 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Transformacdes da organizacdo administrativa. Diretrizes, relevancia e
amplitude do anteprojeto. In: MODESTO, Paulo (Coord.). Nova organizacdo administrativa brasileira. Belo
Horizonte: Férum, 2009, p. 27-28.



44

167

personalidade juridica™’. A personalidade juridica ndo é requisito para a autonomia, como

lembra Hugo Nigro Mazzilli*®,

Os Orgdos ou entes autdbnomos, como visto, podem decorrer da técnica
organizacional de descentralizacdo administrativa ou mesmo de desconcentracdo
administrativa. Na descentralizacdo, a autonomia deciséria é inerente a personificacéo, ainda
que possa ser encontrada em multiplos graus e formas possiveis'®. No que se refere a
desconcentracdo, Hely Lopes Meirelles conceitua os orgdos autbnomos desconcentrados
como um “meio-termo entre o servico estatal (centralizado) e o servi¢co autarquico
(descentralizado), pois continuam integrando a Administracdo direta, como pecgas de seu

mecanismo governamental”m.

O reconhecimento dos oOrgdos auténomos derivados do fendmeno da
desconcentracao tornou ainda mais evidente a variedade de graus de autonomia que pode ser
outorgada aos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica. Celso Anténio Bandeira de
Mello*™* anota a indefinicdo dos contornos do conceito de autonomia, sendo incabivel

determinar um conceito juridico independente.

Rodrigo Bordalo assevera que o conceito de autonomia sofreu ressignificacdes
com a atribuicéo de diferentes graus de autonomia pela Administracdo Publica a seus 6rgaos
Ou mesmo a pessoas juridicas diversas pertencentes a seu aparato. Para estabelecer a nocao de

6rgdo auténomo, o autor destaca trés aspectos®’.

Em uma primeira acepcdo, autonomia refere-se a liberdade conferida a
determinados 6rgdos que diminui ou mitiga o controle a ser exercido por outro 6rgdo. A

autonomia, neste sentido, representa uma reducdo da sujeicdo de um O6rgdo autbnomo aos

1 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgéos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 2016,
p. 142-144.

18 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico. Analise do Ministério Publico na
Constituicdo, na Lei Orgéanica Nacional do Ministério Publico, na Lei Organica do Ministério Publico da Unido e
na Lei Organica do Ministério Publico paulista. 6. ed. rev. ampl. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p.141.

19 OTERO, Paulo. O poder de substituicdo em direito administrativo. Enquadramento dogmético-
constitucional. v. 2. Lisboa: Lex, 1995, p. 674-675.

Y0 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 43. ed. atual. S&o Paulo: Malheiros, 2018, p.
946.

"1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Apontamentos sobre agentes e 6rgéos publicos: regime juridico
dos funcionarios publicos. 1. ed. 5. tir. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1987, p. 185.

12 BORDALO, Rodrigo. Op. cit., p. 141.
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6rgaos superiores’’®. Segundo Vital Moreira, é o “espago de liberdade de conduta de um ente

em face a outro” "%,

Um segundo aspecto apresentado por Rodrigo Bordalo é que o “binémio
liberdade/insindicabilidade apresenta contornos diversos em relagdo ao grau de
aplicabilidade'". Pode haver um nivel minimo de incidéncia, quando a autonomia néo se
configura, ou mesmo uma incidéncia em grau maximo, em que o grau de liberdade e
insindicabilidade comporta um amplo aspecto, 0 que gera a independéncia. Nesse sentido, a
independéncia ¢ a configuracdo de uma ‘“autonomia acentuada e absoluta” e a autonomia

propriamente dita seria uma autonomia relativa, ainda que em diferentes graus*".

O ultimo aspecto concerne a propria variagdo da compostura da autonomia, que
pode abarcar, inclusive, setores especificos de atuacdo do 6rgdo: funcional, financeiro,

orcamentario, administrativo, regulamentar, entre outros.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 37, 88°, faz mencédo a autonomia gerencial,
orcamentaria e financeira dos 6rgdos e entidades da Administracdo direta e indireta. Também
faz referéncia a “autonomia funcional e administrativa” nos artigos 127, §2° e 134, §2°, que

tratam das instituicfes do Ministério Publico e Defensoria Publica, respectivamente.

No ambito infraconstitucional, o Decreto-lei 200/1967 estabelece em seu artigo

172 a autonomia administrativa e financeira dos 6rgdos autbnomos:

O Poder Executivo assegurara autonomia administrativa e financeira, no
grau conveniente aos servicos, institutos e estabelecimentos incumbidos da
execucdo de atividades de pesquisa ou ensino de carater industrial, comercial
ou agricola, que por suas peculiaridades de organizacdo e funcionamento,
exijam tratamento diverso do aplicavel aos demais 6rgdos da administragdo
direta, observada sempre a supervisao ministerial.

§ 1° Os 6rgdos a que se refere éste artigo terdo a denominacao genérica de
Orgéos Autdbnomos.

Para os fins a que se propds a presente andlise, tem especial importancia o
conceito de autonomia administrativa. Segundo Marcello Caetano, “uma entidade autonoma
administrativa € aquela que possui poderes para tomar decisdes executorias sem ter de acatar

ordens de superiores nem estar sujeita a superintendéncia e a disciplina de outra entidade

13 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgéos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2016,
p. 141.

" MOREIRA, Vital. Administracdo auténoma e associagdes publicas. Coimbra: Coimbra, 2003, p. 70.

15 BORDALO, Rodrigo. Op. cit., p. 141.

78 |hidem, p. 141-142.



46

administrativa'’’. E preciso reconhecer, contudo, que a autonomia administrativa, quando
atribuida a determinado 6rgdo ou entidade, aparece acompanhada de outros contornos da
autonomia, como a autonomia funcional e principalmente a financeira. Com efeito, entende-se

que ndo héa autonomia administrativa sem autonomia financeira'’.

3.1.2.2 Relag0es interorganicas

Os oOrgaos ndo se relacionam entre si, pois nada mais sdo além de unidades
abstratas que sintetizam reparti¢6es de atribuicdes do Estado. Os agentes publicos sdo 0 meio

pelo qual tais atribuicGes se tornam operativas, estabelecendo, entéo, relagcdes de competéncia

179

entre 0s 6rgdos. N&o por outra razdo, Lourival Vilanova™ " admite a configuracdo de relacdes

juridicas interorganicas, apesar do carater despersonalizado dos 6rgaos.

Neste mesmo sentido, Rodrigo Bordalo assevera que “a despersonalizagdo dos

6rgdos ndo lhes retira a condi¢do de sujeito de direito, na medida em que o ordenamento
atribui a estes nucleos organizacionais capacidades juridicas especificas™®.

No direito brasileiro, as relaces de competéncia entre os 6rgaos foram estudadas

181

de maneira aprofundada e pioneira por Oswaldo Aranha Bandeira de Mello™", que realiza

uma andlise da natureza destas relacdes, concluindo pelo seu carater juridico. Tais licdes

foram retomadas por Silvio Lufs Ferreira da Rocha'®

, que trata das relacBes entre 6rgaos
como relagdes juridicas internas de uma mesma pessoa juridica.

Silvio Lufs Ferreira da Rocha'®

classifica as relacoes juridicas entre os 6rgdos em
alternadas, interdependentes e de conflitos. As relagdes alternadas ocorrem quando a
competéncia é exercida por mais de um 6rgao; as relacdes interdependentes se ddo quando um

Orgdo detém competéncias afins com as competéncias de outro 6rgdo, de maneira que ha

Y7 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. 2. reimp. portuguesa da ed.
brasileira de 1977. Coimbra: Almedina, 2003, p. 70.

178 Neste sentido, José Mauricio Conti, quando trata da autonomia dos entes federativos no Direito brasileiro,
assevera que: “No Estado Federado, de outra sorte, ndo se ha de falar em autonomia, politica ou administrativa,
sem autonomia financeira, cuja inexisténcia elide totalmente o conceito” (CONTI, José Mauricio. Federalismo
Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004, p. 69).

19 \/ILANOVA, Lourival. Causalidade e relacdo no direito. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1989, p. 180-182.

180 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2016,
p. 128.

181 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. v. 2. Rio de Janeiro:
Forense, 1969, p. 120.

182 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 108.
183 |hidem, p. 108-112.
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coparticipacdo de um na manifestagdo do outro; as relacdes de conflitos de competéncia se
verificam quando dois ou mais 6rgdos disputam a competéncia entre si (conflito positivo) ou

qguando declinam da competéncia (conflito negativo).

Considerando a organizacdo administrativa brasileira e os fins a que se propds o
presente trabalho, importa a anélise das relacGes alternadas, quando é atribuida competéncia a

mais de um érgdo administrativo ou agente.

Nas relacbes de competéncia alternadas, ndo obstante os 6rgdos possuam
competéncia comum sobre determinado tema, um deles detém a competéncia ordinaria e o
outro a excepcional, extraordinaria, sendo que este Gltimo podera exercer a competéncia

atribuida por lei t4o somente quando verificados certos pressupostos™®*.

As relaces alternadas se subdividem em relagdes de supléncia ou substituicdo, de
prorrogacdo, de delegacdo, avocacdo e deferimento. Na supléncia ou substituicdo, 0s
suplentes existem para o fim especifico de ocupar os lugares ou cargos publicos dos titulares
na impossibilidade momenténea, auséncia, afastamento ou vacancia destes. A prorrogagéo de
competéncia verifica-se quando ao servidor publico é determinado que aguarde no cargo até a
assuncdo deste por novo titular, para assegurar a continuidade do servico publico. Ja a
delegacédo e a avocacdo configuram hipoteses de transferéncia de competéncia. A delegacao
constitui a transferéncia da competéncia a titular de outro cargo juridico e a avocacao, ao
revés, é ato juridico pelo qual o superior hierarquico assume o exercicio da competéncia e
cargo publico do inferior. Por ultimo, o deferimento de competéncia ocorre quando o inferior
hierarquico submete ao superior a resolucdao de assunto de sua competéncia em determinado

caso concreto, para que sane davidas e receba orientacdes™™®.

Merece destaque para os fins do presente trabalno uma outra subdivisdo das
relacBes alternadas, ndo usual, porém adotada no Direito Administrativo comparado, a
“competéncia alternativa incondicionada”. De acordo com a doutrina de Paulo Otero, trata-se
de hipotese em que ““a lei atribui de forma igual a mesma competéncia a dois Orgaos
independente de qualquer condi¢do suspensiva para o respectivo exercicio” = competente

tanto um como o outro 6rgao.

184 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. v. 2. Rio de Janeiro:
Forense, 1969, p. 120.

185 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 109-
111.

8 OTERO, Paulo. O poder de substituicdo em direito administrativo. Enquadramento dogmatico-
constitucional. v. 2. Lisboa: Lex, 1995, p. 386.
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Diogo Freitas do Amaral analisa este tipo de relacdo alternada quando trata da
competéncia comum simultanea, ao classificar as competéncias publicas, e a conceitua como
“aquela em que dois ou mais 6rgdos sdo igualmente competentes para a pratica de um certo
acto administrativo: a competéncia para praticar esse acto €, pois, comum aos varios 0rgaos
59187

habilitados a dispor acerca da matéria em causa

No Direito brasileiro, Rodrigo Bordalo'®®

reconhece a classificacdo da
competéncia comum simultdnea em nosso ordenamento juridico quando distingue a
competéncia com base nas rela¢fes interorganicas a partir da doutrina de Diogo Freitas do

Amaral.

Segundo Paulo Otero, “o carater incondicionado da competéncia decorre de a lei
ndo estipular um limite ou condicdo a iniciativa do exercicio dos poderes por parte de
qualquer dos 6rgdos competentes: sempre que 0 queira, qualquer um dos 6rgdos se pode

antecipar e exercer a competéncia dispositiva”®.

Na competéncia alternativa incondicionada ou competéncia comum simultanea,
quando ““a lei atribui a mesma competéncia a dois ou mais 6rgdos, estabelecendo entre eles
uma competéncia comum ou coletiva, pode a propria lei considerar perfeito o acto praticado

. ~ o 1
com a intervengao de qualquer um dos 6rgaos competentes” %0,

No Direito Administrativo brasileiro, como se verd, as relagdes de competéncia
alternativa incondicionada ganham relevo diante da atribuicdo, pelo legislador, de
competéncias de mesmo contetdo a diferentes érgdos e entidades da Administracdo Publica,

dotados de certa autonomia.

87 AMARAL, Diogo Freitas do. Conceito e natureza do recurso hierarquico. 2. ed., v. 1, Coimbra: Almedina,
2005, p. 67.

188 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2016,
p. 55.

8 OTERO, Paulo. O poder de substituicdo em direito administrativo. Enquadramento dogmatico-
constitucional. v. 2. Lisboa: Lex, 1995, p. 415.

199 Ihidem, p. 414.
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3.1.3 A Administracdo direta e indireta da Unido

Os Estados, Distrito Federal e Municipios determinam suas respectivas
organizacgOes, contudo, de um modo geral, ndo discrepam dos lineamentos estabelecidos para

a estrutura da organizagéo federal, isto , da Uniao™®".

No ambito federal, o Decreto-Lei 200/1967 estabelece a divisdo da Administracao
Publica em Administracdo direta e indireta (artigo 4°, incisos | e I1). Em tese, tal divisdo
deveria coincidir com os conceitos de centralizacdo e descentralizacdo administrativa, de
maneira que a “Administragdo centralizada” seria sinonimo de “Administragcdo direta” e a
“Administracdo descentralizada” corresponderia a “Administragdo indireta”. Percebe-se, no
entanto, que o critério adotado para essa classificacdo foi o organico ou subjetivo,
considerando-se unidades integrantes da Administracdo Federal aquelas que compdem a sua
estrutura, independente da natureza substancial da atividade que exercem ou mesmo do
regime juridico que lhes corresponda. Ficaram a margem desta classificacdo, portanto, 0s
concessionarios e permissionarios de servicos publicos, por serem alheios ao aparelho

estatal*®,

De acordo com o Decreto-Lei 200/1967, a Administragdo direta é a “que se
constitui dos servicos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e

dos Ministérios” (artigo 4°, inciso 1).

A Administracdo Publica executa suas atividades diretamente, ou seja, por meio
de seus Orgdos e agentes. Quem exerce a atividade administrativa é a prépria Administracéo,

193 As atividades centralizadas

por meio do conjunto orgénico que lhe compde a intimidade
sdo prestadas pelo Estado por seus 6rgdos centrais e repartices, sendo ao mesmo tempo
titular e prestador da atividade, ou seja, a prestacdo se da sob sua exclusiva

responsabilidade®.

A Administracdo Publica, conforme ja adiantado, pode também prestar atividades
administrativas através de outros sujeitos, outorgando a capacidade de direito e de agir a

191 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 156.

92 |hidem, p. 156-159.

193 Ibidem, p. 153.

19 ARAUJO, Edmir Netto de. Administracéo indireta brasileira. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1997,
p. 24.
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pessoas coletivas, para o alcance de uma dada finalidade publica. Trata-se da Administracdo
indireta, formada por pessoas juridicas, também denominadas de entidades, com
personalidade juridica propria. Na pessoa coletiva, também chamada juridica, a atribuicao de
personalidade é meio indispensavel para a realizacdo de interesses comuns de carater

duradouro ou de custos elevados*®.

Por constituirem entidades da Administracdo indireta, passam a deter a
titularidade e a execucdo do servigo e, por conseguinte, desempenham o servico com
autonomia em relacdo a pessoa que as criou, ndo se submetem a um vinculo de hierarquia,
mas a um vinculo de controle, que consubstancia 0 “poder que assiste a Administra¢do
Central de influir sobre elas com o prop6sito de conformé-las ao cumprimento dos objetivos
publicos em vista dos quais foram criadas, harmonizando-as com a atuacdo administrativa
global do Estado™'%,

Os poderes no vinculo de controle, ao contrario do que ocorre na hierarquia, ndo
se presumem. O controle das entidades da Administracdo indireta, portanto, existe nos casos,
forma e modos que a lei estabelece. A ingeréncia da Administracdo Central sob os atos de
suas criaturas, pessoas juridicas, e a propria integracdo de suas atividades deverdo ser

realizadas conforme os meios previstos em lei*®’.

O legislador tem o papel de estabelecer as espécies tipicas de entidades que
podem ser criadas para compor a Administracdo indireta. No &mbito da Uniéo, o Decreto-Lei
200/1967, diploma que se propds a regular a estrutura administrativa da organizacéo federal,
especifica as entidades que compdem a Administracdo indireta em seu artigo 4°, inciso Il: (i)
as autarquias; (ii) as empresas publicas, (iii) as sociedades de economia mista e (iv) as
fundacdes publicas.

Observa-se que, além das entidades referidas no Decreto-lei 200/67, a Lei
11.107/2008, que dispde sobre as normas gerais de contratacdo de consorcios, determinou que
estes se personificassem, constituindo uma associacao publica — prevista pelo mesmo diploma

legal que alterou o artigo 41, inciso IV da Lei 10.406/2002 (o Cdédigo Civil) — ou uma pessoa

1% ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 99-
100.

1% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 166.

97 Ibidem, p. 168.
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juridica de direito privado (artigo 6° da Lei 11.107/2008'%). As associagbes pblicas e os

consorcios publicos passaram, entdo, a compor o rol da Administracéo indireta.

Figuram entre as espécies de pessoas juridicas da Administracdo indireta as
consideradas de direito pablico e as de direito privado. As autarquias, por serem pessoas
juridicas de Direito Publico, séo titulares de interesses publicos. Tendo em vista que a lei, ao
criar uma dada entidade autarquica — pessoa juridica de Direito Publico com capacidade
exclusivamente administrativa — e, por conseguinte, acometer-lhe uma determinada atividade,
tal atividade passaré a ser, ipso facto, uma atividade tipica da Administracdo Publica®®.

201 indica como elementos intrinsecos de toda e

Celso Antbnio Bandeira de Mello
qualquer autarquia: autonomia administrativa, financeira, funcional, patrimonial e da gestéo
de recursos humanos ou de quaisquer outros recursos que lhe pertencam; autonomia em suas
decisOes técnicas; auséncia de vinculo hierarquico com a Administracdo Central. O que pode

variar € o grau de autonomia dessas entidades.

Do processo de modernizagdo do Estado, com o advento da “Reforma
Administrativa”, ressalta-se a importancia, para o presente estudo, de uma das medidas

202 3 criacdo de um grupo especial de autarquias denominadas

preconizadas pelo Estado
“agéncias reguladoras”. A ideia por trds da criacdo das agéncias reguladoras, que
consubstanciam autarquias sob regime especial, foi a de que desfrutariam de uma liberdade

maior do que as demais autarquias®®.

198 «Art. 62 O consoércio publico adquirira personalidade juridica:

I — de direito pablico, no caso de constituir associacdo publica, mediante a vigéncia das leis de ratificacdo do
protocolo de intengdes;

Il — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislacéo civil.

§ 1° O consorcio publico com personalidade juridica de direito publico integra a administragdo indireta de todos
os entes da Federagdo consorciados.

§ 2° No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o consércio publico observara as normas
de direito publico no que concerne a realizacdo de licitacdo, celebracdo de contratos, prestacdo de contas e
admissao de pessoal, que sera regido pela Consolidacdo das Leis do Trabalho — CLT”.

199 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 32. ed., rev. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Atlas, 2018, p. 503.

200 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 164-165.

2 Ipidem, p. 178.

202 Existe também outra categoria de agéncia autarquica: a agéncia executiva, para a execucdo de certas
atividades administrativas tipicas do Estado e, ao contrario da agéncia reguladora, ndo tem como funcdo precipua
exercer controle sobre entidades privadas, mas executar e implementar uma atividade descentralizada.

203 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Op. cit., p. 173.
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Em verdade, conforme registra Celso Antonio Bandeira de Mello®*

, @s autarquias
com fun¢des reguladoras ndo constituiam novidade quando da “Reforma Administrativa”,
sendo novo tdo somente o termo com que foram batizadas, atribuindo-lhe um suposto
prestigio de ostentar uma terminologia norte-americana (“agéncia”). O Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), anterior a reforma, por exemplo, era uma

autarquia que cumpria exatamente a finalidade ora irrogada a ANEEL.

A essas autarquias reguladoras foi atribuida a funcdo basica de controle e
fiscalizacdo. Para José dos Santos Carvalho Filho, as agéncias reguladoras classificam-se
como autarquias de controle, “cuja fungdo primordial consiste em exercer controle sobre as
entidades que prestam servicos publicos ou atuam na area econdémica por forca de concessfes

- . 1 205
e permissoes de servigos publicos™ .

Apesar de ndo ser possivel estabelecer um perfil juridico Unico, uniforme e
inalterdvel as agéncias reguladoras, a doutrina costuma identificar algumas caracteristicas que

se repetem entre elas. Marcos Augusto Perez?®

aponta como tal: autonomia gerencial,
administrativa e financeira ampliada em relacdo as autarquias comuns; independéncia
hierarquica em relacdo a Administracdo Direta; independéncia assegurada em razao de seus
dirigentes possuirem mandato e estabilidade na funcdo; acumulacdo de funcBes de

regulamentacdo, fiscalizagdo, sancionatorias e contenciosas.

Celso Antonio Bandeira de Mello, de igual modo, diferencia as agéncias
reguladoras das demais autarquias em razdo das disposicGes atinentes a investidura e fixidez
do mandato de seus dirigentes®””.

208 astabelece como elementos definidores das

José dos Santos Carvalho Filho
autarquias em regime especial o poder normativo técnico, a autonomia deciséria, a

independéncia administrativa e a autonomia econémico-financeira.

As fundacgbes publicas, por sua vez, sdo pessoas juridicas de Direito Publico, ndo
obstante a incorreta afirmacdo normativa do Decreto-lei 200/1967, que define fundagéo

publica como “entidade dotada de personalidade juridica de Direito Privado” (artigo 5°, 1V).

20 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2016, p. 176.

205 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 32. ed., rev. atual. e ampl. S&o
Paulo: Atlas, 2018, p. 516.

206 pEREZ, Marcos Augusto. As agéncias reguladoras no direito brasileiro: origem, natureza e funcio. Revista
de Direito Administrativo & Constitucional, Curitiba, Jurud, v. 2, n. 5, pp. 59-99, 2000, p. 64.

27 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Op. cit., p. 178.

208 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., p. 519.


http://lattes.cnpq.br/1894308368013716
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Para Celso Antdnio Bandeira de Mello®®®

, @ Constituicdo Federal, ao fazer referéncia aos
servidores das fundagdes publicas, aclarou a questdo, determinando que seus servidores,
assim como aqueles da Administracdo direta e autarquica, ficariam submetidos ao mesmo teto
remuneratério (artigo 37, XI?*
Estado e de suas autarquias (artigos 38 e 169, §3°, 11*!'; e artigo 19 do ADCT??). A

Constituicdo também situou-as em paralelismo no regime publico no que se refere as normas
|213)

) e receberiam tratamento equivalente ao dos servidores do

gerais de licitacdo e contratos administrativos (artigo 22, XXVI

29 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2016, p. 188-189.

210 «X7 - a remuneraco e o subsidio dos ocupantes de cargos, fungdes e empregos publicos da administracéo
direta, autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os proventos,
pensdes ou outra espécie remuneratoria, percebidos cumulativamente ou néo, incluidas as vantagens pessoais ou
de qualquer outra natureza, ndo poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito
Federal, o subsidio mensal do Governador no ambito do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais e
Distritais no &mbito do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a
noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo
Tribunal Federal, no dmbito do Poder Judiciéario, aplicavel este limite aos membros do Ministério Pablico, aos
Procuradores e aos Defensores Publicos;”

2L «Art. 38. Ao servidor publico da administragdo direta, autarquica e fundacional, no exercicio de mandato
eletivo, aplicam-se as seguintes disposicoes:

| - tratando-se de mandato eletivo federal, estadual ou distrital, ficara afastado de seu cargo, emprego ou funcéo;
Il - investido no mandato de Prefeito, sera afastado do cargo, emprego ou funcédo, sendo-lhe facultado optar pela
sua remuneracao;

Il - investido no mandato de Vereador, havendo compatibilidade de horarios, perceberd as vantagens de seu
cargo, emprego ou fungdo, sem prejuizo da remuneragéo do cargo eletivo, e, ndo havendo compatibilidade, sera
aplicada a norma do inciso anterior;

IV - em qualquer caso que exija o afastamento para o exercicio de mandato eletivo, seu tempo de servico sera
contado para todos os efeitos legais, exceto para promogdo por merecimento; V - para efeito de beneficio
previdenciario, no caso de afastamento, os valores serdo determinados como se no exercicio estivesse.

[-]

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo
poderéa exceder os limites estabelecidos em lei complementar. [...]

8 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo, durante o prazo fixado na lei
complementar referida no caput, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes
providéncias: [...] Il - exoneragdo dos servidores ndo estaveis”.

212 «Art. 19. Os servidores publicos civis da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, da
administracdo direta, autarquica e das fundag@es publicas, em exercicio na data da promulgacéo da Constituicéo,
h& pelo menos cinco anos continuados, e que ndo tenham sido admitidos na forma regulada no art. 37 da
Constituicdo, sdo considerados estaveis no servico publico.

8§ 1° O tempo de servico dos servidores referidos neste artigo sera contado como titulo quando se submeterem a
concurso para fins de efetivacdo, na forma da lei.

§ 2° O disposto neste artigo ndo se aplica aos ocupantes de cargos, fungdes e empregos de confianca ou em
comissao, nem aos que a lei declare de livre exoneragao, cujo tempo de servico ndo sera computado para os fins
do caput deste artigo, exceto se se tratar de servidor.

§ 3° O disposto neste artigo ndo se aplica aos professores de nivel superior, nos termos da lei”.

213 «Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: [...] XXVII — normas gerais de licitacdo e
contratacdo, em todas as modalidades, para as administracfes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas
e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, Il1; [...]".
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As associacOes publicas detém personalidade juridica de Direito Publico,
consoante prevé o artigo 6° |1, da Lei 11.107/2005, quando derivadas da formacdo de
consorcio publico, com natureza autarquica, tal como ocorre com as fundacdes
governamentais de Direito Publico. Consequentemente, as associacfes sdo atribuidas as

mesmas prerrogativas dispensadas pela ordem juridica as autarquias em geral**.

Nesta mesma linha, José dos Santos Carvalho Filho conceitua associacdo publica
como “modalidade de autarquia, de carater associativo, resultante da formacao de consércio
publico, que visa alcancar objetivos de interesse comum, com base no intuito de cooperacéao

, : . 215
mutua alvitrado pelos consorciados” ™.

O consorcio publico pode ser pessoa juridica de Direito Publico ou Privado,
criada por dois ou mais entes federativos para a gestdo associada de servigcos publicos,
prevista no artigo 241 da Constituicdo Federal®®. Sob personalidade de Direito Publico,
constitui-se debaixo da forma de associacdo publica e detém natureza autarquica; sob
personalidade de Direito Privado, rege-se pela legislacdo civil e pelas disposicGes da Lei
11.107/2005 néo derrogadas pelo Direito Piblico.?*

Por ultimo, as empresas estatais da Unido, isto é, as empresas publicas e
sociedades de economia mista federais, sdo constituidas sob a forma de pessoas juridicas de
Direito Privado, criadas por forca de autorizacdo legal como instrumento de acdo do Estado.

Celso Antonio Bandeira de Mello?'®

anota que as empresas publicas detém o capital formado
unicamente por recursos de pessoas de Direito Publico interno ou de pessoas da
Administracdo indireta, com predominancia acionaria residente na esfera federal. As
sociedades de economia mista, por sua vez, sdo constituidas sob a forma de sociedade
andnima e suas a¢des com direito a voto pertencem em sua maioria & Unido ou a entidade de

sua Administracdo indireta.

214 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 32. ed., rev. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Atlas, 2018, p. 533.

15 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consércios publicos. Lei n° 11.107, de 06.04.2005, e Decreto n°
6.017, de 17.01.2007. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 34.

216 «Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consorcios
publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos”.

27 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2018, p. 612.

218 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 191-195.
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A doutrina discute a possibilidade de delegacdo da atividade sancionatoria a
pessoas juridicas vinculadas a Administracdo Publica, isto €, que integrem a sua estrutura
(Administracdo indireta), e se tal atividade poderia ser outorgada ndo so a pessoas juridicas de

Direito Publico, como também a pessoas juridicas de Direito Privado®'®.

Heraldo Garcia Vitta?®® assevera que, na policia administrativa, a Administracao
Publica s6 pode atuar diretamente, isto €, por meio de seus 6rgdos, ou mediante pessoas
juridicas de natureza publica. Neste sentido, é também a doutrina de Cirne Lima®* e Luis
Manuel Fonseca Pires??.

José dos Santos Carvalho Filho?%

reconhece a delegacdo a pessoas juridicas de
Direito Publico ou Privado, desde que estejam preenchidas trés condicdes: (i) a pessoa
juridica deve integrar a estrutura da Administracao indireta; (ii) a competéncia delegada deve
ter sido conferida por lei; (iii) o poder de policia deve se restringir a atos de natureza
fiscalizatéria, ou seja, a uma funcdo executdéria e ndo inovadora quanto as limitacbes a

liberdade e propriedade.

Ja Alexandre Santos de Aragdo®** perfilha do entendimento de que o “poder de
policia”, em principio, s6 pode ser delegado a pessoas juridicas de Direito Publico, no
entanto, admite uma atenuacdo quanto a questdo da indelegabilidade a pessoas juridicas de
Direito Privado quando integrantes da Administracdo Publica indireta, citando como exemplo

empresas publicas municipais com competéncias de policia administrativa de transito.

Vitor Rhein Schirato?®®, ao tratar das empresas estatais, também apresenta um
entendimento favoravel a delegacdo a pessoas juridicas de Direito Privado, porém, coloca
como condicionantes a impossibilidade de desempenho concomitante de atividade econémica

em sentido estrito e de participacdo de capital privado em sua constituicao.

219 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2013, p. 495.
220\/ITTA, Heraldo Garcia. Poder de policia. S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 139.

221 CIRNE LIMA, Ruy. Principios de direito administrativo. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 306.

222 PIRES, Luis Manuel Fonseca. LimitacBes administrativas a liberdade e & propriedade. S&o Paulo:
Quartier Latin, 2006, p. 241.

223 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 32. ed., rev. atual. e ampl. S&o
Paulo: Atlas, 2018, p. 85.

224 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 197.

25 SCHIRATO, Vitor Rhein. Novas anotacdes sobre as empresas estatais. Revista de direito administrativo,
Rio de Janeiro: Renovar/FGV, n. 239, pp. 209-240, jan./mar., 2005, p. 210-228.
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Roque Carrazza®®® também admite a delegagdo de “atos de policia”, por meio de
lei, as empresas publicas e sociedades de economia mista que séo, tdo s6 quanto a forma,
pessoas de Direito Privado. Quando delegatarias de “atos de policia”, as empresas publicas ¢
sociedades de economia mista sdo instrumentos do Estado, com um regime juridico de Direito

Publico.

Em suma, ndo ha consenso na doutrina, sendo ainda polémica a questdo da
delegagao do “poder de policia”, que abarca a aplicacdo de sancdes administrativas a pessoas

juridicas de Direito Privado, ainda que integrantes da Administracdo Publica indireta.

No campo jurisprudencial, o Superior Tribunal de Justica ordena as atividades de
“poder de policia” em quatro grandes grupos: legislagdo, consentimento (outorgas de
direitos), fiscalizacdo e san¢do, e vem se inclinando no sentido de consentir a delegacdo do
“poder de policia” quanto aos atos de “consentimento” e “fiscalizagdo” as pessoas juridicas de
Direito Privado integrantes da Administracdo indireta, como as empresas publicas e
sociedades de economia mista, mas interditar a possibilidade de delegacdo da competéncia de
legislar, bem como do exercicio da atividade sancionatria, isto é, da imposic&o de sancdes®*’.
Neste sentido, é o acordao prolatado em 10.11.2009 nos autos do Recurso Especial 817.534,
sob relatoria do Ministro Mauro Campbell Marques. Importante registrar, no entanto, que o
acordao proferido nos autos do Recurso Especial 817.534 ainda ndo transitou em julgado, ja
que estd pendente a analise de Recurso Extraordindrio 662.186 pelo Supremo Tribunal

Federal, ao qual foi reconhecida a repercussao geral.

