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RESUMO

As agéncias reguladoras federais surgiram no Brasil como consequéncia da decisao
politica no inicio da década de 90 de revisao do papel social e econédmico do Estado,
a qual teve como foco a transferéncia a iniciativa privada de atividades
indevidamente exploradas pelo setor publico, cabendo ao Estado apenas o controle
dos agentes econdmicos. Para tanto, foram conferidas as agéncias reguladoras
competéncias para regular e fiscalizar as atividades inerentes a cada setor regulado,
fazendo surgir intensas indagacdes quanto ao fundamento do poder normativo
dessas autarquias para edicdo de normas gerais e abstratas no ambito da atuacao
de cada 6rgdo. Porém, ndo sdo observados estudos dedicados exclusivamente ao
poder normativo em matéria de sancao administrativa, muito embora seja um tema
de grande relevancia, tendo em vista as especificidades do direito administrativo
sancionador, principalmente no que tange ao principio da legalidade estrita, e a
consideracao geral de que tipificacdes de infracfes e san¢cdes administrativas devem
obedecer ao mesmo rigor exigido no direito penal. Contudo, quando se considera a
diversidade e complexidade técnicas das atividades afetas as agéncias reguladoras,
€ de se perguntar se as diversas leis conseguiram fazer a previsdo de todas as
infracbes e sancdes administrativas necessarias para dar efetividade as regras
regulatérias. Assim, o presente trabalho tem com propdsito um estudo sobre o poder
normativo das agéncias reguladoras em matéria de sancdo administrativa, tendo
como ponto central a davida juridica se aquelas autarquias possuem competéncia
para previsdo de infracbes e sancBes administrativas apenas em regulamento
editado pelo préprio 6rgdo. A analise do tema permitiu concluir que o principio da
legalidade deve ser observado, mas que nem sempre aquela legalidade se
apresentara com a mesma densidade normativa daquela incidente no direito penal.

Palavras-chave: Agéncias. Regulacdo. Sancdes. Administrativa. Legalidade.



ABSTRACT

The federal regulatory agencies were created in Brazil as a consequence of the
political decision in the early 90's to review the social and economic role of the State
and focuses on the transfer to the private sector activities unduly exploited by the
public sector. Therefore, regulators have been granted powers to regulate and
supervise the activities in each regulated sector, leading to intense questions
regarding the basis of the normative power of these authorities to issue general and
abstract technical standards. However, studies were not observed about legislative
power in the field of administrative sanctions, which in fact is a very important issue,
given the specificities of sanctioning administrative law, especially with regard to the
principle of strict legality, and general consideration that specification of the
administrative infractions and sanctions should follow the same rigor required in
criminal law. However, when considering the diversity and complexity of the technical
activities of the regulatory agencies, it should be questioned whether the various laws
have succeeded in making the prediction of all administrative infractions and
penalties necessary to give effect to regulatory rules. Thus, the present study's
objective is on the regulatory power of agencies in the field of administrative
sanctions, with is the central point the legal question whether those authorities have
competence to establish administrative infractions and penalties only in regulation of
the agency itself. The study concluded that the principle of legality must be
observed, but sometimes that legality will not be present in the same way that
incident in criminal law.

Keywords: Agencies. Regulation. Sanctions. Administrative. Legality.
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INTRODUCAO

As agéncias reguladoras federais surgiram no Brasil em decorréncia de uma deciséo

politica no inicio da década de 90 de revisédo do papel social e econdmico do Estado.

De fato, com a edi¢ao da Lei n® 8.031, de 12 de abril de 1990, surgiram os primeiros
instrumentos para permitir uma nova forma de atuagdo do Estado, ficando esse
processo mais nitido com a publicacéo da Lei n® 9.491, de 9 de setembro de 1997, a
qual estabeleceu novas diretrizes para o papel do Estado, criando o chamado PND,

Programa Nacional de Desestatizagao.

De acordo com o art. 1° da Lei n° 9.491/1997, o PND teria como objetivos
fundamentais a reordenacdo da posicdo estratégica do Estado na economia,
transferindo a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor
publico; contribuir para a reestruturagcdo econdmica do setor publico; permitir a
retomada de investimentos nas empresas e atividades que vierem a ser transferidas
a iniciativa privada; contribuir para a reestruturacdo econémica do setor privado,
especialmente para a modernizacdo da infraestrutura e do parque industrial do Pais;
permitir que a Administracao Publica concentre seus esfor¢os nas atividades em que
a presenca do Estado seja fundamental para a consecucdo das prioridades

nacionais; e contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais.

Assim, as diretrizes estabelecidas para uma nova atuacdo do Estado demandaram o
estabelecimento de mecanismos de controle estatal sobre os agentes que
passariam a prestar determinados servicos publicos, fazendo surgir, como
consequéncia, os O6rgaos publicos que ficariam responsaveis por tais mecanismos

de controle.

Esses 6rgdos receberam a denominacdo de agéncias reguladoras, as quais, como
bem apontado por José dos Santos Carvalho Filho, ja haviam sido “[...] inicialmente
amparadas pelas insinuac¢des inovadoras contidas nos artigos 21, Xl, e 177, § 2°, lI,
da Constituicdo, com redacodes introduzidas por Emendas Constitucionais, pelos
guais era prevista a criacao de “6rgaos” para o controle dos setores elétrico e
petrolifero, respectivamente.” (CARVALHO FILHO, 2015, p.63).



Com efeito, a partir do final da década de 90 vérias agéncias reguladoras foram

criadas com competéncia para regular e fiscalizar diferentes setores da economia.

Essa competéncia de regulacéo, razdo de serem autarquias em regime especial®,
motivou o surgimento de intensos debates sobre o fundamento de tal competéncia,
tendo em vista o poder atribuido as agéncias reguladoras para edicdo de normas
gerais e abstratas que limitam direitos e estabelecem obrigacbes as pessoas

abrangidas no ambito da atuacéao do 6rgao.

Contudo, a despeito da grande discussao travada sobre a natureza juridica desse
poder, ndo sdo observados estudos dedicados exclusivamente ao poder normativo

desses 6rgdos em matéria de sancdo administrativa.

Na verdade, a falta de dedicacdo ao tema pode ser considerada ainda mais extensa
guando observada sob a perspectiva do proprio direito administrativo sancionador,
tendo em vista a notéria escassez de trabalhos nessa area, podendo-se afirmar que
a obra de Fabio Medina Osorio pode ser considerada a pioneira e a grande

referéncia no Pais.?

Certo é que o direito administrativo sancionador relne caracteristicas capazes de
levar sua aproximacdo ao direito penal, mas, ao mesmo tempo, que lhe permitem

ser considerado um ramo proprio dentro do sistema juridico.

Essas caracteristicas, somadas a outras presentes na competéncia normativa das
agéncias reguladoras, tornam o estudo do poder normativo dessas autarquias em
matéria de sancdo administrativa ainda mais relevante, principalmente quando visto

sob a perspectiva do principio da legalidade.

N&o é por acaso que Carlos Ari Sundfeld chega a afirmar que a existéncia, ou nao,
de reserva de lei em matéria de infracbes e sanc¢des administrativas €,

possivelmente, a maior das discussdes sobre regulamentos entre publicistas em

1 José dos Santos Carvalho Filho defende que a natureza juridica de autarquia em regime especial
vem justamente da competéncia para regulacdo, tendo em vista que as autarquias sempre foram
concebidas para a execucéo de tarefas tipicamente de Estado. (CARVALHO FILHO, 2011, p.63).

