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VII ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA Il

Apresentacdo

O Grupo de Trabalho 10 — Direito e Administracdo Publica Il - teve seus trabalhos
apresentados na tarde do dia 24 de junho de 2024, durante o VII Encontro Virtual do
CONPEDI, realizado entre os dias 24 e 28 de junho de 2024, com o tema A PESQUISA
JURIDICA NA PERSPECTIVA DA TRANSDISCIPLINARIDADE.

As apresentacdes foram divididas em trés blocos de exposicdes, sendo que, em cada um dos
mesmos, houve, pelos autores presentes, a exposicao dos respectivos artigos aprovados, em
sequéncia, sendo, ao final de cada bloco, aberto espago para o respectivo debate.

Segue abaixo a descricdo dos artigos apresentados, ressalvando-se que ndo fazem parte dos
Anais do evento aqueles artigos direcionados diretamente a revista Direito Administrativo e
Gestéo Publica, do CONPEDI, em funcéo de sua selecdo especia para publicacdo na mesma:

O artigo intitulado OS FUNDAMENTOS DE VALIDADE DOS ACORDOS
SUBSTITUTIVOS DE SAN(;AO ADMINISTRATIVA NO BRASIL, de autoria de Raguel
Mousinho de Moura Fé, tem por objetivo perscrutar quais sdo os fundamentos de validade
dos acordos administrativos de sangdo administrativa — ASSAs no Brasil. Utilizando-se da
metodol ogia de pesguisa legislativa e bibliografica, cuida de investigar, analisar a pertinéncia
e sistematizar as normas constitucionais — normas-principios principais (primazia do
consenso, supremacia dos direitos fundamentais, maior vantgjosidade para o interesse
publico, preservacdo da empresa e pessoalidade) e normas-principios iniciais (democracia,
participagcdo popular, eficiéncia, proporcionalidade e razoabilidade) — e as normas, de status
legal, do microssistema de direito administrativo consensual idoneas a validar a opcéo pela
celebracdo de compromisso para a permuta de san¢des administrativas do tipo gera (néo
disciplinar e nem contratual). Além disso, 0 permissivo genérico para celebracdo de acordos
administrativos, inserto no caput do art. 26 da Lei de Introducéo das Normas do Direito
Brasileiro— LINDB pelaLei n. 13.655, de 2018, € objeto de estudo e trés destaques: quanto a
sua topografia; quanto aos possiveis objetos de pactuagcdo via compromisso administrativo; e
guanto ao novo dever-poder administrativo que instituiu.

O artigo intitulado EXISTE DESIGUALDADE DE GENERO NA OCUPACAO DE
CARGO DE AUDITOR TITULAR INTERNO NO PODER EXECUTIVO FEDERAL?, de
autoria de Dalton Tria Cusciano, examina o fendmeno da desigualdade de género na



ocupacdo do cargo de Auditor Titular Interno no Poder Executivo Federal, analisando para
tanto 0 nimero de mulheres que ocupavam tais cargos em abril de 2024, sob a ética dos
normativos vigentes tanto internacionais como o0s tratados de direitos humanos da
Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU) e da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT),
especiamente as Convencdes da OIT n° 100 e n° 111 e a Convencdo sobre a Eliminacdo de
Todas as Formas de Discriminacéo contra as Mulheres, quanto nacionais. Nosso problema de
pesquisa & Existe Desigualdade de Género na ocupacao dos cargos de auditor titular interno
no Poder Executivo Federal ? Nossa hipotese é que apesar dos avangos normativos do Brasil,
permanece relevante a desigual dade de género na ocupacdo dos cargos de auditores titulares
internos no Poder Executivo Federal. Nossa metodologia foi exploratéria com analise
gualitativa e quantitativa, baseada na extracdo de dados dos painéis estatisticos de pessoal do
Poder Executivo Federal, com posterior recorte de todas as titularidades das auditorias
internas do Poder Executivo Federal disponibilizadas no site da Controladoria Geral da
Unido. A hipétese do artigo foi confirmada dado que apenas 33% das mulheres ocupavam a
chefia da auditoria interna em abril de 2024, mesmo representando 44,8% do funcionalismo
publico federal. Ao final foram formuladas recomendagtes para melhorar a protecéo contra a
discriminacdo de modo a garantir a igualdade de acesso a ocupacdo dos cargos de auditores
titulares internos.

O artigo intitulado HERMENEUTICA JURIDICA NO DIREITO ADMINISTRATIVO:

ANALISE DA PRATICA DA FISHING EXPEDITION E SEU CONTROLE JUDICIAL, de
autoria de André Felipe Santos de Souza , Bruno Santiago Silva Goveia e Henrique Ribeiro
Cardoso, tem por objetivo aprofundar a discussdo sobre a hermenéutica no ambito do Direito
Administrativo, destacando sua importancia nainterpretacdo das normas que regem a atuacao
estatal dando um recorte especia a prética denominada fishing expedition. Destaca que a
andlise de precedentes e a identificacdo de padrbes interpretativos sdo elementos

fundamentais para a compreensao e aplicacdo das normas administrativas em casos concretos
e congtitui parte da metodologia utilizada, mediante 0 método hipotético- dedutivo, com
finalidade de perscrutar a justificativa interpretativo-valorativa aplicavel ao estudo sobre a
fishing expedition. O trabalho busca materializar uma abordagem académica e cientifica para
explorar as interconexdes entre a Hermenéutica Constitucional e o exercicio do controle
judicial sobre a Administracéo Publica. Para tanto, propde uma andlise aprofundada da pesca
predatoria por provas judiciais, destacando suas implicacfes, limitagdes e possiveis impactos
no contexto normativo do Direito Administrativo. Por fim, visa realizar uma andlise critica
dessa prética no ambito juridico-administrativo, considerando suas implicacdes, limites e
desafios, bem como avaliando sua conformidade com os principios constitucionais e legais
gue regem a atividade administrativa.



O artigo intitulado A INSERCAO DO USUARIO-CIDADAO NO PROCESSO

AVALIATIVO DOS SERVICOS PUBLICOS: ANALISE DE EFETIVIDADE DOS
CONSELHOS DE USUARIOS DO GOVERNO FEDERAL, de autoria de Marcos Vinicius
de Sousa Rocha Gomes, analisa a importancia da participacdo cidada na avaliacdo dos
servigos publicos a luz da cidadania e da efetividade dos conselhos de usuarios, considerando
a regulamentacdo infraconstitucional do art. 37, 83° da Constituicdo Federal. Divide-se em
trés secOes, apresentando um panorama historico da cidadania e introduzindo a cidadania
digital; oferece embasamento tedrico sobre o controle social das politicas publicas e a
participacdo da sociedade civil; e analisa a constitucionalizacdo e normatizacdo da
participacdo do cidaddo-cidaddo nos servicos publicos, discutindo a efetividade e as
limitagBes dos conselhos de usuarios diante das desigualdades digitais e estruturais. Utiliza
metodologia de estudo bibliografico, buscando compreender aspectos fundamentais
relacionados a cidadania digital, ao controle social das politicas publicas e a participacdo do
usuario-cidaddo nos servicos publicos. A abordagem qualitativa permite uma analise
aprofundada e interpretativa dos dados, ndo apenas descrevendo as caracteristicas
investigadas, mas também identificando relacdes, padrdes e lacunas na aplicacdo prética dos
conselhos de usuarios. Chega-se ao resultado da necessidade de reformulacéo da estratégia
adotada pelo governo federal, considerando que o modelo adotado conta com baixa adesdo
da sociedade e dos 6rgaos, além de provocar a exclusao das pessoas que ndo possuem acesso
ainternet.

O artigo intitulado ENTRE A NORMA E A EXCECAO: A (IN)APLICABILIDADE DA
SUMULA 611 DO STJ NOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS DISCIPLINARES SOB
A OTICA DE GIORGIO AGAMBEN E CARLOS M. M. BARTOLOME RUIZ, de autoria
de Yuri Schneider, analisa a Simula 611 do Superior Tribunal de Justica, que trata da
instauracdo de processo administrativo disciplinar (PAD) com base em denlincia anbnima, a
luz das reflexdes de Giorgio Agamben e Castor Ruiz sobre estado de excecéo e vida nua.
Observa que, apesar da simula estabel ecer requisitos para a instauracdo de PAD a partir de
denutincia anbnima, como a existéncia de investigacdo prévia e devida motivacdo, muitos
PADs continuam sendo instaurados sem a observancia desses critérios. Destaca que essa
situacdo evidencia a utilizacdo do PAD como instrumento de "perseguicao” e arbitrariedades,
em desrespeito alei, colocando o servidor publico em uma condicéo de vulnerabilidade que
remete ao conceito de homo sacer, desenvolvido por Agamben. A partir das contribuicbes
tedricas de Agamben e Ruiz, o artigo busca problematizar a aplicacéo da Simula 611 e seus
reflexos na gestéo publica, analisando como a excepcionalidade se torna regra no ambito dos
processos disciplinares. Através de uma pesquisa bibliografica e jurisprudencial, o estudo
visa contribuir para 0 aprimoramento dos mecanismos de controle da Administracdo Publica,
de modo a garantir a moralidade administrativa e evitar a ocorréncia de arbitrariedades. Ao



final, apresenta propostas para uma aplicacdo mais adequada da Simula 611, em consonancia
com os principios norteadores do Estado Democratico de Direito e com a preservacdo dos
direitos fundamentais dos servidores publicos.

