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O Direito Administrativo brasileiro, mesmo ap0s o advento da ordem
constitucional de 1988, sempre foi prodigo em prever normativamente acdes
repressivas em caso de ilicitos e condutas praticadas fora do tracado formal
positivado pelo legislador.

A bem da verdade, ainda que se fale na autonomia do Direito
Administrativo, notadamente a partir da década de 1960, o fato € que o discurso
juridico imanente ao agir repressivo da Administracdo Publica foi forjado e
continua a ser tributario da estrutura de pensamento do Direito Penal?.

Quanto a tal fendmeno, € interessante observar a profusdo de normas
no direito brasileiro que, concomitantemente, tipificam uma mesma conduta
como infracdo administrativa e como crime. Para tanto, em rapida leitura,
constata-se que o art. 7° da Lei n°® 10.520/2002 e o art. 5° IV, da Lei n°
12.846/2013 tipificam como infracdo administrativa condutas que também
encontram-se tipificadas como crime na Secao Il do Capitulo IV da Lei n°
8.666/1993.

Da analise da producgao “doutrinaria” nacional, é perceptivel, na estrutura
do Direito Administrativo Sancionador, um enfoque predominantemente
formalista e conceitual, compreendendo-se a atividade sancionatéria como um
ato estanque e dissociado de uma visdo multifacetaria do agir administrativo. Tal
compreensdo, ainda que desinteressadamente, se mostra refrataria ao
reconhecimento da interface entre o Direto Administrativo e a gestao publica.

! Artigo dedicado ao Prof. Sandro Lucio Dezan em agradecimento pelo apoio e receptividade no
Programa de Doutorado em Direito do Centro Universitario de Brasilia (UniCEUB).

2 para uma consistente andlise juridico-filosofica acerca da unicidade ontoldgica entre o “ilicito
penal” e o “ilicito administrativo”, vide a essencial obra: DEZAN, Sandro Lucio. llicito
administrativo disciplinar. Curitiba: Jurud, 2015.
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Dai a percepcéo estritamente logico-formal do fendmeno repressivo da
Administragdo Publica, a ponto de ser recorrente na tradicional “doutrina
administrativista” brasileira, partindo da premissa segundo a qual n&o haveriam
diferencas ontoldgicas entre as sanc¢fes penais e as administrativas, uma
compreensao de que a atividade sancionatéria da Administracéo seria um poder-
dever. Logo, o agente publico, respeitadas as garantias dos cidad&os, néo teria
gualquer margem de apreciacdo acerca da legitimidade ou efetividade da acao
repressiva a partir de um contexto mais amplo do fendémeno.

O discurso de justificacado doutrinaria, ao reconhecer a inafastabilidade
do dever punitivo da Administracéo, parece se pautar pela finalidade preventiva
das sancdes, em uma tipica materializacdo da politica criminal beccariana, no
sentido de que ndo é a severidade da pena que traz o temor ao potencial
delinquente, mas a certeza da punicdo. Do estado da arte da producdo juridica
nacional acerca do Direito Administrativo Sancionador constata-se a auséncia
de reflexdo aprofundada inserindo e contextualizando a atividade sancionatéria
sob a légica da gestdo publica*.

Afinal, a analise do fenémeno punitivo na agao administrativa do Estado
se limita a discusséo abstrata e hermeticamente fechada dos conceitos, como
se a atividade sancionatoria fosse um fim em si mesmo e nao estivesse
contemplada em um prisma mais amplo de gestdo publica, com foco na
eficiéncia e efetividade da atuacéo administrativa com vistas ao atendimento das
finalidades pretendidas no ordenamento juridico e na consecucao do interesse
publico®.

A aparente opacidade da doutrina tradicional sobre o tema, merece
detida consideracdo no contexto da atividade punitiva da Administracdo nas
contratacdes publicas. Talvez em razédo da recorréncia de casos estruturais de
corrupcao no Brasil desde a década de 2000, o legislador patrio intensificou
exponencialmente a produc¢ao normativa de tipos infracionais administrativos ao
mesmo tempo em que também o fez no tocante aos tipos penais®.

Nesse mesmo contexto, em relacdo aos procedimentos administrativos
sancionatorios, passaram a ser incorporados e adaptados no ordenamento
brasileiro técnicas de persecucédo criminal dos sistemas penais anglo-saxoénicos,
gue, guiados pela busca da eficiéncia e efetividade da investigacéo, baseiam-se
na colaboracdo e em praticas dialégicas entabuladas com os proprios infratores.