2 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. S&o Paulo: RT, 2000.



geral, dada a importancia econémica da acdo punitiva da Administracdo Publica na
atualidade. (SUNDFELD, 2014, p. 258).

Assim, quando se pensa nas varias questdes técnicas complexas que as agéncias
reguladoras tomam em conta, € de se indagar se as diversas leis que tratam dessas
entidades, ou das atividades reguladas correspondentes, conseguiram fazer a
previsdo de todas as infracfes e sancdes administrativas necessarias para dar
efetividade as regras regulatorias. Acrescente-se, ainda, as inevitaveis atualizacbes
das leis, tendo em vista a velocidade de inovagdes técnicas e surgimento de novos

negoécios.

Talvez as leis tenham conseguido estabelecer infracbes e/ou sancdes em
amplitudes suficientes para permitir que qualquer infragdo administrativa possa ser
associada a alguma sancéo prevista em lei. Porém, isso traria outra discusséo sobre
a generalidade de tais previsbes. Ou entdo, haveria em situacdes especificas
comandos legais dando uma espécie de autorizacdo para agéncia aplicar sancdes

previstas em regulamentos proprios.

Por outro lado, ha a consideracdo geral no meio juridico de que infracdes ou
sancbes administrativas necessitam estar previstas em lei, sendo, ainda, defendido
gue deve haver obediéncia ao principio da reserva legal estrita nos moldes do direito

penal.

Trata-se, portanto, de uma discusséo que foge do interesse meramente académico.
Na verdade, traz um aspecto pratico e de grande relevancia, pois envolve, de um
lado, as atividades cotidianas do érgao regulador, e, por outro lado, a especificidade

do ato sancionador no que se refere ao gravame imposto ao administrado.

Dessa forma, este trabalho teve com propdsito um estudo sobre o poder normativo
das agéncias reguladoras em matéria de sancdo administrativa, tendo como ponto
central a davida juridica se essas autarquias possuem competéncia normativa para
previsao de infracbes e san¢Bes administrativas apenas em regulamento editado

pelo proprio érgao.



Para tanto, buscou-se analisar, em primeiro lugar, as diversas teorias sobre o poder
normativo dessas entidades. Posteriormente, foram examinados o0s principais

aspectos envolvidos no direito administrativo sancionador.

A partir dai, j& tendo sido estabelecida a base de conhecimento sobre os pontos
considerados fundamentais para o estudo, foi enfrentado o ponto central do
problema, pelo cotejamento entre as teorias sobre o poder normativo das agéncias
reguladoras e os principais principios do direito administrativo sancionador, bem
como pela andlise de leis que ddo competéncia normativa a esses 6rgaos, trazendo,
ainda, decisdes do Superior Tribunal de Justica como suporte adicional em tais

analises.



1 O PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS
1.1 Aspectos gerais

O questionamento em relacdo ao poder normativo das agéncias reguladoras ainda
desperta relevantes debates sobre o seu fundamento e limites, especialmente no
gue se refere & competéncia dessas autarquias para edicdo de normas abstratas, as

quais estabelecem obrigacgfes e limitam direitos.

De fato, é possivel encontrar diferentes visbes sobre o tema, algumas mais
conservadoras, como € o caso de Maria Sylvia Zanella di Pietro, na medida em que
afirma que as agéncias reguladoras ndo poderiam ter qualquer atuacao na criagao
do Direito (Di PIETRO, 2002, p. 150).

De outro lado, ha concepcdes mais conciliadoras, como parece ser o caso de
Alexandre Santos de Aragdo, tendo em vista que na visdo desse autor o
ordenamento juridico permite o exercicio de competéncia normativa das agéncias

reguladoras em uma maior amplitude (ARAGAO, 2004, p.236).

Veja-se, portanto, que o tema € rico em discussoes e, considerando o propdsito do
presente trabalho, guarda grande relevancia para analise das questfes envolvendo

o poder normativo das agéncias reguladoras em matéria de sancao administrativa.

Com efeito, é importante a analise das principais concepcdes acerca do fundamento
do poder normativo das agéncias reguladoras, sendo possivel observar que os

diferentes entendimentos podem ser resumidos em trés grandes pontos:

a- A tese da deslegalizacéao;
b- O poder regulamentar exercido pelo chefe do poder executivo; e
c- O poder com um carater normativo essencialmente técnico, exercido por

outros 6rgaos e entidades da Administragédo Publica.

Antes de analisar cada um dos trés pontos citados, é importante frisar que, conforme
apontado por Alexandre Santos de Aragdo, a regulacdo efetuada pelas agéncias

reguladoras pode ser dividida em trés espécies: regulacéo da exploracao privada de



bens e atividades monopolizadas; regulacdo de servicos publicos; e regulacdo das
atividades privadas de interesse publico. Porém, em todas essas espécies haveria,
ainda que com graus diferenciados, a incidéncia do poder normativo para, ho ambito
de suas respectivas atuacées, a edicdo de normas gerais e abstratas (ARAGAO,
2006, p.383-392).

1.2 Atese dadeslegalizacéo

A deslegalizacdo, também chamada por alguns autores de delegificacao, €, segundo
Eduardo Garcia de Enterria e Tomaz Ramos Fernandez, citados por Binenbjom
(2006, p.278), uma operacao efetuada por uma lei para, sem entrar no campo da
regulacdo material, abrir um determinado tema para posterior regulamentacao pela
Administracdo. A lei de deslegalizacdo limitar-se-ia a fragmentacdo formal da
hierarquia de determinada matéria, de modo a permitir a modificacdo por simples
regulamentos, com o Unico limite quanto as matérias de competéncia exclusiva do
Poder Legislativo (GARCIA DE ENTERRIA e FERNANDEZ, 1995, apud
BINENBJOM, 2006, p. 273).

Ja Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o qual esclarece que a deslegalizacdo é
oriunda do conceito desenvolvido na doutrina francesa da délegation de matieres,
adotado na jurisprudéncia do Conselho de Estado em dezembro de 1907, considera
gue a deslegalizacdo ndo ofende a Constituicdo Federal, e € uma forma anémala de
delegacdo legislativa, ja que o titular de um determinado poder ndo teria dele
disposicdo, mas tdo somente o exercicio, de modo que haveria a retirada, pelo
préprio legislador, de certas matérias do dominio da lei, passando-as para o dominio
do regulamento. (MOREIRA NETO, 2003, p.122).

Nessa linha j& escreveu Alexandre Santos de Aragao:

[...] ndo ha qualquer inconstitucionalidade na deslegalizacdo, que né&o
consistiria propriamente em uma transferéncia de poderes legislativos, mas
apenas na adogdo, pelo préprio legislador, de uma politica legislativa pela
qual transfere a uma outra sede legislativa a regulacdo de determinada
matéria. E, com efeito, se este tem poder para revogar uma lei anterior por
gue nao teria para, simplesmente, rebaixar o seu grau hierarquico? Por que
teria que, direta e imediatamente revoga-la, deixando um vazio normativo
até que fosse expedido o regulamento, ao invés de, ao degradar a sua
hierarquia, deixar a revogacdo para um momento posterior, ao critério da



Administracd@o Publica, que tem maiores condi¢Ses de acompanhar e avaliar
a cambiante e complexa realidade econdémica e social? (ARAGAO,
2006, p.422-423).