O artigo intitulado OS MEIOS ADEQUADOS DE SOLUCAO DE CONFLITOS NA

ADMINISTRAGAO PUBLICA SOB A OTICA DA NOVA LEI DE LICITAGCOES E

CONTRATOS ADMINISTRATIVOS, de autoria de Luciana Costa Estévéo , Daniel Secches
Silva Leite e Stephane Kelly da Silva Lima, explora as modalidades dos métodos adequados
de solucdo de conflitos mais condizentes com a seara publica, tendo como pano de fundo o
principio da eficiéncia administrativa; a definicdo de Administracdo Publica e as

possibilidades de aplicacdo dagueles métodos nos contratos administrativos. Estuda a
inovacdo trazida pela Lei n° 14.133/2021, denominada nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos (LLCA), no ambito do direito publico — notadamente o rol de métodos
resol utivos apresentado em seu artigo 151 -, a fim de se investigar os beneficios do manejo
da conciliacdo, da mediacdo, do comité de resolucdo de disputas e da arbitragem nas
contratacdes publicas, além de alguns outros métodos inusuais. Pretende provocar uma
reflexdo sobre a cultura da solucéo adjudicada por sentenca estatal que ha tempos se perpetua
no sistema juridico brasileiro, em contrataste com as premissas dos métodos adequados,

objetivando-se solucbes com maior eficiéncia, celeridade e autonomia no ambito da

Administracéo Publica. O método de pesquisa utilizado € juridico-compreensivo, almejando-
se interpretacdo sistemética de normas juridicas e de doutrina, abrangendo direito

constitucional, direito administrativo, direito processual civil e ADRs.

O artigo intitulado FLEXIBILIZACAO E RISCOS NA NOVA LEI DE LICITACOES:
ANALISE DOS MODOS DE DIALOGO E A CAPTURA DOS AGENTES PUBLICOS, de
autoria de André Martins Pereira Neto e Maria Marconiete Fernandes Pereira, observa que a
reformatrazida pelaLel 14.133/2021 no cenério das contratacdes publicas brasileiras destaca-
se por sua abordagem inovadora e flexivel, substituindo procedimentos formalisticos por
praticas que incentivam a interacdo estratégica entre o setor publico e o privado. Esta
interacdo visa promover a eficiéncia, a eficacia, a inovacdo e a competitividade dentro das
contratagfes publicas, aderindo aos principios de eficiéncia e intencéo de regular 0 mercado.
O artigo ainda foca nos riscos associados a essa flexibilizacdo, particularmente a possivel
captura de agentes publicos por interesses privados através dos novos modos de didlogo,
como o didlogo competitivo e o Procedimento de Manifestacéo de Interesse (PMI). Destaca
gue essas inovacdes, embora promissoras na teoria, exigem um monitoramento rigoroso e a
implementacéo de medidas de salvaguarda para prevenir a corrupGao e assegurar processos
transparentes e justos. A lei propde um avango significativo ao permitir formas de
comunicagao gue anteriormente eram restritas, possibilitando uma escolha mais informada e



eficiente nas contratacdes publicas. No entanto, a eficacia dessas modalidades depende de
uma implementacdo cuidadosa, acompanhada de politicas claras e robustas de governanca,
formacao continuada dos agentes publicos e um comprometimento com a integridade tanto
do setor publico quanto do privado. Assim, a Lei 14.133/2021 representa um passo

importante na modernizacdo das contratacBes publicas, mas seu sucesso dependera da
capacidade de navegar pelos desafios apresentados, especialmente no que tange a

manutencdo da integridade e transparéncia nos processos de contratacdo publica. A pesquisa
utiliza uma abordagem dedutiva qualitativa, com base em pesquisa documental e

bibliografica para atingir seus objetivos.

O artigo intitulado LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E O TERMO DE
AJUSTE DE CONDUTA: REGRAS GERAIS, IMPLICACOES E PERSPECTIVAS, de
autoria de Jodo Jose Baptista e Cleber Cosmo Batista, destaca que em estudos ef etivados por
diferentes areas do conhecimento, a corrupcdo emerge como um mal a ser enfrentado e
combatido, visto que causa deletério sobre a coisa publica. Ressalta que embora muitos
brasileiros se equivoquem quanto a definicdo para corrupcao, improbidade administrativa ou
crimes contra a Administracéo Publica, cada termo possui caracterizacdo distinta, sobretudo
em face das normativas pétrias que versam sobre esta tematica. Assim, o0 artigo apresenta
como escopo a analise das Leis n° 8.429/1992, e, também a Lei n° 14.230/2021, dentre
outras, com foco no cabimento do Termo de Ajuste de Conduta (TAC) enquanto instrumento
de consensualidade para dirimir sobre conflitos relativos a improbidade administrativa.

Apresenta como objetivo geral analisar mediante o pressuposto esculpido nas duas leis que
dirimem sobre improbidade administrativa o cabimento do TAC e, como objetivos
especificos. salientar a diferenca dos conceitos de corrupgdo, improbidade administrativa e
crimes contra a Administracdo Publica a luz da Carta Republicana/1988 e diplomas
infralegais, detalhar o cabimento do documento de TAC segundo Codigo de Processo Civil,
e, andlisar a aplicabilidade deste instrumento mediante a Lei n° 14.230/2021 que alterou
substancialmente o entendimento da responsabilidade por improbidade administrativa.

Tratando-se de pesquisa exploratdria, qualitativa, com procedimento dedutivo e documental,
conclui que, existem, na seara juridica republicana, normativas que disciplinam a questdo de
atos improbos que ferem a Administracdo Publica e, por conseguinte, o bem coletivo,

cabendo a adocéo de Termo de Ajuste de Conduta segundo deveres e obrigacdes previstos
em lei, apontando para uma politica de enfrentamento da corrupcéo, no Brasil.

O artigo intitulado POTENCIAL DA TECNOLOGIA BLOCKCHAIN NA EFICIENCIA
DA ARRECADACAO TRIBUTARIA: ANALISE DE ALGUNS CASOS E POSSIVEIS
APLICACOES NA REALIDADE MUNICIPAL BRASILEIRA, de autoria de Edener Bertéo
Tolentino e José Alexandre Ricciardi Shizera, destacando que se verifica uma grande



influéncia do desenvolvimento tecnolégico em varios aspectos da vida contemporanea,
analisa a viabilidade da utilizacdo da tecnologia blockchain e dos smart contracts pela
administracdo publica, a fim de melhorar a arrecadacéo tributaria. Ressalta que essas novas
tecnologias disruptivas, em que pese guestbes como exclusdo digital e a protecéo de dados
pessoais, podem melhorar 0 acesso as informacdes entre os 6rgaos publicos e favorecer uma
maior justicatributaria. O estudo encontra-se dividido em trés capitulos. O primeiro aborda o
atual estégio da sociedade, novas tecnologias disruptivas que surgiram e a situacéo do Poder
Pablico ante a isso. No segundo capitulo, sdo apresentadas as caracteristicas essenciais das
tecnologias blockchain e dos contratos inteligentes. E, por fim, o terceiro capitulo aborda a
conjectura da Administracéo Tributéria Municipal, apresentando um panorama dos principais
problemas que prejudicam uma efetiva arrecadacdo em prol de uma justica tributéria dos
Municipios.

O artigo intitulado O PRINCIPIO REPUBLICANO E O REGIME JURIDICO DA

ADMINISTRACAO: A CONEXAO NECESSARIA, de autoria de Manoel 11son Cordeiro
Rocha, Yuri Nathan da Costa Lannes e Frederico Thales de Araljo Martos, destaca que o
regime juridico administrativo brasileiro é resultante de uma conexdo sistémica entre o0s
principios constitucionais da Administragdo, mas que o modelo possui principios explicitos e
implicitos e também se conecta com os principios gerais do Estado brasileiro, o que expde
uma complexidade. Entre estes principios destaca o principio republicano, como um

principio de Estado e que repercute amplamente sobre a Administracéo. Ressalta que ainda
gue ndo ocorra uma hierarguia entre principios, o principio republicano € politicamente mais
relevante e que, por outro lado, alguns principios da administracdo s&o mais proximos ao
republicano, como o principio da eficiéncia, o da primazia supremacia do interesse publico e
0 da publicidade, enredando os graus da teia. Assim, a pesquisa pretende identificar a teia
mais ampla com Vva&rios outros em conexdo sistémica. Procura antes, como objetivo

secundario, apontar a ténue diferenca entre a Republica e o principio republicano. Trata-se de
uma andlise bibliogréfica da configuracdo ontolégica dos principios da administracéo

publica, por meio do método dedutivo.

O artigo intitulado O RECONHECIMENTO DO DIREITO FUNDAMENTAL A BOA
ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL, de autoria de Maria Eduarda de Toledo
Pennacchi Tibirica Amaral, analisa 0 reconhecimento da boa administracdo publica como
direito fundamental no Brasil. A estrutura do trabalho inicia com uma andlise do surgimento
do direito a boa administracdo publica e do seu contexto historico, observando o seu
desabrochar na Europa e posteriormente a sua vinda para o Brasil. O delineamento segue
com um estudo da teoria do transplante juridico, difundida por Alan Watson. Nesse ponto
pondera se a eficiéncia do modelo e os beneficios da sua aplicacdo para o reconhecimento do



direito fundamental a boa administragdo publica, verificando-se a possibilidade de

transplanté-lo da Carta de Nice para a Constituicéo brasileira. Por fim, examina o papel do
Supremo Tribunal Federal no reconhecimento do direito, verificando o caminho percorrido
até a emblematica decisdo que reconheceu o direito fundamental a um governo honesto. O
objetivo do ensaio € realizar uma andlise critica, baseando o estudo em um exame

aprofundado do direito fundamental a boa administracdo publica com um pilar na experiencia
estrangeira.

O artigo intitulado A REFORMULACAO DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E AS
IMPLICACOES DO DOLO ESPECIFICO NO PODER SANCIONADOR:
CONSIDERACOES SOBRE CAPTURA E RETROCESSO NORMATIVO NA LEI N°
14.230/2021, de autoria de Eder Marques De Azevedo e Henrique M. Alves Coelho, analisa
0s impactos juridicos da reforma da Lei de Improbidade Administrativa, com foco na
insercdo do dolo especifico introduzido como critério ao enquadramento da conduta improba,
da qual é demandado o alcance do resultado ilicito previsto no tipo para efeito de eventual
condenacdo. O estudo questiona se a L e n° 14.230/2021 pode ser lida como pressuposi¢cao de
retrocesso normativo a imputacdo de responsabilizacdo dos agentes publicos pelo
cometimento de atos de improbidade diante do 6nus probatorio doloso pautado em estrita
tipicidade. Como hipotese, parte da premissa de que as mudancas inseridas na
responsabilidade subjetiva para fins condenatorios dos atos de improbidade correspondem a
forma de captura legislativa, gerando efeito flexibilizatério no poder sancionador. A
metodologia empregada € baseada em estudos bibliogréficos e interdisciplinares, com
investigacOes de caréter juridico-exploratério, somados a pesguisa de campo junto aos
tribunais brasileiros, assumindo, ainda, como marco tedrico, ateoria da captura defendida por
David Moss e Daniel Carpenter. (2014).