Marcos Augusto Perez??®, ao analisar a decisdo proferida pelo Superior Tribunal
de Justica no Recurso Especial 817.534, anota que a abordagem realizada pela Corte Superior
seria equivocada, considerando que o ‘poder de policia’ seria uma fungdo estatal equiparavel
em importancia e essencialidade aos servicos publicos, inexistindo, portanto, fundamento para

a indelegabilidade das atividades de poder de policia a entidades privadas.

O autor registra ainda que a delegacdo de execucgdo de atividades de ordenacéo
administrativa € pratica corriqueira da Administracdo Publica brasileira. Cita, dentre o0s

exemplos, a delegacéo da fiscalizacdo de trénsito a empresas publicas como a Companhia de

226 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 31. ed. rev. atual. e ampl. S&o
Paulo: Malheiros, 2017, p. 875.

227 PIRES, Luis Manuel Fonseca. Sobre a delegacio do “poder de policia”. Revista Brasileira de Direito
Municipal, Belo Horizonte, ano 15, n. 53, pp. 97-1086, jul./set., 2014, p. 103-105.

228 PEREZ, Marcos Augusto. Delegacéo das atividades chamadas de policia administrativa ou poder de policia.
Forum Administrativo Direito Puablico, Belo Horizonte, ano 10, n. 111, maio 2010. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PD10006.aspx?pdiCntd=67011>. Acesso em: 10 out. 2018.
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Transporte de Salvador (CTS), Companhia de Transportes Urbanos de Grande Vitdria
(CETURB-GV), Urbanizacgdo de Curitiba S/A (Urbs), Companhia de Transito e Transporte
Urbano de Recife (CTTU), Companhia de Engenharia de Trafego do Rio de Janeiro (CET-
RJ), Companhia de Engenharia de Trafego de S&o Paulo (CET-SP) e Empresa Publica de

Transporte e Circulacéo de Porto Alegre (EPTC)*>.

De fato, nos termos do Decreto-Lei 200/1967, as autarquias sdo predispostas
“para executar atividades tipicas da Administragdo Publica” (artigo 5° 1), ao passo que as
empresas publicas e sociedades de economia mista se dispdem a “exploragdo de atividade
econdmica” (artigo 5°, II e III). No entanto, conforme assevera Marcos Augusto Perez?®, as
empresas estatais ndo s6 atuam no dominio econdémico como também podem ser constituidas

para descentralizar a execuc¢do de fungdes estatais.

H& uma impropriedade dos conceitos legais de empresa publica e sociedade de
economia mista previstos no Decreto-lei 200, uma vez que parecem desconsiderar 0 mais
significativo contingente de empresas estatais do pais, “que ¢é constituido justamente por
prestadoras de servicos publicos ou de outras atividades caracteristicamente ptblicas”?*:.

Alias, muito embora o legislador brasileiro®?

e boa parte da doutrina nao
demonstrarem uma preocupacdo em realizar uma distingdo mais precisa entre as empresas que
executam atividade econémica e as que prestam servicos publicos, a prépria Constituicao

Federal aparta estas duas figuras (artigo 173 da Constituicdo Federal)?**,

A maioria da doutrina costuma admitir a delegacdo tdo somente a pessoas
juridicas de Direito Publico, como autarquias e fundacgdes publicas, dada a proximidade com o
regime juridico de Direito Publico. No entanto, nada impede que uma entidade de Direito
Privado da Administracdo Publica seja constituida para a consecucao de objetivos publicos e
suas relacdes sejam regidas pelo Direito Publico. Conforme assevera Celso Antonio Bandeira

de Mello, “saber-se se uma pessoa criada pelo Estado é de Direito Privado ou de Direito

229 PEREZ, Marcos Augusto. Delegacdo das atividades chamadas de policia administrativa ou poder de policia.
Férum Administrativo Direito Pudblico, Belo Horizonte, ano 10, n. 111, maio 2010. Disponivel em:
2<£ttp://www.bidforum.com.br/PDIOOOG.aspx?pdiCntd=67011>. Acesso em: 10 de outubro de 2018.

Ibidem.
1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 194-197.
22 E o que se verifica, por exemplo, da Lei 13.303/2016, diploma que se propds a dispor acerca do estatuto
juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
23 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2018, p. 603.
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Publico é meramente uma questdo de examinar o regime juridico estabelecido na lei que a
criou”?*.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro®®

anota que a diferenca primordial entre as
pessoas juridicas com personalidade de Direito Publico e as pessoas juridicas com
personalidade de Direito Privado que compfem a Administracdo indireta estd nas
prerrogativas e restricbes proprias do regime juridico administrativo, como a
autoexecutoriedade, autotutela, sujeicdo a legalidade, a licitacdo, a realizacdo de concursos

publicos, entre outros aspectos.

Observe-se que, ndo obstante as entidades da Administracdo indireta estejam
disciplinadas no Decreto-lei 200/1967, “a auséncia de uma norma geral atualizada em matéria
de organizacdo administrativa permitiu e permite que em cada lei ordinaria se redefina

conceitualmente as entidades da administracdo indireta do Estado”?.

Sem a pretensdo de incursionar no tema acerca dos desencontros conceituais e o
prejuizo ao funcionamento regular e &gil da Administracdo Publica que radicam da falta de
um quadro normativo nitido do regime juridico de suas entidades, o fato é que a lei especifica
estabelece a “disciplina que vale casuisticamente para aquela entidade criada ou
autorizada”®’, determinando, dentre outros aspectos, 0 grau de autonomia da entidade, a
composicdo dos seus quadros dirigentes e o controle de sua atuacdo pela Administracéo
Direta®®®. Portanto, é na analise da lei que cria ou autoriza a instituicdo de determinada

entidade da Administracdo indireta que se verifica a possibilidade de delegacéo.

Assim, o que importa é que haja expressa delegacdo do exercicio da atividade
sancionatéria por meio de lei e que o delegatario seja uma entidade integrante da
Administracdo Publica com um regime juridico de Direito Publico, ainda que a entidade seja

239

constituida sob a forma de pessoa juridica de Direito Privado“™, como as empresas estatais.

Destaque-se, contudo, que, em tais hipdteses, faz-se mister a observancia de certas cautelas

24 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2016, p. 188.

2% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 31. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2018, p. 548.

2% MODESTO, Paulo. Anteprojeto de Nova Lei de Organizacdo Administrativa: Sintese e Contexto. Revista
Eletrénica de Direito do Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 27, jul./set. 2011.
Disponivel na Internet:  <http://www.direitodoestado.com/revista/REDE-27-SETEMBRO-2011-PAULO-
MODESTO.pdf>. Acesso em: 10 out. 2018.

7 Ibidem.

2% Ibidem.

29 Anote-se, entretanto, que com a adogdo de forma societaria de sociedade anénima nas sociedades de
economia mista, entra em cena o escopo de lucro caracteristico desta figura, o que deve ser analisado com a
devida cautela para a delegagdo da atividade administrativa sancionatoria.
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quando da delegacdo: auséncia de conflito entre os interesses publico e privado, afastamento
do setor econémico de mercado e o acidentalismo do poder de policia, isto é, que a entidade
ndo o exerca como esséncia institucional, mas sim em decorréncia da propria prestacdo do

servico plblico®*,

240 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 32. ed., rev. atual. e ampl. S&o
Paulo: Atlas, 2018, p. 85.
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CAPITULO 4 - O EXERCICIO DA ATIVIDADE SANCIONATORIA PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA E A SOBRECARGA PUNITIVA

Diferente do que ocorre em outras instancias, como no Direito Penal, em que as
penalidades sdo aplicadas por uma Unica institui¢do, o Poder Judiciario, as san¢des no ambito
administrativo apresentam maior heterogeneidade, uma vez que as entidades competentes
para aplicar penalidades as infragbes administrativas praticadas pelos administrados,
hodiernamente, correspondem a diferentes esferas da Administragdo Publica (federal, estadual
e municipal) ou mesmo a entidades e 6rgdos diversos ainda que de um mesmo ente

federativo®*.

Com a Reforma Administrativa do Estado brasileiro na segunda metade da década
de 1990, referido quadro adquiriu maiores propor¢des, tendo em vista o novo perfil da
Administracdo Publica, marcado pelo maior grau de autonomia conferido aos seus 6rgéos e

entidades.

De fato, “o legislador, ao criar infragdo e sangdo administrativas, pode outorgar a
diferentes Orgdos administrativos a competéncia para a imposicdo da medida
sancionadora”?*?, No entanto, a partilha de competéncias com relacéo a determinada matéria
pode gerar sobreposicdo de centros decisorios de poder quando ndo ha uma atuacdo de
maneira cooperativa entre 0s 6rgdos e entidades competentes.

Em matéria de Direito do Consumidor, Rafael Munhoz de Mello**®

e Sérgio
Pinheiro Marcal®* apontam o problema da atribuicdo de competéncia a diversos 6rgdos para a
fiscalizacdo e exercicio da atividade sancionatoria sobre a mesma matéria, 0 que pode
culminar na multiplicidade de sanc¢Ges aplicadas a um mesmo sujeito. As sanc¢des estatuidas
nos diplomas legais que regem o Direito do Consumidor — Lei 8.078/1990 e Decreto
2.181/1997 — sdo aplicadas pelos 6érgdos que integram o Sistema Nacional de Defesa do
Consumidor: a Secretaria de Direito Econémico do Ministério da Justica — SDE e os demais

orgéos federais, estaduais, do Distrito Federal e municipais.

#! GOMEZ PADILLA, Remedios. Concurso de normas y de infracciones en el derecho administrativo
sancionador. Revista juridica de Castilla-La mancha, Castilla-La Mancha, n. 41, noviembre, pp. 137-160,
2006, p. 145.

2 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sancdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 211.

3 |bidem, p. 211.

24 MARCAL, Sérgio Pinheiro. Multipla penalidade administrativa: violagdo ao principio do non bis in idem.
Revista do advogado, S&o Paulo, n. 114, pp. 152-155, dez., 2011, p. 153.
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Helena Regina Lobo da Costa®*®

aponta uma outra sobreposicdo: a sobreposicao
normativa no ambito do direito administrativo sancionador, assinalando que a Lei
12.846/2013 estabelece em seu artigo 30 que a aplicacdo de sancdes previstas naquele
diploma legal ndo afeta os processos de responsabilizacao e aplicacdo de san¢des decorrentes
“de atos ilicitos alcancados pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, ou outras normas de
licitagBes e contratos da administracdo publica, inclusive no tocante ao Regime Diferenciado
de ContratacBes Publicas — RDC instituido pela Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011”. A
titulo de exemplo, a infracdo de fraude a licitacdo pode ser enquadrada no artigo 5°, inciso 1V,

letra “c” da Lei 12.846/2013%*°, como também no artigo 95 da Lei 8.666/1993%*'.

A sobreposicdo normativa também pode ser causa da sobreposicdo de centros
decisorios de poder, na medida em que as diversas normas juridicas aplicaveis ao caso
concreto podem atribuir a diferentes 6rgdos ou entidades a competéncia para a apuracao da

infracdo administrativa e para a aplicacéo de sancao.

Esta sobreposicdo de centros decisérios de poder acarreta acumulacdo de sancdes
aplicadas por diferentes autoridades administrativas em razdo de um mesmo fato e
fundamento. A questdo, no entanto, comporta posicionamentos diversos da doutrina, sendo
que alguns estudiosos defendem a possibilidade de acumulagdo com fundamento na
autonomia dos 6rgaos e entidades administrativas e no principio da legalidade, baseando-se na
interpretacdo literal da lei.

Patricia Toledo de Campos®*®

12.846/2013 (Lei Anticorrupcdo), 8.666/1993 (Lei Geral de Licitagdes e Contratos
Administrativos) e 12.462/2011 (Regime Diferenciado de ContratagBes Publicas — “Lei do

afirma ndo haver antinomias na aplicacdo das Leis

RDC”). Admite, portanto, a aplicacdo simultdnea de sancdes administrativas de espécies

25 COSTA, Helena Regina Lobo da. Ne bis in idem e Lei Anticorrupcdo: sobre os limites para a imposicéo de
sancdo pelo Estado. Revista Forum de Ciéncias Criminais — RFCC, Belo Horizonte, ano 2, n. 3, jan./jun.
2015. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=236102>. Acesso em: 11 nov.
2018.

246 «Art, 5° Constituem atos lesivos a administracdo publica, nacional ou estrangeira, para os fins desta Lei,
todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no paragrafo tnico do art. 1°, que atentem contra o
patrimbnio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administracdo puUblica ou contra 0s
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos: [...] IV - no tocante a licitagdes e contratos:
[...] c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo;
7 «Art, 95. Afastar ou procurar afastar licitante, por meio de violéncia, grave ameaca, fraude ou oferecimento
de vantagem de qualquer tipo:

Pena - detencdo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e multa, além da pena correspondente a violéncia.

Paragrafo Gnico. Incorre na mesma pena quem se abstém ou desiste de licitar, em razéo da vantagem oferecida”.
%8 CAMPOS, Patricia Toledo. Comentérios & Lei n° 12.846/2013 — Lei anticorrupcdo. Revista Digital de
Direito  Administrativo, S8 Paulo, v. 02, n. 01, p. 160-185. Disponivel em:
http://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/80943. Acesso em: 13 nov. 2018, p. 172-173.
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diferentes previstas nessas legislacOes, pois teriam expressamente conferido tal possibilidade

aos drgdos e entidades da Administracéo Publica.

No ambito jurisprudencial, os tribunais patrios tém admitido o exercicio da

competéncia sancionatdria administrativa de forma simultanea por mais de um 6rgdo ou

entidade da Administragdo Publica:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. EMBARGOS A
EXECUGAO FISCAL. OFENSA AOS ARTS. 535 E 557 DO CPC NAO
CARACTERIZADA. APLICACAO DE MULTA ADMINISTRATIVA
PELO PROCON. POSSIBILIDADE. ATUACAO DA ANATEL.
COMPATIBILIDADE. 1. O  Tribunal de origem  dirimiu,
fundamentadamente, as questdes que lhe foram submetidas, apreciando
integralmente a controvérsia posta nos presentes autos. 2. A alegacdo de
eventual nulidade em razdo do recurso ter sido apreciado monocraticamente
fica superada com a reaprecia¢do da matéria pelo érgdo colegiado em sede
de agravo regimental. 3. O entendimento do Tribunal a quo, no sentido de
que o PROCON tem poder de policia para impor multas decorrentes de
transgressdo as regras ditadas pela Lei n° 8.078/90, estd em sintonia com a
jurisprudéncia do STJ. 4. Ademais, conforme entendimento ja registrado
nesta Corte, a atuacdo do PROCON ‘ndo exclui nem se confunde com o
exercicio da atividade regulatoria setorial realizada pelas agéncias criadas
por lei, cuja preocupagdo ndo se restringe a tutela particular do consumidor,
mas abrange a execugdo do servigo publico em seus varios aspectos, a
exemplo da continuidade e universalizagdo do servico, da preservacdo do
equilibrio econbmico-financeiro do contrato de concessdo e da modicidade
tarifaria’ (REsp 1.138.591/RJ, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA
TURMA, julgado em 22/09/2009, DJe 05/10/2009). 5. Agravo regimental a
que se nega provimento.**

ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. MULTA APLICADA PELO PROCON A COMPANHIA
DE SEGUROS. POSSIBILIDADE. PRECEDENTES DO STJ.
DESPROVIMENTO DO RECURSO ORDINARIO. 1. Na hipotese
examinada, a ora recorrente impetrou mandado de seguranca contra ato do
Secretério de Justica e Direitos Humanos do Estado da Bahia, em face da
aplicagdo de multa administrativa em decorréncia de processo que tramitou
no PROCON, a qual violaria direito liquido e certo por incompeténcia do
6rgdo de protecdo ao consumidor, pois as companhias de seguro somente
podem ser supervisionadas pela SUSEP. 2. O tema j& foi analisado por esta
Corte Superior, sendo consolidado o entendimento de que o PROCON
possui legitimidade para aplicar multas administrativas as companhias de
seguro em face de infracAo praticada em relacdo de consumo de
comercializacdo de titulo de capitalizacdo e de que ndo ha falar em bis in
idem em virtude da inexisténcia da cumulacdo de competéncia para a
aplicagdo da referida multa entre o 6rgdo de protecdo ao consumidor e a
SUSEP. 3. Nesse sentido, em hipoteses similares, 0s seguintes precedentes

3 STJ, AgRg no REsp 1112893/RJ, Rel. Ministro Sérgio Kukina, Primeira Turma, j. 02/10/2014, DJe

17/10/2014.
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desta Corte Superior: RMS 24.708/BA, 12 Turma, Rel. Min. Teori Albino
Zavascki, DJe de 30.6.2008; RMS 25.065/BA, 12 Turma, Rel.Min. Francisco
Falcdo, DJe de 5.5.2008; RMS 26.397/BA, 2% Turma, Rel. Min. Humberto
Martins, DJe de 11.4.2008; RMS 25.115/BA, 2% Turma, Rel. Min. Castro
Meira, DJe de 28.3.2008. 4. Desprovimento do recurso ordinario.

Baseando-se em uma interpretacdo literal dos dispositivos legais que atribuem
competéncia aos orgdos e entidades da Administracdo Publica para a aplicacdo de sancdes, a
conclusdo seria de que a cumulacdo de sancGes por um mesmo fato e fundamento estaria
protegida e admitida pelo ordenamento juridico brasileiro. No entanto, tal questdo ndo
apresenta tdo simples solugdo quanto aparenta. A restricdo de direitos dos administrados, seja
no ambito penal, seja no administrativo, é estribada em um sistema de limites e obrigacdes
qgue se impde ao exercicio do ius puniendi estatal, reduzindo-o a0 minimo necessario e
impedindo o seu exercicio de forma arbitraria. A doutrina de Luigi Ferrajoli®*, retomando as
licbes de Cesare Beccaria, desenvolveu e sistematizou a teoria do garantismo penal. A ideia
de garantismo juridico representa um pilar fundamental do Estado Democratico de Direito,
considerando que o Direito Penal tem por finalidade, além de repreender a pratica de condutas

proibidas pelo ordenamento juridico, proteger os direitos do cidadao.

No Brasil, o Direito Administrativo sancionador deve ser entendido como um
limite ao exercicio da pretensdo punitiva da Administracdo. Em um Estado Democrético de
Direito, é imprescindivel a conformacéo da atividade administrativa sancionatdria as garantias
substanciais e processuais dos administrados, considerando que o Direito Administrativo

sancionador, assim como o Direito Penal, encampa um sistema de garantias.

Diante da existéncia de espacos de sobreposicdo de centros decisorios de poder,
cumpre examinar, a luz das garantias dos administrados em processos administrativos
restritivos de direitos, se tal sobreposicdo € admissivel, ou seja, se seria possivel o exercicio
da atividade sancionatoria, atribuida por lei, pelas diversas autoridades administrativas,
concomitante e/ou sucessivamente.

252

Neste sentido, Helena Regina Lobo da Costa®™“ anota que se deve analisar a

possibilidade ou ndo de acumulacdo de sancGes com base nos direitos e garantias dos

20 5TJ, RMS 24.921/BA, Rel. Ministra Denise Arruda, Primeira Turma, j. 21/10/2008, DJe 12/11/2008.

1 FERRAJOLLI, Luigi. Direito e razéo. Teoria do garantismo penal. 2. ed., rev. e ampl. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006, p. 785-789.

%2 COSTA, Helena Regina Lobo da. Ne bis in idem e Lei Anticorrupgdo: sobre os limites para a imposicéo de
sancdo pelo Estado. Revista Forum de Ciéncias Criminais — RFCC, Belo Horizonte, ano 2, n. 3, jan./jun.
2015. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=236102>. Acesso em: 11 nov.
2018
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administrados, mormente pela anélise dos contornos do principio do non bis in idem, tendo
em vista que a instauragdo de mais de um processo administrativo pelas diversas autoridades
competentes para a apuracdo de uma mesma infracdo pode ocasionar a aplicacdo de diversas

sancOes administrativas, 0 que caracterizaria a dupla sancao.

Portanto, a questdo que se coloca neste trabalho e que sera analisada no topico
seguinte dedicado a analise dos contornos do principio da proibicdo do bis in idem é se uma
mesma infracdo poderia ser apurada e, eventualmente, apenada por diferentes autoridades
administrativas no exercicio da atividade sancionatoria da Administracdo Publica. Eis o cerne

do presente estudo.
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CAPITULO 5- O PRINCIPIO DA PROIBICAO DO BIS IN IDEM

5.1 Conceito

A proibicdo do non bis in idem encontra sua primeira formulacdo positiva na
Constituicdo francesa de setembro de 1791, que estabeleceu, dentre outras garantias no
ambito criminal, que o individuo absolvido por um tribunal de jari ndo pode mais ser julgado

ou acusado novamente em razio do mesmo fato®>.

No entanto, a despeito de ndo haver previsdo expressa em seu texto constitucional,

a Espanha®®* foi precursora do desenvolvimento do principio do non bis in idem,

fundamentando-o nos principios da legalidade, seguranca juridica e proporcionalidade®”.

%3 MAIA, Rodolfo Tigre. O principio do ne bis in idem e a Constituicao Brasileira de 1988. Boletim cientifico,
Brasilia, n. 16, pp. 11-75, jul/set., 2005, p. 29.

4 No que se refere & definicdo da Espanha quanto & sua organizagdo politica-administrativa, entende-se como
Estado social e democratico de Direito e como monarquia parlamentar. A doutrina de Eduardo Garcia de
Enterria e Tomas-Ramoén Fernandez dispde acerca do sistema espanhol e como foi configurado, a partir do
principio da divisdo de poderes: “Hemos puesto especial insistencia en subrayar la importancia del principio de
divisén de poderes como marco en el que nacen y se desarrollan la administracion y el derecho administrativo
contemporaneos, aserto en que tendremos ocasion de insistir también méas adelante desde otras perspectivas. [...]
Hoy este principio, aunque no proclamado de manera formal, luce claramente en la Constitucion de 1978. Los
titulos 111, IV y VI de su texto tratan, respectivamente, ‘de las Cortes Generales’ (que, al representar al pueblo
espafiol, ‘ejercen la potestade legislativa’, art. 66), ‘del gobierno y de la administracion’ (sometido ‘al imperio de
la ley’, art. 117). Como se notard, solo a este ultimo se ha respetado el nombre tradicional de ‘poder’, pero los
conceptos utilizados para los demas y, sobre todo, la regulacién general de todos ellos son inequivocos en el
sentido de la teoria tradicional de la division de poderes, en su versién de régimen parlamentario (Const., art. 1.3
y tit. v), y ello sin implicar en manera alguna, como en la formulacién francesa revolucionaria, la exencién
judicial del ejecutivo. De este modo, las dificuldades que un sistema ‘de unidad de poder’ pudo implicar para la
teoria juridica de la administracion y para el derecho administrativo, han quedado del todo eliminadas, asi como
consagrado de manera solemne el principio del ‘sometimiento pleno’ de la administracion a la ley y al derecho
(art. 103.1) y al correlativo control plenario judicial (art. 106.1). [...] Asi resulta del articulo 2.2 de la ley de
Organizacion y Funcionamiento de la administracion General del Estado, de 14 de abril de 1997 (Lofage): ‘La
administracién deneral del Estado, constituida por érganos jerarquicamente ordenados, actlla con personalidad
juridica tnica’. La personificacion de las administraciones territoriales (comunidades auténomas, provincias y
municipios), esta reconocida en el articulo 137 de la Constitucion (‘entidades [que] gozan de autonomia’), y para
las dos Gltimas (a las que se afiaden las entidaes locales menores, las islas en los archipiélagos canario y balear, y
eventualmente las formulas asociativas de las comarcas, las areas metropolitanas y las mancomunidades
municipales) por la vigente ley reguladora de las bases del régimen local de 2 de abril de 1985 (LRL), articulo 3.
Por otra parte la misma Lofage, articulo 42.1, precisa, a su vez: ‘Los organismos publicos tienen personalidade
juridica diferenciada’, y asi lo concentran normalmente sus normas de creacion u organizacion”. (GARCIA DE
ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de derecho administrativo. 12. ed. Bogota:
Temis, 2008, p. 15-16).

Egon Bockmann registra que a Espanha enfrenta “problemas semelhantes ao brasileiro, consistentes na
modificacdo/adaptagdo do sistema juridico “tradicional” ou “continental” e adaptagdo a nova sistematica imposta
pelas “autorités administratives indépendantes” e ‘“administraciones independientes” (MOREIRA, Egon
Bockmann. Conselho Monetario Nacional, Banco Central do Brasil e Comissdo De Valores Mobiliarios. Revista
de Direito Bancario e do Mercado de Capitais, Séo Paulo, v. 2, n. 6, pp. 106-122, set./dez., 1999).

5 COSTA, Helena Regina Lobo da. Ne bis in idem e Lei Anticorrupgo: sobre os limites para a imposicéo de
sancdo pelo Estado. Revista Forum de Ciéncias Criminais — RFCC, Belo Horizonte, ano 2, n. 3, jan./jun.
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O principio do non bis in idem é entendido no Direito espanhol como proibigéo de
mais de um castigo em razdo de uma mesma infragdo, isto €, como uma regra de caréater
substantivo — e ndo formal ou procedimental — afeta as san¢Ges que podem ser impostas diante
de um determinado ilicito. No entanto, a proibicdo do bis in idem tem importantes

implicacBes processuais, conforme assevera a prépria doutrina espanhola®®.

Em verdade, o principio do non bis in idem tem, originalmente, uma acepcao
procedimental, consagrada em tratados internacionais®’.

No Brasil, de acordo com a doutrina de Rafael Munhoz de Mello®®

, 0 principio
do non bis in idem é a proibi¢do da cumulacdo de sanc¢des e, na esfera administrativa, impede
a Administracdo Publica de aplicar uma nova san¢do aquele que, pela pratica de uma mesma

conduta, ja foi apenado.

O autor também faz referéncia a vertente processual do principio, esclarecendo
que, encerrado o processo administrativo, ndo pode a Administragdo instaurar outro processo
ou mesmo retoma-lo para apurar a pratica da mesma conduta, renovando o exercicio de sua
atividade sancionatéria®®.

O mesmo entendimento é exarado por Silvio Lufs Ferreira da Rocha®®

, segundo o
qual, pelo principio do non bis in idem, é vedada a aplicacdo de duas ou mais san¢fes ou 0

desenvolvimento de dois ou mais processos, seja em uma ou mais ordens sancionatorias.

Fabio Medina Os6rio®®*, de igual modo, estabelece como conceito do principio do
non bis in idem que ninguém pode ser apenado ou processado mais de uma vez por um
mesmo fato e fundamento juridico

2 & de Heraldo Garcia

Neste mesmo sentido, a doutrina de Daniel Ferreira®
Vitta®®® trata o referido principio como a proibicao de reiterada manifestacdo sancionatéria da

Administracdo Publica em razdo de uma mesma infracdo praticada pelo agente.

2015. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=236102>. Acesso em: 11 nov.
2018.

26 ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 19.

27 |bidem, p. 19.

8 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sancdes
administrativas & luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 210.

%9 |hidem, p. 210-211.

20 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 622.
%1 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015, p. 294.

%2 FERREIRA, Daniel. Sangdes administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 134.

23 VITTA, Heraldo Garcia. A sangéo no direito administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2003, p. 118.



67

O significado do principio, entdo, ndo se esgota na proibicdo de dupla sancdo. E
possivel extrair uma vertente processual da proibicdo do bis in idem pela qual os mesmos
fatos ndo podem ser objeto de dois ou mais processos administrativos sancionadores®®,

produzindo, como se vera, uma série de implicagdes no ordenamento juridico brasileiro.

De fato, sob o enfoque do aspecto processual do non bis in idem, a ideia de que
seria possivel a instauracdo de mais de um processo administrativo para apurar uma mesma
infracdo afronta principios basicos do Estado de Direito, ainda que concluam pela aplicacéo

de san¢Oes de espécies diversas.

Assim, o principio do non bis in idem possui uma vertente material e uma vertente
processual. No entanto, a vertente material deste principio ndo obsta que a lei preveja a
aplicacdo cumulativa de sancdes de espécies diferentes pela pratica de uma s6 infracdo. O que

é vedado, portanto, é a aplicacdo reiterada da mesma sancéo.

No ordenamento juridico brasileiro, as espécies de sang¢fes administrativas séo
diversas, considerando as multiplas relacdes travadas entre a Administracdo Publica e os
administrados. Adverténcia, san¢fes pecuniarias (multa), interdicdo de local ou
estabelecimento, inabilitacdo temporaria para certa atividade — como a suspenséo do direito de
licitar —, extincdo de relacdo juridica estabelecida com o Poder Publico, apreensdo ou
destruicao de bens®®® consubstanciam exemplos dessa diversidade.

Deveras, a ordem juridica estabelece hipGteses em que, diante de determinado
caso concreto, podera ser aplicada mais de uma sancdo administrativa de diferentes espécies.
Exemplo disto é 0 §2° do artigo 87 da Lei 8.666/93%°° (Lei Geral de Licitacdes e Contratos
Administrativos), que estabelece a possibilidade de cumulacdo das sanc¢des de adverténcia,
suspensdo temporéaria e declaracdo de inidoneidade com a aplicacdo de multa diante da
infracdo de inexecucdo total ou parcial das relacbes contratuais firmadas com o Poder

Publico.

64 JALVO, Belén Marina. La problematica solucion de la concurrencia de sanciones administrativas y penales.
Nueva doctrina constitucional sobre el principio non bis in idem: Comentario de la Sentencia del Tribunal
Constitucional 2/2003, de 16 de enero. Revista de Administracion Publica, Alcala, n. 162, pp. 175-188,
septiembre-diciembre, 2003, p. 175.

25 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 877.

266 «Art. 87. Pela inexecucéo total ou parcial do contrato a Administragdo podera, garantida a prévia defesa,
aplicar ao contratado as seguintes sangdes: [...]8 2° As sangBes previstas nos incisos I, Il e 1V deste artigo
poderao ser aplicadas juntamente com a do inciso Il, facultada a defesa prévia do interessado, no respectivo
processo, no prazo de 5 (cinco) dias uteis”.
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Neste mesmo sentido, o artigo 38 da Lei 12.529/2011 (Lei do CADE)*’
estabelece a possibilidade de aplicacdo cumulativa de sancOes de espécies diversas quando

verificada a ocorréncia de infracdo a ordem econdmica.

Em suma, o processo administrativo pode concluir pela aplicacdo de mais de uma
espécie de sancdo em razdo da pratica de uma determinada infracdo administrativa. O
legislador, ao consagrar a imposi¢éo de penas concorrentes a uma mesma conduta, néo viola o
principio da proibicdo do bis in idem, tendo a liberdade de estabelecer mais de uma san¢éo

para um mesmo fato, a depender do desvalor que atribuir aquela determinada conduta®®.

5.2 Natureza juridica e fundamento

O principio do non bis in idem, pela sua conexdo com os principios da legalidade,
seguranca juridica e proporcionalidade e, ainda, com o instituto da coisa julgada, foi definido
pelo Tribunal Constitucional espanhol como um Principio Geral de Direito®®. Tal
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entendimento foi amparado pela doutrina de Alejandro Nieto?”°, entre outras®’.