Em uma descricdo mais simples, seria considerar a deslegalizacdo como a
competéncia conferida as agéncias reguladoras para editar normas com a mesma

densidade juridica de uma lei ordinéria, ja& que a prépria Constituicdo Federal teria

dado autorizacdo para tal.

E o que entende Diogo de Figueiredo Moreira Neto, na medida em que defende que
a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, em seu art. 48, que o Congresso
Nacional poderia dispor de todas as matérias de competéncia da Unido, de modo
que poderia, com efeito, legislar, ndo legislar e até deslegalizar (MOREIRA NETO,
2003, p. 122).

No mesmo sentido parece ser o entendimento de Tércio Sampaio Ferraz Junior, ja
gue trata da questdo como uma espécie de delegacdo dada pela Constituicdo com
base no principio da eficiéncia, muito embora nao trate especificamente da questédo

da deslegalizagao.

Condicionada a previsdo legal (legalidade no sentido de legitimagéo), a
correspondente delegacédo (direta ao 6rgdo) nao se confunde nem com as
delegacBes de fiel cumprimento nem com a lei delegada. Trata-se, como
visto, de uma forma de delegagédo com base no principio da eficiéncia e por
este introduzida no ordenamento constitucional. Afinal, no caso de atividade
reguladora, sem ela ficaria vazio o principio, tanto no sentido de sua eficacia
quanto no sentido de controle constitucional. Ou seja, com base na
eficiéncia, a delegacgéo instrumental ganha contornos préprios que garantem

a independéncia das agéncias reguladoras seu sucedaneo. (FERRAZ
JUNIOR, 2011, p. 220).

Para Henrigue Ribeiro Cardoso, os defensores dessa tese de deslegalizacéo
enxergam nos arts. 21, Xl, 174 e 177, § 2°, lll, da Constituicdo Federal (dispositivos
que tratam da regulagdo em geral) uma atribuicdo originaria de competéncia
normativa, dentro da reparticdo de funcdes estabelecidas na Constituicdo Federal.
(CARDOSO, 2006, p. 199).

Em uma visdo mais conciliadora, José Maria Pinheiro Madeira afirma que a doutrina
brasileira s6 admite as chamadas delegacdes legislativas se o legislativo coloca a

disposicdo da Administracdo padrdoes adequados. Se a ha abdicacdo de seu dever



de legislar, transferindo a outros a responsabilidade por alternativas politicas ou
quais diretrizes a seguir, estar-se-ia diante de uma patente invalidade. (MADEIRA,
2000, p. 232 - 233).

Alguns autores, a exemplo de Sérgio Varella Bruna, argumentam que aqueles que
negam a possibilidade de delegacdo estariam apegados, ainda, a visdo tradicional
do principio da legalidade e da técnica de separacdo de poderes. Para esse autor,
muito desse apego seria a concepc¢ao de que as leis teriam maior virtude em relacéao
aos regulamentos, ja que aquelas sdo produzidas por representantes
democraticamente eleitos. (BRUNA, 2003, p.95).

Alexandre Santos de Aragdo também faz ressalva quanto a visdo classica da
separacao de poderes e, consequentemente, a questao da legalidade envolvida na
tese da deslegalizacdo. Para autor, com citacdo de Nuno Picarra (1989),

O Principio da Separagdo de Poderes ndo pode levar a assertiva de que
cada um dos respectivos O0rgdos exercera necessariamente apenas uma
das trés func¢des tradicionalmente consideradas. [...] ndo se pode inferir que
todas as funcdes do Estado devam sempre se subsumir a uma destas

espécies classificatorias. (PICARRA, 1989, apud ARAGAO, 2006,
p.372).

Nesse contexto, Eros Roberto Grau também discutiu a questdo da delegacéo sob o
ponto de vista da separacdo de poderes, admitindo a compatibilidade de
regulamentos autorizados pelo sistema constitucional. Para o autor, é possivel
adotar um critério de classificacdo material da funcdo de poder, delimitado pelo
carater das diversas modalidades de atos estatais, de modo que haveria as funcdes
normativa, de producdo de normas juridicas ou textos normativos, a administrativa,
de execucdo das normas juridicas, e a jurisdicional, da aplicacdo de normas
juridicas (GRAU, 1996, p.175).

Ha, contudo, criticos dessa tese de deslegalizacdo. Para os que negam essa tese, a
Constituicdo Federal ja teria estabelecido, expressamente, as situacdes que podem

ter delegacéo legislativa.



Nessa linha, argumenta Manoel Gongalves Ferreira Filho que ndo ha previsao
constitucional permitindo que leis possam delegar competéncia material para
expedicdo de regulamento autbnomo para normatizar um determinado setor
(FERREIRA FILHO, 2002, p.48).

Marcal Justen Filho também vai nessa linha, e afirma que a concepcdo da
deslegalizacdo ndo se afigura como aplicavel ao Direito brasileiro, e que ndo ha
cabimento em produzir transferéncia de competéncia normativa reservada na
Constituicdo aos Poderes Legislativo e Executivo. (JUSTEN FILHO, 2002, p.495).

Para Juarez Freitas (2004),

[...] os atos regulatérios devem ser infralegais, restando vedado ao
administrador inovar como legislador. Assim, a resolugdo de uma agéncia
reguladora pode inovar apenas como ato administrativo, porém, nos exatos
termos da lei. [...] Nao ha, portanto, falar “deslegalizacdo” no campo

regulatorio [...]. (FREITAS, 2004, p.18).

Gustavo Binenbojm chega a afirmar, ap0s ressaltar que a tese em questdo ndo tem
guarida no ordenamento juridico-constitucional brasileiro, que “[...] a deslegalizagao
constituiria uma verdadeira fraude ao processo legislativo contemplado na
Constituicao, erigido pelo constituinte como garantia dos cidadaos”. (BINENBOJM,
2006, p. 278).

Vale, ainda, citar Celso Antoénio Bandeira de Melo, o qual considera que:

[...] h& delegacdo disfarcada e inconstitucional, efetuada fora do
procedimento regular, toda vez que a lei remete ao Executivo a criacdo das
regras que configuram o direito ou que geram a obrigacdo, o dever ou a
restricdo a liberdade. Isto sucede quando fica deferido ao regulamento
definir por si mesmo as condi¢Bes ou requisitos necessarios ao nascimento
do direito material ou ao nascimento da obrigacdo, dever ou restricdo.
Ocorre, mais evidente, quando a lei faculta ao regulamento determinar
obrigacdes, deveres, limitacdes ou restricbes que jA ndo estejam
previamente definidos ou estabelecidos na prépria lei. Em suma: quando se
faculta ao regulamento inovar inicialmente na ordem juridica. E inovar quer
dizer introduzir algo cuja preexisténcia ndo se pode conclusivamente

deduzir da lei regulamentada. (MELLO, 2008, p. 352).

De fato, alguns autores argumentam que as delegacdes legislativas sao as previstas

na Constituicao Federal nos arts. 62, 68 e 84, IV. O primeiro artigo trata das medidas
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provisérias, e 0 segundo das chamadas leis delegadas ao Chefe do Poder
Executivo. Ja o art. 84, 1V, trata da possibilidade de o Presidente da Republica poder
dispor, por meio de decretos, sobre a organizacdo e funcionamento da
administracdo federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criacdo ou
extincdo de orgdos publicos, e a extingdo de funcbes ou cargos publicos, quando

vagos.