O artigo intitulado A LEI DE SEGURANCA HERMENEUTICA E O NOVO
PARADIGMA APLICADO AOS ORGAOS DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO
PUBLICA, de autoria de Ronny Carvalho Da Silva, tem por objetivo analisar a Lei de
Introducéo as normas de Direito brasileiro apés a introducdo das alteragdes pela chamada de
Lel de Seguranca Hermenéutica, a Lei n° 13.655/2018. Utiliza o método dedutivo e a
pesquisa bibliogréfica e documental. Destaca que a referida legislacdo surge no contexto ao
enfrentamento do chamado "Direito Administrativo do Medo", caracterizado pela hesitacéo
dos agentes publicos em tomar decisdes devido ao receio de san¢Oes. Ressalta que a Lei
introduz mudancas significativas na interpretacdo das normas administrativas, realcando a
importancia de considerar os desafios reais enfrentados pelos gestores publicos e a
necessidade de alinhar as decisdes judiciais e de controle com a realidade prética da
administracdo. Destaca que a legislagdo introduz principios interpretativos inovadores,



relativizando a legalidade e enaltecendo a razoabilidade e a proporcionalidade nas acdes dos
agentes publicos. Observa que, em particular, o texto se concentra nos artigos 22 e 28 da
LINDB, que orientam a necessidade de equilibrar a rigidez normativa com a complexidade
da gestdo publica, estabelecendo critérios para a responsabilizacdo pessoa do agente publico,
limitando-a a situacdes de dolo ou erro grosseiro. Aponta preocupacdes com a aplicacdo
prética da lei a partir da andlise de algumas interpretacdes dadas pelo TCE-PR que, em

algumas decisbes, parece divergir do espirito da lei ao diferenciar os critérios de

responsabilizacdo com base no tipo de san¢do. Em conclusdo, destaca que aLel de Seguranca
Hermenéutica € vista como um avanco significativo no Direito Administrativo, promovendo
uma governanca mais eficiente e justa, embora ainda hgja desafios na sua aplicacéo e

interpretacdo.

O artigo intitulado ASPECTOS DA DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE
JURIDICA ADMINISTRATIVA COM APLICABILIDADE DO PRINCIPIO DA
MORALIDADE E INDISPONIBILIDADE DO INTERESSE PUBLICO, de autoria de Allan
Thiago Barbosa Arakaki , Emerson Santiago Pereira e Marilda Tregues de Souza Sabbatine,
aborda critérios e principios norteadores da desconsideracéo da personalidade juridica na
esfera administrativa, através da aplicabilidade do principio da moralidade e
indisponibilidade do interesse publico, com aposicdo ao contraditorio e ampla defesa.
Inicialmente conceitua a desconsideracdo da personalidade juridica a fim de permear o
conhecimento basico sobre o0 assunto. Em seguida, apresenta os conceitos e funcionalidades
do principio do contraditério e ampla defesa, previsto constitucionalmente, capaz de garantir
a seguranca juridica necessaria e identificacéo da importancia dos principios da moralidade e
indisponibilidade do interesse publico na administracdo publica. Por fim, analisa a
desconsideracéo da personalidade juridica na esfera administrativa, através de analise
jurisprudencial e econébmica do direito, na tentativa de favorecer um pensamento juridico da
teoria de Kaldor-Hicks frente as regras e efeitos. Nesse sentido, através do método dedutivo,
pesquisas bibliograficas e jurisprudenciais que possuem o conddo de subsidiar o presente
estudo, demonstrou a consagracdo dos principios dos direitos e compensacdo social,
permitindo estabel ecer consideracoes.

O artigo intitulado A PRESUNCAO DE VERACIDADE DOS ATOS DA

ADMINISTRAGCAO PUBLICA E O ONUS PROBATORIO NO PROCESSO

ADMINISTRATIVO AMBIENTAL, de autoria de Tania Coelho Borges Kowarick , Mateus
Vinicius Kaiser e Clovis Eduardo Malinverni da Silveira, tem como objetivo discutir o
regime juridico concernente ao processo administrativo sancionador, em matéria ambiental .
Mais especificamente, o estudo investiga a presuncéo de veracidade dos atos administrativos
na fase probatéria e a consequéncia deste principio em relacdo ao 6nus probatorio.



Questiona, portanto, a aparente colisdo entre a presuncdo de veracidade dos atos da
administracdo e a presuncao de inocéncia do administrado. Adota-se o método dedutivo, com
andlise da legislacdo pertinente, revisdo doutrinaria e consulta a jurisprudéncia. Constata que
a presuncdo de veracidade dos atos da administragdo, caso aplicada aos autos de infracéo,
exerce um efeito que debilita a presuncdo de inocéncia do administrado. Constata-se, ainda,
gue a distribuicdo do 6nus probatério da esfera civil ndo pode ser estendida a esfera
administrativa. Conclui-se que o principio da presuncdo de veracidade dos atos

administrativos ndo deve interferir na distribuicdo do 6nus probatério no processo

administrativo sancionador, 6nus este que recai sempre sobre a administracéo.

O artigo intitulado A NECESSIDADE DO RECONHECIMENTO DA TRANSPARENCIA
COMO PILAR FUNDAMENTAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA:
UMA PROPOSICAO A PARTIR DO PROJETO DE DIREITO ADMINISTRATIVO
GLOBAL, de autoria de Rebeca Araljo da Silva, tem como objetivo discutir a possibilidade
de promocgdo da transparéncia como principio fundamental da Administracdo Publica
brasileira, com base nos pressupostos tedricos defendidos pelo Projeto de Direito
Administrativo Global. Para alcancar esse objetivo, realiza uma analise critica da literatura
especializada, legislacdes e documentos oficiais, com foco na integracdo do DAG com o
ordenamento juridico brasileiro, visando identificar as potencialidades e os desafios dessa
abordagem no contexto nacional. A metodologia utilizada foi € a qualitativa, aplicada por
meio de revisdo de bibliografia e andlise documental. A partir dos resultados da pesquisa, foi
possivel depreender que é vital adotar medidas concretas para fortalecer a transparéncia e a
accountability na gestdo publica brasileira, incluindo reformas legidativas e implementacéo
efetiva de mecanismos de monitoramento. Conclui que a integracdo do principio da
transparéncia, conforme proposto pelo DAG, nas praticas administrativas centrais, pode ser
primordial para se concretizar tais medidas.

O artigo intitulado A EXIGENCIA DA CERTIDAO DE USO E OCUPACAO DO SOLO
NO PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL, de autoria de Mateus Stallivieri da
Costa, Luiza Guerra Araljo e Jilia Massadas, destaca iniciamente que a Lei Federal 13.874
/2019, conhecida como Declaracdo de Direitos da Liberdade Econémica, determinou a
impossibilidade de a Administracdo Publica exigir certiddes ndo previstas em lei, incidindo
tanto na esfera da Unido, como nos estados e municipios. O objetivo artigo é investigar os
impactos dessa nova previsdo nos processos de licenciamento ambiental, em especial no
tocante a obrigacdo de apresentar o documento intitulado Certiddo de Uso e Ocupacéo do
Solo. Busca compreender se a recepcdo dos entes federativos a alteracéo legidativa garantiu
uma uniformizacéo do entendimento, aplicando a disposicéo da Declaracdo de Direitos da
Liberdade Econémica. O artigo utilizou para a investigacdo o método dedutivo, possuindo



natureza qualitativa e descritiva, sendo formulado com o uso da metodologia de revisao
bibliografica. Como conclusdo, foram identificadas diferentes reacdes dos entes federativos a
previsdo da Lei Federal 13.874/2019, existindo exemplos em que foi mantida a exigéncia da
Certiddo de Uso e Ocupacao do Solo e outros em que elafoi retirada, ndo existindo, por hora,
uniformidade de entendimento.

Apbs mais de trés horas de apresentactes e debates proficuos, foram encerrados os trabalhos
do grupo, com congratul agdes reciprocas.
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Universidade Federal do Rio Grande - FURG

Emerson Affonso da Costa Moura

Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro (UFRJ)

e Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ)

Manoel Ilson Cordeiro Rocha

Faculdade de Direito de Franca (FDF);

Universidade de Araraquara (UNIARA) e

Faculdade Dr. Francisco Maeda (FAFRAM)



OSFUNDAMENTOSDE VALIDADE DOSACORDOS SUBSTITUTIVOSDE
SANCAO ADMINISTRATIVA NO BRASIL

THE VALIDITY GROUNDS OF SUBSTITUTE AGREEMENTSOF UNILATERAL
SANCTIONING IN PUBLIC ADMINISTRATION IN BRAZIL

Raquel Mousinho deMoura Fél

Resumo

O presente trabalho se presta a perscrutar quais séo os fundamentos de validade dos acordos
administrativos de sancao administrativa— ASSAs no Brasil. Utilizando-se da metodologia
de pesguisa legislativa e bibliogréfica, cuidou-se de investigar, analisar a pertinéncia e
sistematizar as normas constitucionais — normas-principios principais (primazia do consenso,
supremacia dos direitos fundamentais, maior vantajosidade para o interesse publico,
preservacdo da empresa e pessoalidade) e normas-principios iniciais (democracia,
participacdo popular, eficiéncia, proporcionalidade e razoabilidade) — e as hormas, de status
legal, do microssistema de direito administrativo consensual idéneas a validar a opcéo pela
celebracdo de compromisso para a permuta de sangdes administrativas do tipo gera (néo
disciplinar e nem contratual). Além disso, 0 permissivo genérico para celebracdo de acordos
administrativos, inserto no caput do art. 26 da Lei de Introducéo das Normas do Direito
Brasileiro — LINDB pela Lel n. 13.655, de 2018, foi objeto de estudo e trés destaques. i.
guanto a sua topografia; ii. quanto aos possiveis objetos de pactuagdo via compromisso
administrativo; e iii. quanto ao novo dever-poder administrativo que instituiu. Decidiu-se
empreender esse estudo apoOs se constatar que a doutrina pétria pouco se debrucou sobre o
tema, apesar da sua atualidade e acentuada importancia.