A doutrina ndo é unanime em reconhecer o carater geral do principio do non bis in

idem, ou mesmo a prépria qualificacdo juridica da proibicdo do bis in idem como um

267 «Art. 38. Sem prejuizo das penas cominadas no art. 37 desta Lei, quando assim exigir a gravidade dos fatos

ou o interesse publico geral, poderdo ser impostas as seguintes penas, isolada ou cumulativamente: | - a
publicacdo, em meia pagina e a expensas do infrator, em jornal indicado na decisdo, de extrato da decisdo
condenatdria, por 2 (dois) dias seguidos, de 1 (uma) a 3 (trés) semanas consecutivas; Il - a proibi¢do de contratar
com instituigcdes financeiras oficiais e participar de licitacdo tendo por objeto aquisicOes, alienacGes, realizagdo
de obras e servigos, concessdo de servicos publicos, na administracdo publica federal, estadual, municipal e do
Distrito Federal, bem como em entidades da administracdo indireta, por prazo ndo inferior a 5 (cinco) anos; Il -
a inscricdo do infrator no Cadastro Nacional de Defesa do Consumidor; IV - a recomendacdo aos 6rgaos
publicos competentes para que: a) seja concedida licenca compulséria de direito de propriedade intelectual de
titularidade do infrator, quando a infracdo estiver relacionada ao uso desse direito; b) ndo seja concedido ao
infrator parcelamento de tributos federais por ele devidos ou para que sejam cancelados, no todo ou em parte,
incentivos fiscais ou subsidios puablicos; V - a cisdo de sociedade, transferéncia de controle societario, venda de
ativos ou cessacao parcial de atividade; VI - a proibigdo de exercer 0 comércio em nome proprio ou como
representante de pessoa juridica, pelo prazo de até 5 (cinco) anos; e VII - qualquer outro ato ou providéncia
necessarios para a eliminacio dos efeitos nocivos a ordem econémica”.

28 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sancdes
administrativas a luz da Constituicio Federal de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 212; JIMENEZ
SANCHEZ, Luis Alberto. El principio de doble incriminacion: una mirada desde la jurisprudencia colombiana.
Justicia Juris, Barranquilla, v. 9, n. 1, pp. 11-26, enero-junio, 2013, p. 13.

29 RJ 1991/5180, Sentencia de 21.06.1991, Militar, Contencioso-disciplinario, Tribunal Supremo espanhol, Sala
de lo Militar, D. José Jiménez Villarejo.

/0 NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. 4. ed. Madri: Tecnos, 2006, p. 470.

21 JIMENEZ MOSTAZO, Antonio; ALVARADO RODRIGUEZ, Pedro. Ne bis in idem, un principio
constitucional de creacion jurisprudencial (1): Aproximacion. Anuario de la Facultad de Derecho, Universidad
Extremadura, n. 23, pp. 315-329, 2005, p. 321; HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el
ambito sancionador: estudio comparado de los sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho
administrativo). Facultad de Derecho, Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 17.
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principio®®. Aliés, Jess Gonzéles Pérez e Francisco Gonzalez Navarro®’®

registram que,
diante de tantos posicionamentos, realizar uma analise da doutrina acerca do fundamento do
principio do non bis in idem chega a produzir vertigem.

Na doutrina brasileira, Heraldo Garcia Vitta®™*
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, perfilhando o entendimento
exarado por Oswaldo Aranha Bandeira de Mello“", considera o principio do non bis in idem
como um principio geral de Direito. Neste mesmo sentido, Fabio Medina Os6rio®’® destaca a
extrema relevancia do principio do non bis in idem no Direito brasileiro, considerando que €
reconhecido e validamente deduzido do sistema constitucional patrio, ainda que

implicitamente, e deve ser aplicado a todas as esferas de responsabilidade.

Os principios, assim como as regras, sdo espécies de normas juridicas e integram
o0 ordenamento. Os principios sdo sempre normas gerais, de modo que comportam um numero
indefinido de aplicacdes nem sempre especificadas previamente pelo legislador. E o diferente
grau de generalidade que aparta os principios das regras, ainda quando se considere as regras

gerais?’”.

Os principios ndo s6 sdo normas juridicas, além, uma violacdo a um principio
passou a ser considerado mais grave do que violar uma regra. “A desatengdo ao principio
implica ndo apenas a um especifico mandamento obrigatdrio, mas a todo o sistema de

comandos™?’8,

A violacdo se revela ainda mais grave quando se trata de um principio geral de
Direito, posto que os principios gerais de Direito traduzem elementos constitutivos do Estado
de Direito, sdo “a ideia central de uma institui¢do positiva, desenvolvendo-se na vida desta e

presidindo todo o seu funcionamento™?’°.

22 ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 23.

2"* GONZALEZ PEREZ, Jests; GONZALEZ NAVARRO, Francisco. Comentarios a la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun. 3. ed., v. 2. Madrid:
Civitas, 2004, p. 2937.

2" \/ITTA, Heraldo Garcia. A san¢do no direito administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 114.

" MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. v. 2. Rio de Janeiro:
Forense, 1969, p. 361-362.

2® OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015, p. 312-313.

2T MARCONDES, Ricardo Martins. Poder de Policia. In: PIRES, Luis Manuel Fonseca; ZOCKUN, Mauricio
(coord.). Intervencdes do Estado. S8o Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 75.

2’8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 991.

2 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Reflexiones sobre la Ley y los Principios Generales del Derecho.
Madrid: Civitas, 1984, pp. 79-81. Apud FIGUEIREDO, Lducia Valle. Curso de Direito Administrativo. 9. ed.
rev., ampl. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 35.
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Para Marcello Caetano, o Principio Geral de Direito nem sempre se encontra
formulado em lei. “E, em regra, produto de elaboracio doutrinaria: trata-se de uma ideia
superiormente informadora de todo o sistema juridico ou de certa parte dele, de que decorrem,
portanto, as regras e solu¢des consagradas na legislagdo™?®. Os principios gerais de Direito

consubstanciam valores fundamentais do ordenamento juridico, sdo formulados por dedugéo.

Segundo Lucia Valle Figueiredo, “os principios gerais de Direito sdo normas
gerais, abstratas, ndo necessariamente positivadas expressamente, porém as quais todo o
ordenamento juridico, que se construa, com a finalidade de ser um Estado Democratico de

. . . . 281
Direito, em sentido material, deve respeito” .

Ainda de acordo com a mesma doutrina, alguns destes principios encontram
guarida na Constituicdo Federal. Os principios gerais de Direito sdo vetores interpretativos de
todo o ordenamento juridico, condicionando a aplicacdo e a interpretacdo da lei. Neste
sentido, ndo é valida uma norma que contrarie um principio geral, assim como néo ¢ vélida

uma interpretacdo da norma pelo aplicador da lei que desrespeite um principio geral®®?.

Os principios gerais de Direito “formam a base do regime juridico punitivo,
aplicado as manifestagdes do poder punitivo estatal”?®®. Tais principios orientam o regime
juridico do Direito Administrativo sancionador, garantindo aos administrados que a atividade
sancionatdria ndo seja exercida de forma arbitraria, o que seria inadmissivel num Estado de

Direito. A doutrina de Daniel Ferreira®®*

denota a especial serventia do principio da proibicdo
do bis in idem enquanto principio geral do Direito, definindo critérios de aplicacdo das

normas juridicas para impedir o reiterado sancionamento por uma mesma infracao.

A proibicdo do bis in idem, como um principio geral de Direito, possui aplicacdo
em todas as areas do Direito. A possibilidade de que o individuo possa ser apenado mais de
uma vez pelos mesmos fatos é absolutamente desarrazoada em qualquer ramo do Direito e

afronta principios basicos do Estado de Direito®®. Fabio Brun Goldschmidt®®® registra a

280 CAETANO, Marcello. Manual de direito administrativo. t. 1. 10. ed. rev. e actual. 10. reimp. Coimbra:
Almedina, 2010, p. 135.

81 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. rev., ampl. atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 38.

%82 |bidem, p. 40-41.

28 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sancdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 101.

%84 FERREIRA, Daniel. Sangdes administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 134.

5 MARCAL, Sérgio Pinheiro. Multipla penalidade administrativa: violagdo ao principio do non bis in idem.
Revista do advogado, Séo Paulo, n. 114, pp. 152-155, dez., 2011, p. 155.

286 GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no Direito Tributério e Sancionador
Tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 305.
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evolucdo da compreensdo do tema pela doutrina, de forma a consagrar o principio do non bis
in idem como principio orientador de todo o Direito punitivo.

O principio da proibicdo do bis in idem deriva de outros valores, principios e
regras que integram o sistema constitucional e que permeiam todo o Estado Democratico de
Direito brasileiro®®’. Com efeito, assim como no Direito espanhol, o principio do non bis in
idem ndo possui previsdo expressa na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, mas permanece implicitamente presente em seu texto, como uma derivacdo dos
principios da legalidade, proporcionalidade, seguranca juridica e devido processo legal®®®,
sendo que este Ultimo principio estd intimamente ligado as implicacdes processuais da

proibicdo do bis in idem, razdo pela qual ser& analisado no tépico da vertente processual.

A diversidade de fundamentos verifica-se em razdo das varias implicacbes que
derivam do principio do non bis in idem e que gozam de certa autonomia. Assim, 0 principio
do non bis in idem ndo tem por base apenas um destes principios, uma vez que cada um deles

possui um caréter complementar na sua construc&o?®°.

A proibicdo do bis in idem, como se vera, € também reconhecida em nivel
internacional em tratados de Direitos Humanos dos quais o Brasil € signatario, mais
especificamente a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos e o Pacto Internacional dos

Direitos Civis e Politicos da Organizacdo das Nagdes Unidas.

Passa-se, entdo, a analisar cada um dos alicerces do principio do non bis in idem
no ordenamento juridico brasileiro.

5.2.1 Legalidade

Para parte da doutrina®®, a proibicdo do bis in idem encontra fundamento no
principio da legalidade (artigos 5°, inciso XXXIX e 37, caput, da CF/88).

27 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015, p. 312-313.

288 Cf. OSORIO, Fabio Medina. Op. cit., p. 293-294.

% HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 35.

%0 Neste sentido, HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. Op. Cit., p. 19; ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La
garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 28; CARO
CORIA, Dino Carlos. El principio de ne bis in idem en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais: RBCCrim, S&o Paulo, v. 15, n. 66, maio/jun., 2007, p. 14; SANDOVAL
MESA, Jaime Alberto. El non bis in idem como formula del principio de legalidad que permite el ingreso del
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O principio da legalidade compreende os limites que se estabelecem em cada
norma juridica, sendo que as autoridades administrativas com a atribuicdo de competéncia
sancionatéria ndo podem atuar por iniciativa prépria, sendo com base na lei***. A competéncia
conferida por lei ndo existe para proporcionar a autoridade administrativa uma ampliacdo de
sua esfera de liberdade, mas consiste num dever-poder que sé poderé ser exercido nos estritos

termos da lei. A lei, portanto, limita o exercicio da atividade sancionatoria.

Trata-se da especial configuracdo que o principio da legalidade adquire no regime
juridico do Direito Administrativo, pela qual a Administracdo Publica pode fazer apenas o
que a lei permite, assegurando que ndo sejam produzidas consequéncias juridicas diversas

daquelas previstas no ordenamento juridico diante da pratica de determinada conduta.

Em matéria sancionadora, o principio da legalidade se impde em conexdo com 0
principio da tipicidade. O principio da legalidade concebe, entdo, a predeterminacdo dos atos
ilicitos e suas respectivas consequéncias. O comportamento do agente, para que seja
considerado proibido, pressupde lei formal que o tipifique em abstrato.

A sancdo determinada em decorréncia de um ilicito expressa o desvalor que o
legislador atribui a um determinado fato e se imp&e com a pretensdo de elidir este desvalor, de
maneira que voltar a sancionar o mesmo fato, sob o mesmo fundamento juridico, vulnera o
principio da legalidade, uma vez que, de modo indireto, reformula os limites da sancéo pré-

fixados pelo ordenamento®®.

Inexiste autorizacdo legal para a imposicdo de mais de uma san¢do pelo mesmo
fato e fundamento juridico. Para cada infracdo, sob um mesmo fundamento juridico, deve ser
prevista uma Unica possibilidade de aplicacdo de sancdo, de maneira que seja possivel ao

administrado prever as consequéncias de sua conduta.

estatuto de Roma al Derecho interno. Prolegémenos. Derechos y Valores, Universidad Militar Nueva Granada
Bogota, Colombia, v. 12, n. 24, pp. 97-113, julio-diciembre, 2009; DIAZ Y GARCIA CONLLEDO, Miguel. Ne
bis in idem material y procesal. Revista de Derecho, Universidad Centroamericana, Repositorio UCA, Leén, n.
9, pp. 9-27, 2004.

No que tange & doutrina brasileira: OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev.,
atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 293-294; GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da
proibicao de bis in idem no Direito Tributério e Sancionador Tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 316.
“1 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el ambito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 19.

22 CANO CAMPOS, Tomas. Non bis in idem, prevalencia de la via penal y teoria de los concursos en el derecho
administrativo sancionador. Revista de Administracion Pdblica, Madrid, n. 156, pp. 191-250, septiembre-
diciembre, 2001, p. 207.
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Quando um mesmo fato e fundamento juridico puder ser enquadrado em mais de
uma norma, devem ser utilizadas as formulas previstas pelo ordenamento para avaliar qual
seria a sangdo cabivel. Para que o administrado tenha o conhecimento prévio e claro das
consequéncias de sua conduta quando do concurso aparente de normas, impde-se que os fatos
tipificados em mais de uma norma juridica sejam excludentes, mediante o estabelecimento de
critérios para que se determine qual norma deve ser aplicada, evitando a cominacgdo de duas
ou mais sancdes em razdo de um mesmo fato e fundamento. Essa funcdo excludente do
principio da legalidade é essencial para manter a vigéncia do principio do non bis in idem?*,
Diante de um mesmo fato e fundamento juridico apenas uma norma sancionadora devera ser
aplicada, até para que o administrado tenha a clara percepcdo das consequéncias de sua

2% Garcia de Enterria®®® assevera que o principio do non bis in idem assegura que um

conduta
mesmo fato, sob um mesmo fundamento juridico, ndo possa ser enquadrado em mais de uma
norma juridica, sendo certo que a proibi¢do de bis in idem deriva dos principios da legalidade

e da tipicidade.

Perfilha do mesmo entendimento Tomas Cano Campos®®, para quem a dupla
san¢do viola tanto a vertente formal quanto a vertente material do principio da legalidade. A
violacdo da vertente formal ou reserva de lei ocorre porque se cria uma nova san¢ao néo
prevista em lei para a infracdo cometida (a0 menos desde o ponto de vista de sua aplicacdo) e
a inobservancia da vertente material, mais especificamente do principio da tipicidade, em
razdo da impossibilidade de o destinatario das normas prever com certeza a san¢do que sera

aplicada pelo cometimento de determinada infracéo.

No Direito brasileiro, Fabio Brun Goldschmidt assevera que o principio da
legalidade traduz a certeza da san¢do em sua forma e medida. Segundo o autor, “admitir-se a
possibilidade de incidéncia cumulativa de duas normas distintas, cada uma informadora de
uma pena/sancao distinta para um mesmo e Unico fato/acdo, implicaria, na pratica, na criacao
de uma terceira punicdo, ndo antevista (lex praevia) nem contemplada (lex certa) em diploma

297
algum” ",

2% CANO CAMPOS, Tomés. Non bis in idem, prevalencia de la via penal y teoria de los concursos en el derecho
administrativo sancionador. Revista de Administracién Publica, Madrid, n. 156, pp. 191-250, septiembre-
diciembre, 2001, p. 207-208.

294 Ibidem, p. 210.

2% GARCIA DE ENTERRIA, E. La incidencia de la Constitucion sobre la potestad sancionadora de la
administracion: dos importantes sentencias del Tribunal Constitucional. Revista Espafiola de Derecho
Administrativo, Madrid, n. 29, pp. 359-368, abril-junio, 1981, p. 361-362.

2% CANO CAMPOS, Tomés. Op. cit., p. 210.

#7 GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Teoria da proibicdo de bis in idem no Direito Tributéario e Sancionador
Tributario. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 316.
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Neste sentido, o Tribunal Constitucional peruano determinou que a imposicao de
mais de uma sancdo pelo mesmo fato viola o principio da legalidade quanto & necessidade de
lei prévia para a determinacdo das condutas proibidas. Para o Tribunal Constitucional, é
garantia do administrado que a norma satisfaca as funcdes minimas de determinacdo, para que
se tenha o conhecimento antecipado e claro das consequéncias de sua conduta, garantia esta

que resta violada quando verificada a ocorréncia da dupla san¢&o?®.

Também o Tribunal Constitucional espanhol, na sentenca 2/2003, de 16 de janeiro
de 2003, determinou que a sobrecarga punitiva viola a garantia do administrado de
previsibilidade das san¢Ges a serem aplicadas diante da pratica de determinada infracdo e

materializa a imposicdo de uma sangéo ndo prevista pelo legislador®®.

A acumulacdo das sancdes em razéo da préatica de determinada infracdo, sob um
mesmo fundamento juridico, acaba por gerar uma nova sancao, esta Ultima sem previsdo em

lei, 0 que implica violacéo do principio da legalidade.

5.2.2 Proporcionalidade

Outro segmento da doutrina®® entende o principio da proporcionalidade como o
fundamento juridico do principio do non bis in idem, considerando que a sancdo deve ser

proporcional a conduta praticada pelo agente.

2% “E| TC peruano recurre asimismo al principio de legalidad, mas concretamente a las garantfas de ley previa y
de certeza o determinacién, en el sentido que la imposicion de méas de una sancién por lo mismo, afectaria el
conocimiento previo y claro que el ciudadano debe tener de las consecuencias de su conducta, con lo que se
recurre al principio de legalidad como garantia de seguridad juridica, pera también como garantia de que la
norma primaria debe satisfacer funciones de determinacion. Y es que, como sefiala la STC espafiol 142/1999 de
22 de julio, 'Correlativamente con el principio de legalidad se alcanza una mayor seguridad juridica, por cuanto
permite que los ciudadanos, a partir del texto de la ley, puedan programar sus comportamientos sin termos a
posibles conductas por actos no tipificados previamente. De esta manera, los destinatarios de la norma saben - o
tienen al menos la posibilidad de saber - que lo que no esta prohibido esta permitido, de conformidad con la regla
general de la licitud de lo prohibido’." (CORIA, Dino Carlos. El principio de ne bis in idem en la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais: RBCCrim, Sdo Paulo, v. 15, n. 66,
maio-jun., 2007, p. 13-14).

2% «Como destaca la STC espafiol 2/2003 de 16 de enero de 2003, 'dicho exceso punitivo hace quebrar la
garantia del ciudadano de previsibilidad de las sanciones, pues la suma de la pluralidad de sanciones crea una
sancién ajena al juicio de proporcionalidad realizado por el legislador y materializa la imposicién de una sancién
no prevista legalmente"." (Ibidem, p. 12-13).

%9 No direito estrangeiro: HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador:
estudio comparado de los sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad
de Derecho, Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 22; ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La
garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 25;
CORIA, Dino Carlos. Op. cit., p. 12-13; PUERTA SEGUIDO, Francisco. "La prohibicién de bis in idem" en la
legislacion de trafico. Revista de Documentacion Administrativa, Castilla-La Mancha, n. 284-285, mayo-
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O principio da proporcionalidade ndo possui previsdo expressa na Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, mas em legislacGes esparsas, como no artigo 2° da
Lei 9.784/99. De todo modo, tal principio é implicitamente previsto na Carta Constitucional,
considerando ‘““a consagragdo implicita de um inesgotavel catalogo principiologico derivado
das injuncdes advindas da imposi¢do constitucional a Republica Federativa do Brasil do

modelo de Estado Democratico de Direito (artigo 1°)%%,

Pelo principio da proporcionalidade, é fundamental que as acbes da
Administracdo Publica tenham a extensdo e a intensidade necessarias ao cumprimento da
finalidade estatuida por determinada norma juridica. O excesso, ou seja, tudo aquilo que
transborda o necessario para se atingir o objetivo da Lei, é ainda mais repugnante quando
vislumbrado em atos administrativos que restringem a esfera juridica dos administrados (v.g.
sangdes administrativas). Como anota Celso Ant6nio Bandeira de Mello, “ninguém deve estar
obrigado a suportar constricbes em sua liberdade ou propriedade que ndo sejam

. . , C . ~ . ’1.1° 2
indispensaveis  satisfagdo do interesse publico™*.

De acordo com a doutrina de Carlos Bernal Pulido®®, o principio da
proporcionalidade imp&e que seja realizado um juizo de ponderacdo entre o fim perseguido,
isto é, 0 bem juridico protegido pela norma juridica, e a intervencdo realizada na esfera
juridica do administrado. O objetivo do principio é limitar a atuacdo estatal, de modo que
exista um equilibrio entre o grau de restricdo e o grau de realizacdo do principio ou valor
contraposto.

Neste mesmo sentido, a doutrina de José Roberto Pimenta Oliveira®®*

afirma que
0 meio sancionatério ndo deve ficar além do grau necessario para que atinja a sua finalidade e

que 0 excesso apenas contribui para o desprestigio da san¢do, um menosprezo a posices

diciembre, 2009, p. 224-225; DIAZ Y GARCIA CONLLEDO, Miguel. Ne bis in idem material y procesal.
Revista de Derecho, Universidad Centroamericana, Repositorio UCA, Leén, n. 9, pp.9-27, 2004, p. 9-27.

No que tange a doutrina brasileira: OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev.,
atual. e ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 293-294; COSTA, Helena Regina Lobo da. Ne bis in
idem e Lei Anticorrupcdo: sobre os limites para a imposicao de san¢do pelo Estado. Revista Forum de Ciéncias
Criminais - RFCC, Belo Horizonte, ano 2, n. 3, jan/jun. 2015. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PD10006.aspx?pdiCntd=236102>. Acesso em: 11 nov. 2018; OLIVEIRA, José
Roberto Pimenta. Os Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade no Direito Administrativo
Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 498.

% Ihidem, p. 541.

02 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 113.

%3 PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales. 3. ed. Madrid:
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007, p. 740.

304 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Op. cit., p. 486.
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juridico-subjetivas protegidas pelo ordenamento juridico. Deve haver uma adequacéao entre a
conduta punivel e a san¢do aplicada no caso concreto.

O professor destaca “a ingeréncia da proporcionalidade para coartar o bis in

idem3®. Segundo o autor, “é¢ consequéncia normativa direta do subelemento da

proporcionalidade a afirmagdo normativa da vedacdo de bis in idem no ato administrativo

sancionatorio”3%.

De igual modo, Liliana Hérnandez Mendoza®”’, com supedaneo na doutrina de
Alonso Mas, anota que o principio do non bis in idem se conecta com o principio da
proporcionalidade. Se o legislador previu uma determinada sanc¢do diante de uma conduta
tipificada em lei como uma infracdo, é porque entende que é proporcional. Sendo assim, a
sobrecarga punitiva derivada de sancfes idénticas cumuladas em razdo da pratica de um
mesmo fato e fundamento juridico viola o principio da proporcionalidade, mormente da

proibigdo do excesso.

A sancdo prefixada a cada ato ilicito na norma expressa o desvalor que € atribuido
pelo ordenamento juridico aquela determinada conduta, manifestando o que o legislador, na
oportunidade da edicdo do diploma legal, considerou como adequado e proporcional. Logo, a
reiteracdo punitiva configuraria uma sancao desproporcional, contraria ao Direito. Impor uma
nova sancdo pelos mesmos fatos e fundamento juridico significaria aplicar uma penalidade

desproporcionada, ndo calculada pelo legislador.

De todo modo, assim como 0s outros principios mencionados, o principio da
proporcionalidade ndo se presta a justificar o principio do non bis in idem por si s6. Em
verdade, havera casos em que, ainda que nao reste violado o principio da proporcionalidade,
sera possivel constatar a inobservancia do principio do non bis in idem. Para que ndo haja
ofensa ao principio da proporcionalidade, basta que seja aplicada sancdo proporcional e

adequada a conduta ilicita praticada pelo agente.

%05 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade no Direito
Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 498.

%% |hidem, p. 498.

%" HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el ambito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 23.
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5.2.3 Seguranca juridica

O principio do non bis in idem também encontra fundamento no principio da

308

seguranca juridica®”. Alias, para alguns autores, o principio da seguranca juridica seria 0 seu

principal fundamento®®.

Rafael Valim®?® ensina que o principio da seguranca juridica tem em seu contetido
dois nucleos essenciais: a certeza e a estabilidade. A certeza juridica significa o conhecimento
seguro das normas, para que haja efetivamente uma previsibilidade das consequéncias
juridicas quando praticada determinada conduta. Sob o prisma da estabilidade, constitui-se

nos institutos do direito adquirido, ato juridico perfeito e coisa julgada.

No que se refere a certeza juridica, para que o principio da seguranca juridica seja
salvaguardado é necessario que os administrados tenham o conhecimento antecipado do
conteldo e da extensdo da reacdo punitiva da Administracdo Pablica perante a eventual
prética de uma infracdo administrativa. “O Estado somente podera exercer sua competéncia
sancionadora quando tiver dado ao infrator condicGes de saber previamente, com razoavel

. . A 311
grau de certeza, quais seriam as consequéncias de seus atos”™ ",

Uma vez imposta uma sanc¢do em razdo da pratica de determinado ato ilicito, ndo
se pode voltar a sancionar o administrado pelo mesmo fato, considerando que ja se esgotou a
pretensdo punitiva da Administracdo Publica e o administrado tem a certeza de ndo poder ser

%08 Neste sentido, a doutrina estrangeira: HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. El Non bis idem en el ambito
sancionador: estudio comparado de los sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho
administrativo). Facultad de Derecho, Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 26; CORIA, Dino
Carlos. El principio de ne bis in idem en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Revista Brasileira de
Ciéncias Criminais: RBCCrim, Sdo Paulo, v. 15, n. 66, maio-jun., 2007, p. 9-52; PUERTA SEGUIDO,
Francisco. "La prohibicion de bis in idem" en la legislacion de trafico. Revista de Documentacién
Administrativa, n. 284-285, mayo-diciembre, 2009, p. 219-251; DIAZ Y GARCIA CONLLEDO, Miguel. Ne
bis in idem material y procesal. Revista de Derecho, Universidad Centroamericana, Repositorio UCA, Ledn, n.
9, pp. 9-27, 2004; RAMIREZ TORRADO, Maria Lourdes. El non bis in idem en el ambito administrativo
sancionador. Revista de Derecho, Universidad del Norte, Barranquilla, n. 40, pp. 1-29, julio-diciembre, 2013;
CANO CAMPQOS, Tomaés. Non bis in idem, prevalencia de la via penal y teoria de los concursos en el derecho
administrativo sancionador. Revista de Administracion Publica, Madrid, n. 156, pp. 191-250, septiembre-
diciembre, 2001, p. 200.

No que tange ao Direito brasileiro, a doutrina de MAIA, Rodolfo Tigre. O principio do ne bis in idem e a
Constituicdo Brasileira de 1988. Boletim cientifico. ESMPU, Brasilia, a. 4, n. 16, p. 11-75, jul/set. 2005, p. 28.
%9 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. Op. cit., p. 26-27

319 \VALIM, Rafael Ramires Aradjo. O principio da seguranca juridica no direito administrativo brasileiro.
S8o Paulo: Malheiros, 2010, p. 91-111.

11 PRADO FILHO, Francisco Octavio de Almeida. Seguranca juridica e sang8es administrativas. In: VALIM,
Rafael; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; DAL POZZO, Augusto Neves. (Org.). Tratado sobre o principio
da seguranca juridica no Direito Administrativo. v. 1. Belo Horizonte: Férum, 2013, p. 687.
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castigado novamente™'?

. A multiplicidade de san¢fes gera um excesso no exercicio do poder
sancionatorio da Administracdo Publica e, portanto, fere a garantia do administrado de
previsibilidade e certeza da sancdo a ser imposta quando da préatica de certa conduta. O

administrado tem direito de conhecer, previamente, as possiveis consequéncias de seus atos.

Também pelo prisma da estabilidade, ndo pode a Administracdo Publica, apds
apreciar determinados fatos e emitir um juizo de valor concludente, pretender realizar a
revaloracdo destes mesmos fatos posteriormente, sob o fundamento de que a sancao aplicada
seria insuficiente, aquém a finalidade repressiva pretendida pelo ordenamento juridico. De

acordo com a doutrina de Almiro do Couto e Silva®®®

, tal prética, além de violar a natureza
objetiva do principio da seguranca juridica, que envolve a questao dos limites a retroatividade
dos atos do Estado, quebranta também o seu aspecto subjetivo, no que se refere a necessidade
de se conferir confianca aos administrados quanto aos atos, procedimentos e condutas dos
6rgdos e entidades da Administracdo Publica. Consoante este segundo aspecto, tem-se 0
principio da protecdo da confianca que surge de uma deducgdo do principio da seguranca
juridica®“,

N&o € admissivel em um Estado de Direito a aplicacdo de mais de uma san¢do de
mesma natureza ou mesmo de sancOes diversas decorrentes de uma reiteragdo punitiva
(vertente processual), de maneira que o administrado se submeta a uma ameacga permanente
de imposicdo de sangbes em razdo da pratica de uma mesma infracdo, sob um mesmo
fundamento juridico. Entendimento contrario significaria relegar a principal funcdo do

Direito: a de conferir seguranca ao sistema juridico.

312 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 27.

33 COUTO e SILVA, Almiro do. O Principio da Seguranca Juridica (Protegdo a Confianca) no Direito Publico
Brasileiro e o Direito da Administracdo Pudblica de Anular seus Préprios Atos Administrativos: o prazo
decadencial do art. 54 da lei do processo administrativo da Unido (Lei n°® 9.784/99). Revista Eletronica de
Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n°. 2, abril/maio/junho, 2005. Disponivel
em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/44376. Acesso em 5 jul. 2018.

314 parte da doutrina considera o principio da protecéo da confianga como um principio auténomo. Neste sentido,
¢ a doutrina de J. J. Gomes Canotilho (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da
constituicdo. 3. ed. Coimbra: Almedina, 1999, p. 252). No entanto, considera-se aqui que “a ‘protecdo da
confianga’ ¢ importante instrumento de garantia da seguranca juridica” (PRADO FILHO, Francisco Octavio de
Almeida. Seguranca juridica e san¢fes administrativas. In: VALIM, Rafael; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta;
DAL POZZO, Augusto Neves. (Org.). Tratado sobre o principio da seguranca juridica no Direito
Administrativo. v. 1. Belo Horizonte: Férum, 2013, p. 683). De igual modo, Rafael Valim considera a protecao
da confianga legitima como uma vertente do principio da seguranca juridica. (VALIM, Rafael. O principio da
seguranga juridica no direito administrativo. In: Ibidem, p. 89).
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5.2.4 Consagragdo em Tratados Internacionais de Direitos Humanos

O fundamento do principio do non bis in idem pode ser extraido ndo apenas dos
principios da legalidade, proporcionalidade e seguranca juridica, como ja examinado, mas
também de tratados internacionais de Direitos Humanos dos quais o Brasil € signatario, como
a Convencao Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sao José da Costa Rica) e o Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos da Organizacao das Nag¢des Unidas.

Os tratados internacionais de Direitos Humanos, nunca é demais registrar, ttm um
regime especial e diferenciado, distinto dos demais tratados, com a atribuicdo de um carater
de supralegalidade (artigo 5°, §3° da Constituicdo Federal). No ambito jurisprudencial, esse
posicionamento foi exarado no voto do Ministro Sepllveda Pertence, por ocasido do
julgamento do RHC 79.785-RJ, no Supremo Tribunal Federal, em maio de 2000, que adotou a
tese da doutrina de Flavia Piovesan®'® e Antonio Augusto Cancado Trindade®!®. Desse modo,
o0 principio do non bis in idem estabelecido na Convengdo Americana sobre Direitos Humanos
(Pacto de S&o José da Costa Rica) e no Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos da

Organizagdo das Nagdes Unidas assume status constitucional®’.