Além das possibilidades anteriormente indicadas, a doutrina também tem
reconhecido nos arts. 103-B, § 4°, I, e 130-A, 8§ 2°, |, da Constituicdo Federal, outros
casos de atribuicdo de competéncia para expedicdo de regulamentos auténomos?,
tendo em vista que nesses dois dispositivos haveria indicacdo expressa de que tanto
o Conselho Nacional de Justica quanto o Conselho Nacional do Ministério Publico
poderiam, no ambito das suas respectivas competéncias, expedir atos

regulamentares, ou recomendar providéncias.

Alids, o Supremo Tribunal Federal ja teve a oportunidade de analisar a questdo do
poder normativo do Conselho Nacional de Justica quando do julgamento da Acéo
Declaratéria de Constitucionalidade 12-6/Distrito Federal em face da Resolugcdo CNJ
n® 7/2005%. Na ocasido, ficou reconhecida a natureza juridica de regulamento
autbnomo das resolucbes do CNJ, tendo em vista que sua fundamentacdo viria

direto da Constituicdo Federal.

Em sintese, no que se refere a tese de deslegalizacdo, diante das diversas
argumentacdes contra e a favor, parece ser mais acertado o entendimento de que

tal tese ndo encontra sustentacdo constitucional que permita afirmar que o poder

3 Regulamentos autbnomos — S&o0 atos que possuem natureza primdria, sendo emanados diretamente da
Constituicdo. Estdo situados, dentro da hierarquia normativa, no mesmo patamar da lei. (CARVALHO FILHO,
2015, p.57-58).

4 A Resolugdo CNJ n° 7/2008 veda a pratica de nepotismo no ambito de todos os érgdos do Poder Judiciario,
sendo nulos os atos assim caracterizados. O STF entendeu, na andlise da ADC n° 12-6/DF, que a A Resolugdo
em questdo reveste-se dos atributos da generalidade (os dispositivos dela constantes veiculam normas
proibitivas de a¢des administrativas de logo padronizadas), impessoalidade (auséncia de indicagdo nominal ou
patronimica de quem quer que seja) e abstratividade (trata-se de um modelo normativo com ambito temporal de
vigéncia em aberto, pois claramente vocacionado para renovar de forma continua o liame que prende suas
hip6teses de incidéncia aos respectivos mandamentos). Além disso, possui carater normativo primario, dado que
busca seu fundamento diretamente do § 4° do art. 103-B da Constituicdo Federal de 1988.
http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADCN&s1=12&processo=12 — acesso em
21/10/2015.


http://www.stf.jus.br/portal/peticaoInicial/verPeticaoInicial.asp?base=ADCN&s1=12&processo=12
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normativo das agéncias reguladoras decorre de uma espécie de delegacdo dada
pelo Poder legislativo, em que haveria a retirada de certas matérias do império da

lei, passando-as ao dominio dos regulamentos administrativos.

Talvez um argumento que fortalega ainda mais o entendimento de que n&o haveria
tal deslegalizagdo é o fato do art. 25 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias (ADCT) ter revogado expressamente as delegacdes dadas ao Poder

Executivo no que se refere as competéncias do Poder Legislativo.

De fato, pelo dispositivo em questdao observa-se clara intencdo do legislador
originario em nao permitir outras formas de delegacéo legislativa que ndo apenas as
expressamente previstas na Constituicdo, como € possivel perceber pela leitura do

citado dispositivo:

Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacéo
da Constituicdo, sujeito este prazo a prorrogacdo por lei, todos os
dispositivos legais que atribuam ou deleguem a 6rgado do Poder Executivo
competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional,
especialmente no que tange a:

| - acdo normativa;

1.3 O poder regulamentar do Chefe do Poder Executivo

Alguns autores defendem a tese de que as normas editadas pelas agéncias
reguladoras possuem status de Poder Regulamentar, nos moldes do atribuido ao

Chefe do Poder Executivo.

Assim, de acordo com esse entendimento, as agéncias reguladoras exerceriam um
poder de regulamentacdo de leis, semelhante ao previsto no art. 84, IV, da

Constituicao Federal.

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(..)

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir
decretos e regulamentos para sua fiel execucéo;
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Um dos grandes defensores dessa tese € Gustavo Binenbojm. Para esse autor, “[...]
a competéncia normativa das entidades reguladoras exibe natureza regulamentar
infralegal, semelhante aquela reconhecida ao chefe do Poder Executivo”.
(BINENBOJM, 2006, p.280).

Leila Cuéllar, citada por Adriana Maurano, também vai nessa linha, e considera a
funcdo normativa das agéncias reguladoras dentro de uma concepcao de que a
competéncia regulamentar ndo seria exclusiva do chefe do Poder Executivo, mas
inerente a propria atividade reguladora. (CUELLAR, 2001, apud MAURANO, 20086,
140).

Marcal Justen Filho também entende o poder normativo das agéncias reguladoras

como sendo um poder regulamentar. Para esse autor,

[...] a criacdo das agéncias destina-se a propiciar o exercicio, por um 6rgéo
autbnomo e diferenciado, de competéncias de titularidade do Poder
Executivo. Vale dizer, a auséncia das agéncias conduziria a que suas
atribuicbes fossem desempenhadas por outros 6rgdos integrantes do
Executivo. Uma agéncia ndo pode fazer algo além ou diverso do que seria
reconhecido ao Poder Executivo, em matéria de producdo normativa.

(JUSTEN FILHO, 2002, p.540).

José dos Santos Carvalho filho também demonstra entendimento no sentido de
considerar o poder normativo das agéncias reguladoras como tendo status de poder

regulamentar nos moldes do poder executivo.

[...] por autorizagdo das respectivas leis, as agéncias reguladoras exercem
funcdo regulamentadora, tendo por escopo estabelecer, em carater geral,
abstrato e impessoal, disciplina técnica a respeito de certos setores
econdmicos ou relativos a prestacdo de servigos. [...] Tem, portanto, a
mesma natureza dos decretos expedidos pelos Chefes do Executivo,
guando também destinados ao exercicio da funcdo regulamentar.

(CARVALHO FILHO, 2015, p.67).

O entendimento de considerar o poder normativo das agéncias reguladoras como
sendo um poder regulamentar parece ser razoavel quando observado do ponto de
vista apenas de autorizacdo dada pela propria lei, na medida em que demandaria
uma espécie de regulamentacdo ou complementacdo para tratar 0S casos

especificos. Porém, peca-se ao tentar equiparar com o poder de regulamentacao
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atribuido ao Chefe do Poder Executivo, o qual, como se sabe, tem previsdo

constitucional.

De fato, ndo se encontra na Constituicdo Federal dispositivo que permita a
delegacdo de competéncia regulamentadora atribuida ao Chefe do Poder Executivo.
Muito pelo contrario, o comando principal do art. 84 da CF trata as competéncias
delineadas na Secdo correspondente como sendo privativa do Chefe do Poder
Executivo, bem como néo indica a possibilidade de delegacdo de competéncia de
regulamentacdo, como fez no Pardgrafo Unico do artigo supracitado, para
determinados casos.

Talvez seja possivel considerar tal concepcéo de regulamentacdo ndo a colocando
no mesmo status daquela de competéncia do Chefe do Poder Executivo, e sim
considerando como sendo uma complementacdo da lei, e com um tratamento
essencialmente técnico. Esse entendimento € o que sera discutido no préximo

tépico.