Palavras-chave: Acordos substitutivos de sangdo administrativa, Fundamentos de validade,
Constituicdo federal, Lindb, Microssistema de direito administrativo consensual

Abstract/Resumen/Résumeé

The present article aims to examine which are the validity grounds of substitutive agreements
of unilateral sanctioning — ASSAs in Public Administration in Brazil. Using legislative and
bibliographical research methodology, care was taken to investigate, analyze the relevance
and systematize constitutional norms — main law principles (primacy of consensus,

supremacy of fundamental rights, greater advantage for the public interest, preservation of
the company and personality) and initial law principles (democracy, popular participation,
efficiency, proportionality and reasonableness) — and the norms of legal status of the
consensual administrative law microsystem suitable for validating the option of concluding
an administrative agreement for the exchange of non-disciplinary or contractual sanctions.
The broad permission to conclude administrative agreements, now inserted in the caput of

1 Raquel Mousinho de Moura Fé Doutoranda em Direito no UNICEUB. Advogada de empresa publicafedera e
assessora juridica raguelmmourafe@gmail.com
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art. 26 of the Law on the Introduction of the Standards of Brazilian Law — LINDB by Law
13,655/2018, was the object of study and three highlights: i. regarding its legal topography;
ii. regarding the possible objects of an substitutive agreement; and iii. regarding the new
administrative duty-power that the Law 13,655/2018 established. One reason to undertake
this study was the fact that the national law doctrine had little focus on the topic despite its
current and marked importance.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Substitutive agreements of unilateral sanctioning,
Validity grounds, Federal constitution, Law on the introduction of the standards of brazilian
law, Consensual administrative law microsystem
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INTRODUCAO

E atual e deveras relevante o debate doutrinario sobre a possibilidade (ou nio) de a
Administragdo Publica brasileira, diante do vigente tablado juridico, celebrar acordo
substitutivo de san¢do administratival — ASSA. Por um lado, ha os que defendem sua
impossibilidade?, alegando a ndo existéncia de permissivo legal expresso e especifico nesse
sentido, por conta do veto presidencial ao inciso II do § 1° do art. 26 da Lei de Introdugdo das
Normas do Direito brasileiro — LINDB.

A guisa de contextualizagio, rememore-se que o inciso Il do § 1° do art. 26 da LINDB,
objeto de veto presidencial, previa textualmente que o compromisso (acordo administrativo)
“poderd envolver transacdo quanto a sancgdes e créditos relativos ao passado e, ainda, o
estabelecimento de regime de transi¢do” (grifos nossos). Ja as razdes do veto® sustentaram o
suposto desrespeito ao principio da reserva legal, bem como se estribaram na presun¢do de que
o dispositivo acima trasladado geraria desestimulo ao cumprimento das san¢des que menciona.

Ocorre que, primeiro, ¢ de se observar que o veto presidencial incidiu apenas sobre o
teor do inciso II do § 1° do art. 26 da LINDB, que, por sua vez, ndo concernia a toda e qualquer
sancdo administrativa, mas tdo-s6 aquelas relativas ao passado. Dessa feita, tem-se que o
multicitado veto presidencial provavelmente visava baldar a celebracdo de compromisso
administrativo com efeito retroativo, afinal nada versou sobre a (im)possibilidade de a
Administragdo Publica encetar compromissos (acordos) administrativos de substituicdo de
sancdo administrativa pro-futuro.

Segundo, ¢ devido remarcar que a alegacdo de desrespeito ao principio da reserva
legal, também constante das razdes do veto presidencial acima referidas, revela-se insubsistente
per si, porquanto: i. o tema submetido a san¢do presidencial era tratado exatamente por lei (no
caso, pela Lei n. 13.655, de 2018, dedicada a seguranga juridica e eficiéncia na cria¢do e na

aplicagdo do direito publico, responsavel por acrescentar os arts. 20 a 30 na LINDB); e ii. no

! Entende-se por “acordos substitutivos” os termos firmados, em regra, pela Administragdo Publica, de oficio ou
mediante provocagdo do interessado, quando considerar a composi¢ao ou ajuste mais vantajoso ao interesse
publico do que as consequéncias decorrentes de um ato administrativo proferido unilateralmente em um processo
administrativo. Os aludidos acordos objetivam “a redug¢do do arbitrio e da conflituosidade, sempre mais
frequentes na atuacdo predominantemente unilateral do Estado” (MOREIRA NETO, 2003, p. 153; MOREIRA
NETO, 2008, p. 118-119).

2 Especialmente os 6rgdos de controle, como a Controladoria-Geral da Unido — CGU.

* Sdo as seguintes as razdes apresentadas para o veto presidencial, ad litteris: “A celebragdo de compromisso com
os interessados, instrumento de natureza administrativa previsto no caput do artigo, ndo pode, em respeito ao
principio da reserva legal, transacionar a respeito de sangdes e créditos relativos ao tempo pretérito e imputados
em decorréncia de lei. Ademais, poderia representar estimulo indevido ao ndo cumprimento das respectivas
sangoes, visando posterior transacao”.
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sistema juridico brasileiro, ndo haver qualquer indicativo de que o tema deva ser tratado por
norma de status superior ao de uma lei ordinéria.

De outra banda, ha os que defendem a possibilidade de celebrar ASSAs, considerando,
de forma ampla, que o ordenamento juridico brasileiro atual fomenta a abertura da
Administragdo Publica para a processualidade, a discussdo e a negociacio (MEDAUAR, 2008,
p. 65; MEDAUAR, 2017, p. 260, 352) — sem reservar a matéria sancionadora —, o que soletraria
ser o aludido acordo substitutivo, quicd, desejavel* nos casos em que se revelar habil a realizar
interesse publico mais vantajoso que aquele alcancavel pela mera execucdo de sangdo
legalmente prevista.

A parte da doutrina favoravel ao manejo de acordos substitutivos de sangdo
administrativa pela Administragdo Publica sustenta apoiar-se em interpretacao sistematica das
normas constitucionais, do permissivo genérico do caput do art. 26 da LINDB e de demais
normas do microssistema do direito administrativo consensual, contudo ainda nio sistematizou
as normas juridicas, regras e principios, que o requestam.

A partir desta mise-au-point, apos pesquisa sistematica, com o intento de colmatar essa
lacuna doutrinéria, a seguir, sistematizam-se os fundamentos — inicialmente, os constitucionais,
depois o legal (de sobredireito) e, por fim, os microssistematicos com status de lei — que dotam
de validade os acordos substitutivos de sangido administrativa geral® (quer dizer, ndo disciplinar

e nem contratual) no Brasil.

1. FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DE VALIDADE DOS ACORDOS
SUBSTITUTIVOS DE SANCAO ADMINISTRATIVA

Pesquisar os fundamentos de validade de um instituto juridico reclama,
inevitavelmente, explorar, primeiro na Constituigio da Republica®, se existem normas que
prescrevem a sua utilizagdo ou, em outros termos, o que se entende por (como sendo de) direito

no ordenamento juridico considerado (BOBBIO, 2010, p. 39).

Com o fito de privilegiar a organiza¢do do conhecimento, este relatorio de pesquisa

apresenta os fundamentos de validade constitucionais dos ASSAs que levantou, servindo-se da

4 Nesse sentido, por todos, confiram-se: MOURA FE, 2022, p. 4-20; BARROS E SILVA, 2019, p. 40.

5 A proposito, € oportuno dizer que o Acordo substitutivo de sangdo administrativo, celebravel por meio de termo
de compromisso, ¢ distinto de outros acordos administrativos, tais como o acordo de leniéncia ou o acordo de
ndo persecucado civel. De maneira ainda bem simples, ¢ devido remarcar que, no ASSA, a san¢do administrativa
ndo ¢ diminuida por nenhum motivo, ela é apenas permutada por outra de diversa qualidade, mas de mesma
gravosidade.

¢ Que, alias, enquanto norma fundamental, ¢ fundamento de validade de todas as normas de um sistema juridico.
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taxonomia das normas-principios constitucionais proposta por Sundfeld (2014, p. 207),

subdividindo-as em “normas principais” e “normas iniciais™”.

1.1 Normas-principios principais

Os principios constitucionais do tipo normas principais ora apresentados sdo aqueles
dotados de razoéavel determinacao, suficientes para servir, por si, de fundamento constitucional
solido para a possibilidade de a Administragcao Publica promover acordo substitutivo de san¢ao

administrativa.

1.1.1 Principio da supremacia dos direitos fundamentais

Uma norma inicial do ordenamento juridico brasileiro que confirma a
constitucionalidade da utilizagao de acordos substitutivos de sangdo administrativa ¢ o principio
da supremacia dos direitos fundamentais, principio amalgamado ao da supremacia da

Constituigao.

Como se sabe, outrora delineou-se principio de nomen juris assemelhado, o principio
da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado®, originalmente para justificar o
desequilibrio nas relagdes juridicas entre a Administracdo e os administrados, que sempre
pendiam para beneficiar a primeira (BAPTISTA, 2003, p. 183)°. Disso decorreria a
impossibilidade de a Administragdo Publica proceder a qualquer juizo de proporcionalidade ou
de concordancia pratica ao decidir, porquanto ser um principio imponderavel e sempre
preferivel quando em conflito com outros, segundo o qual, invariavelmente, se deveria preterir

os interesses individuais com relagdo aos coletivos.

Assim, a pretexto de livrar o direito administrativo patrio da pecha do autoritarismo,

parcela consideravel da doutrina passou a menoscabar o aludido principio, reduzindo-o em sua

7 Nio secunddrias e, portanto, de ndo tdo vaga determinagio normativa (SUNDFELD, 2014, p. 209). O mesmo
autor real¢a que o manejo de principios nao deve ser exclusivo pelo Judiciario, afinal “parte importante da ordem
juridica atual se dirige ao legislador e ao administrador publico”, restando ao Judiciario o importante papel de
“controle das falhas e omissdes das autoridades legislativas e administrativas (2014, p. 217, 219).