3 Nesse sentido: OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. S&o Paulo: RT,
2019.

4 Para um levantamento do estado d"arte da produc&do administrativista no Brasil sobre a matéria,
vide: VORONOFF, Alice. Direito Administrativo Sancionador no Brasil: justificacéo, interpretacao
e aplicacdo. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 53-80.

5 Nesse sentido: VALLE, Vivian Lima Lépez. Contratos administrativos e um novo regime juridico
de prerrogativas contratuais na Administragdo Publica contemporanea. Belo Horizonte: Férum,
2018, p. 75-104.

8 Para uma andlise critica acerca da incorporag&o de tais instrumentos, vide: HARGER, Marcelo.
Comentérios a Lei Anticorrupgdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, p. 12-25.
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Ainda que com alguns reparos e incompatibilidades sistémicas,
mecanismos da chamada “justiga criminal negociada”, materializada pelo
instituto do plea bargaining, foram incorporados no Brasil, ndo apenas na seara
criminal (vide, por exemplo, a Lei n® 12.850/2013), mas, também, em sede de
jurisdicdo administrativa, com o advento da possibilidade dos 6rgédos publicos
firmarem compromissos de ajustamento de conduta com amparo no 86° do art.
5° da Lei n° 7.347/1985 (incluido pela Lei n® 8.078/1990).

Posteriormente, Vvarios instrumentos, lastreados na logica de
consensualidade, foram especificamente instituidos em sede de jurisdi¢cdo
administrativa repressiva: compromissos de ajustes no setores antitruste e
mercado de valores mobiliarios (Leis n°® 8.884/1994 e n° 9.457/1997);
compromissos de cessacado de conduta junto ao Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (Lei n® 12.529/2011); e os acordos de leniéncia diante de
praticas de corrupcéo (Lei n° 12.846/2013)".

Ha, ainda, que se fazer o registro da positivacdo de mecanismos de
autocomposicéo e heterocomposicao de conflitos no ambito da Administracéo
Pudblica, que, a depender do contexto, por resolver consensualmente a matéria
controvertida, terdo decisiva influéncia na consumacdo dos pressupostos de
eventual sancionamento: art. 23-A da Lei n°® 8.987/1995 (Lei das Concessdes
Pudblicas); art. 11, Ill, da Lei n® 11.079/2004 (Lei de Parcerias Publico Privadas);
art. 44-A da Lein®12.462/2012 (Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas);
era. 12, paragrafo unico, da Lei n°® 13.303/2016 (Lei das Estatais); e a Lei n°
13.140/2015 (Lei de Mediacdo e de Solucdo Alternativa de Disputas na
Administracéo Publica.

De modo geral, além das pontuais e expressas previsdes de acordos
substitutivos de sancdo, o advento da Lei n® 13.655, em 2018, ao promover a
incluséo do art. 26 no Decreto-Lei n® 4.657/1942, parece ter consagrado a légica
de consensualidade nas praticas de controle da Administracdo Publica, inclusive
no que tange as sancoes®.

Nessa linha de desenvolvimento, a legislacdo patria sinaliza uma
transformacado paradigmatica na atividade sancionatoria da Administracdo, em
especial, no tocante as suas relacdes contratuais. Partindo da avaliagcdo da
finalidade e da justificacdo da atividade administrativa sancionatoria, € mister
reconhecer uma certa ressignificacdo do poder punitivo nos contratos
administrativos, deixando a san¢édo de ser uma espécie de resposta automatica
e vinculada para ser reputada, sob a Gtica de busca para eficiéncia e de uma
relacdo contratual horizontal, como instrumento de gestdo publica. Tal
perspectiva é desenvolvida com profundidade na brilhante tese de doutorado de
Alice Voronoff (UERJ), transformada no livro “Direito Administrativo Sancionador
no Brasil: justificacdo, interpretacdo e aplicacdo”, do qual se destacam as
seguintes conclusdes:

7 Para uma andlise acurada dos instrumentos de consensualidade, vide: FERRAZ, Luciano.
Controle e consensualidade. Belo Horizonte: F6rum, 2019.