1.4 O poder com um carater normativo essencialmente técnico, exercido por
outros 6rgaos e entidades da Administracdo Publica

Em que pesem as discussdes acerca da natureza do poder normativo das agéncias
reguladoras, sendo, inclusive, negada sua constitucionalidade por alguns, o fato é
gue tais 6rgaos produzem normas gerais e abstratas, limitando direitos e impondo

obrigacdes as pessoas submetidas as respectivas esferas de regulagao.

Com efeito, h4 que se reconhecer e defender a capacidade normativa dessas
entidades, principalmente quando se observa que as agéncias reguladoras atuam,
via de regra, em areas com demandas técnicas complexas, inviabilizando o

tratamento detalhado de determinadas matérias por meio de leis.

Nessa linha segue Carlos Ari Sundfeld. Para esse autor, o qual defende o poder
normativo das agéncias reguladoras, o padrdo da sociedade atual exige

mecanismos mais diretos para tratar das especificidades de cada setor e garantir a
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efetividade da atuacdo do Estado, e que a funcdo normativa € imposta pela
necessidade a Administragcdo (SUNDFELD, 2000, p. 27).

Nessa concepcéo, alguns defendem que as agéncias reguladoras foi dada apenas
competéncia para edicdo de normas com conteudo técnico com o objetivo de regular
determinada atividade econdémica. Contudo, essas normas néo teriam o mesmo grau
de abstracdo e generalidade quando comparado com o0s regulamentos de

competéncia do Chefe do Poder Executivo.

Nesse sentido, vale citar Marcos Juruena Villela Souto, o qual considera o poder

normativo das agéncias no sentido de uma competéncia estritamente técnica.

O legislador ndo tem, necessariamente, o conhecimento técnico nem a
proximidade dos fatos ao editar a norma, que, por isso, deve se manter num
plano de generalidade, para abrigar todas as situacdes; ndo é, assim, viavel
que adentre em detalhes; ademais, as normas sobre o funcionamento de
mercados tendem a ser normas técnicas, econémicas e financeiras, que
mudam com a evolugdo tecnolégicas ou comercial; se a lei cuidasse de
cada detalhe, estaria constantemente desatualizada e provocaria a

frequente necessidade de movimentacdo do Poder Legislativo. (SOUTO,
2006, p. 49).

Para Lucas Rocha Furtado, a lei nem sempre possui a solucdo para o0 caso
concreto, de modo que caberia ao 6rgdo regulador, por meio dos conhecimentos
técnicos correspondentes, adotar a solucdo mais adequada. (FURTADO, 2007,
p.189).

Porém, mesmo sendo um poder normativo essencialmente técnico, obviamente as
normas editadas pelas agéncias reguladoras necessitam estar lastreadas em leis, de
modo que caberia a propria lei estabelecer os parametros gerais para delimitacéo

daquele poder normativo.

Nesse ponto, surge um debate se o poder normativo das agéncias reguladoras pode

ser enquadrado como de natureza regulatéria ou regulamentar.

Sobre essa questdo, Marcos Juruena Villela Souto considera que a regulagdo tem

natureza técnica, e a regulamentacao politica. Esse entendimento se justificaria pelo
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fato da regulamentagcédo possuir legitimidade eleitoral para tanto, enquanto que a
regulacdo se limitaria a implementacdo da decisdo politica, atendendo interesses
coletivos (SOUTO, 2005, p.247).

Outro que também faz essa distincdo € José Maria Pinheiro Madeira. O autor
ressalta que a atividade regulatoria no Brasil foi conferida, por lei, as agéncias
reguladoras, enquanto que a regulamentacdo € por imperativo constitucional,
privativa do Chefe do Poder Executivo (MADEIRA, 2004, p.265).

José dos Santos Carvalho Filho também entende que ha distingdo entre regulagéo e
regulamentacdo. Porém, atribui um carater distinto as agéncias reguladoras,

considerando como tendo um carater regulamentador e ndo regulador.

A regulacdo, na concepcgao desse autor, tem sentido mais amplo, a de disciplinar,
normatizar. Ja a regulamentacéao teria natureza de complementacdo, pressupondo,
com efeito, a existéncia de norma de hierarquia superior suscetivel de
complementacdo, de modo que as agéncias reguladoras teriam recebido das
respectivas leis delegacbes para edicdo de normas técnicas complementares de
carater geral (CARVALHO FILHO, 2015, p.66).

Em que pesem as divergéncias se o poder normativo das agéncias reguladoras
possui carater regulatério ou regulamentador, o fato é que se observa uma
convergéncia no sentido de considerar que a esséncia é a atribuicdo para edicdo de

normativos técnicos, especificos a area de atuacédo da agéncia.

Porém, ndo possuem esses normativos a mesma amplitude verificada no poder
regulamentar do Chefe do Poder Executivo, jA que esse possui competéncia para
expedicdo de decretos com abrangéncia geral para regulamentacédo de leis para seu
fiel cumprimento. JA os normativos das agéncias reguladoras, embora também
possuam certa abstracdo e generalidade, ficam restritos as questbes técnicas

especificas e nos exatos limites dispostos nas respectivas leis.

Ademais, ha consenso de que o poder legislativo ndo teria condi¢cdes de tratar por

meio de lei questbes técnicas dos setores de atuacdo das diferentes agéncias
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reguladoras, tendo em vista as especificidades envolvidas e a velocidade de
evolucdo nessas &reas, de modo que uma lei que adentrasse nos pormenores da

area técnica criaria uma verdadeira camisa de for¢ca ao desenvolvimento do setor.

De fato, como assevera Marcal Justen Filho, “[...] o parlamento n&o dispbe de
conhecimentos apropriados para lapidar a regulagdo normativa. [...] Em outras
hipoteses, ja se prevé a evolucdo do conhecimento, o0 que propiciaria a
obsolescéncia de uma solugao unica, rigorosa e predeterminada.” (JUSTEN FILHO,
2002, p. 527).

Por fim, com bem ressaltado por José dos Santos Carvalho Filho, a atribuicdo para
instituir normatizacdo técnica ndo € um fator de grande inovacéo, e também néo se
constitui, em si, um problema. A grande questdo é o modo e a forma como o0s
administradores publicos exercerdo tal atribuicdo para edicdo de normas técnicas de
carater geral e abstrato relativas ao setor inserido na area de competéncia do
respectivo 6rgdo, de modo a se controlar se tais hormas estdo dentro dos padrdes

fixados pela lei (CARVALHO FILHO, 2015, p.68).
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2 SANCAO ADMINISTRATIVA

2.1 Aspectos gerais

Estudar a sancdo administrativa é, em Ultima analise, analisar os diversos aspectos
do direito administrativo sancionador e suas proximidades com o direito penal, tendo
em vista que, ao impor uma sancéo administrativa, o Estado estara limitando direitos

e liberdades.