8 A classica definicdo do referido principio foi dada por Celso Antonio Bandeira de Mello (2019, p. 60) nos
seguintes termos: “Trata-se de verdadeiro axioma reconhecivel no moderno Direito Publico. Proclama a
superioridade do interesse da coletividade, firmando a prevaléncia dele sobre o particular, como condicao até
mesmo, da sobrevivéncia e asseguramento deste ultimo. E pressuposto de uma ordem social estavel, em que
todos e cada um possam sentir-se garantidos e resguardados”.

® Esse dito principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado funcionava como “fundamento
e fator de legitimag@o para todo o conjunto de privilégios de natureza material e processual” que constituiam o
cerne do regime juridico-administrativo (BINENBOJM, 2006, p. 14).
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importancia ou mesmo desprezando-o. Ocorre que o conceito de “interesse publico” ¢ central
no direito publico, especialmente no direito administrativo!?. Consoante ensinou Hector Escola,

“o direito administrativo € [mesmo] o direito do interesse publico” (ESCOLA, 1989, p. 36).

Seguindo a linha do direito constitucional, o direito administrativo deve, isto sim, ser
recentrado e, por consequéncia, redesenhar sua nocao de “interesse publico”, para ndo mirar os
direitos da Administragdo, mas os direitos dos individuos participantes de relacdes juridicas
(SILVA, 1997, p. 62-63), o que equivale a reconhecer o “primado do individuo e o da sociedade
sobre o Estado” (MOREIRA NETO, 2001, p. 15-16). Noutros termos, a Administragdo Publica
deve se transformar em centro de respeito, protecdo e promocao dos direitos fundamentais dos

cidaddos (BINEMBOJM, 2008).

Ao se vislumbrar que o interesse publico é o conceito-preceptor do processo
administrativo e conceito-maestro do ato punitivo da Administragdo, ¢ preciso ndo ignorar a
possibilidade de celebrar (ou ndo) compromisso, a depender de qual solugdo, no exercicio do
poder sancionador — se a heterdnoma prevista em lei ou se a autobnoma, delineada
contextualmente —, mais prestigiara os direitos fundamentais, ndo perdendo de vista que, “no

exercicio das escolhas administrativas, [o administrador| resta vinculado ao primado dos

direitos fundamentais” (FREITAS, 2014, p. 48).

1.1.2 Principio da maior vantajosidade para o interesse publico

O principio da maior vantajosidade para o interesse publico ¢ devoto em pilotar a
atuagdo administrativa, haja vista harmonizar o mais conhecido principio da supremacia do

interesse publico com o principio da eficiéncia administrativa.

Em matéria de licitagdes, o principio da vantajosidade ¢ vastamente utilizado com um
viés orientado a economicidade. O principio da maior vantajosidade para o interesse publico,
no entanto, ndo ¢ definivel apenas a partir desse critério. Mais abrangente, ele vindica do
administrador publico, primeiro, considerar os varios possiveis desfechos para um problema
administrativo do caso concreto, para, segundo, sopesar vantagens e desvantagens de cada
possivel solucdo até o limite da juridicidade e, enfim, governar-se pela obstinagdo em promover

mais vantagens para o interesse publico.

10 Segundo leciona Odete Medauar, a no¢do de “interesse publico” surgiu apds a Revolugdo Francesa e se
apresentava como “argumento suscetivel de propiciar a adesdo de todos e, por isso mesmo, de fundamentar o
poder do Estado” (2017, p. 189).
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Outros principios de teor semelhante, mas ndo idéntico, sdo utilizados pela doutrina
administrativista patria. Por exemplo, o principio da prevaléncia do interesse publico, que,
inegavelmente, foca o “interesse publico”, mas ndo o conjuga com o principio da eficiéncia
administrativa, ndo exigindo do administrador publico a realizagdo do que Binenbojm (2005,
p. 21) denomina “melhor interesse publico”, bastando, consequentemente, satisfazer um

(qualquer) interesse publico.

Fato ¢ que o interesse publico ndo ¢ inico e nem ¢ monopolio da Administracao.
Tampouco € contraposto a “perspectiva atomizada dos particulares”, antes ¢ um “elo de
mediagdo de interesses privados dotados de legitimidade” (MARQUES NETO, 2002, p. 148,
149, 151). Ele também ndo é cognoscivel a priori, mas apenas a posteriori, num caso concreto
(BINENBOJM, 2005, p. 15). Dai, s6 em cada concreto ¢ possivel conhecer as possiveis
solugdes, averiguar a vantajosidade de cada uma e escolher a melhor das opg¢des, “o fim

legitimo que orienta a atuagdo da Administracdo Publica” (BINENBOJM, 2005, p. 21).

1.1.3 Principio da primazia do consenso

Como se viu, a Administracao pode ou ndo celebrar compromisso a depender de qual
solugdo, no exercicio do poder sancionatério, se revelard a mais vantajosa para o interesse
publico, digo, a mais habil a dar concrecdo aos direitos eleitos pelo Estado democratico
brasileiro e apostos na Constitui¢ao Federal. Na hipdtese de a via do compromisso ser a mais
vantajosa para o interesse publico, ela deve ser a alternativa preferida pelo administrador

ptblico (VALLE, 2020, p. 87).

Haveré hipdteses, no entanto, em que o interesse publico, aparentemente, serd atendido
de igual forma, quer a Administragdo Publica se servindo da via consensual, dialdgica, quer
optando por impor unilateralmente o provimento sancionatorio. Em casos que tais, deve-se
preferir a via consensual, a da processualidade, discussdo e negociagdo (MEDAUAR, 2008, p.
65), que privilegia a participagdo de mais atores processuais na construcdo da decisdo

administrativa.

Tal preferéncia pelo consenso justifica-se também com base no desdobramento do
movimento de constitucionalizagdo do direito administrativo, que opera a ressignificacdo do
“administrado”, que ¢ elevado a condicao de “cidaddo ativo”, a “Administragdo Publica, que se
transforma em centro de respeito, protecdo e promogao dos direitos fundamentais dos cidadaos

(BINENBOJM, 2008) e o art. 5° inciso XXXV, da Constituicio Federal, que passou a
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considerar a resposta consensuada como meio realizador da terceira onda de acesso a justiga
(CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 8), haja vista viabilizar a desburocratizacao da resolugdo
de litigios.

1.1.4 Principio da preservagdo da empresa

A empresa ¢ “fato juridico relevante, direito difuso, constitucionalmente protegido,
nos termos do art. 170 da Constituicao Federal” (ENEDINO, 2018, p. 35), constituindo-se vetor

de interesses publicos e privados. A atividade empresarial por ela desempenhada:

“(...) ndo se restringe aos interesses imediatos e particularizados de
consumidores e fornecedores, mas, em torno de tal atividade [empresarial],
como fato juridico relevante, atividade dindmica, perene necessaria, pais e
maes de familia se sustentam, tributos sdo auferidos, a livre-concorréncia se
estabelece, os nego6cios entre empresarios incrementam-se, os produtos
tornam-se cada vez mais eficientes e duraveis, a oferta aproxima-se da
demanda, reduzindo a escassez, € negdcios juridicos se concluem no mundo
real e virtual, propiciando, por meio de uma rede de interesses sobrepostos,
trabalho, emprego, renda e cidadania" (ENEDINO, 2018, p. 35).

O fato de a atividade empresarial ter sido eleita pela Constituicdo Federal como
relevante valor a ser protegido redunda em que ndo se pode admitir que a inflicdo de sangdo
legal atente contra a preservacdo de empresas, devendo a hipdtese de sua extingdo ser assumida
como ultima ratio (ENEDINO, 2018, p. 55), como a ultima opgdo do
administrador/legislador/juiz, cabivel apenas quando ndo puder ser evitada, por exemplo, pela

via do acordo administrativo.

1.1.5 Principio da pessoalidade da pena

O principio da pessoalidade da pena, também chamado de principio da
responsabilidade pessoal ou da intranscendéncia da pena, tem assento no art. 5°, inciso XLV,

da Constituicao Federal. Vejamos:

XLV —nenhuma pena passara da pessoa do condenado, podendo a
obrigacdo de reparar o dano e a decretacdo do perdimento de bens ser, nos
termos da lei, estendidas aos sucessores € contra eles executadas, até o limite
do valor do patrimdnio transferido; (...) (Grifos nossos)

A fim de dar concregdo a esse dispositivo constitucional, no exercicio da atividade
administrativa, a Administragdo Publica deve se certificar de que a sang@o prevista em lei ndo

exorbita a pessoa do infrator e, vindo a celebrar acordo administrativo, deveré acautelar para
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que as cldusulas que forem estabelecidas no acordo sejam suficientes para se “evitar o
descumprimento de uma obrigacdo juridica” que viabiliza a politica publica, bem como

sejam limitadas as partes, ndo devendo atingir terceiros.

E indubitavel que um provimento sancionatério que tenha sido estipulado, in casu,
pelos proprios atores processuais (Administragdo e particular) tende a ser mais obediente ao
quesito constitucional da pessoalidade da pena, ndo extrapolando a pessoa do infrator, até
porque as consequéncias de um acordo sdo necessariamente previstas em exercicio pragmatico

de empiria compromissado com a razoabilidade.

1.2 Normas-principios iniciais

Diferentemente dos principios considerados normas principais, as normas do tipo
principios iniciais sdo aquelas de conteudo mais abstrato, iniciais no sentido de que apontam o
inicio do raciocinio interpretativo, todavia, consideradas isoladamente, ndo sdo suficientes por
si para servir de fundamento constitucional para a possibilidade de a Administragdo Publica
promover acordo substitutivo de san¢do administrativa. Se consideradas sistematicamente, sim,

sdo bastantes para esse fim.

1.2.1 O principio da democracia

Todas as normas constitucionais devem ser lidas a partir do contetdo significante
desse principio que ¢ “principio-continente de que tudo o mais ¢ conteudo” (BRITTO, 2021) e
que esta “diretamente ligada ao nivel de valorizagdo do individuo na ordem juridica”

(SCHIRATO, 2010, p. 36), o da democracia

Esse entendimento se apoia na atual concepgdo de democracia!!, que se afina com uma
mentalidade especifica de participagdo e concertacdo de vontades e, considerada a partir da
ideia de soberania, implica que o proprio povo seja seu legislador e magistrado

(ROSANVALLON, 2006, p. 10).