O artigo 8° da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos prescreve a
impossibilidade de instauracdo de novo processo em decorréncia de fatos pelos quais o
acusado ja tenha sido absolvido por sentenca transitada em julgado:

Aurt. 8° Garantias judiciais.

[.]

4. O acusado absolvido por sentenca transitada em julgado ndo podera ser
submetido a novo processo pelos mesmos fatos.

O Decreto Legislativo 27, de 1992, aprovou o texto da Convencdo Americana

sobre Direitos Humanos e o Decreto Executivo 678, de 06 de novembro de 1992, promulgou

315 PIOVESAN, Flavia. A Constituicdo de 1988 e os tratados internacionais de protecdo dos direitos humanos.
Revista de Direito Constitucional e Internacional, Sdo Paulo, v. 23, pp. 79-90, abr-jun, 1998.

31 TRINDADE, Antonio Augusto Cancado Trindade. A Incorporagdo das Normas Internacionais de
Protecdo dos Direitos Humanos no Direito Brasileiro. 2. ed. San José de Costa Rica: Instituto Interamericano
de Direitos Humanos, Comite Internacional da Cruz Vermelha, Alto Comissariado das Na¢6es Unidas para os
Refugiados, Governo da Suécia (ASDI), 1996.

317 Acerca dos principios constitucionais, anota Rafael Munhoz de Mello: “E despiciendo dizer que os principios
mais relevantes encontram-se no texto constitucional, norma de maior grau hierarquico no ordenamento
juridico” (MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sancOes administrativas a luz da Constituigdo Federal de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 89).
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a referida convencdo, tendo sido realizada declaracdo interpretativa tdo somente quanto aos
artigos 43 e 48, que tratam de visitas e inspe¢des in loco da Comissdo Interamericana de
Direitos Humanos, devendo, quanto aos demais dispositivos, ser cumprida nos seus exatos

termos.

O Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos da Organizacdo das Nagdes
Unidas, em seu artigo 14, item 7, veda a dupla san¢do quando verificado o fendbmeno da coisa

julgada:

7. Ninguém podera ser processado ou punido por um delito pelo qual ja foi
absolvido ou condenado por sentenca passada em julgado, em conformidade
com a lei e os procedimentos penais de cada pais.

O texto do referido diploma internacional foi aprovado por meio do Decreto
Legislativo 226, de 12 de dezembro de 1991, e promulgado pelo Decreto Executivo 592, de 6

de julho de 1992, sem qualquer ressalva ou declaracéo interpretativa.

De acordo com a propria Corte Interamericana de Direitos Humanos, tais
dispositivos contemplam o principio da proibicao do bis in idem, que assegura aos individuos
gue ndo sejam processados mais de uma vez em razdo da pratica de determinada conduta
tipificada como ilicita pelo ordenamento juridico, para que ndo voltem a responder perante a

Administracdo Publica pelos mesmos fatos®'®.

Extrai-se da interpretacdo literal dos dispositivos em questdo que o principio do
non bis in idem teria sua aplicacdo limitada ao ambito penal, no entanto, conforme ja disposto,
trata-se de um principio geral de Direito. Conforme Zanobini, “as normas gerais do Direito
Penal sdo aplicaveis a responsabilidade e as penas administrativas, enquanto podem ser
reconduzidas a principios juridicos gerais e ndo constituem principios especiais, justificados

por razdes politicas e juridicas proprias do direito criminal”*'®,

Além disso, a Corte Interamericana de Direitos Humanos, ao analisar o artigo 8°
da Convengdo Americana sobre Direitos Humanos estabeleceu que a sua aplicagéo se estende

a todos os atos ilicitos®?,

38 MEDINA, Paola Raquel Alvarez. El principio de non bis idem en el derecho disciplinario abogadil
colombiano.Thesis (Magister en Derecho). Fundacién Universidad del Norte, Barranquilla, 2012, p. 54.

319 7 ANOBINI, Guido. Le sanzioni amministrative. Turim: Fratelli Bocca, 1924, p. 136.

320 COSTA, Helena Regina Lobo da. Ne bis in idem e Lei Anticorrupcdo: sobre os limites para a imposicéo de
sancdo pelo Estado. Revista Forum de Ciéncias Criminais — RFCC, Belo Horizonte, ano 2, n. 3, jan./jun.
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Do mesmo modo, a redacdo do dispositivo do Pacto Internacional dos Direitos
Civis e Politicos da Organizacdo das Nacbes Unidas, em um primeiro momento, parece
pretender que a aplicacdo se dé exclusivamente no campo penal, considerando a referéncia a
“delito” e “procedimentos penais”. Ocorre que, em precedente do Comité de Direitos
Humanos da Organizacdo das Nacbes Unidas também se firmou o entendimento de que o
dispositivo engloba ilicitos que n&o tenham natureza penal®*.

Né&o obstante a referéncia a proibicao de bis in idem no contexto do Direito Penal,
as diccOes de tais diplomas (artigo 8°, item 4 da Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos e artigo 14, item 7 do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos da
Organizagdo das NagBes Unidas) ndo se restringem a vedar o acumulo de penas,
consequéncias juridicas de ilicitos penais, alcancando também as sancles civis e

administrativas.

O principio do non bis in idem n&do pertence exclusivamente ao Direito Penal, mas
ao Direito punitivo do Estado e a todas as suas ramificagdes, com matizes ou ndo, e, por esta
razdo, se aplica ao Direito Administrativo sancionador. A aplicacdo do principio ndo se
restringe ao Direito Penal, tendo sido estabelecida a sua aplicacdo, ainda que implicitamente,

a todas as areas do Direito pela Constituicdo Federal.

Ademais, muito embora os dispositivos pare¢cam consagrar tdo somente a vertente
processual do principio do non bis in idem, proibindo a instauracdo de mais de um processo
administrativo com 0 mesmo objeto, como se ver4, trata-se também de garantia para que se

assegure seu préprio contedo material.

N&o obstante a falta de previsao expressa do principio da proibi¢do do bis in idem
na Constituicdo Federal brasileira, a consagracdo de tal principio é facilmente extraida de
textos internacionais, apontando assim a natureza de norma constitucional do principio, tanto
no seu aspecto material, quanto no que se refere ao direito do administrado de ndo ser

processado mais de uma vez em razdo de uma mesma infrag&o.

2015. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=236102>. Acesso em: 11 nov.
2018.
%21 COSTA, Helena Regina Lobo da. Ne bis in idem e Lei Anticorrupgdo: sobre os limites para a imposicéo de
sancdo pelo Estado. Revista Forum de Ciéncias Criminais — RFCC, Belo Horizonte, ano 2, n. 3, jan./jun.
2015. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=236102>. Acesso em: 11 nov.
2018.
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5.3 Vertente material: a triplice identidade

O contetdo material do principio do non bis in idem estruturado pela doutrina
espanhola apresenta-se como a proibicdo de sancionar um mesmo individuo mais de uma vez
pelos mesmos fatos, na hipdtese em que se configure a denominada triplice identidade, isto &,
quando concorram identidade de sujeito, identidade de fato e identidade de fundamento
juridico®®?. Tal concepgdo é também amplamente utilizada no México®® e Peru®** para o

estabelecimento do conceito do principio do non bis in idem.

Passa-se a examinar cada um destes elementos que comp&em a triplice identidade.

5.3.1 Identidade de sujeito

A identidade de sujeito efetiva-se com a “plena identificagao” do individuo
sancionado por determinados fatos em dada oportunidade que venha a ser submetido

novamente a atividade sancionatéria da Administracdo Publica em razdo daqueles mesmos

%22 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 35; JALVO, Belén Marina. La problematica solucion de la
concurrencia de sanciones administrativas y penales. Nueva doctrina constitucional sobre el principio non bis in
idem: Comentario de la Sentencia del Tribunal Constitucional 2/2003, de 16 de enero. Revista de
Administracion Pablica, Alcal, n. 162, pp. 175-188, septiembre-diciembre, 2003, p. 175.

%2 Quanto & organizacdo politico-administrativa no México é exemplo de Estado Federal. (RODRIGUEZ,
Libardo. Derecho Administrativo General Y Colombiano. 19. ed. Bogoté: Temis, 2015, p. 67) e tem por base
0 principio da separacdo dos poderes em Executivo, Legislativo e Judiciario, nos termos do art. 49 da
Constituicdo do México de 1917. Conforme se verifica do art. 115 Constituicdo Politica dos Estados Mexicanos,
os Estados adotaram, para seu regime interior, a forma de governo republicano, representativo, popular, tendo
como base da sua divisdo territorial e da sua organizagao politica e administrativa o municipio livre.

%24 CORIA, Dino Carlos. El principio de ne bis in idem en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais: RBCCrim, So Paulo, v. 15, n. 66, maio-jun., 2007, p. 12.

De acordo com o artigo 43 da Constituicion Politica del Peru, “La Republica del Peru es democratica, social,
independiente y soberana. El Estado es uno e indivisible. Su gobierno es unitario, representativo y
descentralizado, y se organiza segun el principio de la separacion de poderes”.

“En la Constitucion de 1993 también aparecen reguladas las instituciones publicas de rango constitucional con
autonomia formal de los 6rganos del Gobierno Central. Lo que quiere decir que sus responsables toman las
decisiones en sus respectivos ambitos sin someterse a 6rdenes superiores. De esta manera, es cierta la afirmacion
gue nos dice que su aparicion en una Carta Magna convierte en relativa la separacion de poderes en tres grandes
funciones: la ejecutiva, legislativa y jurisdiccional. Estos organismos son el Tribunal Constitucional, el Jurado
Nacional de Elecciones, la Contraloria General de la Republica, el Banco Central de Reserva, la
Superintendencia de Banca y Seguros, el Ministerio Publico, el Consejo Nacional de la Magistratura, entre
otras.” (HAKANSSON NIETO, Carlos. Una visién panordmica a la Constitucion peruana de 1993. Veinte afios
después. Pensamiento Constitucional, Lima, n. 18, pp. 11-34, 2013, p. 33).
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fatos que violam o mesmo bem juridico. E a reiteracdo sancionatéria por parte da

Administracdo Pblica em relacdo ao mesmo sujeito®”.

Com efeito, quando se estiver diante de uma identificacdo entre pessoas fisicas, a
identidade subjetiva é de facil recognicdo. E evidente que ndo ha identidade de sujeito e, por
conseguinte, a violagdo do principio do non bis in idem quando aplicadas sancGes aos
diversos sujeitos por sua participagdo em um mesmo ato ilicito. Neste sentido, ha a
possibilidade de condenacdo pelo mesmo fato de cada um dos individuos, coautores e/ou

participes na conduta vedada pelo ordenamento juridico®?.

Até aqui, nenhum problema se vislumbra. As controvérsias surgem quando
impostas san¢des tanto a pessoa juridica quanto as pessoas fisicas que atuam em favor dela,
vale dizer, diante da hipotese de dupla imputacdo ou responsabilidade conjunta da pessoa

fisica e da pessoa juridica.

No Direito brasileiro, ndo ha davidas quanto a possibilidade de aplicacdo de
sancdes administrativas a pessoas juridicas. Neste sentido: Lei 8.666/1993, artigo 88%': Lei
9605/1998, artigo 3°°%%; Lei 12.529/2011, artigo 32°%°; Lei 12.846/2013, artigos 1° e 20°%9).
Alids, a propria Constituicdo Federal, em matéria de Direito Ambiental, admite tal
possibilidade (artigo 225, §3°)%".

25 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 36.

326 ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 42.

%27 «Art. 88. As sancges previstas nos incisos 11l e 1V do artigo anterior poderdo também ser aplicadas as
empresas ou aos profissionais que, em razdo dos contratos regidos por esta Lei: | - tenham sofrido condenacéo
definitiva por praticarem, por meios dolosos, fraude fiscal no recolhimento de quaisquer tributos;

Il - tenham praticado atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da licitacdo; 11l - demonstrem ndo possuir
idoneidade para contratar com a Administragdo em virtude de atos ilicitos praticados”.

328 «“Art. 3° As pessoas juridicas serdo responsabilizadas administrativa, civil e penalmente conforme o disposto
nesta Lei, nos casos em que a infracdo seja cometida por deciséo de seu representante legal ou contratual, ou de
seu 6rgdo colegiado, no interesse ou beneficio da sua entidade.

Paragrafo Unico. A responsabilidade das pessoas juridicas ndo exclui a das pessoas fisicas, autoras, co-autoras ou
participes do mesmo fato”.

29 «Art. 32. As diversas formas de infracdo da ordem econémica implicam a responsabilidade da empresa e a
responsabilidade individual de seus dirigentes ou administradores, solidariamente”.

330 «Art. 12 Esta Lei dispde sobre a responsabilizacdo objetiva administrativa e civil de pessoas juridicas pela
pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira.

Pardgrafo Unico. Aplica-se o disposto nesta Lei as sociedades empresarias e as sociedades simples,
personificadas ou ndo, independentemente da forma de organiza¢do ou modelo societario adotado, bem como a
quaisquer fundacgdes, associacOes de entidades ou pessoas, ou sociedades estrangeiras, que tenham sede, filial ou
representacdo no territorio brasileiro, constituidas de fato ou de direito, ainda que temporariamente.

Art. 2° As pessoas juridicas serdo responsabilizadas objetivamente, nos 4mbitos administrativo e civil, pelos
atos lesivos previstos nesta Lei praticados em seu interesse ou beneficio, exclusivo ou nao”.

31 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sancdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 207.
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Conforme Kleber Bispo dos Santos®*

, @ questdo da responsabilidade das pessoas
juridicas perpassa pelo fendmeno da volicdo dos atos das pessoas juridicas. O autor, ao
analisar os fundamentos da propria existéncia e da vontade da pessoa juridica, conclui que o
entendimento de que a pessoa juridica seria uma mera ficcdo, uma pura abstracdo, foi
ultrapassado. A pessoa juridica “tem uma personalidade real, dotada de vontade propria, com

capacidade de agir e de praticar ilicitos™*%®,

A doutrina de Ricardo Marcondes Martins®** ensina que apesar de a vontade ser
um atributo da pessoa fisica, pois sO ela possui vida animica propria, isto ndo implica na
auséncia de vontade reconhecida a pessoa juridica. Segundo o autor, a teoria do 6rgdo
sepultou a ideia de que a pessoa juridica seria uma mera ficcdo, sem vontade propria. Pela
teoria do 6rgdo, a vontade das pessoas fisicas, seus agentes, € imputada ao 6rgdo ou a pessoa
juridica a que estejam ligados, de modo que € possivel estabelecer relacbes entre 6rgaos. Nas
relacfes interorganicas, quem age é a pessoa fisica, mas a vontade exteriorizada, a acao, €
imputada ao 6rgdo. Nesse sentido, a pessoa juridica exerce vontade, ainda que por meio das
pessoas fisicas.

»3%> a pessoa juridica ndo pode

Dado que “o direito cria suas proprias realidades
ser considerada uma mera ficcdo criada pelo Direito. A pessoa juridica é um ente real, sujeito
de direitos e obrigacGes e, portanto, a ordem juridica pode estabelecer a responsabilidade da

336

pessoa juridica. Sob esse raciocinio é a doutrina de Heraldo Garcia Vitta®” e Rafael Munhoz

de Mello®’, dentre outros.

O ordenamento juridico brasileiro, além de admitir a responsabilizacdo
administrativa da pessoa juridica, estabelece que a aplicacdo de sanc¢des a pessoa juridica ndo
é fato impeditivo para a aplicacdo de sanc¢fes de maneira individualizada a pessoa fisica. O
artigo 3° da Lei 12.846 prevé que a responsabilidade das pessoas juridicas, seja pela via
administrativa ou diretamente pela esfera judicial, ndo exclui a responsabilidade de seus

dirigentes, administradores ou de qualquer pessoa fisica envolvida na pratica do ato ilicito:

%2 SANTOS, Kleber Bispo dos. Acordo de leniéncia na lei de improbidade administrativa e na lei
anticorrupcao. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, p. 18.

%33 |bidem, p. 18

%34 MARTINS, Ricardo Marcondes. Teoria juridica da liberdade. S&o Paulo: Contracorrente, 2015, p. 56.

%% |bidem, p. 56-57.

36 VITTA, Heraldo Garcia. A sangéo no direito administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2003, p. 48.

%7 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sancdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 207.
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Art. 3° A responsabilizacéo da pessoa juridica ndo exclui a responsabilidade
individual de seus dirigentes ou administradores ou de qualquer pessoa
natural, autora, coautora ou participe do ato ilicito.

§ 1°A pessoa juridica serd responsabilizada independentemente da
responsabilizacdo individual das pessoas naturais referidas no caput.

§ 2° Os dirigentes ou administradores somente serdo responsabilizados por
atos ilicitos na medida da sua culpabilidade.

José Roberto Pimenta Oliveira®*®, ao tecer comentarios acerca do artigo 3° da Lei
12.846/2013, anota que a responsabilidade da pessoa juridica ndo exclui a responsabilidade
individual. As esferas juridicas subjetivas sdo diversas, de modo que a imposicao de sangdo
concomitantemente a pessoas fisica e juridica ndo representard uma reiteracdo sancionatoria

inconstitucional, afastando-se nesse caso o cabimento do principio do non bis in idem.

O autor ainda anota que a deflagracdo de responsabilidade da pessoa fisica nédo
depende de uma responsabilizacdo da pessoa juridica. A instauracdo, deliberacéo e finalizacéo
do processo administrativo de responsabilizacdo contra a pessoa juridica ndo influencia a
efetivacdo das competéncias sancionatorias individuais. A Lei 12.846/2013 ndo estabelece
qualquer tipo de ordem de preferéncia ou mesmo de dependéncia de responsabilizacdo de

pessoas fisicas e juridicas®®.

A responsabilidade conjunta de pessoa fisica e juridica justifica-se pelo fato de
gue a pessoa juridica pode responder por suas acdes pela pratica de infragdes administrativas,
uma vez que a pessoa fisica e juridica séo entidades diferentes e autdnomas®®. Como sio
pessoas distintas e detém capacidade de acdo propria e culpabilidade especifica, ndo ha
violagcdo do principio do non bis in idem quando da imputagdo de san¢des a ambas, pessoa

juridica e pessoa fisica®*'.

E certo, porém, que uma vez vedada a atribuicdo de sancdo mais de uma vez a
uma mesma pessoa fisica, igualmente ndo poderd ser aplicada mais de uma sancédo

administrativa a uma mesma pessoa juridica pelos mesmos fatos e fundamento juridico.

%8 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Comentarios ao art. 2°. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
MARRARA, Thiago (Coords.). Lei Anticorrupcio comentada. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 48.

%39 |bidem, 2018, p. 48.

%0 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el ambito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 37-38.

¥ ALARCON SOTOMAYOR, Lucfa. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 42.
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Deveras, o ordenamento juridico brasileiro, e notadamente a Lei 12.846/2013 (Lei
Anticorrupcdo), ndo raras vezes, propicia a dupla sancéo de pessoas juridicas. No tocante as
pessoas juridicas, inclusive no plano da responsabilizacdo administrativa, a Lei Anticorrupcao
tipifica fatos lesivos que ja eram colhidos por outros diplomas legais do ordenamento patrio,
que j& estabeleciam as sanc¢des contra a pessoa juridica responsavel por atos corruptivos. A
titulo de exemplo, no que tange a responsabilizacdo administrativa por infracdo a legislacdo
de licitacGes, determinadas praticas corruptivas ja eram disciplinadas pelas Leis 8.666/1993,
10.520/2002 e 12.462/2011%*,

Conforme exposto, é vedada a reiteracdo sancionatéria pelos mesmos fatos e que
violem o mesmo bem protegido pelo ordenamento juridico quando haja coincidéncia de
sujeito, isto €, quando as sancbes sejam aplicadas a uma mesma pessoa fisica ou a uma

mesma pessoa juridica.

A identidade subjetiva é apenas um dos componentes da triplice identidade. A
seguir, analisa-se a identidade de fatos e de fundamento que compdem a nogdo do principio

do non bis in idem.

5.3.2 Identidade fatica

A identidade de fato ocorre quando os fatos sancionados s&o 0s mesmos. No
entanto, conforme assevera Liliana Hérnandez Mendoza®*, h& certa imprecisio quanto ao
conceito de fato na configuracdo do bis in idem, sendo que o Tribunal Constitucional espanhol
confunde fatos naturais com fatos normativos. Isso porque, para a verificacdo da identidade
fatica, pode-se adotar uma perspectiva denominada naturalista ou uma perspectiva

344

normativa®", também denominadas de teorias fatica e juridica, respectivamente.

Sob a perspectiva naturalista, considera-se o acontecimento natural, a conduta
verificada no mundo fenoménico que deu causa & aplicacéo da san¢&o0®*. Para a configuracéo

da identidade de sujeito, requer-se Unica e exclusivamente a identificacdo da conduta humana,

%2 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Comentarios ao art. 2°. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
MARRARA, Thiago (Coords.). Lei Anticorrupcio comentada. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 22-23.
%3 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el ambito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 45.

%4 DIAZ Y GARCIA CONLLEDO, Miguel. Ne bis in idem material y procesal. Revista de Derecho,
Universidad Centroamericana, Repositorio UCA, Ledn, n. 9, pp.9-27, 2004, p. 16-17.

5 Ibidem, p. 16.
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que se delimita pelos aspectos temporal, espacial e subjetivo para a configuracdo da
identidade fatica®®. Comparam-se os elementos féticos, sem levar em consideragdo seu

enguadramento em mais de uma infracéo.

O Tribunal Constitucional peruano adota a perspectiva naturalista no que tange a
identidade de fato®’, sendo indubitavel a configuragdo da identidade quando os fatos objeto
das san¢fes administrativas forem os mesmos, isto €, a mesma conduta humana. Dino Carlos
Caro Coria®*®, ao comentar a perspectiva adotada pela jurisprudéncia peruana, considera a
nocdo imprecisa, alegando que a mesma ndo se mostrou Util diante de hipdteses de concurso

de infracGes, em que uma mesma conduta pode configurar mais de uma infracao.

No ordenamento juridico brasileiro, a conduta do agente pode ser pressuposto de
san¢Oes administrativas de mais de uma infracdo. Quando se verificam duas ou mais infracdes
administrativas, o Direito Administrativo sancionador brasileiro utiliza a figura do concurso
real nos termos da doutrina penalista, classificada em concurso material, concurso formal e

concurso continuado*°.

No concurso material, a questdo da inutilidade da perspectiva naturalista da
identidade fatica ndo se coloca, considerando que ha mais de uma infracdo administrativa em
razdo da pratica de mais de uma conduta pelo agente infrator, seja esta comissiva ou

omissiva>®.

Os problemas surgem em face de concurso formal. No concurso formal, apesar de
se constatar uma Unica conduta praticada pelo infrator, esta se enquadra em mais de uma
infracdo administrativa prevista na ordem juridica. Neste cenario, a imposi¢éo de mais de uma
sanc¢do pela mesma conduta humana néo viola o principio do non bis in idem. Heraldo Garcia
Vitta®! ilustra a questdo com o seguinte exemplo: a importacio de mercadoria sem
autorizacdo do orgdo sanitario do pais importador e sem pagamento do tributo incidente

resulta em duas infracGes, por mais que se caracterize como uma Unica conduta.

Ao contrario do Direito Penal, no Direito Administrativo ndo ha regras explicitas

sobre o concurso real e, portanto, sobre sua subclassificagdo, o concurso formal. O Direito

% HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 46.

7 CORIA, Dino Carlos. El principio de ne bis in idem en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais: RBCCrim, S8o Paulo, v. 15, n. 66, maio-jun., 2007, p. 15.

%8 |bidem, p. 15.

¥ VITTA, Heraldo Garcia. A sang&o no direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 127-128.

%0 Ibidem, p. 128.

%1 |bidem, p. 118.



88

Penal contempla normas especificas para o concurso formal que ndo comportam, portanto,
simples empréstimo para o Direito Administrativo, fora dos casos para os quais foram

instituidas®?.

No Direito Administrativo, de acordo com a doutrina de Regis Fernandes de

Oliveira®® e Heraldo Garcia Vitta®>*

, Na hipdtese de concurso formal, no siléncio da lei, deve
prevalecer a acumulacdo material, ou seja, somam-se as diversas sang¢des previstas para cada
uma das agressdes ao ordenamento juridico. Ao legislador cabe estabelecer a forma de se
sancionar, competindo-lhe elaborar regras a respeito da concorréncia de infracOes
administrativas. O acimulo material é a regra genérica, caso nao haja previsdo de concurso

formal.

Independente das solugdes adotadas por estes diferentes ramos da ciéncia juridica,
seja no Direito Administrativo ou no Direito Penal, o concurso formal de infracdes nédo
encontra solucdo perante a teoria naturalista. Surge, entdo, a teoria normativa, com a

finalidade de apontar critérios juridicos para a identificacdo dos fatos.

Consoante a teoria normativa, importa a descricdo dos fatos nas normas juridicas
segundo o principio da tipicidade. Considera-se 0 modo como o legislador configura a
conduta humana ilicita. E a descrigdo tipica do ato ilicito que caracteriza a infragdo no
ordenamento juridico®®. Segundo esta teoria, havera um Gnico fato quando haja identidade de
situaces tipificadas na norma juridica como uma infracdo. A identidade de fato constitui as

infracBes estipuladas no ordenamento juridico.

De acordo com a doutrina de Liliana Hérnandez Mendoza®™®, o Tribunal
Constitucional espanhol, ainda que confuso em seu conceito de fato, adota majoritariamente a
teoria normativa, com a contemplacdo dos fatos a partir de critérios de valoragdo juridica,

conforme se verifica da STC 2/1981, de 30 de janeiro.

Sob a mesma Gtica, Lucia Alarcon Sotomayor®’, com base na doutrina de Nieto

Garcia, ao analisar o ordenamento juridico espanhol, considera como critérios de valoracéo

%2 V/ITTA, Heraldo Garcia. A san¢do no direito administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 130.

%3 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Infragdes e sangdes administrativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 108.

4 VITTA, Heraldo Garcia. Op. cit., p. 130.

% HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 46-47.

%% |hidem, p. 45-47.

%7 ALARCON SOTOMAYOR, Lucfa. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 44.
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juridica aqueles utilizados no Direito Penal, isto é, a teoria finalista e normativa da agéo, pela
qual a atuacdo do agente deve corresponder a uma mesma manifestacdo de vontade (critério
finalista) e ser valorada pela ordem juridica como um Unico tipo (critério normativo).

Repondo a terminologia “identidade de fato” por “identidade objetiva” ®8 9

México vale-se, igualmente, da perspectiva normativa.

No Direito Administrativo brasileiro, a teoria normativa dos fatos também se
mostra como a mais adequada: o ordenamento juridico admite que uma mesma conduta possa
gerar mais de uma infracdo administrativa. Desse modo, quando no caso concreto for
constatada mais de uma infracdo oriundas de uma Unica conduta humana, com base nos
critérios finalista e normativo, ndo restara configurada a identidade de fato e, por conseguinte,
podera ser aplicada uma sancdo para cada uma das infracbes, de tal sorte que ndo incide o

principio do non bis in idem.

N&o se aplicam os critérios finalistico e normativo, no entanto, na hipdtese da
denominada infragdo continuada, em que se deve considerar varios fatos como se fossem um
s6°°°. Nesta situagdo, a aplicacdo de uma Unica sancdo ndo decorre do principio do non bis in

idem, mas atende a outro tipo de razdo: o principio da proporcionalidade®®.

A infracdo continuada é a transposicdo ao ambito administrativo do conceito de
crime continuado do Direito Penal, previsto no artigo 71 do Cddigo Penal®*. Consoante esse
instituto, o sujeito realiza uma pluralidade de a¢Ges ou omissdes que vulneram um mesmo
preceito legal. No Direito Penal, a figura do crime continuado consiste na configuracdo
unitaria de mais de uma acao ou omissao pelas quais o agente pratica dois ou mais crimes de

uma mesma espécie, unidos por um lago de continuidade®®.

%8 HERNAN HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el ambito sancionador: estudio
comparado de los sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de
Derecho, Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 49-50.

%9 ALARCON SOTOMAYOR, Lucfa. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 46.

%0 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Infragdes e sancdes administrativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 108.

%1 «Art. 71 - Quando o agente, mediante mais de uma acdo ou omissdo, pratica dois ou mais crimes da mesma
espécie e, pelas condicfes de tempo, lugar, maneira de execucdo e outras semelhantes, devem os subsequientes
ser havidos como continuacdo do primeiro, aplica-se-lhe a pena de um s dos crimes, se idénticas, ou a mais
grave, se diversas, aumentada, em qualquer caso, de um sexto a dois tercos.

Paragrafo Gnico - Nos crimes dolosos, contra vitimas diferentes, cometidos com violéncia ou grave ameaga a
pessoa, podera o juiz, considerando a culpabilidade, os antecedentes, a conduta social e a personalidade do
agente, bem como os motivos e as circunstancias, aumentar a pena de um s6 dos crimes, se idénticas, ou a mais
grave, se diversas, até o triplo, observadas as regras do paragrafo Unico do art. 70 e do art. 75 deste Codigo™.

%2 EAYET JUNIOR, Ney. Do crime continuado. 7. ed. rev., atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2016, p. 110.
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O conceito de concurso continuado na seara administrativa consiste no
cometimento de mais de uma infracdo administrativa perpetrada pelo infrator por meio de
mais de uma acdo ou omissdo em um Unico contexto e em situacdes repetidas, considerando

as circunstancias de tempo, lugar, maneira de execucdo, entre outras®®.

Em virtude do principio da proporcionalidade, as infragdes continuadas devem ser
apuradas em um mesmo processo administrativo e sujeitas a uma Unica san¢do, aplicada e
graduada conforme a intensidade, reiteracdo e consequéncias danosas para o bem juridico

protegido pela norma®*.

Os critérios finalistico e normativo também ndo se prestam a explicar 0s
pressupostos em que, mesmo diante de fatos distintos, serd possivel sancionar apenas um
deles, quando a ilicitude de um fato esta incluida na ilicitude do outro®®°. Trata-se do concurso
aparente de normas, quando diferentes hipdteses sdo abrangidas por uma mesma norma
juridica, dada a multiplicidade de significados que pode assumir a norma a partir de sua

aplicagdo®®.

De acordo com Heraldo Garcia Vitta®®’, ha concurso aparente de normas quando o
agente infrator viola mais de um dever estabelecido em normas juridicas diversas, impondo-se
a penalidade de apenas uma das normas juridicas aplicaveis ao caso concreto, considerando
alguns principios desenvolvidos para que se atenda a equidade e justica, quais sejam:

especialidade, consuncdo e alternatividade®®®,

%3 VITTA, Heraldo Garcia. A sangéo no direito administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2003, p. 118.

%4 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Infragdes e sancdes administrativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 108.

%5 ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 46.

%6 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev., atual. e ampl. S3o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015, p. 346.

%7 VITTA, Heraldo Garcia. Op. cit., p. 131-132.