8 Vide, para tanto, MOTTA, Fabricio; NOHARA, Irene Patricia. LINDB no Direito Publico: Lei
13.655/2018. Sdo Paulo: RT, 2019, p. 87-90.
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[A sancdo administrativa deve ser] vista como medida de gestéo, que
deve estar integrada as atividades materiais a cargo do administrador
a titulo de ferramenta a mais — ao lado de outras, como as estratégias
de fomento, persuasivas e preventivas — em busca de efetividade e
eficiéncia [...] as san¢gBes administrativas mais graves previstas da Lei
n° 8.666/1993, relativas a suspensédo do direito ou impedimento de o
particular licitar ou contratar com a Administragdo Publica, como
medidas coercitivas que tém custos significativos (para o particular,
para a sociedade e para o proprio Poder Publico) e que podem néao
incentivar a maior conformidade do comportamento dos agentes
sancionados. Solugdes alternativas, como as de autossaneamento, ja
praticadas no exterior e afinadas a tendéncia mais contemporanea de
valorizag8o de programas de compliance, podem levar a resultados
mais efetivos e eficientes.®

Em sentido similar, é de se destacar as palavras de Rafael Sérgio Lima
de Oliveira que, fundamentado nas conclusdes de Maria Jodo Estorninho, aduz:
‘o poder sancionatério da Administracdo Publica nos contratos administrativos
nao tem uma funcdo predominantemente punitiva. O que prevalece na
penalidade do regime contratual administrativo & o seu carater funcional, que é
o de imediata satisfacdo do interesse publico buscado por meio da
contratagao™ o,

Nesse diapaséo, a busca de eficiéncia, como maximizacdo do bem-estar
social*?, deve ter por paradigma nédo a potencializacdo do agir punitivo por si so,
mas sim a consecucao, da forma mais adequada possivel, de execucdo do
objeto contratual, ainda que venha a representar um nao-agir punitivo da
Administracdo, desde que, respeitadas as balizas legais e jurisdicionais,
represente a melhor alocacéo de incentivo!® para o particular no sentido de fazer

9 VORONOFF, Alice. Direito Administrativo Sancionador no Brasil: justificacdo, interpretacéo e
aplicac&o. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 318-319.

10 OLIVEIRA, Rafael Sérgio Lima de. Da possibilidade de aplicacdo de sangGes administrativas
nos processos de licitagdo e contrato durante o curso do estado de calamidade. Portal L&C,
Recife, mai/2020. Disponivel em: <http://www.licitacaoecontrato.com.br/artigo/possibilidade-
aplicacao-sancoes-administrativas-nos-processos-licitacao-contrato-durante-curso-estado-
calamidade-18052020.html>.

11 O fundamento referido trata-se do seguinte trecho da obra de Maria Jodo Estorninho: "A fungdo
principal da sancdo nos contratos administrativos ndo é, nem a de reprimir as violacdes
contratuais nem a de compensar a Administragéo pelos prejuizos sofridos, mas sim a de obrigar
0 particular a cumprir a prestacéo a que esté adstrito e, dessa forma, assegurar a prossecucao
do interesse publico subjacente ao contrato" (Requiem pelo Contrato Administrativo. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 128).

2 Trata-se de um compreensdo do principio da eficiéncia a partir da Analise Econdmica do
Direito: “[...] 0 que esta subjacente a esse tipo de raciocinio € que os recursos da sociedade sédo
escassos e podem ser empregados para finalidades diversas (usos concorrentes), mas
excludentes, que ndo necessariamente gerardo o mesmo nivel de bem-estar social. Dessa
forma, a eficiéncia alocativa se preocupa com a escolha que gere o maior nivel de bem-estar
possivel. Uma escolha serd alocativamente eficiente se ndo houver qualquer outra alocacéo
dentro da fronteira de possibilidades que gere um bem-estar maior para a sociedade” (GICO JR.,
Ivo T. Bem-estar social e o conceito de eficiéncia. SSRN Electronic Journal, out. 2019).

13 Para melhor compreensao acerca das estratégias de “alocagéo de incentivos”, desenhos de
mecanismos, avalia¢do e induc&o de comportamento dos agentes de mercado, vide: NOBREGA,
Marcos. Direto e Economia da Infraestrutura. Belo Horizonte: FOrum, 2020, p. 24-34; 42-47;
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cessar a conduta infracional e se esmerar no cumprimento de suas obrigacoes.
Em outras palavras, a eficiéncia da gestao contratual estaria ndo na aplicagao
indeclinavel das sancgfes previstas no instrumento negocial, mas sim na
obtencdo do cumprimento do objeto avencado, sem que se mostre necessario
valer-se do poder punitivo da Administracéo.