Segundo essa nova mentalidade, ndo ha como cogitar democracia sem a participagao
efetiva do povo no exercicio do poder (SCHIRATO, 2010, p. 38). A participagdo no processo

decisorio do Estado ¢ elemento essencial — absolutamente ndo acidental — do regime

1 Sobre a nova concepgio de democracia em contraponto com a sua antiga concepgao, recomenda-se ler: MOURA
FE, 2022.

21



democratico de direito, ndo se podendo mais admitir a imposi¢do autoritaria e unilateral de

decisdes que afetem os direitos de particulares.

O acordo substitutivo de san¢do administrativa ¢ um exemplo de participagdo de forma
direta no exercicio do poder sancionador estatal. Ele ¢ celebravel em ambiente de concertacdo
administrativa, a partir da adogao da técnica da consensualidade, a qual cria condi¢des propicias

para a configuracdo de um Estado-Administragao dialdgico.

1.2.2 Principio da participacao popular

O principio da participagdo popular!? integra o principio da democracia'?,
caracterizando-se como “valioso estratagema para fazer a liberdade legitima” (FREITAS, 2014,
p. 66). Decorrente dos valores democraticos que informam e sustentam todo o ordenamento
juridico, a participagdo popular nas decisdes estatais em si — quer por grupo da sociedade'®,
quer pelo proprio cidadio, individualmente considerado — “representa um inestimavel refor¢o
para que o Estado possa desincumbir-se daquela que ¢ a maior de todas as suas atribui¢cdes no
mundo contemporaneo: a de responsavel primario pela efetivacdo dos direitos fundamentais”

(OLIVEIRA, 2010, p. 183).

Gustavo Justino aponta trés efeitos positivos da participagdo popular, o primeiro deles
relacionado a “maior publicidade e transparéncia no que tange a condugdo dos assuntos que
envolvem a coletividade”. O segundo deles, em nivel informacional e de conhecimento sobre
as diretrizes dos orgdos administrativos. No mais, destaca que o emprego de mecanismos
participativos “enseja a criacdo de espagos de efetiva negociacdo, nos quais as decisdes
administrativas sdo tomadas, ndo somente a partir da perspectiva da ponderacdo ou da
harmonizagdo dos interesses envolvidos, mas também sob a O6tica da reciprocidade de

concessoes” (OLIVEIRA, 2010, p. 171).

12 Conquanto o tema da participagdo popular na Administragdo seja denominado de formas diversas pela doutrina
administrativista — por exemplo, como “exercicio privado da fung¢ao publica” ou “colaboragdo do particular com
a Administragdo Publica” —, considera-se que cada uma dessas denominagdes define melhor um estagio distinto
da evolugdo do direito administrativo e dos modelos de Estado — aquele proprio do Estado Liberal; este, do
Estado Social de Direito (notavelmente apds a 2* Guerra Mundial), mais bem cabendo empregar, no atual
contexto constitucional, a expressdo “participagdo popular”, por ser insita ao principio democratico em que se
inspira o Estado de Direito, ora constituido como Estado Democratico de Direito (DI PIETRO, 1993, p. 503).

13 A propdsito, ha doutrinadores que consideram que a mais elementar caracteristica do Estado Democratico, ao
lado do pluralismo politico, ¢ mesmo “a prévia participagdo de todos” (CUNHA, 2012, p. 351-352).

14 Partidos politicos, sindicatos, grandes empresas e grupos empresariais.
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Com efeito, a decisao administrativa consensuada, quer dizer, aquela respaldada pela
participag@o popular, tem maior eficécia e efetividade (OLIVEIRA, 2006, p. 427), uma vez que
¢ menos suscetivel de descumprimento na pratica (SCHIRATO, 2010, p. 43-44; MARQUES
NETO, 2019, p. 105; GAROFANO, 2019, p. 333), o que, por si, ja receita a conveniéncia da
atuagdo consensual da Administragdo Publica (LORA, 1998, p. 94-98).

Adite-se a isso que a participacdo popular — quer a titulo de defesa de direitos
individuais (participagdo uti singulus), quer na defesa de interesses difusos e coletivos
(participagdo uti cives) — ¢ algada a elemento essencial do processo administrativo democratico.
Este processo administrativo do tipo participativo € que oferece legitimacao racional ao poder
exercido por aparato burocratico e impessoal, passando a legitimidade da ordem democratica —
“submissdo do poder estatal & percepcdo das necessidades e dos interesses do grupo nacional
que lhe dé existéncia” (MOREIRA NETO, 2001, p. 163) — a ser medida pelo grau de

participagio dos cidaddos (consensus) na atuagdo estatal'>.

De outro bordo, “a participagdo do Povo na formagao dos instrumentos do poder e no
seu controle” €, segundo Seabra Fagundes (1992, p. 141), “uma das exceléncias da [atual]
Constituicao”. Disso deduz que a participagdo popular na composi¢cdo dos orgdos do poder
publico e na dinamica desses 0rgdos ¢ traducdo (conteudo) da cidadania, principio basilar da

Constituicao, fundamento da Republica Federativa do Brasil (FAGUNDES, 1992, p. 141).

A participacdo civica se faz efetiva, e ndo mera letra constitucional'®, “pela projecdo
factual que supde no dia a dia da vivéncia das institui¢des” (FAGUNDES, 1992, p. 142). Assim,
desdobramento do principio da participagdo popular é que, na dindmica dos 6rgaos e demais
entes publicos, ¢ dado aos individuos em geral e ao cidaddo em particular arrostar os atos que
violem qualquer dos principios basilares da Administragdo Publica (FAGUNDES, 1992, p.
143), dispostos no caput do art. 37 da Constituicao Federal, como, por exemplo, o principio da

eficiéncia ou o da moralidade.

150 que se diz é que a legitimidade da Administragdo Publica apresenta duplo carater, um politico-formal (s6 é
legitima a acdo desempenhada ao amparo da lei elaborada em processo democratico) e um substancial-
procedimental (s6 ¢ legitima a ag@o estatal realizada de acordo com procedimentos previamente estabelecidos,
cujo resultado final apresenta conteido condizente com a situagdo fatica sobre a qual versa a decisdo)
(SCHIRATO, 2010, p. 42).

16 N30 é demais lembrar que a previsao de que “todo o poder emana do povo” ndo ¢é novidade do paragrafo tinico
do art. 1° da Constituicdo Federal de 1988 — “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” —, uma vez que ja constava do § 1° do art.
1° da Emenda Constitucional n. 1, de 1969 — “Todo o poder emana do povo e em seu nome ¢ exercido”. No
entanto, como se sabe, naquele momento constitucional, a participagdo popular estava reservada a sua
legitimidade para propor agdo popular, que ndo tinha as feicdes de hoje, e a compor o conselho judicante de
Tribunais do Juri. Hoje, diferentemente, o principio da participagdo popular tem mais rico significado.
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Nessa esteira, os acordos substitutivos de sangdo administrativa sdo fruto de
qualificada participagdo popular, que considera para tanto uma multiplicidade de interesses,
particularisticos ou nao, privilegiando tanto a democracia quanto a cidadania, ambas de indole

constitucional.

1.2.3 Principio da eficiéncia

A adocdo da pratica consensual pela Administracdo Publica deve ser estimulada, ao
passo que o interesse publico ¢ realizado com mais eficiéncia (agilidade e adaptabilidade) se
harmonizado com os interesses privados, mesmo em se tratando da atividade administrativa
sancionadora. Isso porque, na hipdtese, hd um incremento da transparéncia das atividades
administrativas (instrumento moralizador e de imparcialidade da Administracdo Publica),
maior lastro a autoridade que nele busca seu fundamento (novamente se enaltecendo o elemento
de legitimacdo da atuacdo da Administracdo), bem como maior estabilidade nas relagdes
administrativas (com representa maior seguranga juridica das partes envolvidas) (BAPTISTA,

2003, p. 266-268).

Na percepcdo de Pimenta e Grotti (2020, p. 107), a eficiéncia reclama
“proporcionalidade e razoabilidade, economicidade e legitimidade da politica publica, da
politica administrativa, do modelo de conformidade e do sistema de responsabiliza¢do, nos

diversos segmentos da vida social em que comparece a Administragdo Publica sancionadora”.

Nao se pode olvidar que a san¢do administrativa foi prevista em lei como resposta
protetiva a um bem juridico. Assim, os acordos substitutivos de san¢do administrativa, como
meio de regulagdo consensual, para preencher lacuna negocial, podem ser entabulados

adequada e eficientemente para assegurar a finalidade protetiva prevista em lei em cada caso.

1.2.4 Principio da proporcionalidade

O principio da proporcionalidade dos atos punitivos estatais ¢ decorrente do principio
de proibi¢do do excesso. Ele ¢ o responsavel por tornar possivel a compatibilizagdo de multiplos
interesses enredados em um caso concreto € o alcance do melhor interesse publico, ao passo

que € guia do juizo de ponderagdo desses interesses.

Assim, para fins de eleger qual ¢ a solugdo proporcional devida no caso concreto,

convencionou-se submeter a proposta de solucdo ao seguinte teste de proporcionalidade,
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composto dos trés seguintes questionamentos (LIMA, 2007, p. 53-54): (i) ela é meio adequado
para atingir o fim desejado? — perspectiva da adequagdo ou da conveniéncia; (ii) ela € a menos
onerosa das possiveis solugdes (a que apresenta menores consequéncias desfavoraveis)?
— perspectiva da necessidade ou da exigibilidade; e (iii) ela impede que as medidas
administrativas estirem consequéncias indesejaveis para além da relagdo estabelecida? Acaso,
ao final, o meio utilizado ndo resta desproporcionado ao fim almejado? — perspectiva

da proporcionalidade em sentido estrito.

No seu triplice aspecto — adequagdo, necessidade e proporcionalidade em sentido
estrito —, o principio da proporcionalidade “guiard o itinerario ldgico a ser percorrido pelo
administrador com vistas & maxima realizacdo dos interesses em jogo e a causacdo do menor

sacrificio possivel de cada um deles” (BINEMBOIM, 2005, p. 21).