%8 A doutrina penalista admite quatro principios que resolvem o conflito aparente de normas, sendo que, além
dos principios da especialidade, consuncdo e alternatividade, insere-se o principio da subsidiariedade. No
entanto, este estudo perfilha o entendimento exarado por Heraldo Garcia Vitta que, por razbes préaticas, opta por
dividi-los em trés (VITTA, Heraldo Garcia. Op. cit., p. 132). Trata-se, pois, os principios da consuncdo e da
subsidiariedade de maneira conjunta para efeitos do presente trabalho, considerando que aqui importa apenas
verificar a ocorréncia ou ndo de bis in idem. A consunc¢do, segundo a doutrina penalista de Frederico Gomes de
Almeida Horta, “tera lugar quando a realizagdo dos pressupostos de uma norma implique, ordinariamente, a
realizacdo concomitante ou sucessiva de determinadas formas de um delito previsto por outra, de tal modo que o
desvalor juridico da conduta proibida segundo aquela - a norma consuntiva - abarque o desvalor préprio da
conduta concomitante ou sucessiva proibida por esta - a norma consumida" (HORTA, Frederico Gomes de
Almeida. Do concurso aparente de normas penais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 148). No entanto, a
mesma doutrina afirma que a relacdo de consuncdo ndo se diferencia da relacdo de subsidiariedade segundo a
forma de ordenacéo conceitual dos pressupostos das normas prevalente e descartada (Ibidem, p. 150).
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O concurso aparente de normas também teve seus contornos originalmente
estruturados no Direito Penal que, como j& se afirmou, possui um regime juridico especial. No

entanto, ainda segundo a doutrina de Heraldo Garcia Vitta®®®

, existem pontos teoréeticos do
Direito Penal que se ajustam ao Direito Administrativo, com algumas adaptactes e

reformulacGes , dadas as peculiaridades deste regime juridico.

O principio da especialidade determina que uma norma especial prevalece sobre
uma norma geral, como prescreve 0 brocardo juridico lex specialis derogat legis generali
(artigo 2°, §2° da Lei 4.657/1942, Lei de Introducéo as normas do Direito Brasileiro®™).

De acordo com a doutrina penalista, o principio exprime a ideia de que diante de
uma relacdo de género-espécie entre duas normas, a especial impera. Por norma especial,
entende-se aquela norma que possui todas as circunstancias e elementos da norma geral e

algum elemento ou circunstancia a mais>".

Trata-se de hipétese em que os tipos sdo parcialmente coincidentes e que a
aplicagdo de um exclui a do outro, uma vez que contempla todos os seus elementos. Essa
exclusdo justifica-se pelo principio da seguranca juridica e da racionalidade sistémica®’® e

evita o bis in idem®”.

Conforme assevera Fabio Medina Osério®™, o principio da especialidade, com
grande aplicacdo no Direito Penal, também ¢ pertinente no Direito Administrativo
sancionador. De acordo com este principio, no &mbito administrativo, o infrator respondera
tdo somente pela infracdo prevista na norma especial, sendo vedada a cumulacdo de sanc¢des
previstas nas normas geral e especial. Cite-se, como exemplo, a situagdo em que “as causas de
aumento de penalidade administrativa (norma especial) prevalecem perante o ‘tipo

fundamental’ (norma geral)”. Assim, o Decreto 6.514/2008, artigo 64, caput®’®, ao estabelecer

%9 VITTA, Heraldo Garcia. A sangéo no direito administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2003, p. 131.

370 «Art, 2° N&o se destinando & vigéncia temporaria, a lei ter vigor até que outra a modifique ou revogue.

[..]1 8 2° A lei nova, que estabeleca disposicOes gerais ou especiais a par das ja existentes, ndo revoga nem
modifica a lei anterior”.

"' MATEU, Juan Carlos Carbonell. Derecho Penal: concepto y principios constitucionales. Madrid: Tirant lo
Blanch, 1999, p. 158.

%2 0SORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015, p. 347.

%% BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal. parte geral 1. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educacéo, 2018, p. 331.

3 OSORIO, Fabio Medina. Op. cit., p. 347-348.

375 «Art. 64. Produzir, processar, embalar, importar, exportar, comercializar, fornecer, transportar, armazenar,
guardar, ter em dep6sito ou usar produto ou substancia tdxica, perigosa ou nociva a saide humana ou ao meio
ambiente, em desacordo com as exigéncias estabelecidas em leis ou em seus regulamentos:

Multa de R$ 500,00 (quinhentos reais) a R$ 2.000.000,00 (dois milhdes de reais)”.
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condutas protetoras do meio ambiente (tipo fundamental) e 0 §2°*"° do mesmo dispositivo as
causas de aumento, verificada a pratica da conduta que se enquadre tanto no caput quanto no
82° do artigo 64, ndo podera o infrator sofrer as penas previstas para ambos
concomitantemente, devendo prevalecer as sangdes previstas na norma que possui requisitos

especializantes, isto &, 0 §2° do artigo 64%"".

Por sua vez, pelo principio da consuncdo ou absorcdo (lex consumens derogat
legis consumptae), hd a absor¢do de um ilicito por outro, de maneira que incide a pena

prevista para o ilicito finalisticamente pretendido pelo agente®".

No Direito Penal, o principio é utilizado quando do crime progressivo, pelo qual
um crime é uma fase de realizacdo de outro e esté relacionado com a questdo do ante factum
post factum ndo puniveis. Trata-se de hipotese em que se verifica um crime-meio e um crime-
fim e, ndo obstante a configuracdo de mais de um tipo, ha um Gnico contexto em que o

desvalor de um tipo é absorvido pelo outro®”.

O principio aplica-se quando, ao realizar o tipo previsto em uma das normas, o
sujeito concorre inevitavelmente para a préatica de ilicito previsto em outra norma. Trata-se do
“concurso medial”, como se denomina no Direito espanhol®®, isto ¢, quando uma infracdo é

cometida como meio necessario, como mero instrumento para atingir outra infracéo.

A norma consuntiva absorve o ilicito previsto na norma consumida, ainda que
distintos os bens juridicos protegidos®®!. A doutrina de Heraldo Garcia Vitta*®* aponta que se
aplica o principio da consuncdo quando a infracdo administrativa praticada pelo agente é meio
necessario para o cometimento de outra infracdo e, portanto, acaba absorvida por esta Gltima.
“E 0 que acontece com a tentativa e a consumagédo do ilicito: se o sujeito pratica a infracio

(infracdo consumada), nao respondera pela tentativa”*®; ou mesmo com os atos preparatérios,

quando previstos como infracdes administrativas, e a infracdo consumada®®*.

376 «g 22 Se o produto ou a substancia for nuclear ou radioativa, a multa é aumentada ao quintuplo™.

S \/ITTA, Heraldo Garcia. A san¢do no direito administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 131-132-133.
%8 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015, p. 347-348.

¥ HUNGRIA, Nélson. Comentarios ao Codigo Penal. t. I, 4.ed. v. 1. Rio de Janeiro: Forense, 1958, p. 140.

%0 ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 77.

381 HORTA, Frederico Gomes de Almeida. Do concurso aparente de normas penais. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007, p. 150.

82 \/ITTA, Heraldo Garcia. Op. cit., p. 134.

%83 |bidem, p. 131-134.

34 |bidem, p. 131-134.
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Por fim, o principio da alternatividade ocorre quando as normas juridicas
descrevem graus de violacdo de um mesmo bem juridico, de forma que se afasta a norma
subsidiaria para a aplicacdo da norma principal. Diferente da relacdo de espécie e género

caracteristica do principio da especialidade, este tipo integra varias condutas alternativas.

Heraldo Garcia Vitta®® trata do principio da alternatividade perante o Direito
Administrativo sancionador considerando a hipotese em que uma norma juridica prevé
diversas condutas, alternativamente, como modalidades de uma mesma infracdo
administrativa e ainda que o agente infrator incorra em mais de um destes deveres
estabelecidos na norma, serd sancionado apenas uma vez. Cite-se, como exemplo, o artigo
24%% do Decreto 6.514/2008: ainda que o infrator realize diversos comportamentos
estabelecidos na norma, como na hipdtese em que caca e apos mata animal silvestre, sofrerd

t40 somente uma reprimenda®®’.

Os principios da especialidade, consuncao e alternatividade que regem o concurso
aparente de normas evitam a violagdo do principio do non bis in idem no Direito
Administrativo sancionador, pois impedem a aplicacdo cumulativa de sancBes previstas em

diversas normas juridicas e apontam para a aplicacdo de somente uma delas.

De todo modo, além das hipoteses supramencionadas em que se verifica a
identidade fatica, mas que ndo se revelam suficientes os critérios finalistico e normativo,
como adverte Lucia Alarcén Sotomayor®®, a verificacdo da identidade fatica, na pratica, ndo
é tdo simples e demanda especial cautela. A aplicacdo pratica da identidade de fato se revela
complexa mormente em razdo, ndo raras vezes, da inobservancia do principio da
legalidadef/tipicidade da sancdo administrativa no processo legislativo brasileiro, tanto no

antecedente quanto no consequente da norma juridica.

Conforme assevera Rafael Munhoz de Mello®°, o artigo 87 da Lei 8.666/1993>%,

qgue determina as sancOes aplicaveis aqueles que contratam com a Administracdo Publica,

B VITTA, Heraldo Garcia. A sang&o no direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 135-136.

386 «Art. 24. Matar, perseguir, cagar, apanhar, coletar, utilizar espécimes da fauna silvestre, nativos ou em rota
migratdria, sem a devida permissdo, licenca ou autorizacdo da autoridade competente, ou em desacordo com a
obtida: [...]”

7 \/ITTA, Heraldo Garcia. Op. cit., p. 131-136

%8 ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 45.

%9 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sancdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 136-137.

3% «Art, 87. Pela inexecuco total ou parcial do contrato a Administracdo poderd, garantida a prévia defesa,
aplicar ao contratado as seguintes san¢es:

| - adverténcia;
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utiliza a expressdo vaga e imprecisa “inexecucao total ou parcial do contrato”, abrangendo
uma série de situacbes que podem levar a aplicagdo das sangdes administrativas pré-

determinadas, em manifesta violacdo ao principio da tipicidade.

Da mesma forma, o artigo 37, inciso I, da Lei 12.529/2011 é demasiadamente
amplo ao instituir sangdes administrativas em caso de “infracdo a ordem econémica”. Alias,
este mesmo dispositivo, no inciso I, prevé a aplicacdo de “multa de 0,1% (um décimo por
cento) a 20% (vinte por cento) do valor do faturamento bruto da empresa, grupo ou
conglomerado obtido no Gltimo exercicio anterior a instauracdo do processo administrativo,
no ramo de atividade empresarial em que ocorreu a infracdo [...]”. Ndo se pode considerar
vélida a previsdo de multa variavel de um valor muito modesto para um extremamente alto

estimavel conforme a gravidade da infracdo.

Diante desse processo legislativo falho, com a frequente violagdo do principio da
tipicidade das infracBes administrativas, que se d& consciente ou inconscientemente, torna-se

extremamente dificultosa a aplicagdo pratica do critério de identidade fatica.

Em sintese, a identidade fatica, ainda que sob a perspectiva da teoria normativa,
ndo € um componente de facil aplicacdo no caso concreto, 0 que, de toda forma, ndo invalida
sua utilidade para a identificagdo de violagdo do principio do non bis in idem, constituindo um
dos elementos da triplice identidade.

5.3.3 Identidade de fundamento juridico

Em casos conflitivos em que se efetiva a identidade fatica e de sujeito, a analise
da identidade de fundamento é elemento decisivo para determinar a ocorréncia ou nao de bis
in idem, bem como para a definicdo dos contornos do referido principio no que pertine ao seu
conteldo e alcance. Constatada a identidade de fato e de sujeito em determinado caso

concreto, passa-se a apuracao da identidade de fundamento juridico®".

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

111 - suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com a Administracdo, por
prazo nao superior a 2 (dois) anos;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo Publica enquanto perdurarem os
motivos determinantes da punigdo ou até que seja promovida a reabilitagdo perante a prépria autoridade que
aplicou a penalidade, que serd concedida sempre que o contratado ressarcir a Administracdo pelos prejuizos
resultantes e ap6s decorrido o prazo da sancao aplicada com base no inciso anterior”.

%1 CORIA, Dino Carlos. El principio de ne bis in idem en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais: RBCCrim, S8o Paulo, v. 15, n. 66, maio-jun., 2007, p. 15-16.
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No Direito espanhol, entende-se por identidade de fundamento juridico a dupla

sancdo de um mesmo bem juridico protegido®®

. A vulneracéo do principio do non bis in idem
ndo restara caracterizada, portanto, quando ha mais de uma reacdo punitiva a uma mesma

conduta do agente que, em cada ocasido, proteja distinto bem juridico.

N&o ha identidade de fundamento quando diversas normas aplicaveis ao caso
concreto protegem diferentes bens juridicos. Ndo obstante, é equivocada a afirmacao de que a
existéncia de diferentes diplomas legais implicaria forcosamente diferentes bens juridicos
protegidos>**. O concurso de normas punitivas n4o é em si mesmo um fendmeno patolégico,
no entanto, restara caracterizada inconstitucionalidade quando aplicadas no caso concreto as

vérias sancdes previstas em normas que protejam o mesmo bem juridico®.

No cenario do ordenamento juridico brasileiro, a doutrina de Helena Regina Lobo
da Costa®® anota que o fundamento juridico traduz-se no bem juridico tutelado pela
competéncia sancionatéria e que a existéncia de diferentes legislagbes ndo significa

necessariamente que ha distintos fundamentos juridicos:

Por fim, o critério relativo ao fundamento ou natureza juridica deve ser
observado a partir do bem juridico tutelado. Se o bem juridico for o mesmo —
a probidade no trato com a coisa publica, por exemplo —, havera identidade
de fundamento.

[.]

Igualmente, a existéncia de distintos diplomas legais ndo significa que ha
distintos fundamentos juridicos.

No Direito Administrativo sancionador, protegem-se valores relacionados a

presenca do Estado em determinadas atividades, seja de forma direta ou indireta. Fabio

6

Medina Os6rio®® observa que tal abertura ostenta proporcdes praticamente infinitas,

considerando os varios dominios que o Estado pode atuar.

%2 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 53; ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La garantia non bis in idem
y el procedimiento administrativo sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 47.

%% Ibidem, p. 47.

%% Ibidem, p. 57-58.

3% COSTA, Helena Regina Lobo da. Ne bis in idem e Lei Anticorrupcdo: sobre os limites para a imposicéo de
sancdo pelo Estado. Revista Forum de Ciéncias Criminais — RFCC, Belo Horizonte, ano 2, n. 3, jan./jun.
2015. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=236102>. Acesso em: 11 nov.
2018.

%% OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015, p. 145.
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Sem a pretensdo de incursionar no fascinante debate acerca dos limites para a
caracterizagdo de um interesse como bem juridicamente protegido pela norma e em qual ramo
juridico deve ser abrigado — penal ou administrativo —, certo é que o bem juridico € um bem

do individuo ou da coletividade que o Direito reconhece e protege.

O bem juridico protegido equivale a todo o interesse que o legislador considera
merecedor da garantia de néo ser vulnerado, seja por acdo ou omissdo do agente®*’. Trata-se
daqueles bens que o legislador tenha catalogado abstratamente em uma norma juridica®*®. Ou
seja, 0 bem juridico so se caracteriza como tal porque esta previsto na norma.

399

A doutrina alema de Franz Von Liszt™” expde que a protecdo de interesses é a

esséncia do Direito e o bem juridico é o interesse juridicamente protegido. Conforme Cezar

Roberto Bitencourt*®

, Von Liszt concluiu o trabalho iniciado por Binding, que apresentou a
primeira depura¢do do conceito de bem juridico, concebendo-o como estado valorado pelo
legislador, e conceituou o bem juridico protegido como interesse juridicamente protegido,

diferenciando-o do direito subjetivo.

O bem juridico protegido ndo se confunde com o instituto do direito subjetivo,
sendo muito mais amplo do que este, uma vez que a norma pode proteger interesses sem

conferir direitos a determinados individuos**.

De acordo com José Roberto Pimenta Oliveira, os “bens juridicos iluminam a
compreensdo da moldura fatica recortada para a estipulacdo dos ilicitos e, a0 mesmo tempo,
justificam a correlacdo logica entre hipotese infracional e consequéncia sancionatoria,

legitimando o estabelecimento de sangdes legais”402.

Para a verificacdo da existéncia ou ndo de identidade de fundamento, ndo se deve
considerar o bem juridico protegido pela norma em abstrato quando incidentes distintas
legislacBes setoriais sobre a mesma infracdo. Com efeito, em principio, cada uma das normas

possui distinto fundamento juridico, no entanto, havera hipoteses em que, por exemplo, uma

%7 MEDINA, Paola Raquel Alvarez. El principio de non bis idem en el derecho disciplinario abogadil
colombiano.Thesis (Magister en Derecho). Fundacién Universidad del Norte, Barranquilla, 2012, p. 90.

%% REATEGUI SANCHEZ, James. Consideraciones sobre el bien juridico tutelado en los delitos
ambientales. Argentina: Universidad de Buenos Aires. Disponivel em:
<https://huespedes.cica.es/gimadus/11/consideraciones.htm>. Acesso em: 5 abr. 2018.

39 |ISZT, Franz von. Tratado de Direito Penal Alemao. Traduzido por José Higino Duarte Pereira. Tomo |.
Campinas: Russell , 2003, p. 139.

%0 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal. parte geral 1. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educacdo, 2018, p. 13.

01| 1SZT, Franz von. Op. cit., p. 139

%2 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Comentarios ao art. 2°. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella;
MARRARA, Thiago (Coords.). Lei Anticorrupcao comentada. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 22.
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norma sancionadora de urbanismo proteja 0 mesmo bem juridico que uma norma de meio

ambiente quando da ocorréncia de determinada infracao*®,

Isso ndo significa que o bem juridico surgiria no caso concreto, 0 bem juridico
nasce com a protecdo dada pela norma, no plano abstrato, mas que seria equivocado
estabelecer solugBes gerais no que tange a identidade de fundamento, comparando, em

abstrato, legislacdes no ambito administrativo. E necessério que se analise caso a caso*®.

Em determinado caso concreto, para que se verifiqgue a ocorréncia ou nao da
identidade de fundamento, faz-se mister o exame das normas que se aplicam aguele caso e se
as sancOes tém por fundamento pressupostos juridicos idénticos, bem como o exame dos

diferentes contetidos do ato ilicito estabelecidos nas normas juridicas*®.

Por outro lado, deve-se considerar também o ataque ou a lesdo ao bem juridico
protegido, de maneira que cada um dos distintos ataques ou lesGes suportados por um mesmo
bem juridico tutelado pela norma tera um fundamento préprio e, por consequéncia, poderéa ser
aplicada uma sangdo administrativa para cada um deles. Ou seja, a identidade de fundamento
comporta ndo sé a identidade de bem juridico protegido, mas também a identidade de leséo ou

ataque a esse bem*®.

54  Onon bisin idem e a relacio de sujei¢do especial

5.4.1 A relacdo de sujeicdo especial dos particulares frente a Administracdo Publica

Ao lado das relacBes de sujeicdo geral que atingem a todos os particulares
indiscriminadamente, em decorréncia do principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado, identifica-se uma situacdo de sujeicdo especial, caracterizada por uma submisséo

aguda do particular a Administracdo Publica, em que o particular mantém com a

% ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 50-51.

“%% |bidem, p. 51.

% HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 57.

%6 AL ARCON SOTOMAYOR, Lucia. Op. cit., p. 51
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Administracdo Pablica uma relagdo especifica. E o caso, por exemplo, dos servidores publicos

e das concessionarias de servico publico*”’.

Para caracterizar uma relacio de sujeicdo especial, Renato Alessi*®® relaciona dois
elementos: (i) o ingresso do particular na estrutura da Administracdo Publica e (ii) a
insuficiéncia das prerrogativas derivadas da supremacia geral da Administracdo para
disciplinar aquela determinada relagdo especial.

409 o Carolina Zancaner Zockun*® anotam

De igual modo, Heraldo Garcia Vitta
que a configuracdo de uma relacdo de sujeicdo especial depende da intensidade do liame
travado entre o particular e a Administracdo Publica e da insuficiéncia, no caso, da
supremacia geral para disciplinar o comportamento do particular. Nesse mesmo sentido, a
doutrina de Carlos Arturo Gémez Pavajeau e Mario Roberto Molano Lépez*'! discrimina a
“dependéncia acentuada” como critério utilizado para reconhecimento da relacdo de sujeicédo
especial, “pois had o desenvolvimento de atividades que atraem as ditas prerrogativas
administrativas deste especifico regime. E esta dependéncia acentuada que faz com que seja
criada uma relacdo juridica especifica, com regras proprias, dada a intensidade do vinculo que

conecta o administrado a Administracdo Publica™.

Para Otto Mayer, a relagdo de sujeicdo especial poderia ser instaurada por meio de
lei, “como no caso das relagdes involuntarias, como o servi¢o militar, ou de um ato de
consentimento voluntario, como ocorre na nomeagdo para um cargo publico”™*'?. J& Walter
Jellinek demonstra pretensdo cientifica ainda mais ambiciosa, indicando a figura de um ato

administrativo bilateral na relacéo de sujeicdo especial*".

“7 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sangdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 157.

“%8 ALESSI, Renato. Principi di diritto amministrativo. 3. ed., v. 1. Mildo: Dott. A. Giuffré,1974, p. 277.

‘9 V/ITTA, Heraldo Garcia. A sang&o no direito administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2003, p. 78-79.

#9 ZOCKUN, Carolina Zancaner. Sujeicdo Especial e Regime Juridico da Fungdo Plblica no Estado de Direito
Democratico e Social. In: CELY, Martha Lucia Bautista; SILVEIRA, Raquel Dias da Silveira. (Org.). Direito
Disciplinario Internacional: Estudos sobre a formacgdo, profissionalizacdo, disciplina, transparéncia,
controle e responsabilidade da funcéo publica. v. 1. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 281.

1 GOMEZ PAVAJEAU, Carlos Arturo; MOLANO LOPEZ, Mario Roberto. La relacion especial de sujecion:
estudios. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2007, p. 152.

2 MAYER, Otto. Derecho administrativo aleman. Parte General. Traduzido do francés por Horacio H.
Heredia e Ernesto Krotoschin. t. 1. Buenos Aires: Depalma, 1949, p. 129-130.

2 GALLEGO ANABITARTE, Alfredo. Las relaciones especiales de sujecién y el principio de la legalidad de la
administracion. Contribucion a la teoria del Estado de derecho. Revista de Administracion Publica, Madrid, n.
34, pp. 11-52, 1961, p. 37-41.
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Segundo a doutrina de Luz Marina Gil Garcia, Gloria Garcia Coronado e Raul
Hernando Esteban Garcia***, ainda que criada por lei, a voluntariedade deve ser
necessariamente o fundamento para a instauracdo de uma relacdo de sujeicdo especial. A
voluntariedade, na diccdo de Lourival Vilanova*™®, caracteriza o suporte fatico causal que
figura como suporte de incidéncia de todas as normas no ambito de determinada relagdo de

sujeicdo especial.

A voluntariedade necessaria para a caracterizacdo de uma relacdo de sujeicdo
especial consiste em um ato, uma expressao da vontade do particular, em virtude do qual se
submete a uma regulamentacdo especifica. Neste sentido, a submissdo voluntéria pelo
administrado ndo se descaracteriza quando existente uma coacdo legal, ou mesmo uma
pressio social, conforme entendimento de Alfredo Gallego Anabitarte*®. Com efeito, ndo se
trata de avaliar as introspeccdes na psique dos administrados, intengfes ou motivacoes

subjetivas.

O ato de formalizacdo de contrato administrativo, por exemplo, expressa a
voluntariedade do concessionario de servigo publico em se submeter a um vinculo especifico
com a Administracdo Puablica e traz como consequéncia uma série de normas que irdo

disciplinar aquela determinada relagé&o.

Dessarte, se o particular voluntariamente se insere na estrutura da Administragéo
para com esta se relacionar, a ele se estendem as regras que disciplinam o aparato estatal. O
elemento da voluntariedade, contudo, ndo justifica uma sujeicdo ilimitada do administrado a
Administracdo Publica. Deve-se considerar a relacdo de sujeicdo especial dentro de uma

margem de conformagcdo juridica e, portanto, dentro da lei e do Direito*'’.

De fato, a teoria classica das relagdes de sujeicdo especial, estruturada pela
doutrina alemd no final do século XIX, foi delineada como relacBes de poder reguladas pela

prépria Administracdo atravées de atos infralegais, em contraponto as relagdes gerais travadas

4 GIL GARCIA, Luz Marina; GARCIA CORONADO, Gloria; ESTEBAN GARCIA, Radl Hernando.
Relaciones especiales de sujecion. Aproximacion histérica al concepto. Revista Prolegdémenos. Derechos y
Valores, Universidad Militar Nueva Granada Bogot4, Colombia, Bogota, D.C., v. 12, n. 23. enero, junio, 2009.
5 \/ILANOVA, Lourival. Causalidade e relagéo no direito. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1989, p. 29-30.

8 GALLEGO ANABITARTE, Alfredo. Las relaciones especiales de sujecién y el principio de la legalidad de la
administracion. Contribucion a la teoria del Estado de derecho. Revista de Administracion Publica, Madrid, n.
34, pp. 11-52, 1961, p. 41.

“7 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 856-857.
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entre o Estado e os individuos — as denominadas relaces de sujeicdo geral — as quais eram
regidas pela lei do Parlamento®'®.

A partir desta teoria, depreende-se que a Administracdo Publica ndo estava afeta
ao principio da legalidade para regular as relacdes de sujeicdo especial e que aqueles que
voluntariamente se colocavam debaixo da estrutura ou do aparato estatal renunciariam
tacitamente a alguns de seus direitos.

A doutrina e a jurisprudéncia da Alemanha foram paulatinamente rechacando a

teoria classica das relacdes de sujeicdo especial*®

, que sofreu uma reconfiguragdo a partir da
decisdo BVerfGE 33,1, em 1972, do Tribunal Constitucional aleméo, que admitiu a
Reclamacdo Constitucional e julgou-a procedente para determinar que os direitos
fundamentais dos detentos s6 poderiam ser limitados através de lei e desde que tal limitagédo
fosse imprescindivel para a consecucdo do interesse da coletividade coberto pelo ordenamento

axiolégico da Constituicdo*?°

. A partir dai, passou-se a entender que o principio da legalidade
e os direitos fundamentais deveriam ser preservados no ambito das relagcdes de sujeicdo
especial, razdo pela qual parte da doutrina passou a afirmar que a teoria em questdao deixaria
de existir*?".

O ordenamento juridico brasileiro ndo admite a figura da relacdo de sujeicdo
especial em sua concepcdo classica, isto €, fora do &mbito de incidéncia do principio da
legalidade. Rafael Munhoz de Mello afirma que a ideia de um campo de atuacdo da
Administracdo Puablica que ndo seja subordinado ao principio da legalidade ndo pode
prosperar no ordenamento juridico patrio, sendo totalmente incompativel com o Estado de

Direito*??.

8 GALLEGO ANABITARTE, Alfredo. Las relaciones especiales de sujecion y el principio de la legalidad de la
administracion. Contribucion a la teoria del Estado de derecho. Revista de Administracion Publica, Madrid, n.
34, pp. 11-52, 1961, p. 13-14; MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito
administrativo sancionador: as san¢des administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1988. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 158.

19 Ibidem, p. 160-161.

0 CANDIDO, Daniele Chamma. Competéncia sancionatéria nos contratos administrativos. 150f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado). Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2009,
p. 21.

* WIMMER, Miriam. As relacdes de Sujeicdo Especial na Administragdo Publica. Doutrina Brasileira.
Direito Publico, Rio de Janeiro, n. 18, out-nov-dez, 2007, p. 42-43.

22 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sangdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 160-161.
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A doutrina de Gallego Anabitarte*”® defende a aplicacdo do principio da
legalidade no ambito das relagdes de sujeicdo especial como decorréncia do proprio Estado de
Direito, razdo pela qual todas as intervencdes da Administracdo Publica na esfera juridica dos

administrados devem ter como base a lei.

Conforme leciona Rafael Valim**, o principio da legalidade é um traco juridico-
positivo que compde o Estado Social de Direto fundado pela Constituicdo Republicana de
1988. Nosso sistema constitucional firma a primazia da Constituicdo sobre os poderes
Legislativo, Judiciario e Executivo, o que respalda o principio da legalidade no ordenamento
juridico brasileiro. Nao héa, pois, como se conceber a figura da sujeicdo especial a margem do
Direito e da lei, mas apenas em seu @mbito.

Disto ndo decorre, contudo, a suposta inexisténcia da figura da sujeicdo especial.
E inegavel que as relacdes de sujeicdo especial possuem um regime juridico diverso daquele
que rege as relacdes de sujeicdo geral. No ambito das relacdes de sujeicdo especial, a
Administracdo Publica dispde de poderes normativos mais extensos para disciplinar o seu
aparato e quem com ele se relaciona, ainda que o regramento estabelecido no ambito da
sujeicdo especial deva sempre ter seu fundamento ultimo em lei, explicita ou

implicitamente®®.

Determinadas hipoteses exigem atuacdo mais rapida e eficaz da Administracdo
Publica para o atendimento do interesse publico, revelando-se nesses casos ineficiente o

regime juridico de supremacia geral do Estado®?.

De todo modo, uma maior ingeréncia do Executivo em face de determinado caso
concreto ndo configura permissivo para, tal qual o legislador, realizar ponderagdes no plano
abstrato.*” O fundamento Gltimo deve ser a lei. No Direito brasileiro, a relacéo de sujeicdo

22 GALLEGO ANABITARTE, Alfredo. Las relaciones especiales de sujecién y el principio de la legalidad de la
administracion. Contribucion a la teoria del Estado de derecho. Revista de Administracion Publica, Madrid, n.
34, pp. 11-52, 1961, p. 50-51.

24 \VALIM, Rafael. A subvencéo no Direito administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Contracorrente, 2015, p.
27-28.

2> BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. So Paulo:
Malheiros, 2016, p. 856-857; ZOCKUN, Carolina Zancaner. Sujei¢cdo Especial e Regime Juridico da Funcdo
Plblica no Estado de Direito Democratico e Social. CELY, Martha Lucia Bautista; SILVEIRA, Raquel Dias da
Silveira. (Org.). Direito Disciplinario Internacional: Estudos sobre a formacgdo, profissionalizacao,
disciplina, transparéncia, controle e responsabilidade da funcdo publica. v. 1. Belo Horizonte: Férum, 2011,
p. 281.

26 7O0CKUN, Carolina Zancaner. Op. cit., p. 281.

*T MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
88.
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especial ndo é concebida como excecdo ao principio da legalidade, ao contrario, subordina-se
a este.

5.4.1.1 As infracBes e san¢des administrativas no ambito das relagdes de sujeicéo especial

A modulacéo especifica do principio da legalidade no ambito das relacbes de
sujeicdo especial tem implicacdes no Direito Administrativo sancionador.

Diante de sancOes administrativas, que caracterizam atos administrativos

restritivos de direitos*?®

, tanto a infracdo quanto a consequéncia negativa resultante do
descumprimento do comportamento determinado na hip6tese de incidéncia da norma, isto é, a
sancdo, devem ter por fundamento a lei. E dizer: deve haver uma prescricdo normativa

genérica e abstrata em lei para que seja valido o ato sancionador individual e concreto.

Em comparacdo a relacdo de sujeicdo geral, observa-se que na relacdo de sujeicédo
especial hd mais espaco para a colaboracdo de regulamentos. Admite-se que a Administracdo
Publica crie a infragdo administrativa, no entanto, exige-se que a lei expressamente atribua tal
competéncia regulamentar ao ente administrativo*®. A lei — em sentido formal — deve
autorizar a estatuicdo de infracdes para a imposicao de penalidades aos administrados (artigo
5°, inciso XXXIX da Constituicdo Federal).

A relacdo de sujeicdo especial leva ao afrouxamento do principio da legalidade no
que tange a criacdo de infracbes administrativas, uma vez que o intenso liame do particular
com a Administracdo Puablica torna dificultoso ao legislador prever todos os deveres dos
particulares especialmente vinculados ao aparato estatal**°. “Se ¢ inviavel a previsio de todas
as obrigacOes, é também inviavel a previsdo de todas as infracfes administrativas no ambito

~ . . .~ 99431
das relagdes de especial sujeicao” .

8 Angélica Petian realiza uma distingdo entre os atos administrativos meramente restritivos e 0s atos
administrativos restritivos de direitos, sendo estes Gltimos decorrentes de processos sancionadores, com aptiddo
para impor san¢Oes administrativas (PETIAN, Angélica. Regime Juridico dos processos administrativos
ampliativos e restritivos de direito. S&o Paulo: Malheiros, 2011, p. 109).