O incentivo ao autossaneamento, como bem abordado por César
Pereira e Rafael Wallbach, inspirado na figura do self-cleaning prevista, dentre
outros, nos ordenamentos dos Estados Unidos da Américal* e da Uniédo
Europeia®®, mostra-se compativel com o sistema juridico brasileiro, no sentido
de que o enfoque da gestéo publica deveria ser baseado na adoc¢édo de medidas
voltadas a prevencéao de condutas delituosas futuras em substituicao a aplicacao
de penalidades, que, caso nao inviabilizem a sa existéncia do contratado,
decorreriam de procedimentos administrativos extremamente custosos para a
Administracéo®®.

Nessa quadra de evolucdo das normas concernentes ao sancionamento
nos contratos administrativos, € admissivel concluir que o fundamento de
justificacdo da necessaria observancia de um procedimento dialégico insito ao
agir punitivo da Administracdo nas contratacdes publicas decorre da
compreensao da atividade sancionatoria como ferramenta institucional de gestéo
publica, na qual a consensualidade se apresenta como técnica regulatoria para
a obtencéo de solucdes mais efetivas e legitimas, na perspectiva de formacéao
democrética e dialdgica das acdes, para o atingimento das finalidades publicas
insitas a contratacéo.

GICO JR., Ivo. Introdug&o ao Direito e Economia. In: TIMM, Luciano Benetti. Direito e Economia
no Brasil. Indaiatuba: Foco, 2019, p. 18-21; 26-28.

¥ Vide Subparte 9.4 da FAR (Federal Acquisition Regulation), disponivel em:
<https://www.acquisition.gov/content/part-9-contractor-qualifications>.

15 Vide item 6 do art. 57 da Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26
de fevereiro de 2014, relativa aos contratos publicos. Disponivel em: <https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:02014L0024-20180101>.

6 PEREIRA, Cesar A. Guimardes; SCHWIND, Rafael Wallbach. Autossaneamento (self-
cleaning) e reabilitacdo de empresas no direito brasileiro anticorrupgdo. Informativo Justen,
Pereira, Oliveira e Talamini. Curitiba, n°® 102, agosto de 2015. Disponivel em:
<https://www.justen.com.br/pdfs/IE102/IE102_Cesar_e_ Rafael Self-
cleaning_e_reabilita%C3%A7%C3%A30_de_empresas.pdf>. Concluem os autores: “O debate
sobre a aplicacdo da ideia de autossaneamento (self-cleaning) no direito brasileiro é necessario
e urgente. A sofisticagdo dos instrumentos legislativos de combate & corrupcdo deve ser
acompanhado da percepc¢éo dos efeitos potencialmente danosos dos mecanismos tradicionais
de repressdo das condutas corruptas [...] A experiéncia do direito comparado, notadamente
europeu, norte-americano e de organismos internacionais como o Banco Mundial, com os
instrumentos de autossaneamento é rica e aprofundada, com o estabelecimento de critérios para
a identificacéo de situacdes de cabimento ou ndo desse regime, de medidas efetivas de correcéo
(que podem ser e em geral sdo extremamente severas e sacrificantes), de instrumentos de
fiscalizacéo e de prevencao do abuso na exclusdo de penalidades cabiveis e necessarias. Cabe-
nos repensar de modo critico o sistema brasileiro de repressdo a corrup¢do por meio da
generalizac&o da proibicao de contratar com a Administracdo Publica [...] E urgente aprofundar
a analise dos instrumentos a disposicao do Estado para que o necessario combate rigoroso a
corrupcao ndo se converta em um fator adicional na superacédo das dificuldades econdmicas
atuais”.
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Conheca o livro Pregdo Eletrénico: Comentarios ao Decreto Federal n°
10.024/2019, publicado pela Editora Forum, 2020, da autoria de Rafael
Sérgio de Oliveira e Victor Amorim.

As referéncias a este artigo deverao ser feitas da seguinte maneira:
AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Consensualidade e atividade sancionatoria
nas contratacdes publicas. Disponivel em: www.licitacaoecontrato.com.br.
Acesso em: dd/mm/aaaa.
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