De fato, ha varias caracteristicas da sancdo administrativa que se aproximam da
sancédo penal, de modo que se pode afirmar que o direito administrativo sancionador
tem o direito criminal como referéncia em diversos pontos, como bem assevera

Marcgal Justen Filho:

As sanc¢des administrativas apresentam configuracdo similar as de natureza
penal, sujeitando-se a regime juridico sendo idéntico, a0 mesmo
semelhante. Os principios fundamentais de direito penal vém aplicados no
ambito do direito administrativo repressivo (JUSTEM FILHO, 2012,
p.571)

Essa linha também é defendida por Celso Anténio Bandeira de Mello, o qual afirma
gue se reconhece a natureza administrativa de uma infracdo pela natureza da
sancdo que lIhe corresponde, e se reconhece a natureza da sancéo pela autoridade
competente para impo-la. Dessa forma, ndo haveria que se falar em distingéo
substancial entre infragdes e sang¢des administrativas e infragdes e sangdes penais.
(MELLO, 2014, p.871).

Contudo, apesar das semelhancas observadas com os diferentes aspectos do direito
penal, o direito administrativo sancionador possui regime juridico préprio, sendo
necessaria fazer tal distincdo para permitir a correta analise da sancao

administrativa.

Além disso, é importante chamar atencdo quanto a consideracdo que no ambito da
sancdo administrativa ha a presenca das dimensfes material e formal do direito
administrativo, forcando, dessa forma, a necessidade de se considerar tais
dimensbées quando do estudo desse tema. (OSORIO, 2015, p.86 - 94).
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Com efeito, hA& um campo vasto de regras e principios que precisam ser
considerados para compreensdo do instituto da sancdo administrativa, demandado,
para um melhor desenvolvimento do estudo, uma analise segmentada dos diversos
pontos envolvidos com o tema. Ressalta-se, porém, que as analises desenvolvidas
no presente capitulo contemplardo os aspectos considerados pertinentes ao
trabalho, ndo tendo nenhuma pretenséo de esgotar o assunto, o que demandaria um

estudo dedicado apenas a esse tema.

Importa frisar que, como a sancdo administrativa esta estritamente ligada a uma
infracdo administrativa, o exame aqui realizado em diversos momentos contemplara

esses dois institutos juridicos conjuntamente.

Adicionalmente, como serd possivel observar no presente capitulo, o direito
administrativo sancionador comporta as vertentes de sancdo administrativa e
disciplinar. Porém, o foco nesse trabalho serd a sancdo administrativa na relacao
Administracdo Publica e particulares, muitas vezes denominados aqui por

administrados.

2.2 Conceito de san¢éo administrativa

Conforme defendido por Fabio Medina Osorio, a san¢do administrativa consiste em
um mal ou castigo, com alcance geral, imposto pela autoridade publica, pelo
Judiciario ou por corporacdes de direito publico a um administrado, jurisdicionado,
agente publico, sendo pessoa fisica ou juridica, como consequéncia de uma conduta
ilegal, no ambito de aplicacdo formal e material do direito administrativo (OSORIO,
2015, p. 106 -107).

Egon Bochmann Moreira, por sua vez, considera sancdo administrativa como
punicdo aplicada por autoridades administrativas, vinculada ao desrespeito a
preceitos normativos de ordem administrativa, estabelecendo um castigo aquele que
violou a norma. (MOREIRA, 2007, p.110).
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Para Celso Antonio Bandeira de Mello, “[...] é a providéncia gravosa prevista em
caso de incursdo de alguém em uma infracdo administrativa cuja imposicdo € da
alcada da propria administracao. (MELLO, 2014, p.872).

Assim, pode-se conceituar sangcdo administrativa como a punicdo aplicada pela
Administracdo Publica aquele quando h& violagdo de uma norma administrativa. A
sancdo pode ter carater interno ou externo, sendo que a primeira diz respeito a
aplicada ao agente publico que descumpriu uma regra funcional, normalmente
denominada de sancdo administrativa disciplinar. A segunda € aquela imposta ao

administrado.

2.3 Fundamento do poder administrativo sancionador

Cuida o presente topico da discussdao sobre a fundamentacdo do poder
administrativo sancionador no direito brasileiro, sendo certo que 0s principios
constitucionais, tendo em vista as sutilezas de cada ramo do direito, se apresentam

de maneira diversa em cada caso.

Pode-se dizer que a fundamentacdo do poder administrativo sancionador esta no
proprio poder-dever punitivo do Estado, conforme ressaltado por Miguel Reale
Junior:

O Estado soberano caracteriza-se pela imposicao de suas decis6es em prol
da sociedade em geral, e esse poder de decidir afirmar-se e consolida-se no
dizer e aplicar do direito, mesmo porque o Estado existe na medida em que

dita o Direito e se opde como pessoa juridica. (REALE JUNIOR, 2002,
p.14).

Para o autor, h4A uma sucumbéncia a anarquia se ndo houver uma centralizacdo da
producdo e imposicdo de normas sancionadoras, e, portanto, a sancao deve ser

exercida para manter a paz social.

Com efeito, pode-se concluir que um dos fundamentos do poder administrativo
sancionador esta no poder de policia, embora com esse ndo se confunda, ja que a
sancdo pode ser uma consequéncia para violagdes constatadas durante o exercicio

desse poder, podendo gerar medidas urgentes coercitivas para restabelecer a
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ordem social, ou entdo o desenvolvimento de um processo administrativo para se

apurar a infracéo e verificar, ao final, o cabimento da san¢ao administrativa.

Ressalta-se que, embora possa haver vinculagdo entre o poder de policia e o poder
sancionador, ambos possuem objetos distintos. O primeiro € para limitacdo de um
direito, bem ou atividade. J& o segundo, é para prevenir e reprimir condutas que

desafiam a norma administrativa.

Ademais, tem-se que a Administracdo Publica necessita dar cumprimento as normas
estabelecidas pelo legislador, de modo que, com a violagdo de alguma regra pelo
administrado, ha entdo o surgimento da pretensdo punitiva pela Administracdo, em

uma dindmica légica da manifestacdo do poder administrativo sancionador.

Nesse cenario, é de se reconhecer entdo o poder administrativo sancionador como

uma forma de garantir a eficacia das normas administrativas.

E bom lembrar, inclusive, dispositivo especifico na Constituicdo Federal para tratar
da protecdo ao meio ambiente, com a respectiva indicacdo da possibilidade de

sangdes administrativas.

De fato, estabelece o art. 225, § 3°, que as condutas e atividades consideradas
lesivas ao meio ambiente sujeitardo aos infratores sangdes penais e administrativas,
sendo reconhecido, portanto, na Carta Magna o poder da Administracdo Publica
para aplicar sancdes administrativas, bem como enfatiza que ha diferenca em

relacdo a sancao penal.

Vale citar Gustavo Benenbojm, na medida em que considera a sangado administrativa
como sendo uma das searas em gue o0 grau de impregnacao constitucional é dos
mais intensos, tendo em vista que ao sancionar os particulares, a Administracao
Pdblica Ihes impde gravame que afeta de forma severa a sua esfera de direito
fundamentais. (BENENBOJM, 2006, p.621 - 622).

Adicionalmente, como bem apontado por Fabio Medina Osdrio,



21

[...] € inevitavel a existéncia de poderes sancionadores nas mé&os das
Administracdes Publicas, seja pelas consequéncias praticas desastrosas
gue ocorreriam com um absurdo congestionamento do Poder Judiciario,
seja porque tais fungfes sancionatorias realmente sdo necessdrias na

dinamica administrativa. (OSORIO, 2015, p.93).

Em sintese, é possivel afirmar que o poder sancionador da Administragdo Publica
possui assento constitucional, em homenagem ao interesse publico e a
correspondente relacdo entre o Estado e as pessoas, cabendo ao legislador fixar as
condutas consideradas infragcdes administrativas, e a sancdo pelo cometimento de

tais infracoes.