2 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sangées
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 166.

*0\/ITTA, Heraldo Garcia. A sang&o no direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 78-79.

*1 MELLO, Rafael Munhoz de. Op. cit., p. 166.
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Entretanto, a defini¢do dos tipos de sancdes deve ter por base a lei, sob pena de se
configurar remissdes em branco a autoridade administrativa competente®?. Daniel Ferreira**®
aduz que, no regime de sujeicdo especial, deve haver previsao em lei das possiveis sancoes e

autorizacdo genérica para o estabelecimento de infracdes.

A possibilidade de criagdo da infracdo administrativa por regulamento é, entdo, a
Unica peculiaridade do Direito Administrativo sancionador no ambito das relagdes de sujeicdo
especial. Ainda que ndo se exija a tipificacdo da infracdo administrativa em lei, mas apenas
uma autorizacdo genérica, ndo se afasta o principio da tipicidade, ou seja, é necessaria a
descricdo da infracdo de forma clara e precisa em regulamento, mantendo-se consonancia
também com o principio da irretroatividade, exigindo-se a prévia edi¢do da infracdo, ou seja,

anteriormente a sua consumagcao**.

5.4.2 Aplicacdo do principio do non bis in idem as relagdes de sujeicéo especial

A relagdo de sujeicdo especial ndo exime a incidéncia do principio do non bis in
idem, visto que este tipo de relacdo ndo se da a margem do Direito. Alids, conforme ja
demonstrado, o principio do non bis in idem configura uma garantia constitucionalmente
assegurada, como uma derivacdo implicita dos principios da legalidade, seguranca juridica e
proporcionalidade, e previsto em tratados internacionais de Direitos Humanos. Sendo assim,
deve-se rechacar a tese de que seria possivel afastar a incidéncia do principio do non bis in

idem sobre um pretenso “poder especial” da Administragdo Publica.

No ambito das relacGes de sujeicdo especial, havera hipdteses em que se admite a
acumulacdo de sanc¢des administrativas e a tramitagdo de mais de um processo administrativo
diante de uma mesma infracéo, o que jamais tera alicerce no suposto afastamento do principio

do non bis in idem.

Considerando que o particular que se submete ao regime de sujeicdo especial
obrigatoriamente também se submete também ao regime de sujeicdo geral, uma mesma

infracdo administrativa podera produzir consequéncias juridicas simultaneas tanto no ambito

*2 ALVAREZ, Tomés Prieto. La encrucijada actual de las relaciones especiales de sujecién. Revista de
Administracion Pablica, Madrid, n. 178, enero-abril, 2009, p. 241-242.

*¥ FERREIRA, Daniel. Sangbes Administrativas. Colecdo Temas de Direito Administrativo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001, p. 94.

** MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sangées
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 166.
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da sujeicdo geral quanto no &mbito da sujeicdo especial, hipdtese em que os bens juridicos
protegidos serdo diferentes.

Conforme ja assinalado, tolera-se a acumulacdo de sancGes provenientes de
diferentes autoridades administrativas diante de fundamentos juridicos diversos. Com efeito, a
préatica de infracdo administrativa por individuo ubicado no aparato estatal pode ter uma
significacdo direta no &mbito interno da organizagdo administrativa e, a0 mesmo tempo, uma
implicacdo no ambito do regime de sujeicdo geral, transgredindo distintos fundamentos

juridicos.

Os principios que fundamentam o exercicio do poder punitivo geral ndo
necessariamente servem para o exercicio do poder punitivo especial em determinado caso

concreto®®,

Em dissertacdo sobre o tema da sujeicdo especial, mais especificamente quanto as

contratacBes publicas, Daniela Chamma Candido*®®

registra que a diversidade de fundamentos
juridicos se deve em razdo da propria auséncia de uniformidade dos regimes juridicos de
sujeicdo geral e especial, e ainda que as diversas san¢fes administrativas derivem do mesmo

género, possuem diferentes fundamentos juridicos.

As normas que regem este vinculo especial tém por finalidade salvaguardar
principios que orientam a atividade estatal, como o da adequacao do servico publico, e assim
resulta obrigatdria a incidéncia de diferentes ramos do poder punitivo estatal quando em face
de uma infracdo que ao mesmo tempo viole fundamentos juridicos diversos, decorrentes de

ambos regimes de sujeicdo geral e especial.

Assim, para justificar o exercicio simultneo da atividade sancionatoria especial e
do “poder de policia” geral do Estado, é indispensavel que a conduta tipificada como ilicita no
ambito da sujeicdo especial tenha também repercussdo no ambito da supremacia geral do
Estado, de maneira que a infracdo praticada possua um desvalor atribuido pelo ordenamento

juridico com base em um fundamento que derive deste poder sancionatério geral.

N&o basta, portanto, que o agente se insira no @mago de uma relacdo especial. A

possibilidade de dupla sancdo em tais casos nédo significa que o principio da proibi¢éo do bis

5 ALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. 3. ed. trad. de Buenaventura Pellisé Prats, t. 1.
Barcelona: Bosch, 1970, p. 231.

*% CANDIDO, Daniele Chamma. Competéncia sancionatéria nos contratos administrativos. 150 f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado). Pontificia Universidade Catdlica de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2009,
p. 75.
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in idem ndo vigore nas relacGes de sujeicdo especial, mas que, em regra, falta um dos
pressupostos para a caracterizagdo da dupla san¢do quando a conduta praticada produzir

consequéncias juridicas também no ambito da sujeicdo geral: a identidade de fundamento®”.

Tal entendimento também se aplica ao Direito Administrativo disciplinar,
considerado esfera autbnoma de responsabilidade para um segmento da doutrina e que, para
todos os efeitos, se desenvolve dentro do marco das relagdes de sujeicdo especial.

O Direito Administrativo disciplinar € constituido por normas que determinam
deveres, direitos, proibicGes, regime de incompatibilidades de cargos e impedimentos. Em
acréscimo, integra o Direito disciplinar a faculdade de impor sanc¢des aqueles que, vinculados
ao regime especial travado com a Administracdo Publica, descumprem referidos deveres e

obrigacdes*®.

Renato Alessi*®®, quando trata da sancéo disciplinar, admite o exercicio dos
deveres-poderes decorrentes das sujeicdes geral e especial de maneira simultdnea sem que se

viole o principio do non bis in idem.

O Estado possui prerrogativas de correi¢do, educacdo e até de reinsercdo do
servidor faltoso que derivam de um regime juridico de sujeicdo especial, com principios
peculiares e que, portanto, poderdo ser aplicadas sancGes administrativas decorrentes do
regime especial, em paralelo aquelas aplicadas em virtude do regime geral.

Por outro lado, pode ocorrer de o particular se inserir em mais de um vinculo
especial ou sujeitar-se a mais de um o6rgao ou entidade de controle em razdo de um unico

regime de sujeicdo especial.

Em monografia sobre o tema, Paola Raquel Alvarez Medina**® analisa o regime
juridico de sujeicdo especial a que se submetem os advogados que desempenham funcgdes

pUblicas no ordenamento juridico colombiano**, demonstrando que se encontram sujeitos a

" HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano. Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 70.

*® MEDINA, Paola Raquel Alvarez. El principio de non bis idem en el derecho disciplinario abogadil
colombiano. Thesis (Magister en Derecho). Fundacion Universidad del Norte, Barranquilla, 2012, p. 23.

% ALESSI, Renato. Instituciones de derecho administrativo. 3. ed. trad. de Buenaventura Pellisé Prats, t. 1.
Barcelona: Bosch, 1970, p. 232.

“% MEDINA, Paola Raquel Alvarez. Op. cit., p. 118.

#1 Acerca da organizagdo politico-administrativa na Colémbia: “se busco un tipo de organizacién intermedia
entre el sistema federal y el centralismo absoluto, mediante la formula conocida como ‘centralizacion politica y
descentralizacion administrativa’, la cual ha sido ratificada por la Constitucion de 1991, al expresar en su
articulo 1° que ‘Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de replblica unitaria,
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regimes especiais diferentes e que ndo vulnera o principio do non bis in idem o exercicio do
poder especial em separado pelos respectivos 6rgdos administrativos quando os fatos e

fundamentos juridicos forem diversos.

No entanto, é possivel que mais de uma autoridade administrativa, inseridas no
ambito da sujeicdo especial, seja competente para a apreciacdo de determinada infracdo
administrativa, com um mesmo fundamento juridico, mormente quando imprecisa ou
extremamente vaga a descricdo tipica da infracio**?. E o caso, por exemplo, do artigo 132,
inciso XI, da Lei 8.112/1990, relativo a pratica de corrupcdo, infracdo disciplinar que pode

levar, inclusive, & exclusdo do funcionario dos quadros da Administragdo Ptblica®®

. Quando
0 administrado estiver vinculado a diferentes regimes de sujeicdo especial, aplica-se o
principio do non bis in idem para impedir que haja reiteracdo punitiva. Ndo pode uma
autoridade administrativa competente impor sangdo a servidor publico em decorréncia de
processo administrativo disciplinar e, posteriormente, outra autoridade administrativa,
igualmente competente, instaurar novo processo administrativo disciplinar, no qual determine
a aplicacdo de outras san¢des em razdo da mesma infragdo administrativa e sob um mesmo

fundamento juridico.

descentralizada (...). Dicho en otras palabras, el Estado se reserva el ejercicio de las funciones constituyente,
legislativa y jurisdiccional, mientras que la funcién administrativa la comparte con las secciones o provincias.

En la realidad la férmula se traduce en que solo existe en Colombia una Constitucion para todo el pais; que las
leyes, entre ellas los principales codigos, también son necesariamente nacionales y que la administracion de
justicia se imparte siempre en nombre de la repUblica. Por ello la rama legislativa del poder la integra solamente
el Congreso Nacional, con sus dos camaras, sin que existan organismos regionales de caracter legislativo. De
manera que la rama legislativa estd completamente centralizada y ni siquiera utiliza el fendmeno de la
descentralizacion territorial, pues ejerce todas sus funciones desde la capital. Las asambleas departamentales y
los concejos municipales son ‘corporaciones politico-administrativas’, como los denomina la Constitucién
Politica en sus articulos 299 y 312, respectivamente, modificados por los articulos 3° y 5° del acto legislativo 1
de 2007.

A su vez, la rama judicial también esta centralizada, es decir, en manos del Estado, pero en relacién con ella se
utiliza el mecanismo de la desconcentracién territorial, pues existen tribunales y juzgados en todos los
departamentos y municipios del pais, que administran justicia en nombre de la republica.

La rama administrativa, segin la férmula que venimos estudiando, esta descentralizada. Sin embargo, esto no
quiere decir que esta funcién esté otorgada totalmente a los departamentos y municipios. Simplemente quiere
decir que parte de esa funcion se otorga a las entidades territoriales, pero que el Estado se reserva otra parte, la
maés importante, al conservar las funciones del presidente de la republica, los ministros y demas autoridades
administrativas nacionales. También sabemos que se presenta descentralizacion administrativa en relacién con
las entidades descentralizadas por servicios.

En conclusién, la formula de la ‘centralizacion politica y descentralizaciéon administrativa’, que pretendia ser
intermedia, realmente implica un predominio de la centralizacion sobre la descentralizacion, aun en lo
correspondiente a la funcién administrativa, aunque debe reconocerse que en los Ultimos afios se ha presentado
una tendencia hacia el fortalecimiento de la descentralizacion” (RODRIGUEZ, Libardo. Derecho
Administrativo General Y Colombiano. 19. ed. Bogota: Temis, 2015, p. 82-83).

*2 MEDINA, Paola Raquel Alvarez. El principio de non bis idem en el derecho disciplinario abogadil
colombiano. Thesis (Magister en Derecho). Fundacion Universidad del Norte, Barranquilla, 2012, p. 06.

#% COSTA, José Armando da. Direito disciplinar: temas substantivos e processuais. Belo Horizonte: Férum,
2008, p. 162.



107

Em suma, quando o ato ilicito praticado por particular que possua vinculo especial
com a Administracdo Publica também caracterizar infracdo decorrente do regime de sujeicdo
geral, serd possivel acumular as san¢fes aplicadas, em razdo dos diversos bens juridicos
protegidos. Quando o particular mantiver mais de um vinculo especial ou estiver sujeito a
mais de um 6rgdo ou entidade de controle em razdo do regime especial, deve-se verificar no

caso concreto se resta configurada a triplice identidade.

5.5 Vertente processual

A vertente processual do principio do non bis in idem estabelece a impossibilidade
de o administrado ser processado e julgado mais de uma vez pelos mesmos fatos e sob um
mesmo fundamento juridico. Trata-se de garantia processual do administrado de ndo se
submeter a um duplo processo administrativo sancionador, independente de serem diversas as

autoridades administrativas**.

O aspecto processual do principio do non bis in idem, como visto, encontra-se
estabelecido em tratados internacionais de Direitos Humanos dos quais o Brasil € signatario: o
Pacto de San José da Costa Rica e o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos da
Organizacdo das NagOes Unidas, que prescrevem em todas as instancias do Direito, inclusive
na esfera administrativa, a garantia do individuo ndo ser processado mais de uma vez pelo

mesmo ato ilicito, independente de resolugdo absolutdria ou condenatoria.

Lucfa Alarcén Sotomayor**, em monografia sobre o tema, propde como critério
para a determinacdo da vertente processual do principio da proibi¢do do bis in idem checar se
0 segundo processo afeta de alguma forma o que ja fora decidido em processo anterior ou se

simplesmente complementa aquela decisao.

Se 0 processo administrativo posterior afastar de alguma forma o que tenha sido
decidido em prévia decisdo administrativa, deve-se ter em conta que a existéncia de
identidade de fundamento no caso concreto impede a tramitacdo de mais de um processo

administrativo com base nos mesmos fatos praticados pelo agente. Quando verificada a

*4 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 201, p. 157.

5 ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 190.
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triplice identidade, é vedada a instauracao e tramitagdo de mais de um processo administrativo

com 0 mesmo objeto, sob o enfoque do principio do non bis in idem.

Com efeito, ndo se pode admitir, sob pena de violacdo do principio do non bis in
idem, a tramitacdo de um segundo processo administrativo para retomar o julgamento de
processo instaurado anteriormente com a finalidade de se sobrepor a decisdo proferida, seja
para aplicar sancdo mais grave, seja para reformar a decisdo que concluiu pela absolvicéo para

condenar o administrado*®.

Sob essa perspectiva, a vertente processual do principio é também uma garantia
para que ndo concorram interpretacfes contraditdrias na Administracdo Pablica, sendo vedada
a tramitacdo simultanea ou sucessiva de processos administrativos que tenham por finalidade

a punicao da mesma infracdo com o mesmo fundamento juridico.

A Administracdo Publica tem apenas uma oportunidade para apurar e sancionar o
administrado pela pratica de um ilicito na esfera administrativa, pelos mesmos fatos e
fundamento juridico. Entendimento contrério obrigaria o administrado a tolerar uma ilimitada

e indefinida intromissdo sobre sua esfera de liberdade**’

, acarretando situacao de inseguranca
juridica.
Nesta primeira situacdo, portanto, em regra, fica obstada a tramitacdo de mais de

um processo administrativo, sob pena de violagdo do principio do non bis in idem processual.

Situacdo diversa ocorre diante de concurso de infracdes. Neste caso, 0 novo
processo administrativo sancionador ndo pretende o afastamento de decisdo proferida em
processo anterior, razdo pela qual ndo sera violado o principio do non bis in idem quando da
tramitacdo sucessiva ou simultanea de processos administrativos. Em outras palavras, trata-se

de situacdo em que se verifica, no caso concreto, a auséncia de identidade de fato.

As hipdteses nas quais ndo ha uma atuacdo no sentido de afastar a decisdo
anteriormente prolatada ndo se restringem ao concurso de infragcbes. De igual modo, néo
havera o descumprimento do principio da proibicdo de bis in idem, quando uma mesma
conduta viole diversos bens juridicos protegidos pelo ordenamento. Em cada um dos

processos, 0 0rgdo competente pela sua instauracdo exercerd sua parcela de competéncia.

8  ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 192.

“T CORIA, Dino Carlos. El principio de ne bis in idem en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais: RBCCrim, S8o Paulo, v. 15, n. 66, maio-jun., 2007, p. 20.
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Em suma, o principio do non bis in idem, no campo processual, assegura ao
administrado o direito a ndo ser submetido a mais de um processo, simultanea ou

sucessivamente, quando verificada a triplice identidade, substrato material desse principio®*.

5.5.1 Fundamento

O fundamento da vertente processual da proibicdo do bis in idem reside na
necessidade de evitar a carga arbitraria e desproporcionada de diversos processos

administrativos sancionadores sobre o administrado investigado®*°.

O contetido processual do principio do non bis in idem resulta de principios
basilares que regem as atividades da Administracdo Publica, j& arrolados quando da analise do
fundamento do contelido material, ligando-se também intimamente ao principio do devido

processo legal.

A doutrina de Paola Raquel Alvarez Medina concebe o principio do non bis in
idem dentro da esfera do principio do devido processo legal, a limitar o exercicio da atividade
sancionatoria da Administracdo Pablica, de maneira que o agente ndo sofra mais de uma

persecucdo em razdo de uma mesma infracéo®°.

No mesmo sentido, Fabio Medina Os6rio** destaca a intima ligacdo do principio
do non bis in idem com o principio do devido processo legal. Para o autor, a clausula

constitucional do due process of law constitui fonte formal direta da proibi¢do do bis in idem.

O devido processo legal limita a atuacdo punitiva da Administracdo Publica na
medida em que determina que o dever-poder punitivo seja exercido em um contexto que
permita a defesa material do acusado. Tal garantia de defesa material ndo é assegurada
guando se concede a Administracdo Publica desconsiderar a defesa apresentada pelo acusado

na instauracio de novos processos punitivos em relagdo ao mesmo ilicito®*2.

“8 ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 20.

% PUERTA SEGUIDO, Francisco. "La prohibicién de bis in idem" en la legislacion de trafico. Revista de
Documentacion Administrativa, Castilla-La Mancha, n. 284-285, mayo-diciembre, 2009, p. 224-225.

% MEDINA, Paola Raquel Alvarez. El principio de non bis idem en el derecho disciplinario abogadil
colombiano.Thesis (Magister en Derecho). Fundacion Universidad del Norte, Barranquilla, 2012, p. 48.

*1 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015, p. 293-294.

2 AREDES, Sirlene Nunes. Ne bis in idem: direito fundamental constitucional aplicavel na relacéo entre as
esferas penal e administrativa geral no direito brasileiro. Revista Direito, Estado e Sociedade, Rio de Janeiro, n.
52, pp. 204-240, jan./jun., 2018, p. 228.
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Deveras, ndo é razoavel e muito menos compativel com o principio do devido
processo legal exigir do administrado a apresentagdo de defesa em diversos processos

administrativos que visam apurar uma Unica infragdo, sob um mesmo fundamento juridico.

Luis Alberto Jiménez Sanchez*® salienta que o principio do non bis in idem
processual seria uma garantia estrutural do devido processo legal e, por conseguinte, deve ser
observado por todas as autoridades administrativas que detenham competéncia para a

aplicacdo de sancoes.

Isso porque, segundo o autor, o devido processo legal tem por propdsito principal
0 respeito aos direitos fundamentais de todos aqueles que se deparam com algum tipo de
atuacdo publica, sendo que o devido processo abarca o principio da proibicdo de dupla

sancao.

O principio do devido processo legal impede a prolongacdo desnecessaria do
processo e, portanto, da apuracdo de eventuais infracfes praticadas pelos administrados, além
de proibir a retomada da investigagdo de infracdo ja devidamente apurada e sobre a qual possa

ja ter sido cominada sancdo administrativa®*.

Neste sentido, a proibicdo da dupla incriminacao evita que a experiéncia juridica
se converta em uma sucessao continua e interminavel de processos para a apuracao de uma
mesma infracdo administrativa, o que acarretaria violacdo grave ao principio da seguranca
juridica®.

O principio do non bis in idem assegura o principio do devido processo legal,
permitindo que o individuo condenado possa invocar a seu favor as sangfes anteriormente
aplicadas, os fatos considerados como provados pela prépria Administracdo Publica, ainda
que por 6rgdo ou entidade diversa, e a absolvicdo estabelecida em processo anterior**®.

Em acréscimo, a vertente processual do principio do non bis in idem tem por

fundamento o principio da eficiéncia, introduzido no caput do artigo 37 da Constituigdo

% JIMENEZ SANCHEZ, Luis Alberto. El principio de doble incriminacion: una mirada desde la jurisprudencia
colombiana. Justicia Juris, Barranquilla, v. 9, n. 1, pp. 11-26, enero-junio, 2013, p. 11-26.

% Neste ponto também se brinda o principio da seguranca juridica, conferindo ao administrado a certeza juridica
de que ndo sera submetido a novo processo administrativo instaurado em razdo da prética de infragcdo
administrativa ja apurada no ambito administrativo, evitando que o administrado experimente uma condi¢do
permanente de ansiedade e inseguranca.

5 JIMENEZ SANCHEZ, Luis Alberto. Op. cit., p. 13.

% AREDES, Sirlene Nunes. Ne bis in idem: direito fundamental constitucional aplicavel na relacéo entre as
esferas penal e administrativa geral no direito brasileiro. Revista Direito, Estado e Sociedade, Rio de Janeiro, n.
52, pp. 204-240, jan./jun., 2018, p. 228.
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Federal pela Emenda Constitucional 19/98 e, em nivel infraconstitucional, no artigo 2° da Lei
9.784/1999.

Gustavo Marinho de Carvalho assevera que “o principio da eficiéncia impde a
toda a Administracdo Publica o dever de realizar todas as suas atribuices com rapidez,

perfeico e rendimento™’

No Direito Administrativo, ser eficiente “significa que o
administrador publico deve alcancar o melhor rendimento possivel, com os menores indices
de erros e dispéndio de recursos, no menor tempo possivel, e sem transbordar os limites da
55458

legalidade

O principio da eficiéncia da Administragao Publica “diz respeito ao melhor modo
de realizacdo de suas finalidades, do interesse publico”**. A Administracdo Publica, assim
como a conduta dos agentes publicos que lhe sdo imputadas estdo vinculadas a promocéo de
finalidades publicas, impondo-se uma coordenacédo de esforgos para a realizacdo do interesse

publico, com a obtencdo dos melhores resultados.

Segundo este principio, ndo se deve permitir que a Administracdo Publica, com
todos 0s seus recursos e autoridades administrativas, empenhe atuacdes repetidas para
condenar um individuo pela pratica de uma infracdo, de maneira a exceder a finalidade
prevista na norma sancionadora*®. Nos dizeres de Guido Falzone, trata-se de desenvolver a
atividade administrativa “do modo mais congruente, mais oportuno e mais adequado aos fins
a serem alcancados, gracas a escolha dos meios e da ocasido de utiliza-los, concebiveis como

os mais idoneos para tanto™*®,

Neste sentido, a Administracdo Publica tem o dever juridico de utilizar os
recursos de que dispde no ensejo de satisfazer um interesse publico, cessando sua atividade
administrativa sancionatéria quando o mesmo for alcancado, resguardando-se do gasto

desnecessario de recursos publicos.

A Administracdo Publica, ao instaurar mais de um processo administrativo para

apurar uma mesma infracdo, sob um mesmo fundamento juridico, estara exercendo a

7 CARVALHO, Gustavo Marinho de. Precedentes administrativos no direito brasileiro. Sio Paulo:
Contracorrente, 2015, p. 141.

8 |bidem, p. 141.

*° MIRAGEM, Bruno. A nova administracdo publica e o direito administrativo. 2. ed. rev. e atual. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013, p. 40.

0 CORIA, Dino Carlos. El principio de ne bis in idem en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais: RBCCrim, S8o Paulo, v. 15, n. 66, maio-jun., 2007, p. 20-21.

*! Guido Falzone, 1l Dovere di Buona Amministrazione, Mildo, Giuffré, 1953. In: BANDEIRA DE MELLO,
Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 126.
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atividade sancionatéria de maneira indevida e desproporcionada, em flagrante violagcdo dos
principios da eficiéncia e do devido processo legal.

5.5.2 Tramitacao sucessiva de processos administrativos

O principio do non bis in idem impossibilita a tramitacdo sucessiva de processos
administrativos, ou seja: é vedada a instauracdo de novo processo administrativo apds o

transito em julgado de decisdo proferida em processo anterior.

Se o0 primeiro processo administrativo instaurado for concluido com uma
resolucdo firme, condenatéria ou absolutéria, ndo poderd ser aberto novo processo

administrativo sancionador com base nos mesmos fatos e fundamento juridico*®.

Luiz Eduardo Diniz Araljo e Raissa Roese da Rosa*®, citando a doutrina de
Suzana Lorenzo, leciona que, encerrado 0 processo instaurado para apurar determinada
infracdo administrativa, ndo pode a Administragdo Publica instaurar novo processo

pretendendo renovar o exercicio de sua atividade sancionatoria.

Conforme ja exposto, o principio do non bis in idem tem por fundamento o
principio da seguranca juridica, que determina que o administrado ndo podera ser submetido a
novo julgamento pelos mesmos fatos e fundamento juridico que ja tenham sido objeto de
analise, desde que tal andlise tenha resultado em decisdo firme, seja pela absolvicdo ou

condenacéo.

Neste topico, desempenha particular importdncia uma das implicacdes do
principio da seguranca juridica, qual seja: o da coisa julgada administrativa. O fenémeno da
coisa julgada administrativa garante ao administrado o direito de ndo sofrer uma nova

persecucdo sancionatdria que tenha adquirido firmeza*®*.

A coisa julgada administrativa pode ser entendida como a situagdo sucessiva a

algum ato administrativo em decorréncia do qual a Administracdo fica impedida de retratar-se

%2 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 165.

3 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz; ROSA, Raissa Roese da. O principio do non bis in idem no &mbito do
processo administrativo sancionador. Repertorio I0B de Jurisprudéncia: Tributario, Constitucional e
Administrativo, Sdo Paulo, n. 15, ago., 2012, p. 514.

4 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. Op. cit., p. 30.
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dele na esfera administrativa®®. Para Celso Antonio Bandeira de Mello*®®, esse impedimento

de retratacdo por parte da Administracdo Publica engloba também a esfera judicial.

Por 6bvio, a coisa julgada no ambito administrativo ndo possui as mesmas
caracteristicas da coisa julgada judicial. Somente o pronunciamento expedido pelo Poder
Judiciario possui forca definitiva, dado que os atos administrativos atingidos pela coisa
julgada administrativa poderdo ainda ser revisados pelo Poder Judiciario. A doutrina de
Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari anota que “a propria ideia de coisa julgada

administrativa sempre foi um punctum dolens”*®’

, considerando-se ndo sé a possibilidade de
reexame em sede jurisdicional, como também de autorrevisdo e anulacdo do ato

administrativo pela Administracdo (autotutela).

Isso ndo significa, no entanto, que a coisa julgada administrativa nao se preste a
garantir a vertente processual do principio do non bis in idem no ambito administrativo.
Conforme assevera Liliana Hérnandez Mendoza*®®, a construgéo doutrinéria e jurisprudencial
do principio do non bis in idem desde sua origem guarda relagdo com o instituto da coisa
julgada, tanto em seu sentido positivo, quanto negativo®®®. O sentido positivo garante que
aquilo que foi declarado por sentenga firme constitua uma “verdade juridica”; e o sentido
negativo implica na impossibilidade de que se produza uma nova deliberagdo sobre os

mesmos fatos e com base nos mesmos fundamentos juridicos.

De acordo com Belén Marina Jalvo, o sentido negativo da coisa julgada impede

gue seja instaurado um novo processo com 0 mesmo objeto de processo anterior que ja tenha
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sido resolvido™". A autoridade administrativa, quando emite um juizo valorativo de maneira

definitiva, configurando a coisa julgada administrativa, ndo pode submeter aquela conduta ja

%5 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 33. ed., 2016, p. 475.

“ |bidem, p. 476.

7 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 3. ed., rev. e ampl. S&o Paulo:
Malheiros, 2012, p. 70.

% HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 30.

%9 H3 ainda outra classificacdo que costuma ser utilizada no ambito do Direito Civil e do Direito Penal. Trata-se
de classificacdo na qual a coisa julgada apresentaria duas manifestacdes: a coisa julgada material e a coisa
julgada formal. A coisa julgada formal configura a impossibilidade de se interpor recurso contra determinada
decisdo e, de outro lado, a coisa julgada material impede novo pronunciamento sobre tema que possui sentenca
firme. No entanto, perfilha-se neste estudo o entendimento exarado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, de que a
coisa julgada administrativa ndo se apresenta nestes dois aspectos, uma vez que, no processo administrativo, ndo
h& o mesmo rigor que se encontra no ambito do Poder Judiciario, sendo admitida a apresentacdo de impugnagdes
e recursos extemporaneos. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Coisa julgada: aplicabilidade a decisGes do
Tribunal de Contas da Unido. Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia, v. 27, out./dez. 1996, p. 32).
% JALVO, Belén Marina. El régimen disciplinario de los funcionarios ptblicos. 3. ed. Valladolid: Lex Nova,
2006, p. 185.
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apreciada e julgada a novo juizo valorativo, sob pena de permitir a renovagdo permanente do

ius puniendi da Administragdo Publica.

Como assevera a doutrina de Eduardo Stevanato Pereira de Souza e Guilherme
Ferreira Gomes Luna**, a principal ideia que subjaz & coisa julgada administrativa é a
“proibi¢do da Administracdo em atuar de forma vacilante, titubeante, de tal modo que, ora
aplica o direito de uma determinada maneira, e, mais adiante, dentro de um mesmo caso,
revisita o seu entendimento, como se, espontaneamente, houvesse uma alteracao nos fatos que

suscitaram a aplicacdo do direito ou a propria interpretacao da norma juridica dada ao caso”.

A decisdo definitiva proferida em processo administrativo tem o conddo de
impedir a propositura de outras agbes com vistas a responsabilizacdo do administrado, com
base nos mesmos fatos e fundamento juridico. A coisa julgada obriga o 6rgdo que detém
competéncia sancionatoria sobre determinada matéria a declarar a inadmissibilidade do
processo quando se verifica que o objeto é idéntico ao de outro que o precede e que tenha sido

prolatada decisao firme*'.

Em suma, a coisa julgada produz efeitos que se projetam em outros processos, o
que significa que, caso seja instaurado um novo processo administrativo para apurar aqueles
mesmos fatos ja considerados em uma decisdo administrativa firme, devera se respeitar aquilo

que fora determinado no primeiro processo*’>.

Alias, concluido processo administrativo com decisdo firme, o ulterior processo
administrativo instaurado com base nos mesmos fatos e fundamento juridico devera ser
anulado e, caso tenha sido imposta sancdo administrativa em razdo deste segundo processo,

esta também devera ser declarada nula*’,

Havera, contudo, a possibilidade de instauracdo de um novo processo
administrativo sucessivo com base nos mesmos fatos e mesmo fundamento juridico quando
verificadas determinadas circunstancias que excetuam a aplicacdo da vertente processual do

non bis in idem.

1 SOUZA, Eduardo Stevanato Pereira de; LUNA, Guilherme Ferreira Gomes. Consideracdes sobre a coisa
julgada administrativa. In: VALIM, Rafael; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; DAL POZZO Augusto Neves.
(Org.). Tratado sobre o principio da seguranca juridica no Direito Administrativo. v. 1. Belo Horizonte:
Forum, 2013, p. 684.

2 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 168.

% Ibidem, p. 165.