Para além dessas perguntas, entende-se adequado o administrador publico, diante de
possivel solug¢do para o caso concreto, perguntar-se, ainda, se ela [a solucdo proposta] ¢ habil
para proteger a boa fé, bem como a seguranga juridica, tomando em perspectiva a protecao da

confianca.

Dessa forma, tende-se a alcangar a “medida [sancionatoria] proporcional”, aquela que,
no plano interno a relacdo Administracdo Publica e Particular, soluciona adequadamente a
equacdo entre infragdo administrativa e consequente responsabilizagdo administrativa e, no
plano externo, revela-se harmonica comparativamente a outros ilicitos do mesmo ramo do
direito, como também de outros ramos do direito publico sancionador (DEZAN, 2021b, p. 279).
A esse duplo aspecto, interno e externo, da proporcionalidade denomina-se simetria

sancionatoria.

Assim, tendo em perspectiva o principio da proporcionalidade, vé-se que, por vezes, a
solucdo punitiva prevista em lei ndo ¢ a menos onerosa das opgdes sancionatorias —nao velando
pela necessaria simetria sancionatoria —, nem tampouco a que mais bem considera que a relagao
estabelecida entre o Estado-Administragdo e o agente regulado ¢ relagdo juridica iterativa, que
ndo precisa ser mais desgastada que o suficiente. Na hipotese, o administrador publico deve,

justificadamente, optar pela solu¢do consensuada!”.

17 Na doutrina administrativista, tem-se que “a obriga¢do veiculada por intermédio do compromisso nido podera
ser superior a sang¢do cogitada em sede de processo administrativo sancionador” (MARQUES NETO, 2019, p.
110). Em mesmo sentido: GUERRA; PALMA, 2018, p. 161-162.
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1.2.5 Principio da razoabilidade

O principio da razoabilidade dimana do imperativo de adequagao entre os motivos, 0s
fins e os meios “para o alcance do interesse do corpo social e, para o Estado sancionador, a
protecdo adequadamente concreta dos bens juridicos tutelados” (DEZAN, 2021, p. 276-277).
Tal como o principio da proporcionalidade, ele decorre do principio da proibicao de excesso e,
por sua conta, o Estado sancionador tem o “dever de, sem embargo do cumprimento da lei, agir
dentro de margens determindveis e abalizadas pela certeza e justica do Direito, nos casos

discricionarios” (DEZAN, 2021, p. 277).

Especialmente na era da importacdo do pragmatismo juridico para a atividade
administrativa (consagrada com os arts. 20 e 21 da LINDB) — inclusive a atividade
administrativa sancionadora —, tem-se que o ato administrativo objetiva a decisdo mais razoavel
dentre as possiveis e “o critério final de adjudicdo pragmatica ¢ a razoabilidade” (POSNER,

2010, p. 63).

Em outras palavras, mas ainda com o suporte doutrinario de Posner (2010, p. 10), o
juiz pragmatico (e, na nossa leitura, também o administrador publico pragmatico) decide com
base em um juizo de razoabilidade voltado as "melhores consequéncias" e a partir de em um
sopesamento ndo algoritmico entre consequéncias baseadas na norma juridica e de

consequéncias especificas ao caso.

Dai, vislumbrando que a celebragdo de acordo substitutivo de san¢do administrativa
possa ser a mais razodvel dentre das solucdes possiveis de um processo administrativo
sancionador, nada obsta que seja a opgao eleita pelos atores processuais (Administracdo Publica

e particulares).

2. FUNDAMENTO LEGAL (DE SOBREDIREITO) DE VALIDADE DOS ACORDOS
SUBSTITUTIVOS DE SANCAO ADMINISTRATIVA

A Lei de Introdugao das Normas do Direito Brasileiro —LINDB (Decreto-Lei n. 4.657,
de 1942) foi alterada pela Lei n. 13.655, de 2018, que a ela acresceu, dentre outros, o disposto
em seu art. 26. Esse dispositivo foi responsavel por positivar um regime juridico geral

vocacionado a consensualidade administrativa, autorizando negociagdo entre autoridades
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publicas e particulares'8, o que ¢ instrumento imprescindivel para a tarefa de administrar
(ENTERRIA; FERNANDEZ, 1999, p. 663)"°. Por via de consequéncia, ele retirou a

centralidade da atuag¢do administrativa e do ato administrativo?’.

Destaque-se, inicialmente, um elemento topoldgico relevante para a compreensao-
aplicagdo do dispositivo acima supramencionado: ele ndo foi acrescentado a qualquer lei
ordinaria, antes passou a integrar a LINDB, que é norma de sobredireito?! — “metanorma”, “lei
interpretativa” ou “lex legum” (“lei sobre lei”). Essa especial qualificagdo da LINDB importa
em reconhecer que, ao lado de sua posic¢ao regente com relagdo as demais normas que compdem
o ordenamento juridico, ela também confere espagos de liberdade para a Administracao Publica
“concretizar normativamente naquilo que o legislador se abstiver — tcita ou expressamente —
de fazé-lo por nao ser possivel prever todas as hipoteses de incidéncia da competéncia

administrativa” (MARQUES NETO, 2006, p. 573).

A opg¢do da Lei n. 13.655, de 2018, de acrescer a Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro - LINDB, e ndo a outra lei ordindria, enunciado expresso sobre o tema ja
traduz sua pretensao de se tornar o permissivo genérico a celebragdo de acordos no ambito da
funcdo de policia administrativa (MARQUES NETO, 2019, p. 102), uma vez que esclareceu
a “competéncia consensual de ordem geral do Poder Publico brasileiro” (GUERRA; PALMA,
2018, p. 146) e veiculou o minimo regulamentar dos acordos administrativos, apresentando os

requisitos de validade imprescindiveis a efetividade e a garantia de interesses gerais®2.

Um segundo destaque a fazer atine ao fato de que, a teor do art. 26 da LINDB, ndo ha
obice a que a Administracdo Publica celebre compromisso sobre qualquer tema. Nessa esteira,

cite-se a doutrina de Guerra e Palma (2018, p. 150), para quem “qualquer prerrogativa publica

18 Do Parecer SF n. 22, de 2017, da Comissdo de Constitui¢do, Justica e Cidadania do Senado Federal, extrai-se o
registro de que “o novo artigo visa reforcar a pratica da Administragdo Publica consensual ou dialdgica — uma
concepcao moderna de Estado, que preza pela cultura do didlogo entre a sociedade, os 6rgdos e entes publicos —
, em contraponto a Administrag@o Piblica monoldgica — resistente a esse processo comunicacional”.

19 «(.) o enfoque da negociacdo significa que a Administragio Publica, empresas, organizagdes ndo-
governamentais e cidaddos, natural ¢ mutuamente cedem sobre pontos relativos ao objeto em discussdo,
favorecendo a obtengdo de um equilibrio de interesses originalmente contrapostos, os quais permaneceriam
contrapostos se ndo fosse pela ocorréncia de trocas e concessdes entre as partes” (CASSESSE, 2003, p. 142).

20 Segundo o raciocinio esbogado por Floriano Marques Neto ainda em 2011 (p. 109-110), a norma ora positivada
na LINDB se revela como mais um reflexo da perda de centralidade do ato administrativo como motor de atuagao
da Administragao Publica.

21 “Uma norma que prescreve como e com que contetdo outras normas serdo produzidas” (FERRAZ JUNIOR,
2013, p. 203). “(...) uma lei fundacional contendo as ferramentas primarias do trabalho juridico. Nao uma lei dos
conteudos principais do ordenamento, pois o lugar deles ja esta reservado: é a Constituicdo. Mas sim uma lei
definidora dos grandes modos de funcionamento do direito, de operagao das normas gerais ou individuais de que
ele se compde” (SUNDFELD, 2019, p. 33).

22 Alias, os mesmos que ja estavam dispostos do art. 2° da Lei n. 9.784, de 1999, e art. 104 do Codigo Civil.
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pode ser objeto de pactuagdo”, afinal, no texto legal, ndo had objeto interditado no

compromisso”.

Com efeito, o ambito de aplicagdo do compromisso ¢ delimitado tdo-s6 pela
funcionalidade do instrumento, manuseavel pela Administragdo Publica nas trés hipoteses?
expressamente previstas pelo art. 26 da LINDB, a saber: i. eliminar irregularidade; ii. eliminar
incerteza juridica; ou #ii. eliminar situacdo contenciosa na aplicagdo do direito publico. Em
todas essas hipoteses, ¢ possivel afastar a aplicagdo da norma de direito publicose a
Administragdo verificar, na situagdo concreta, que o meio mais eficiente de zelar pelo interesse
geral materializa-se na celebracdo de acordo com o particular, “ndo se justificando [mais] a
inexisténcia de acordo apenas em razdo da inexisténcia de lei especifica a respeito” (ARAUJO,

2019, p. 328).

A sang¢@o administrativa, “sob o critério organico — ja ndo ¢ mais a linha do horizonte
da disciplina, mas apenas um dos provimentos sancionatdrios fundamentais no panorama da
atividade sancionatoria que tutela os interesses publicos” (PIMENTA e GROTTI, 2020, p.
102). A valer, em se tratando de processos administrativos do tipo sancionador, muito mais
razdo ha para recorrer a consensualidade, diferentemente do que pode se supor, uma vez que
esses processos carregam consigo um grau de conflituosidade acentuado e a decisdo que va ser
prolatada em cada caso deve ser completamente isenta de arbitrio, com vistas a maximizar o

interesse publico.

Antes da inovacdo trazida pela Lei n. 13.655, de 2018, alguns doutrinadores
administrativistas ja defendiam a possibilidade de a Administracdo Publica celebrar acordos
substitutivos de sangdes administrativas — com efeito substitutivo as decisdes unilaterais
sancionatdrias — com base no art. 5°, § 6°, da Lei n. 7.347, de 198524, como se esse dispositivo

fosse permissivo genérico para a adogdo de solucdo consensual pela Administragcao Publica.

20O caput do art. 26 da LINDB menciona, ainda, uma suposta quarta finalidade do compromisso que seria a
de viabilizar a obteng¢do de uma licenga pelo particular. Ocorre que, ao que entendemos, ndo se trata de uma
quarta hipotese distinta das demais, antes do destaque da lei para uma situagdo que se amolda ou & hipétese de
“eliminar irregularidade” ou a de “eliminar situagdo contenciosa na aplicagdo do direito publico”.