2.4 Finalidade da sancao administrativa

Muito se discute sobre a finalidade da san¢do administrativa, ndo havendo ainda um
consenso sobre tal tema, mas que demanda andlise especifica, tendo em vista a
necessidade de, como nas palavras de Fabio Medina Osdrio, “[...] delimitar o campo
de alcance desse elemento, o qual, por sua ambiguidade e potencialidades
inesgotaveis, permite zonas de penumbra e incertezas quase insuportaveis.
(OSORIO, 2015, p.103-104).

Talvez a Unica uniformidade que € possivel observar é que néo se trata de finalidade
ressarcitoria, jA que a reparacdo nao impede a aplicacdo da sancdo administrativa,

sendo, portanto, institutos juridicos distintos.

Uns apontam a finalidade disciplinar. Porém, como asseverado por Fabio Medina
Osorio, embora ndo seja incompativel com a sancdo administrativa, € mais correto
afirmar que a sancéao disciplinar € uma espécie de sanc¢ao administrativa, possuindo
objetivos e caracteristicas especificas, e que, na realidade é uma das manifestacdes
do poder administrativo sancionador. (OSORIO, 2015, p.104-105).

Para outros, a exemplo de Celso Anténio Bandeira de Mello, a san¢cdo administrativa

tem a finalidade intimidatoria:
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[...] o objetivo da composicdo das figuras infracionais e da correlata
penalizacdo é intimidar eventuais infratores, para que nao pratiquem os
comportamentos proibidos ou para induzir os administrados a atuarem na
conformidade de regra que lhes demanda comportamento positivo.

(MELLO, 2014, p.873).

Para Ives Gandra da Silva Martins, embora tratando do caso especial relacionado a
multa tributaria, a sangéo tem a finalidade de desestimular a infracdo, tendo em vista

o reflexo financeiro do gravame imposto. (MARTINS, 1998, p.56).

Ha ainda outros que consideram que a sancao administrativa tem as finalidades de
repressdo e prevencdo, a exemplo de Angeles de Palma Del Teso e Démétre
Papanicolaidis, citados por Fernanda Pess6a Cerveira, ha medida em que na etapa
da tipificacdo exerceria a funcdo de prevencdo, e na aplicacdo, a funcdo de
repressdo (DEL TESO, 1996 e PAPANICOLAIDIS, 1960, apud CERVEIRA, 2005, p.
41).

Egon Bockmann Moreira, por sua vez, entende que a sancao administrativa tem
finalidade preventiva e, em segundo plano, retributiva, jA que ao mesmo tempo em

que € instituida para coibir a pratica de condutas ilicitas, traz imputacdo de um
sofrimento especifico ao agente que cometeu o ilicito (EGON, 2007, p.112).

Veja-se, portanto, que ha varias concepcBes sobre a finalidade da sancéo
administrativa. Talvez o mais sensato seja considerar que o instituto juridico em
guestao nao se encerra de forma uniforme, da mesma maneira que ocorre no caso
das sanc¢des criminais, as quais nao sao idénticas em todos os casos, havendo
dependéncia de politicas legislativas, judiciarias ou executivas (OSORIO, 2015, p.
105).

2.5 Sanc¢édo administrativa e medidas coercitivas diversas

Alguns atos administrativos podem, por possuirem determinado grau de
coercibilidade, ser confundidos com sanc¢des administrativas, sendo, portanto,

pertinente fazer a diferenciagéo para melhor estudo do instituto da sangao.
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A doutrina elenca como atos suscetiveis de confusdo as medidas de policia. Porém,
€ possivel verificar que as chamadas medidas rescisorias, de ressarcimento ao
erario, coativas e preventivas e de responsabilidade também podem levar a
concepcao equivocada do que seria sancdo administrativa, tornando-se Uutil,

portanto, incluir tais atos em uma analise de diferenciagéo.

Sobre as medidas de policia, hd consenso que tais atos e a sancdo administrativa
sao institutos juridicos distintos, sendo que o primeiro é a faculdade administrativa
posta a disposi¢cao da Administracdo Publica para condicionar e restringir o uso e o
gozo de bens, atividades e direitos individuais, em beneficio da coletividade e do
proprio estado. (OSORIO, 2015, p.107).

Como aponta Hely Lopes Meirelles, h& vérias atividades sujeitas ao poder de policia,
tais como o0 uso das aguas, a exploragdo de recursos naturais, atividades
relacionadas a seguranca e saude, a industria de alimentos ou medicamentos.
(MEIRELLES, 1997, p.115).

Ressalta-se que no ambito das atividades sujeitas ao poder de policia, ha a
possibilidade de descumprimento de alguma norma administrativa. Porém, ainda
gue desse descumprimento possa levar a uma futura sancao administrativa, muitas
das medidas tomadas tém como finalidade o exato cumprimento das normas legais
para manutencao da ordem publica, como, para citar alguns exemplos, a interdicéo
de locais e apreensédo de mercadorias.

Ademais, € possivel verificar que as medidas de policia podem possuir um viés mais
preventivo, perseguindo o bem comum, a consecucdo da boa ordem no uso dos
bens e servigos publicos. Ja a sancdo administrativa possui uma caracteristica de
maior estabilidade, dando solucdo a problemas que se revestiam de natureza
litigiosa (OSORIO, 2015, p.109-111).

Além das medidas de policia, ha as comumente denominadas de coativas e
preventivas. As primeiras podem ser utilizadas pela Administracdo Publica para
efetivacdo de normas legais, enquanto que as segundas sdo adotadas para evitar a

violagéo de normas legais.
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Dessa forma, sdo medidas que, muito embora interfiram na liberdade dos individuos,
diferem da san¢do administrativa, a qual é uma resposta do Estado a uma violacao

de uma norma juridica.

Outra medida que também pode ser equivocadamente tida como sancgdo
administrativa é a rescisoria. Aqui ha a rescisao de atos ou contratos administrativos,
havendo um rompimento da relacdo juridica entre o particular e Administracao

Publica.

Sobre tal questdo, Fabio Medina Osoério frisa que a rescisdo deve ocorrer quando o
fato gerador for uma ilegalidade. Além disso, em se tratando de contratos ou
concessoes, ha espaco para um sancionamento especifico pelo ndo cumprimento
de alguma obrigacédo contratual e ndo em fungcdo de uma pretensédo punitiva do
Estado, ndo se falando, nesse caso, da presenca de determinados principios do

direito administrativo sancionador.

Contudo, a legalidade e tipicidade devem estar presentes, embora atenuadas, no
ambito dos contratos administrativos, de modo que as medidas rescisérias
necessitam seguir tais exigéncias. (OSORIO, 2015, p.112).

O que se chama atencdo, porém, sdo medidas tomadas com alcance geral e
eficacia no futuro, como, por exemplo, a declaracdo de inidoneidade do particular
para fins de participacao em licitacdes no ambito da Administracdo Publica. Nesse
caso, tem-se como uma verdadeira sancao administrativa, ainda que se tenha
origem no contrato administrativo, tendo vista o gravame futuro imposto ao

administrado, privando-o de certos direitos.

Por fim, vale também mencionar aqueles atos desenvolvidos pela Administracéo
Publica para fins de ressarcimento ao erério e responsabilizacdo do gestor publico,

0s quais também n&o se confundem com sanc¢éo administrativa.