% Ibidem, p. 166.
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A primeira delas implica a questdo do “fato novo”. Quando um processo
administrativo conclui pela absolvicdo ou condenacdo e, posteriormente, chegam ao
conhecimento da Administracdo Publica fatos que ndo foram valorados no primeiro processo,
podera ser instaurado um segundo processo administrativo®”. Eduardo Stevanato Pereira de
Souza e Guilherme Ferreira Gomes Luna registram que “a apresentagdo de novas provas ou a
comprovacao de fatos supervenientes pode vir, em determinadas hipdteses, a ser causa de

alteracdo da decisdo administrativa, sem que haja prejuizo ao instituto da coisa julgada”*’.

Em tais casos, A revisao da decisdo proferida, mediante nova provocacao, ou seja,
apos exaurido o processo original, sé serd possivel quando ndo for prejudicial ao sancionado
(vedacdo do reformatio in pejus), seja para absolver o infrator anteriormente condenado, seja
para aplicar sancdo menos gravosa. E invalido o agravamento da situacdo do administrado,
ainda que em sede revisional, tendo por pressuposto 0 mesmo fato e fundamento juridico®’’
(artigo 65 da Lei 9784/1999).

Outra circunstancia que ndo impede a instauracdo de processo administrativo
sucessivo se da quando os fatos ndo sdo idénticos, mas apresentam uma certa conexdo com
aqueles apreciados no primeiro processo administrativo. Trata-se da concorréncia dos mesmos

fatos em periodo posterior com outras situacdes que podem levar a uma nova sangdo*’.

Ainda assim, deverd ser respeitada a decisdo firme prolatada no primeiro
processo. Se instaurado novo processo cujo objeto seja apenas parcialmente abrangido pelo
primeiro, 0 novo processo devera observar o conteldo da decisdo que ocasionou a coisa
julgada material, sem contradizé-la. Deve tomar os juizos de valor emitidos na referida
decisdo como ponto de partida*”®. Do contrario, a dualidade de processos com atuacdo a
posteriori da Administracdo Publica, isto é, quando ja prolatada decisdo administrativa para
um determinado caso concreto, poderia acarretar conclusdes diferentes inclusive quanto a

existéncia e licitude dos fatos investigados.

** HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 165.

% SOUZA, Eduardo Stevanato Pereira de; LUNA, Guilherme Ferreira Gomes. Consideracdes sobre a coisa
julgada administrativa. In: VALIM, Rafael; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; DAL POZZO, Augusto Neves.
(Org.). Tratado sobre o principio da seguranca juridica no Direito Administrativo. v. 1. Belo Horizonte:
Forum, 2013, p. 400.

*" FERREIRA, Daniel. Sancdes Administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 134-135.

*® HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. Op. cit., p. 165.

7 Ibidem, p. 169.
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Os fatos praticados pelo agente infrator ndo podem existir e, depois, deixar de
existir para os 6rgdos e entidades da Administracdo Publica. Para evitar o absurdo juridico de
conclusdes diferentes quanto a existéncia e licitude dos fatos investigados, os demais 6rgaos
administrativos ficam inexoravelmente vinculados ao que foi declarado como provado ou ndo
provado em decisdo exarada pelo érgdo que primeiro apreciou os fatos tidos como violadores
da ordem juridica, de modo a se evitar a prolacdo de decisGes contraditorias no ambito

administrativo.

Os fatos declarados como provados por um dos érgdos administrativos vinculam o
juizo de valor dos demais 6rgdos emitido posteriormente, de maneira que o resultado do
processo pela existéncia ou ndo existéncia dos fatos apurados deve ser respeitado. Admite-se
a producdo de qualificacdes juridicas distintas dos fatos apurados tdo somente quando o fato

ou o fundamento juridico forem diversos*®.

Dessarte, se um dos o6rgdos da Administracdo Publica declara existentes ou
inexistentes os fatos apurados, os demais 6rgaos em processos subsequentes ndo poderdo
concluir o contrario, a menos que o ato administrativo anterior seja anulado. Trata-se da
terceira hipOtese que excepciona a aplicacdo da vertente processual do non bis in idem e que
se relaciona com o exercicio da prerrogativa de revisdo da decisdo administrativa pela propria

Administrag&o, titular do poder de autotutela de seus atos.

Quando ocorre a anulagdo do primeiro processo administrativo instaurado e, por
conseguinte, da eventual san¢do administrativa imputada ao administrado, em razdo de grave
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violacdo da lei e do Direito™", os fatos declarados como provados podem ser considerados

inexistentes em posterior processo administrativo.

Referidas violagdes a lei e ao Direito consistem em vicios que atingem
gravemente o ato administrativo, seja pela pratica de atos desconformes com os principios
juridicos, seja pela violacdo de regras juridicas, o que conduz a invalidacdo do ato

administrativo ilegal ou inconstitucional*®?.

No caso dos atos administrativos restritivos de direitos, tais violagdes ndo podem

ter seus efeitos mantidos, nem podem ser beneficiados com sua convalidagdo, posto que

% CORIA, Dino Carlos. El principio de ne bis in idem en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais: RBCCrim, S8o Paulo, v. 15, n. 66, maio-jun., 2007, p. 37-38.

*1 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 166.

*2 SOUZA, Eduardo Stevanato Pereira de. Atos administrativos invalidos. Belo Horizonte: Forum, 2012, p.
109
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contrarios ao atual conceito de Estado de Direito*®

. Quanto aos atos restritivos de direito,
Weida Zancaner*®* assevera que a Administragdo PGblica tem o dever juridico de curar pela
legalidade, dever este que nao cessa se a invalidade que macula ato administrativo ndo for
passivel de convalidacdo. Nestes casos, quando constatado que o ato é invalido, o dever de
invalida-lo ird se impor ex officio a Administracdo Publica, pouco importando o tempo

decorrido.

Pouco importa se decaiu, para o administrado, o direito de impugnar o ato
administrativo editado ao arrepio da ordem juridica, violador de um direito legal ou
constitucionalmente assegurado. O administrado possui a faculdade de impugna-lo a qualquer
tempo, uma vez que, nestas situacBGes, impBem-se os principios da estrita legalidade da

Administragdo Publica e da confianca do administrado na supremacia da ordem juridica*®.

No Estado de Direito as restricbes ao patrimonio juridico dos administrados tém
seu fulcro na lei. Impensavel imaginar que atos restritivos de direito ndo tenham por
fundamento a lei e que ndo obedecam frontalmente o procedimento legal, o que subordina a
Administracdo Publica ao principio da legalidade, além de obriga-la a assegurar aos

destinatarios os direitos constitucionais do contraditorio e da ampla defesa, dentre outros.

Em verdade, ndo ser processado e sancionado sem observancia dos principios e
regras de direito € uma garantia do administrado, e ndo uma restri¢cdo ao principio do non bis

in idem processual.

No entanto, quando da instauracdo de um novo processo em face de uma
constatada préatica de infracdo administrativa, tendo sido anulado o anterior e declarados
provados os fatos antes considerados inexistentes, deve-se levar em conta a prescricdo da

pretensdo punitiva da Administracdo Publica*®®

. Quando a conduta ilicita tiver sido alcancada
pelo instituto da prescricdo, ndo podera a Administracdo Publica volver a analisar os fatos
apurados em anterior processo para restringir direitos do administrado, seja para aplicar

san¢Oes administrativas ou mesmo para majorar as ja aplicadas, ressalvada hipdtese em que a

8 bidem, p. 117.

8 ZANCANER, Weida. Da convalidagdo e da invalidacdo dos atos administrativos. 3. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 70-71.

& bidem, p. 77.

% ALARCON SOTOMAYOR, Lucia. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 192.
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decisdo anterior esteja maculada de ma-fé, isto é, de vontade deliberada do administrado de

fraudar o processo administrativo (artigo 54 da Lei 9784/1999)*%7-4%8

Isso porque ‘“as decisdes viciadas com ma-fé ndo fazem coisa julgada
administrativa e podem, melhor, devem ser invalidadas por iniciativa da propria
Administracdo, facultada ao administrado a possibilidade de exercicio de seu direito de defesa
prévio™®®. O administrado que age de ma-fé ndo pode se beneficiar dos efeitos da coisa

julgada.

Por fim, cabe ainda a andlise de uma outra hipotese que para um segmento da
doutrina poderia levar a mitigacdo do principio do non bis in idem processual: a possibilidade
de tramitacdo de um novo processo administrativo sancionador quando o anterior tenha sido
arquivado por caducidade e verifica-se que a pretensdo punitiva da Administracdo Publica

ainda nao prescreveu.

Diante da caducidade ndo ha resolucdo firme, nem absolutéria, nem condenatéria
e, por conseguinte, alguns doutrinadores entendem que n&o resta vulnerado o principio do non
bis in idem, posto que afastada a pretensdo de substituir o que foi decidido no processo

administrativo®®.

Perfilha-se neste estudo, entretanto, o entendimento de que a instauragdo de um
novo processo administrativo diante da caducidade do primeiro viola o principio do non bis in
idem, considerando que se trata de uma reiteracdo sancionatéria por parte da Administracdo
Publica*®. N&o pode o administrado arcar com as consequéncias negativas, alheias as suas
acOes, da passividade e falta de eficiéncia da Administracdo Publica para concluir o processo

administrativo dentro do prazo estabelecido em lei*®.

7 SOUZA, Eduardo Stevanato Pereira de; LUNA, Guilherme Ferreira Gomes. Consideracdes sobre a coisa
julgada administrativa. In: VALIM, Rafael; OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; DAL POZZO, Augusto Neves.
(Org.). Tratado sobre o principio da seguranca juridica no Direito Administrativo. v. 1. Belo Horizonte:
Forum, 2013, p. 401.

8 Neste sentido: STJ, MS 13.341/DF, Rel. Ministro Haroldo Rodrigues (desembargador convocado do TJ/CE),
Terceira Se¢do, julgado em 22/06/2011, DJe 04/08/2011; STJ, MS 13523/DF, Rel. Ministro Arnaldo Esteves
Lima, Terceira Secdo, julgado em 13/05/2009, DJe 04/06/2009.

8 SOUZA, Eduardo Stevanato Pereira de; LUNA, Guilherme Ferreira Gomes. Op. cit., p. 401.

0 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. El Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 169.

“! |bidem, p. 169-170.

2 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el &mbito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 171.
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Este contexto caracterizaria também uma violagcdo ao principio da seguranga
juridica, ao colocar o administrado em uma situagdo de incerteza juridica®®®, considerando que
tal entendimento admitiria a prorrogacdo do prazo de caducidade estabelecido em lei, ao

iniciar um novo prazo para a solugdo administrativa, sem respaldo na ordem juridica.

Desta forma, a vertente processual do non bis in idem também impede a
tramitacdo de um novo processo administrativo sancionador quando 0 processo anterior tiver

sido arquivado por caducidade.

5.5.3 Tramitacdo simultanea de processos administrativos

A proibic&o do bis in idem veda a tramitagdo simultdnea de mais de um processo

sobre os mesmos fatos e que lesionem o mesmo fundamento juridico®*.

Entende-se por tramitacdo simultanea a instauragdo de um novo processo com o
mesmo objeto de outro processo pendente. O processo pendente é aquele que foi constituido e

ainda existe, sem ter sido alcancado pelos institutos da coisa julgada ou da caducidade*®”.

A vedacdo da tramitacdo simultanea de processos administrativos, segundo a

doutrina de Liliana Hérnandez Mendoza**®

, tem por fundamento a litispendéncia, que impede
a propositura de processo administrativo quando pendente a conclusdo de outro processo com

idéntico objeto.

Candido Rangel Dinamarco assevera que o objetivo do instituto da litispendéncia
é evitar a ocorréncia do bis in idem*’, impondo a extingdo do segundo processo sempre que
se verifique a pretensdo de apuracdo dos mesmos fatos, sob 0 mesmo fundamento juridico,

que tenham sido praticados pelo mesmo sujeito infrator.

O instituto da litispendéncia foi estruturado no ambito civil sob a ideia de um

pressuposto processual negativo, ou seja, como um impedimento para a propositura de outra

%3 |bidem, p. 170.

9 CANO CAMPOS, Tomas. Non bis in idem, prevalencia de la via penal y teoria de los concursos en el derecho
administrativo sancionador. Revista de Administracion Pdblica, Madrid, n. 156, pp. 191-250, septiembre-
diciembre, 2001, p. 240.

% DINAMARCO, Candido Rangel. Institui¢des de direito processual civil. v. 2. 7. ed., rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017, p. 54-55.

*® HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. Op. cit., p. 168.

“T DINAMARCO, Candido Rangel. Op. cit., p. 71.
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acdo e, para sua identificacdo, depende da compreensdo adequada dos elementos da acao*®.

Conforme leciona Vicente Greco Filho**°

, para que reste configurada a litispendéncia, deve-se
verificar, no caso concreto, a identidade dos seguintes elementos: partes, pedido e causa de

pedir.

O primeiro elemento da agéo, a parte, refere-se a quem pede e contra quem se
pede a tutela de um determinado bem juridico protegido pela norma. Para a identificagdo do
elemento “parte” deve-se levar em conta a identidade juridica: parte & quem pleiteia o direito

500

e contra quem se alega a sua existéncia®". A identidade de partes caracteriza-se quando o

autor e o demandado s&o os mesmos com relacdo aqueles existentes em processo anterior.

O segundo elemento, a causa de pedir, compreende um conjunto de fatos e de
fundamentos juridicos que embasam o pedido do autor. E o dialogo entre o fato e a norma que

faz surgir a causa petendi, a juncéo dos fatos e de fundamentos juridicos®*.

Por fim, o pedido é o objeto da acdo, que se subdivide em imediato e mediato.
Objeto imediato corresponde a espécie de providéncia postulada: declaratéria, condenatoria,
entre outras, ao passo gque o objeto mediato indica o bem da vida e revela a forma de tutela do
direito. Para que se configure a identidade neste ambito, tanto o pedido imediato quanto o

mediato devem coincidir®®

. O pedido é a concluséo a que chega o demandante, partindo dos
fatos que alega terem ocorrido e que, em seu juizo, se enquadram em determinada norma
juridica.

No Direito Civil, a presenca destes trés elementos concomitantemente induz
litispendéncia, sendo que a citacdo valida € o critério utilizado para que se defina a existéncia
ou ndo de processo em que se verifique a ocorréncia de litispendéncia (artigo 240 da Lei
13.105/2015). Quando da citacdo valida, tais elementos devem ser verificados de maneira

cumulativa, caso contrario, ndo cabe falar em litispendéncia de processos.

%8 ALVIM, José Manuel de Arruda. Ensaio sobre a litispendéncia no direito processual civil. v. 1. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1970, p. 275.

% GRECO FILHO, Vicente. Direito processual civil brasileiro. S&o Paulo: Saraiva, 1999, p. 34-35.

5% MARINONI, Luiz Guilherme. Nova circunstancia de direito e diferenca entre causas de pedir e pedidos como
elementos descaracterizadores da litispendéncia e da coisa julgada. Revista dos Tribunais, Solucfes Praticas,
S8o Paulo, v. 1, p. 453-472, out., 2011.

> Ipidem.

*2 Ipidem.
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No ambito administrativo, a doutrina de Liliana Hérnandez Mendoza>® admite
que o instituto da litispendéncia seja utilizado para evitar a pluralidade de processos
administrativos instaurados por distintos érgdos sobre 0 mesmo assunto. Neste mesmo sentido

é a doutrina de Rafael Munhoz de Mello®*

que, no entanto, considera que o critério da data da
instauracdo do processo administrativo mostra-se o mais adequado e ndo o da citacéo valida,

como ocorre no Direito Civil.

Quando entre mais de uma entidade da Administracdo Publica tramitar de forma
simultanea dois ou mais processos administrativos pelo mesmo fato e fundamento, uma delas
devera declinar a competéncia sancionatéria, sob pena de violagdo do non bis in idem®®,
sendo certo que a existéncia do processo administrativo que induz a litispendéncia é

determinada pela prépria instauracéo e ndo pela citacao vélida.

Assim, o administrado pode defender-se quando da instauracdo de novo processo
administrativo alegando a pendéncia de outro processo instaurado anteriormente e aduzindo
que a propria obrigatoriedade de apresentar mais de uma defesa para a apuracdo dos mesmos
fatos e com base nos mesmos fundamentos por si sO caracteriza um exercicio arbitrario e

desproporcionado da atividade sancionatéria da Administracdo Publica.

Em suma, € vedada a tramitacdo de mais de um processo administrativo de
maneira simultdnea quando ocorrer a identidade de sujeito, fato e fundamento juridico. Tal
proibicdo, assim como da tramitacdo sucessiva de processos, encerra um duplo significado:
por um lado, assegura a vertente material do principio em estudo, evitando que sejam
cumuladas san¢des administrativas quando da triplice identidade; e, por outro lado, impede a

tramitacdo de mais de um processo com 0 mesmo objeto simultaneamente.

503 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. EI Non bis idem en el ambito sancionador: estudio comparado de los
sistemas espafiol y mexicano.Thesis (Doctorado en Derecho administrativo). Facultad de Derecho, Universidad
Complutense de Madrid, Madrid, 2013, p. 168.

%4 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sancdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 212.

%5 HERNANDEZ MENDOZA, Liliana. Op. cit., p. 163.
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CAPITULO 6 - A CONFORMACAO DO EXERCICIO DA ATIVIDADE
SANCIONATORIA DA ADMINISTRACAO PUBLICA AO PRINCIPIO DO NON BIS
IN IDEM

6.1  Aindispensavel leitura constitucional do tema

O Direito Administrativo traduz a acdo do Estado dentro da Constituicdo Federal.
“O direito constitucional precede ao direito administrativo. Este tem como origem a limitagédo

”506, com o

de poder que se inaugura com a submissdo do Estado ao principio da legalidade
advento do Estado de Direito. Dai que surgem as bases para o estudo do Direito

Administrativo.

Rafael Valim, citando expressédo proclamada pelo antigo presidente do Tribunal
Administrativo Federal alemé&o, Fritz Werner, anota que “o Direito Administrativo é o Direito

99507

Constitucional concretizado”™ ', “a significar que os tracos fundamentais do Direito

Administrativo estdo abrigados, ineludivelmente, no Direito Constitucional”>%,

Paulo Otero, ao analisar o poder de substituicdo no Direito Administrativo
portugués, anota “que a analise dos fenomenos de Direito Administrativo, incluindo toda a
tematica respeitante ao direito da organizacdo administrativa, apenas é compreensivel se
enquadrada numa perspectiva constitucional”®®®. O Direito Administrativo encontra seu
fundamento no Direito Constitucional, de tal forma que “as questdes sobre o poder de
organizacdo administrativa sdo hoje, tal como foram no passado, verdadeiros problemas de

o o . ~ . 1
Direito Constitucional e apenas numa tal dimensdo podem ser estudados e entendidos™>*.

Também a doutrina de Ruy Cirne Lima registra que “o Direito Constitucional

qualifica, por implicacdo, a administracdo publica, enquanto atividade, e estabelece o0s

A o . . 11
fundamentos da existéncia e organizagao dos sujeitos ativos que a desempenham”5 .

% TACITO, Caio. Bases constitucionais do direito administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 166, pp. 37-44, out.-dez., 1986, p. 37.

7 |BLER, Martin. Derecho Administrativo como Derecho Constitucional concretizado. Respublica, n. 2, p. 40.
In: VALIM, Rafael. A subvenc¢do no Direito Administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Contracorrente, 2015, p.
34.

%% Ihidem, p. 34.

%9 OTERO, Paulo. O poder de substituicdo em direito administrativo. Enquadramento dogmatico-
constitucional. v. 1. Lisboa: Lex, 1995, p. 122

519 Ihidem, p. 122-123.

511 CIRNE LIMA, Ruy. Sistema de Direito Administrativo brasileiro. v. 1. Porto Alegre: Santa Maria, 1953,
p. 40.
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A dimensdo da atividade administrativa, “as prerrogativas que lhe sdo inatas, as
prestacOes a que deve atender, as limitagdes que legitimamente pode impor aos particulares,
0s deveres a que deve acudir em beneficio do interesse geral, em suma toda a estrutura

59512

normativa dentro da qual vai agir”>™ a Administracdo Publica, ou quem lhe faca as vezes,

encontra sua moldura na Constituicdo Federal.

A Administracdo Puablica deve entdo exercer suas atividades conforme as bases
encontradas na Constituicdo Federal, assim como deve organizar-se com 0 objetivo de

cumprir os valores e proteger os bens previstos na ordem constitucional.

A Constituicdo Federal, apesar de abrigar valores e interesses conflitantes, da
unidade ao sistema juridico, de modo que as normas integrantes da ordem juridica ndo podem
contrariar a ideia de Direito subjacente a Constituicdo Federal, sob pena de
inconstitucionalidade. A lei deve refletir a unidade do sistema juridico que encontra na

Constituicdo, mormente através dos principios gerais de Direito™".

Paulo Otero registra que, apesar de a Constituicdo traduzir a definicdo dos
principios gerais que estruturam e dao unidade a ordem juridica, ndo raras vezes tais
principios devolvem ao legislador ordinario uma necessidade de concretizacdo, remetendo a
lei a dificil tarefa de encontrar um equilibrio, harmonizando principios concorrentes ou

conflitantes®**.

E fundamentalmente em razdo da existéncia de valores e principios conflitantes
que “a realiza¢do do direito através da aplicacdo da lei, seja pela Administracdo ou pelos
tribunais, envolve sempre a necessidade de recurso as regras de um pensamento sistematico,

sob pena de inadequacéo valorativa ou de quebra da unidade interna do sistema juridico”™.

A Administracdo Publica ndo pode atuar de maneira a consentir quebras do
pensamento sistematico do Direito e, por esta razdo, deve interpretar e aplicar a lei conforme
0s principios gerais contemplados na Constituicdo. As atividades administrativas, inclusive e
principalmente a atividade sancionatoria, dado o carater restritivo de direitos, deve ser

compreendida a luz dos principios gerais de Direito.

52 TACITO, Caio. Bases constitucionais do direito administrativo. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 166, pp. 37-44, out.-dez., 1986, p. 39.

3 OTERO, Paulo. O poder de substituicdo em direito administrativo. Enquadramento dogmatico-
constitucional. v. 1. Lisboa: Lex, 1995, p. 125-128.

5 Ibidem, p. 128.

515 |bidem, p. 128.
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Na atividade administrativa sancionatdria, o fundamento constitucional do
principio do non bis in idem como um principio geral de Direito, condiciona a interpretacdo
da legislacdo ordinaria para que seja compativel com as implicacdes derivadas deste principio,
tanto em sua vertente material quanto processual. Desta forma, ndo ha como conceber a
atividade administrativa sancionatéria & margem do principio geral de Direito da proibi¢do do
bis in idem. Pelo contrario, o referido principio condiciona a interpretacdo e a aplicacdo das

normas no Direito Administrativo sancionador.

6.2 A incidéncia do principio do non bis in idem independente se autoridades
administrativas diversas

As normas no ambito administrativo acabam por possibilitar e, por que néo dizer,
estimular o exercicio da atividade sancionatoria de maneira simultdnea e/ou sucessiva por
diversos orgdos e entidades da Administracdo Publica, resultando na tramitacdo de mais de

um processo administrativo sancionador referente a determinado fato.

A diversidade de processos € uma consequéncia da dispersdo das competéncias
sancionatorias entre 6rgdos e entidades da Administracdo Publica que, inclusive, podem ser
de diferentes esferas da Federacdo, federal, estadual e municipal, considerando-se que
nenhum dos 6rgdos é competente para aplicar sancées a todas as infracdes administrativas®®.
No entanto, a lei atribui o exercicio da atividade sancionatéria a Orgdos e entidades
autbnomos, sem vinculo hierarquico entre si, para apurar infracbes e impor sancGes
administrativas, o que radica na reiteracdo punitiva com relacdo a um mesmo fato e sob um

mesmo fundamento juridico quando ndo ha uma atuacdo integrada da Administracdo Publica.

Como visto, a acumulacdo de san¢des administrativas quando se verifica a triplice
identidade, isto é, identidade de sujeito, de fato e fundamento juridico, viola o principio da
proibicdo de bis in idem. Além disso, esse exercicio reiterado do ius puniendi pela
Administracdo Publica, de igual modo, ndo se mostra compativel com a garantia processual
do principio do non bis in idem, ocasionando inseguranca juridica e ameacando o0 proprio

contetdo material do principio.

56 ALARCON SOTOMAYOR, Lucfa. La garantia non bis in idem y el procedimiento administrativo
sancionador. Madrid: lustel, 2008, p. 191-192.
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Conforme assevera a doutrina de Rafael Munhoz de Mello, o principio do non bis
in idem “também se aplica as situagdes em que ha mais de uma autoridade competente para a

»* QOu seja, restara violado o principio da

aplicacdo da mesma san¢do administrativa
proibicdo do bis in idem quando verificada a triplice identidade, independentemente da
autoridade administrativa que aplicou a sangéo.

De igual modo, o professor Sérgio Pinheiro Marcal®*®

, quando trata do problema
do exercicio da atividade sancionatdria por diversos orgaos de controle, registra que aqueles
que defendem a possibilidade de qualquer um dos 6rgdos impor sanc¢ées pelos mesmos fatos e
fundamento encontram apoio tdo somente na interpretacdo literal da lei, sendo certo que

havera uma violagdo do principio da proibicao do bis in idem.

A tolerancia da dupla sangdo aos administrados no ambito administrativo
brasileiro anda na contramdo da experiéncia internacional, que tende a reconhecer
explicitamente a proibicdo de mais de uma sangdo mesmo diante de diversas esferas de

responsabilidade, como as esferas administrativa e penal®®®.

Admitir que cada 6rgdo, cada unidade administrativa, ou cada entidade possa
estabelecer processos administrativos sancionatorios proprios, com base na mesma infracéo e
mesmo fundamento juridico é uma regressdo ao arcaismo juridico mais absoluto e patente®®,
além de ndo apresentar justificativa plausivel ou razoavel. A interpretacdo das normas
sancionadoras ndo pode conduzir a um absurdo que seria 0 de permitir a reiteracdo punitiva.
Conforme ensina Carlos Maximiliano, “deve o direito ser interpretado inteligentemente: ndao

de modo que a ordem legal envolva um absurdo, prescreva inconveniéncias, va ter a

conclusBes inconsistentes ou impossiveis. Também se prefere a exegese de que resulte

Y MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sancdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 211.

58 MARCAL, Sérgio Pinheiro. Multipla penalidade administrativa: violagdo ao principio do non bis in idem.
Revista do advogado, Séo Paulo, n. 114, pp. 152-155, dez., 2011, p. 153.

19 Neste sentido, Rafael Munhoz de Mello cita a aplicagio do principio do non bis in idem na Itdlia: “Néo é
assim em outros ordenamentos juridicos, convém que se ressalte. Na Itélia, a Lei 681/1981 determina que, se um
mesmo fato é tipificado como infracdo administrativa e crime, 'si applica la disposizione speciale' (art. 9°),
evitando-se, assim, a cumulagdo de sanc¢éo administrativa com sangéo penal” (MELLO, Rafael Munhoz de. Op.
cit., p. 213). Na Europa, e notadamente no Tribunal Constitucional espanhol, Fabio Medina Os6rio anota a
aceitacdo da tese de unidade da pretensdo punitiva do Estado: “O Tribunal Supremo espanhol elaborou a teoria
da unidade de ilicitos penais e administrativos, construindo a base dogmatica para aplicacdo de alguns principios
constitucionais as infragdes administrativas, buscando uma aproximagdo das sangdes penais e administrativas,
tendo em conta a suposta auséncia de distingdo ontologica entre ambas” (OSORIO, Fabio Medina. Direito
administrativo sancionador. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 126-127).

520 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrativo. 12.
ed. Bogota: Temis, 2008, p. 149.
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eficiente a providéncia legal ou valido o ato, a que torne aquela sem efeito, in6cua ou este,

juridicamente nulo™*.

6.3 Os limites a autonomia dos d6rgaos e entidades administrativos: a unidade da
Administracao Publica

Os orgaos e entidades autbnomos da Administracdo Publica ndo possuem vinculos
de hierarquia, isto é, sdo dotados de certa autonomia quanto a sua capacidade deciséria sobre
determinada matéria. Esta autonomia, porém, ndo € absoluta, mas relativa.

Hugo Nigro Mazzilli®*?, ao tratar da independéncia funcional e administrativa do

Ministério Publico, 6rgdo constitucional independente e de cooperacdo com a Justica, registra
que mesmo a independéncia ndo é absolutamente ilimitada. “Nao fosse assim, sob o manto da
liberdade e da independéncia o promotor poderia arbitrariamente negar cumprimento a

prépria Constitui¢do Federal™®%,

O autor anota que “admitir limites a independéncia funcional ndo significa nega-
la, e sim assegurar seu efetivo exercicio dentro de padrées legais, fundados em supostos éticos

9524

e logicos™ " e conforme a moldura estabelecida na Constituicdo Federal. Ndo ha liberdade

para violar a lei e a ordem constitucional.

Pela autonomia das entidades e 6rgdos administrativos, ndo se pode admitir que o
administrado seja processado ou apenado mais de uma vez com fundamento na mesma
infracdo administrativa, sob a justificativa de autoridades administrativas diversas, sob pena

de violacdo do principio do non bis in idem.

A autonomia dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica opGe-se tdo
somente a hierarquia em relacdo a 6rgaos superiores da mesma, mas nao se opde a unicidade.
Pelo contrério, a autonomia dos 6rgdos para a apuracdo e aplicacdo de sancGes a infracdo

administrativa deve considerar a unidade da Administracdo Publica. Nesse sentido, a

21 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e Aplicacdo do Direito. 18. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p
166.

52 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico. Analise do Ministério Piblico na
Constituicdo, na Lei Organica Nacional do Ministério Publico, na Lei Organica do Ministério Piblico da Unido e
na Lei Organica do Ministério Publico paulista. 6. ed. rev. ampl. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.144.

23 MAZZILLI, Hugo Nigro. Os Limites da Independéncia Funcional no Ministério Publico. Revista dos
Tribunais, Sdo Paulo, v. 715, p. 571-575, maio, 1995.

*2* Ibidem.
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autonomia ndo se limita a uma garantia do 6rgdo administrativo, mas deve ser considerada,

essencialmente, como uma unidade na formagéo da Administracao®*,

Heleno Taveira Torres, quando trata do “dever de uniformizar a jurisprudéncia
administrativa”, considera que “a Administragdo ¢ sempre una e indivisivel quanto aos atos
que emite, o que vale igualmente para afastar contradi¢cbes entre atos de Orgédos

administrativos, em cumprimento as autolimita¢des administrativas™>%.

Paulo Otero também defende a unidade da Administracdo Puablica, que
compreende relagcOes internas que visam assegurar a homogeneidade da acdo administrativa
para a concretizacdo e o desenvolvimento do modelo constitucional de Estado de Direito

Democratico®’.

Com efeito, em um primeiro momento, a unidade parece debater-se “com um
movimento tendencialmente contraditério decorrente do pluralismo organizativo da

Administracdo de um moderno Estado de Direito™*%.

“Quanto maior se apresenta a
complexidade e a especializacdo da actividade administrativa, mais elevada é a perda de
homogeneidade das tarefas da Administracdo e mais dificil se torna, por seu lado, a definicdo

de linhas de unidade de acgéo”Szg.

Paradoxalmente, é justamente no cenario de fragmentacdo administrativa em
Orgdos e entidades autbnomos que se fazem ainda mais necessarios 0s mecanismos para

garantir a uniformidade de realizacéo das tarefas administrativas®®.

A Administracdo Publica, por um lado, encontra-se sujeita aos reflexos da adocao
das técnicas de organizacdo administrativa de desconcentracdo e descentralizacao e, por outro
lado, a ela impBe-se a unidade da atividade administrativa. Paulo Otero anota que entre as
técnicas de desconcentracdo e descentralizacdo e a unidade ndo existe divorcio, antes se
registram relacGes de mutua interferéncia. A unidade deve conviver dentro do modelo de

organizagdo administrativa adotado®®".

%2> BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p.
10.