24 Vale lembrar que, na década de 1990, outras legislagdes contaram com previsdo semelhante aquela do art. 5°, §
6°, da Lei de ACP, a saber: a Lei n. 8.884, de 1994 (art. 73); a Lei n. 6.385, de 1976 (art. 11, § 5°, incluido em
1997); e a Lei n. 9.605, de 1998 (art. 79-A). “Todas essas normas t€ém uma caracteristica em comum: autorizam
a celebracdo de acordos administrativos em hipoteses legais nas quais a solugdo tradicional era a
responsabilizagdo (no sentido técnico-juridico de sujeigdo de alguém a uma sangao pelo descumprimento de uma
obrigacdo). Fala-se em conduta ilicita, causadora de dano, e em substitui¢do da sua sang¢do ou do procedimento
de responsabilizagdo por um compromisso tomado do agente em tese responsavel, a fim de que corrija a sua
conduta” (NIEBUHR, 2019, p. 344). Em mesmo sentido: LIBORIO, 2019, p. 321.
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Nao por outro motivo, Sundfeld (2019, p. 35) afirma que os preceitos da Lein. 13.655,
de 2018, “ndo tém contetido revolucionario”. Ao seu ver, o seu mérito seria, isto sim, o de
transformar “em texto legal, de carater geral, exigéncias que, em muitos ambientes (...) ja
vinham sendo feitas e que traduzem as melhores praticas juridicas” (SUNDFELD, 2019, p.
35)%.

De toda forma, foi a partir da introdug@o dos novos enunciados a LINDB que, com
muito mais firmeza e seguranca, ¢ possivel sustentar que o dispositivo legal valida
definitivamente a atuacdo administrativa consensual, “estabelecendo uma moldura normativa
dentro da qual as autoridades administrativas e os agentes privados poderdo negociar ajustes e

transacionar” (VIANA, 2019, p. 342)°.

O terceiro e ultimo destaque deste topico se reserva ao fato de que o art. 26 da LINDB
estabeleceu um dever-poder para a Administragdo Publica, o de ela ponderar as circunstancias
do caso concreto e, em sendo atendidos os requisitos legais do compromisso — eficiéncia,
proporcionalidade e compatibilidade com os interesses gerais —, celebra-lo, caso o particular
aquiesga com os termos do acordo, ¢ claro, ou ndo ha falar em consenso (SCHWIND, 2020, p.

162).

Dessarte, caso estejam presentes os requisitos legais autorizadores de uma decisdo
consensuada, o processo de tomada de decisdo administrativa deverd seguir um outro
procedimento decisério para fins de entregar provimento sancionatdrio diferenciado,
concertado entre as partes, “sem que isso signifique, contudo, a abdica¢dao de poder juridico

original” (ALMEIDA, 2012, p. 302).

3. FUNDAMENTOS MICROSSISTEMATICOS DE VALIDADE DOS ACORDOS
SUBSTITUTIVOS DE SANCAO ADMINISTRATIVA COM STATUS DE LEI

O direito de punir do Estado “¢ uno e fundado em uma logica juridico-coercitiva de
coeréncia, de unidade e de completude representativa (...) na teoria dos sistemas juridicos”

(DEZAN, 2021, p. 1). Todo o sistema e subsistemas punitivos do Estado sdo vocacionados a

25 O mesmo autor conclui o raciocinio dizendo que “o inovador foi levar esses temas para a velha LINDB, uma
espécie de porta de entrada do mundo juridico" (SUNDFELD, 2019, p. 35). Em mesmo sentido: SUNDFELD e
CAMARA, 2011, p. 133-151; BINENBOIJM, 2016, p. 111; ALMEIDA, 2012, p. 302.

26 Dessa forma, “deixa, definitivamente, de ser possivel alegar que a Administragio deve apenas aplicar a
lei, independentemente de quais forem as consequéncias de suas decisdes, sem a possibilidade de transigir ou de
encontrar solugdes alternativas de consenso aos conflitos internos e com particulares” (SCHWIND, 2020, p.
162).
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“adequada protecao de bens juridicos” e se movem a partir dos principios expressos € implicitos
da Constituicdo Federal, como também a partir de principios sistematico-informativos

(DEZAN, 2021, p. 2, 6).

Dezan (2021, p. 2) o afirma por compreender que algumas normas operam “de modo
interdisciplinar” e “com abrangéncia interepistémica”, como aquelas relativas a necessidade de
taxatividade do texto legal prescritivo do ilicito, a irretroatividade, ao ne bis in idem, a
proporcionalidade, a razoabilidade, a intranscendéncia da san¢dao e mesmo ao devido processo

legal.

Considerando “sistema” como a “unidade de multiplos conhecimentos sob uma
mesma ideia” (PEREIRA, 2019, p. 121), dois sdo os seus elementos, no entender de Canaris
(2012, p. 15), a saber: a ordem (mocdo analitica, um estado de coisas apreensivel
racionalmente) e a pretensdo de unidade (mogdo sintética, que ndo permite “singularidades
desconexas”). A ordem deriva do postulado da justica, Uinica ideia que pode conglobar o sistema
juridico processual, segundo Canaris (2012, p. 18). A unidade, por sua vez, revela-se em anseio

de ndo-contrariedade.

Assim, tratar de um microssistema juridico ¢ ter em mira que as leis ndo devem ser
interpretadas de forma insular e nem devem ser interpretadas apenas a luz da norma
fundamental (Constitui¢do), antes sdo componentes de um agrupamento de normas familiares,
constituido de normas constitucionais (norma-mae), mas também de normas dispostas na

legislagdo infraconstitucional, devendo ser harmonizadas sistemicamente.

No caso do microssistema de direito administrativo consensual, para além das normas-
principios constitucional (principais e iniciais) ja elencadas neste artigo, vislumbra-se
participarem no mesmo microssistema, ao menos, as normas extraiveis dos seguintes
dispositivos legais ora vigentes: a. art. 11, § 5°, da Lei n. 6.385, de 1976 (termo de compromisso
no ambito da CVM); b. art. 5°, § 6°, da Lei 7.347, de 1985 (compromisso de ajustamento de
conduta da Lei de Ag¢ao Civil Publica); c. art. 79-A da Lei n. 9.605, de 1998 (termo de
compromisso por 6rgaos ambientais do SISNAMA, no caso de ilicitos ambientais); d. art. 85
da Lei n. 12.529, de 2011 (“compromisso de cessacdo da pratica sob investiga¢do ou dos seus
efeitos lesivos” no CADE); e. Lein. 13.105, de 2015 (cédigo de processo civil); £~ Lein. 13.129,
de 2015 (Lei alteradora da Lei de Mediagdo e arbitragem); g. art. 11 da Lei n. 13.506, de 2017
(termo de compromisso no ambito do BACEN); e 4. art. 124, 11, a e d, da Lei n. 14.133, de

2021 (lei de contratos administrativos).
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As normas do sistema juridico de diversos ambitos (penal, civil, administrativo e
outros) se comunicam entre si. Isso é da pratica dos juristas fazer quando se prontificam a
entabular interpretacdo sistematica (aquele método interpretativo classico proposto por
Savigny). A definicdo de um microssistema e o delineamento de uma lista de normas como as
que foram acima apostas, por outro lado, tém o mérito de propor relacionamento entre as
normas em maior grau de intensidade — estas devem ser interpretadas em bloco, de forma a

evitar a antinomia, a incompatibilidade ou a nao coeréncia.

Registre-se, por fim, que o microssistema de direito administrativo consensual ndo ¢é
composto apenas de normas com status de lei, de cardter inerentemente geral. Também as
normas regulamentares de carater setorial e os regulamentos administrativos pelos reguladores
setoriais, se versam sobre consensualidade, em principio, compdem esse microssistema e
devem ser interpretadas e aplicadas de modo sistematico e ordenado, sem provocar exclusdes
reciprocas. Neste trabalho, reitere-se, deixamos de citar as normas infralegais, por ndo ser

objeto desta investigacgao.

CONCLUSAO

Ao longo deste estudo, empreendeu-se pesquisa sobre a extensdo da competéncia
consensual do Poder Publico em matéria sancionatéria, concentrando-se esfor¢os na
investigacdo, andlise de pertinéncia e sistematizacdo das normas constitucionais, da norma
extraivel do caput do art. 26 da LINDB e das normas, de status legal, do microssistema de
direito administrativo consensual habeis a validar a eleicdo da via da celebragdo de
compromisso para a permuta de san¢des administrativas do tipo ndo disciplinar e nem
contratual.

Os acordos substitutivos de sangdo administrativa foram reconhecidos como
instrumento efetivo para a realizagdo da supremacia dos direitos fundamentais, da maior
vantajosidade para o interesse publico, da primazia do consenso, da preservagdo da empresa e
da pessoalidade da pena. Além disso, compreendeu-se que também os principios da
democracia, da participacdo popular, da eficiéncia, da proporcionalidade e da razoabilidade os
informam e dao sustentacao.

O principal fundamento legal de validade dos ASSAs, o art. 26 da LINDB, foi
minuciado no item 2 deste trabalho, destacando-se o fato de que o permissivo genérico de
celebragdo de compromisso (termo amplo para “acordo’) de que se trata, primeiro, foi inserto

em norma de sobredireito, quer dizer, lei vocacionada a manter posicdo regente perante as
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demais normas do ordenamento juridico; segundo, pode ocupar-se de qualquer prerrogativa
publica; e, terceiro, ele instituiu um novo dever-poder para toda atividade administrativa que
envolva irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na aplicagdo do direito
publico, o de ponderar, em cada caso concreto, a vantajosidade de se eleger a via consensual
para o interesse publico.

Por fim, apresentou-se o microssistema de direito consensual, com suas caracteristicas
marcantes ¢ normas, de status legal, que o compdem. Essas normas ndo se excluem, antes se
complementam de forma intensa, coexistindo, convivendo harmoénica e coordenadamente.

Este relatorio de pesquisa procurou contribuir com a sistematiza¢ao de tema relevante

e atual, ainda sem registros doutrinarios com densidade suficiente no Brasil.
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