%2 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Tributéario e Seguranca Juridica. 2. ed., S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011, p. 239.

27 OTERO, Paulo. O poder de substituicdo em direito administrativo. Enquadramento dogmatico-
constitucional. v. 2. Lisboa: Lex, 1995, p. 787.

528 |bidem, p. 745.

529 |bidem, p. 745-746.

530 |hidem, p. 746.

531 |bidem, p. 749-750.



128

Para assentar a harmonia entre a unidade da Administragdo Publica e o pluralismo
da organizacdo administrativa, a ordem juridica brasileira procurou estabelecer uma diretriz,
um principio que associasse estes dois setores, e assim garantir uma atividade administrativa

homogénea: o principio da coordenacao.

6.4 A coordenagdo como principio da organizacdo administrativa brasileira

As entidades descentralizadas, dotadas de autonomia, como visto, ndo se inserem
na estrutura organizacional tipica da Administracao Publica, ou seja, ndo possuem um vinculo
de hierarquia. Qual seria, entdo, o vinculo existente entre elas? Para relacionarem-se, as

532

entidades possuem um vinculo de coordenacdo®’. A descentralizacdo administrativa impde a

coordenacao.

Em Portugal, a Constitui¢do faz referéncia explicita a coordenacdo como um dos
principios de organizac&o>*. Paulo Otero, ao tratar da hierarquia administrativa no Direito
portugués, realiza uma anélise do ordenamento juridico concluindo que o fenémeno da
descentralizacdo é condicionado pela necessidade de eficacia da atuacdo administrativa, a

qual envolve preocupacdes de unidade e coordenagdo de atividade®®*.

Com efeito, a importacdo acritica dos principios de organizacdo do Direito
portugués significaria ignorar a adverténcia de Celso Antonio Bandeira de Mello®*® e
Marcello Caetano®*® de que sdo poucos os principios de organizacdo que assumem conceitos

l6gico-juridicos, uma vez que a organizacdo administrativa varia de pafs para pais>*’.

Considerando tal adverténcia, Rodrigo Bordalo, em tese desenvolvida para a
obtencdo de titulo de doutoramento pela Pontificia Universidade Catélica de Séo Paulo,

realiza uma adequacdo entre os principios tratados pelo Direito portugués e o ordenamento

%32 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Os limites do poder fiscalizador dos TC'S. Revista de informagéo
legislativa, Brasilia, v. 36, n. 142, p. 167-189, abr./jun., 1999, p. 169.

>3 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 2016,
p. 47.

>3 OTERO, Paulo. Conceito e fundamento da hierarquia administrativa. Coimbra: Coimbra, 1992, p. 362.
5% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2016, p. 107.

5% CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. 2. reimp. portuguesa da ed.
brasileira de 1977. Coimbra: Almedina, 2003, p. 41.

3 BORDALO, Rodrigo. Op. cit., p. 47.
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juridico brasileiro, concluindo que a coordenacdo configura um dos principios da organizacdo

administrativa no Brasil®.

A Constituicdo Federal de 1988 confere a coordenacdo o carater de diretriz
organizacional, dentro da descentralizacdo politico-administrativa, quando trata das acdes

governamentais na &rea da assisténcia social (artigo 204, 1, CF).

De igual modo, o Decreto-Lei 200/1967, que dispde acerca da organizagdo da
Administracdo Federal, em seu artigo 6°, inciso Il, faz expressa referéncia a coordenacgéo

como principio fundamental das atividades administrativas.

O principio da coordenacdo envolve a ideia de harmonizar, de realizar uma
integracdo das multiplas competéncias publicas atribuidas aos 6rgdos administrativos, isto é,
uma integracdo coerente dos comportamentos, das decisfes de tais 6rgdos, de modo a evitar a

duplicidade de atuagdo ou a pratica de comportamentos contradit6rios®.

De fato, a hierarquia também possui este escopo ordenador da organizacéo
administrativa e, justamente por esta razdo, ha um liame entre a hierarquia e a coordenacao.
Deve haver uma coordenacdo entre os érgdos subordinados, para que se evite a sobreposicao
de funcbes. No entanto, como visto, a hierarquia ndo se limita a esta finalidade ordenadora,
mas tem como principal caracteristica a implementacdo de uma relacdo de verticalidade entre

0s 0rgaos.

As transformacGes pelas quais passa a Administracdo Publica, tendente a mitigar
ou mesmo a excluir os vinculos de hierarquia em sua estrutura interna, dd uma nova
conotacdo a coordenacdo na atividade administrativa, agora desvinculada da hierarquia e
empregada “a uma complexa organizagdo policéntrica, em que deve ser assegurada e

. . o~ . . A
respeitada a autonomia dos 6rgdos e entidades envolvidas™*.

A doutrina de Odete Medauar e Gustavo Justino de Oliveira>*! registra que esta
nova conotacdo da tarefa de coordenagdo administrativa ganhou ainda maior importancia no
terreno das relagdes entre orgédos e entidades administrativas e, em especial, em campos em
que as competéncias administrativas sdo partilhadas, demandando a articulagdo entre os

Orgdos e entidades competentes para 0 mutuo desenvolvimento da atividade administrativa.

5% BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2016,
p. 47-83.

>3 |bidem, p. 77-78.

0 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios Pablicos. Comentarios a lei 11.107/2005.
S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 33.

1 Ibidem, p. 33-34.
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Dessarte, ndo obstante a coordenagdo figurar como um dos elementos da
hierarquia, ndo h& uma correlacdo entre as noc¢Ges de hierarquia e coordenagdo. Do mesmo
modo que a hierarquia ndo se confunde com a coordenacdo, a coordenacdo também néo se

52 & um

restringe a elemento da hierarquia. A coordenacdo, segundo Rodrigo Bordalo
principio autbnomo que rege a organizagdo administrativa e se impde de diversas formas,

podendo, inclusive, ser dissociada da subordinagéo.

A doutrina de Hely Lopes Meirelles também concebe a coordenacdo como um
principio autbnomo que visa “entrosar as atividades da Administra¢do, de modo a evitar a
duplicidade de atuagéo, a dispersao de recursos, a divergéncia de solucbes e outros males

rogs . 4
caracteristicos da burocracia’™*.

Aliés, a cooperacdo se atesta ndo sO entre 6rgdos e entidades do mesmo ente
federativo, como também entre as esferas federal, estadual, municipal e distrital. Conforme
registra José dos Santos Carvalho Filho, o federalismo, apds a Primeira Guerra Mundial,
passa “a assumir uma feicd0 cooperativa — no qual o desiderato do sistema seria a

coordenacdo e a conjugacdo de esfor¢os por parte dos integrantes da federagdo™™*,

A necessidade de cooperacdo entre os entes federativos é estabelecida inclusive na
Constituicdo Federal, artigo 23, paragrafo unico. Segundo o dispositivo, “Leis
complementares fixardo normas para a cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional”. Deste modo, “podera a Unido providenciar a elaboracdo de uma lei

complementar para regular a atuagio conjunta relativa a determinada atividade™*.

Jos¢ dos Santos Carvalho Filho anota que “ndo se trata de mera escolha do
Constituinte federal, mas de fator inerente a propria forma federativa e a descentralizacdo do
poder que a caracteriza™*. As atividades exercidas por determinada entidade federativa
devem ser respeitadas pelos demais entes, uma vez que a Unica forma de se buscar uma

Administracéo eficiente € por meio da cooperacéo entre elas.

>2 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 2016,
p. 78-79.

>3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 40. ed. atual. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p.
844-845.

> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consércios pablicos. Lei n° 11.107, de 06.04.2005, e Decreto n°
6.017, de 17.01.2007. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 05.

> Ibidem, p. 05.

%% Ibidem, p. 05.
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Em matéria de Direito Ambiental, em atencdo ao artigo 23, paragrafo Gnico da
Constituicdo, a Lei Complementar 140, de 08 de dezembro de 2011, fixa diretrizes para a
cooperagdo entre os entes federativos “nas agdes administrativas decorrentes do exercicio da
competéncia comum relativas a protecdo das paisagens naturais notaveis, a prote¢cdo do meio
ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacao das florestas, da

fauna e da flora”.

Observe-se, contudo, que a lei complementar aludida pela Constituicdo Federal
ndo foi editada com relacdo a algumas matérias que envolvem a fiscalizacdo e o exercicio da
atividade sancionatéria da Administracdo Publica de diferentes entes federativos, acarretando
uma falta de vinculo cooperativo entre eles, o que resulta em uma Administracdo Publica
ineficiente e em um maior dispéndio de recursos plblicos™’, do que sdo exemplos as

contratacdes publicas que envolvem recursos de mais de um ente da Federacéo.

N&o obstante a falta de preocupagdo do legislador, no Direito Administrativo
brasileiro, diante de um cenéario em que se conferiu autonomia a diversos 6rgaos e entidades
administrativas, 0 mecanismo de coordenacao assume particular importancia na determinacao
das relacbes entre os 6rgdos autbnomos, que sdo encarregados de promover a harmonizacéo
das competéncias publicas®*®. Dado que a Administragdo Publica é composta por variados
6rgdos e entidades autdbnomos, faz-se necessario estabelecer regras e mecanismos para que a
atividade administrativa seja exercida de maneira coordenada.

Rodrigo Bordalo®*°

anota que o mecanismo da ‘“coordenagdo horizontal” vem
cada vez mais assumindo proeminéncia no cenario da organizacao administrativa brasileira. A
coordenagdo horizontal ¢ “assentada na ideia de que a integracdo advém ndo apenas do
hierarca, mas dos préprios 6rgaos envolvidos, ou mesmo dos 6rgaos autbnomos encarregados

de promover a harmonizacao competencial”SSO.

A coordenacdo horizontal, como principio da organiza¢do administrativa, tem por
intuito que as atividades dos distintos 6rgdos administrativos sejam exercidas de maneira

coerente, para obstar resultados contraditorios ou mesmo contraproducentes.

>’ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Cons6rcios publicos. Lei n° 11.107, de 06.04.2005, e Decreto n°
6.017, de 17.01.2007. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 06.

8 BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 2016,
p. 79.

> Ibidem, p. 79.

5% Ihidem, p. 79.
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Entretanto, considerando a atual configuragdo da organizacdo administrativa
brasileira, em que h& a mitigagdo ou mesmo exclusdo dos vinculos de hierarquia entre 0s
Orgdos autbnomos e 0s 6rgdos superiores, a aplicacdo do principio da coordenacdo tem como

consectario inafastavel a necessidade de consensualidade®?,

A consensualidade, fendbmeno que desponta como alternativa a unilateralidade nas
relagdes entre administrador e administrado, também possui faceta intra-administrativa, isto é,
nas relagdes internas da Administracdo Pablica. Sob o viés do consenso, 0s 6rgaos e entidades
da Administracdo Publica devem atuar de maneira integrada para o exercicio das atividades

administrativas®?.

Quando os Orgdos administrativos atuam em cooperacdo, exercendo suas
competéncias publicas em conjunto, a competéncia se torna uma sé, podendo ser exercida de
maneira simultdnea por mais de um 0rgdo, considerando que resultara em um Unico ato

administrativo®®

. Assim, poderé ser instaurado um Unico processo administrativo por mais de
um oOrgdo ou entidade que tenha por finalidade a apuracdo de determinada infragdo e,

eventualmente, a aplicacéo de sancao.

Eurico Bitencourt Neto aponta a necessidade de atuacdo cooperativa dos 6rgaos
administrativos, com a penetracdo reciproca de cada um destes em seus campos de
atribuigoes, e registra o papel do processo “como ambito de atuagdo concertada e coordenada,
contribuindo para a institucionalizagdo da cooperacdo e da participacdo interna, podendo ser
evitados riscos como o de uma atuacdo fragmentada e estanque, comprometedora de uma

, . C o~ - .. . 554
necessaria visao geral da atuagdo administrativa” >>".

Exige-se o que Eurico Bitencourt Neto denomina de “organizagdo administrativa
em rede”. “As redes administrativas se formam pela conexdo de diferentes unidades num
processo de atuacdo coordenada, para trocar informac6es ou compartilhar recursos, seja para a
formacdo de decisGes, seja para prestar servicos, entre outros fins, tendo como matriz de

interconexao o procedimento administrativo”™™.

> BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 2016,
p. 80.

> |bidem, p. 80-81

3 NIETO, Alejandro. El principio. El principio “non bis in idem”. Revista Vasca de Administracién Publica,
Onati, n. 28, p. 157-172, 1990.

%4 BITENCOURT NETO, Eurico. Transformagdes do Estado e a Administracdo Publica no século XXI. Revista
de InvestigacOes Constitucionais, Curitiba, v. 4, p. 207-225, 2017, p. 213-214.

%% Ibidem, p. 215.
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A coordenagdo tem como pressupostos “o compartilhamento de informagdes, o
intercambio de entendimentos e a possibilidade de formar ideias ou objetivos™>*®, de maneira
que, ainda que ndo haja a instauracdo conjunta do processo administrativo, os 6rgdos e
entidades da Administracdo Pablica deverdo compartilhar informacdes, provas, documentos,
para a instrugcdo do processo administrativo. Como exemplo, destacam-se os acordos de
cooperacdo firmados entre o Tribunal de Contas da Unido com os Tribunais de Contas dos
Estados para ampliar a acdo de controle e realizar o intercambio de informacgdes quanto ao
cumprimento do dever da Unido de repassar os recursos do FPE, FPM e Fundef e a efetiva

entrada de tais recursos nos cofres do respectivo Estado, bem como a sua utilizagio®’.

A organizagdo administrativa coordenada ou em rede “deixa ver a relevancia de
meios concertados de atuacdo administrativa, na medida em que a dispersdo administrativa
pode revestir-se de sinal negativo, em situacdes de nociva fragmentacdo da atuacédo
administrativa™®, Trata-se de uma alternativa a intervencéo vertical por meio da cooperacéo

entre drgdos e entidades da Administracdo Publica.

6.5  Atuacdo isolada (simultédnea ou sucessiva) dos 6rgaos e entidades autbnomos

Pode ocorrer que 6rgdos e entidades da Administracdo Pablica que partilham
competéncia para aplicar determinada medida sancionatéria ndo atuem em cooperacdo. Neste
contexto, ndo se pode repassar ao administrado 0s prejuizos da atuacdo desconforme com este
principio regente da organizacdo administrativa, ainda mais considerando sua garantia de nao

ser processado ou apenado mais de uma vez pelo mesmo fato e fundamento.

Na hipétese de uma vez atribuida a diversos 6rgdos e entidades autbnomos a
competéncia para a instauracdo de processo administrativo e para a imposi¢do de sancao e
esta competéncia reste exercida de maneira isolada pelos mesmos, em nome de salvaguardar o
principio da proibig&o do bis in idem, deve ser estabelecido um critério para definir qual 6rgdo

podera exercer, no caso concreto, a competéncia sancionatoria.

%% BORDALO, Rodrigo. Os 6rgaos colegiados no direito administrativo brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 2016,
p. 82.

7 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses. Os limites do poder fiscalizador dos TC'S. Revista de informacéo
legislativa, Brasilia, v. 36, n. 142, p. 167-189, abr./jun., 1999, p. 176.

BITENCOURT NETO, Eurico. Transformagdes do Estado e a Administracdo Pdblica no século XXI. Revista de
Investigacdes Constitucionais, Curitiba, v. 4, p. 207-225, 2017, p. 216-217.
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De fato, em determinadas matérias, a legislacao especifica estabelece critérios que
devem ser utilizados quando a atuacdo ndo se dé pela cooperacdo entre os 6rgaos e entidades.
No ambito do Direito do Consumidor, por exemplo, para a resolucdo da tramitacdo de
processos administrativos em diferentes esferas da Federacdo, o Decreto 2.181/97 prevé a
possibilidade de remessa do processo ao 6rgdo coordenador do Sistema Nacional de Defesa
do Consumidor — SNDC (artigo 15) e a avocacéo pelo Departamento de Protecédo e Defesa do

Consumidor — DPDC, quando envolvidos interesses difusos ou coletivos (artigo 16):

Art. 15 — Estando a mesma empresa sendo acionada em mais de um Estado
federado pelo mesmo fato gerador de pratica infrativa, a autoridade maxima
do sistema estadual poderd remeter o processo ao Orgdo coordenador do
SNDC, que apurara o fato e aplicara as san¢Ges respectivas.

Art. 16 — Nos casos de processos administrativos tramitando em mais de um
Estado, que envolvam interesses difusos ou coletivos, o DPDC podera
avoca-los, ouvida a Comissdo Nacional Permanente de Defesa do
Consumidor, bem como as autoridades maximas dos sistemas estaduais.

Conforme assevera Sérgio Pinheiro Marcal®™®, ndo obstante a utilizagdo do
comando “podera” expresso nos dois artigos do Decreto 2.181/97, trata-se de poder vinculado
e ndo discricionario, dada a necessidade de preservacao do sistema e de se evitar a violagdo do

principio do non bis in idem, garantia constitucional do administrado.

No entanto, podera restar configurada situacdo em que nao haja a predeterminacao
de critérios para que se estabeleca o 6rgdo competente. Em tais casos, na auséncia de critérios
em legislacBes especificas, deve-se determinar um critério geral que também deve ser
estabelecido em lei e que tenha por finalidade estabelecer uma mutagdo organica, isto é, uma
mudanca do centro de decisdo, pela qual um 6rgdo age no lugar de outro, permanecendo
idénticos os poderes e as competéncias dos 6rgdos. Seja qual for o critério adotado, o0 que ndo
se pode admitir é a aplicacdo cumulativa de sangdes pelos diversos Orgéos e entidades
competentes.

Para a identificacdo do 6rgdo competente na hipétese de instauragdo do processo

560

administrativo e aplicagdo de penalidade de forma isolada, Rafael Munhoz de Mello™" cita

%9 MARCAL, Sérgio Pinheiro. Multipla penalidade administrativa: violacdo ao principio do non bis in idem.
Revista do advogado, S&o Paulo, n. 114, dezembro, pp. 152-155, 2011, p. 153-153.

%0 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sancdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 212.
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dois critérios que podem ser utilizados: abrangéncia de atuacdo do 6rgdo e precedéncia do

exercicio da competéncia.

6.5.1 Critério da abrangéncia de atuagéo

Diante de competéncia atribuida a 6rgdos de diferentes entes federativos, para a
identificacdo do 6rgdo competente no caso concreto, a doutrina de Rafael Munhoz de Mello
cita o critério da abrangéncia de atuacdo do orgdo. Tal critério, em uma primeira analise,
parece estabelecer a prevaléncia do 6rgao federal sobre os 6rgdos estadual e municipal, bem

como do 6rgdo estadual sobre o 6rgdo municipal®.

Com efeito, no modelo de federalismo adotado pelo Brasil, para a existéncia e
permanéncia do Estado federal, a Constituicdo Federal de 1988 reconheceu a independéncia
reciproca dos entes federativos, ndo ocorrendo entre eles relacdo de hierarquia, submissdo ou

subordinagéo.

Segundo a doutrina de Rafael Munhoz de Mello, a inexisténcia de relagéo
hierarquica entre os entes federativos decorre da autonomia, que garante a cada um dos entes
que integram o Estado federal a liberdade de atuacdo dentro do circulo de competéncias que

lhes s&o atribuidas, com independéncia em relaco aos demais entes federados>®?.

A autonomia dos entes federativos deve ser entendida como autonomia politica,
isto €, a autonomia em seu grau maximo, que assegura aos entes federativos a capacidade de
autodeterminacdo, a incluir auto-organizacdo, autogoverno, autolegislacdo e auto-

administracao®.

Perfilha do mesmo entendimento Rafael Valim, ao tratar do tema do modelo de
federalismo no Brasil e o principio da cooperacdo, considerando que 0s entes ndo possuem

um vinculo de hierarquia®®.

*1 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sangdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Séo Paulo: Malheiros, 2007, p. 212.

%2 MELLO, Rafael Munhoz de. Aspectos essenciais do federalismo. Revista de Direito Constitucional e
Internacional, S&o Paulo, v. 41, p. 125-155, out-dez, 2002, p. 06-07.

%53 |bidem, p. 06-07.

%4 CALMES-BRUNET, Sylvia; SAGAR, Arun. Fédéralisme, Décentralisation et Régionalisation de
I'Europe. Perspectives comparatives. t. 1/2. L'Epitoge Collection: L'Unité du Droit, Rouen, v. 17, p. 256, 2017,
p. 61-72.
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Igualmente, Dalmo de Abreu Dallari assevera que os entes federativos detém o
direito e o poder de autogovernar-se e decidem com autonomia sobre assuntos de sua

competéncia, o que significa que ndo ha uma relacio de dependéncia entre eles>®”.

Em suma, ndo é possivel extrair da Constituicdo Federal de 1988 um vinculo de
hierarquia ou mesmo de subordinacéo entre os drgdos de diferentes entes federativos para a
instauracdo de processo administrativo e aplicacdo de sancdo administrativa em face de

mesma competéncia.

O critério da abrangéncia de atuacdo nao considera existir uma hierarquia entre 0s
orgdos e entidades de diferentes esferas da Federagdo. Em verdade, trata-se de critério que
leva em conta a incumbéncia de zelo do interesse publico mais abrangente, sendo certo que
podera restar configurada hipotese em que um interesse municipal revele-se mais relevante

que o federal ou o estadual.

Quando concorram para a aplicacdo de san¢des administrativas 6rgdos de mais de
um ente federativo — pela pratica de uma mesma infragdo, sob 0 mesmo fundamento juridico,
isto é, verificada a triplice identidade —, as decisdes proferidas nos diversos processos
instaurados no ambito de cada ente sdo expressdes de um mesmo ius puniendi estatal e,
independentemente de sua forma de organizacao, a Administracdao Publica s6 pode perseguir e
sancionar uma unica vez.

N&o se pode admitir que entidades da Administracdo Publica federal, estadual e
municipal exercam de modo cumulativo a competéncia para a instauracdo de processo
administrativo e aplicacdo de san¢des. Entendimento contrario significaria possibilitar a
triplicacdo da sancdo prevista em lei, violando, além do principio do non bis in idem, o
principio da proporcionalidade®®.

Instaurado o processo administrativo e aplicada sancdo administrativa por 6rgao
de ente federativo com a maior abrangéncia de atuacdo, os demais entes da federacdo deverao
respeitar, sob pena de violagdo do principio do non bis in idem, as sancfes aplicadas,
restando-lhes unicamente a apuracdo da responsabilidade civil pelos prejuizos causados ao

erario.

O critério da abrangéncia de atuacdo do 6rgédo, contudo, ndo se presta a solucionar

casos em que haja uma equivaléncia de abrangéncia de interesses ou mesmo em que a mais de

%% DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Sdo Paulo: Atica, 1986, p. 79.
%6 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as sancdes
administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 211.
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um Orgdo ou entidade de um mesmo ente federativo seja outorgada competéncia para
instaurar o processo administrativo e aplicar sangfes sobre determinada matéria. Em tais
casos, deve-se utilizar o critério da precedéncia do exercicio da competéncia. Nesse sentido, a
Lei Complementar Estadual 667/91, do Estado de Sdo Paulo, em seu artigo 18, §§2° e 3°°%7,
faz referéncia a abrangéncia do interesse publico para fins de determinagdo de qual 6rgdo do
Ministério Publico compete oficiar no processo e, em caso de interesses de abrangéncia

equivalente, estabelece a competéncia do 6rgdo que primeiro oficiar.

6.5.2 Critério da precedéncia do exercicio da competéncia

Segundo o critério da precedéncia do exercicio da competéncia, quando qualquer
dos 6rgdos competentes para praticar o ato pode fazé-lo por si sO, estard preventa a
competéncia daquele que primeiro o praticou, isto é, ficard excluido o exercicio da

competéncia por qualquer dos demais 6rgéos competentes>®.

Trata-se do instituto da prevencdo, cuja nocao se origina da expressdao em latim
prae-venire, que significa “chegar antes”, aquele que “chegar primeiro”, portanto, considera-
se prevento569. Conforme a doutrina de Diogo Freitas do Amaral, resta excluida, “pela pratica
do acto por um dos 6rgdos, a possibilidade de o mesmo caso concreto ser resolvido, em
primeira mao, por qualquer dos outros 6rgaos competentes”570.

De acordo com Athos Gusmio Carneiro®’

, a prevencdo ndo é um critério de
determinacdo da competéncia e sim de fixacdo da competéncia, uma vez que o0s Orgaos
seriam, em tese, igualmente competentes, no entanto, pela prevencéo, apenas em um deles a
competéncia é fixada, o que torna os demais incompetentes naquele determinado caso
concreto. Pela prevencdo, concentra-se em um unico 6rgdo administrativo a competéncia que

abstratamente pertenceria a dois ou mais 6rgaos.

%7«g 20 _Se houver mais de uma causa bastante para a intervencdo do Ministério Publico no feito, nele
funcionara o 6rgdo incumbido do zelo do interesse publico mais abrangente.

3° - Tratando-se de interesses de abrangéncia equivalente, oficiara no feito o érgdo do Ministério Publico
investido da atribuicdo mais especializada; sendo todas as atribuigdes igualmente especializadas, incumbira ao
6rgdo que por primeiro oficiar no processo ou procedimento, ou a seu substituto legal, exercer as funcdes de
Ministério Publico”.

%8 AMARAL, Diogo Freitas do. Conceito e natureza do recurso hierarquico. 2. ed., v. 1, Coimbra: Almedina,
2005, p. 67-68.

%9 CARNEIRO, Athos Gusméo. Jurisdicéo e competéncia. 15. ed., atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.109.

0 AMARAL, Diogo Freitas do. Op. cit., p. 67-68.

"1 CARNEIRO, Athos Gusméo. Op. cit., p. 109.
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Paulo Otero, quando trata da competéncia alternativa incondicionada nas relagoes
entre 6rgdos, anota que a possibilidade de antecipa¢do no exercicio da competéncia alternativa
incondicionada “tem um efeito imediato: 0 6rgdo que primeiro agir faz precludir a jurisdicédo
de todos os restantes, isto é, exclui que os restantes o6rgaos simultaneamente competentes

. A .. o 572
exergam a respectiva competéncia dispositiva sobre a mesma situagdo concreta™ .

Quando a lei ndo estipula um limite ou condigdo para o exercicio de competéncia
partilhada por mais de um 6&rgdo, a competéncia alternativa incondicionada constitui o
fundamento para a antecipacdo do exercicio, de maneira que o 6rgao que se antecipa age em

vez dos restantes®”,

Assim, o 6rgdo que primeiro instaurar o processo administrativo para apurar
determinada infra¢do torna-se prevento para a apreciacdo daqueles fatos que colocaram em
risco ou violaram determinado bem juridico protegido pelo ordenamento. A instauracdo de
processo administrativo por um dos érgdos que detém competéncia para aplicar san¢Ges tendo
por pressuposto determinada infracdo administrativa, deve impedir que seja iniciado outro
processo administrativo por autoridade diversa contra 0 mesmo sujeito, pelos mesmos fatos e

fundamento juridico, ainda que nao tenha sido proferida decisdo no processo administrativo.

2 OTERO, Paulo. O poder de substituicdo em direito administrativo. Enquadramento dogmatico-
constitucional. v. 2. Lisboa: Lex, 1995, p. 415.
5 |bidem, p. 415.
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CONCLUSAO

O controle realizado pelos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica ndo é um
fim em si mesmo. O atingimento da finalidade da medida sancionadora deve-se dar na exata
proporcdo de atendimento do interesse publico, respeitando-se a proporcionalidade e a
adequacdo da medida, bem como o principio da eficiéncia que rege a atividade administrativa

sancionatéria.

A multiplicacdo de centros decisorios de poder dotados de certa autonomia nédo
significa necessariamente melhor eficacia da atividade de controle, caso ndo haja atuacdo
eficiente e cooperativa entre 0s 6rgdos e entidades da Administracdo Publica. A fragmentagéo
do quadro organizatério da Administracdo Publica sem que se estabeleca coordenacdo e
cooperacdo entre 0s Orgdos e entidades competentes, além de ndo raras vezes ensejar a
ineficdcia da atividade-fim, radica na sobreposicdo e excessividade do exercicio de

competéncias publicas.

A previsdo de atribui¢do do exercicio da atividade sancionatoria da Administracao
Plblica a varias entidades, sem que a cooperacdo entre elas tenha sido delimitada por
parametros estabelecidos pelo legislador em um cenario em que todas intencionam
protagonismo, ocasiona verdadeira corrida pela atuacéo e, consequentemente, pela aplicacéo
de sancg0es.

Esse ambiente decorre de uma simplificacdo de realidades complexas para o
combate de atos ilicitos, através da proliferacdo de dérgdos e entidades fiscalizadores. Em
detrimento de analises mais aprofundadas, opta-se pela valorizacdo de discursos faceis e
medidas que aparentam um alto impacto, mas que, em verdade, ndo tornam o sistema punitivo

mais qualificado e eficiente.

Além de ndo se revelar efetivo na pratica, o quadro muitas vezes tem por
consequéncia a reiteracdo do exercicio do ius puniendi da Administracdo em relagdo a um
mesmo sujeito, fato e fundamento juridico, em flagrante violagéo ao principio do non bis in

idem, garantia dos administrados em processos administrativos restritivos de direitos.

O principio do non bis in idem possui status constitucional e deriva dos principios
da legalidade, proporcionalidade e seguranca juridica, além de figurar expressamente previsto

em tratados internacionais de Direitos Humanos. Para que n&o reste violado, este principio
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deve ser observado tanto em sua vertente material, pela qual se impbe a averiguacdo da
triplice identidade de sujeito, fato e fundamento juridico, como em sua vertente processual,
pela qual deve-se obstar a tramitacdo de processos administrativos de maneira sucessiva,
tendo por fundamento principal a coisa julgada administrativa ou simultdnea, em decorréncia

do fendmeno da litispendéncia administrativa.

Impde-se o exercicio da atividade administrativa sancionatoria mais racional e
I6gico, através da atuacdo integrada entre os 6rgaos e entidades da Administracdo Publica, do
que a decorre a necessidade de a atividade sancionatdria se dar de forma cooperativa, como a
propria Constituicdo Federal recomenda. A cooperagdo deve se dar entre 6rgdos e entidades

de um mesmo ente federativo assim como entre os entes federativos diversos.

A sobreposicdo de centros decisorios de poder configura total desrespeito a
parcela de competéncia exercida pelo érgdo ou entidade que primeiro decidiu no caso
concreto. Quando a atuacdo dos 6rgdos ou entidades autbnomos ndo se der de maneira
cooperativa, deve-se estabelecer em lei um critério que determine qual seria o 6rgdo ou
entidade competente para exercer a atividade sancionatdria no caso concreto, dado que a
autonomia dos érgaos e entidades da Administracdo Publica é relativa e deve se conformar a

garantia de proibicao de bis in idem perante os administrados.

Nesse ambito, revelam-se dois critérios, conforme o entendimento de Rafael

Munhoz de Mello: a abrangéncia da atuacdo e a precedéncia do exercicio da competéncia.

Pelo critério da abrangéncia da atuacdo, considera-se competente o Orgao ou
entidade que possui 0 interesse publico mais abrangente no caso concreto. Em regra,
preponderam os interesses federais sobre os estaduais e distritais e, por Gltimo, 0s municipais.
No entanto, pode ser que em determinada situacdo um interesse municipal revele-se mais

relevante que o federal ou o estadual.

Quando nao for possivel solucionar a questdo pelo critério da abrangéncia da
atuacdo, ou seja, diante de equivaléncia de abrangéncia de interesses ou de exercicio de
competéncia sancionatoria por 6rgdos ou entidades que integrem a mesma esfera da
Federacdo, deve-se utilizar o critério da precedéncia do exercicio da competéncia. Pelo
critério da precedéncia do exercicio da competéncia, a antecipacdo deciséria de um dos
orgdos ou entidades competentes impede o exercicio da competéncia pelos demais no caso

concreto.
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