No ressarcimento ao erario ndo ha um efeito aflitivo ou disciplinar, mas sim a
reparacdo de dano, possuindo principios proprios ligados ao direito civil. J& nas

medidas para responsabilizacdo da gestdo, embora sejam atos que levam a efeitos
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aflitivos, também n&o sdo sancbBes administrativas, derivam muitas vezes de
obrigacdes de cunho estatutario, conforme o regime juridico aplicado aos gestores.
(OSORIO, 2015, p.117-120).

2.6 Principios relacionados a san¢do administrativa

2.6.1 Aspectos gerais

De acordo com J.J. Gomes Canotilho, principios sdo normas de natureza
estruturante, com papel fundamental no ordenamento juridico devido a sua posi¢ao

hierarquica no sistema de fontes, podendo ser considerados como padrées juridicos.

Além disso, teriam os principios grau de abstracdo maior do que as regras juridicas,
sendo vagos e indeterminados, necessitando de mediagcbes concretizadoras para
permitir a aplicacdo em casos concretos. (CANOTILHO, 1997, p.114).

Para Mauricio Godinho Delgado, o “principio traduz, de maneira geral, a nocéo de
proposi¢cdes fundamentais que se formam na consciéncia das pessoas e grupos
sociais, a partir de certa realidade, e que, ap0s formadas, direcionam-se a

compreensao, reproducao ou recriagao dessa realidade” (DELGADO, 2011, p.180).

Ja Humberto Avila, autor que fez grande trabalho sobre o tema, considera principios
com normas finalisticas que exibem a delimitacdo de um estado ideal de coisas a
ser buscado por meio de comportamentos necessarios a essa realizacdo (AVILA,
2004, p.72).

Veja-se, portanto, que ao mesmo tempo em que O principio aparece com um
aspecto de norma juridica, também agrega uma ideia de valores, de hierarquia, de
maior peso em um processo argumentativo. Dessa forma, ndo se tem uma definigéo
exata sobre principios, e que “[...] € possivel acatar mais de uma teoria para explicar
esse terreno tdo geral quanto delicado, que € o campo das normas, valores e
postulados” (OSORIO, 2015, p.163).
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Ademais, h&a ainda a discussao sobre as distin¢gdes entre regras e principios, e que,
nas palavras de J.J. Gomes Canotilho, a persisténcia nesse tema decorre muito por
nao se saber a funcéo dos principios, e se ha um ponto em comum entre esses e as
regras, ou se ha diferencas qualitativas (CANOTILHO, 1997, p.1145).

Além disso, ha que se apontar que existem principios que se apresentam em
diferentes areas do direito, como o principio da legalidade, havendo a incidéncia de
varios deles no direito administrativo, inclusive no ambito do direito administrativo

sancionador.

Dessa forma, importa agora analisar alguns principios que estdo mais associados a
sancdo administrativa, tendo em vista a pertinéncia do assunto quando do futuro
exame sobre a questdo do poder normativo das agéncias em matéria de sancéo

administrativa.

2.6.2 Principio do devido processo legal

O principio do devido processo legal estd previsto no art. 5° incisos LIV, da

Constituicdo Federal, e constitui um dos mais importantes no ordenamento juridico.

Traduz, em ultima analise, que o Estado também deve se submeter as leis que ele
mesmo cria, e que, nas palavras de Nagib Slaibi Filho, “...] € um natural
desenvolvimento da sociedade que ndo mais se conforma com a atuacao estatal
sem controle cerceadora do desenvolvimento do individuo.” (SLAIBI FILHO, 1989,
p.213).

Observa-se que € um principio que possui forte ligagcdo com os principios da ampla
defesa e do contraditorio, podendo ser afirmado que esses principios sao garantias
para o devido processo legal. (CINTRA, GRINOVER E DINARMARCO, 2010, p.89).

De fato, como expresso no art. 59, inciso LV, da Constituicdo Federal, aos litigantes

em processo administrativo sdo assegurados o contraditdrio e a ampla defesa.
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Veja-se, portanto, que um gravame imposto pela Administracdo Publica, seja uma
sancao aplicada a um administrado ou uma sancao disciplinar a um agente publico,
necessita observar um processo prévio, oportunidade para o acusado tentar

convencer a Administracdo que a sancao nao € devida.

Ressalta-se, porém, que h& atos que necessitam se realizados pela Administracdo
Plblica, e que, por forca da urgéncia, ficam desobrigados da observacdo do
processo preliminar (MELLO, 2014, p.882).

S&0 os casos, por exemplo, de apreensdo de produtos com prazo de validade
expirado ou interdicdo de estabelecimentos, atos esses que visam evitar um mal

maior a populacdo ou entdo restabelecer a legalidade.

Para Fabio Medina Oso6rio, uma das mais importantes consequéncias do devido
processo legal € a possibilidade de desenvolvimento dos direitos fundamentais
ligados a existéncia dessa clausula constitucional, devendo ser visto em duas

vertentes: formal e substancial.

No que tange aos aspectos formais, aduz o autor que o devido processo legal traduz
uma espécie de processualizacdo das atividades do Poder Publico. Além disso,
exige que todos os procedimentos ou processos, administrativos ou judiciais, devem
respeitar 0s seguintes passos: notificacdo ou citacdo do imputado para que esse
tome ciéncia da imputacdo; garantia dos direitos de defesa, com abertura de
possibilidade de o imputado manifestar-se, por escrito ou oralmente, a respeito do
caso; resolucdo motivada por parte da autoridade competente; existéncia de um

orgdo para prolacao de uma decisado imparcial.

J4 no ambito da dimensado substancial, o devido processo legal representa um
ideario de justica, igualdade e protecdo a interesses individuais legitimos, e a
necessidade de se seguir um procedimento ou processo justo quando a acgao
publica tenha por objeto os bens da vida, da liberdade ou da propriedade (OSORIO,
2015, p.179-191).
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Por fim, é possivel observar que no ambito do devido processo legal ligado ao direito
administrativo sancionador ha forte incidéncia dos principios da razoabilidade e
proporcionalidade. Inclusive, tais principios estdo intensamente presentes no proprio
direito administrativo, de modo que é relevante para o escopo do presente trabalho
trazé-los para discussao, principalmente realizando um cotejamento com o devido

processo legal.

2.6.3 Principio da razoabilidade

De acordo com Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o principio da razoabilidade pode
ser entendido como a exigéncia de que o ato da Administracdo Publica seja
adequado, compativel e proporcional, e deve atender a finalidade publica especifica
para qual foi emanado. (MOREIRA NETO, 1989, p.37).

Para Celso Antbnio Bandeira de Mello, com o principio da razoabilidade, a
Administracdo, ao exercer o seu poder discricionario, devera obedecer a critérios
aceitaveis do ponto de vista racional, em compasso com 0 senso hormal de pessoas
equilibradas e respeitosa das finalidades que presidiram a outorga da competéncia

exercida.

Dessa forma, ressalta o citado autor, ndo serdo apenas inconvenientes, mas
também ilegitimos, os atos desarrazoados, incoerentes ou praticados com a
inobservancia das situacdes e circunstancias que seriam atendidas por qguem tivesse

atributos normais de prudéncia e sensatez. (MELLO, 2014, p.111).

Nesse contexto, o principio da razoabilidade se apresenta como um vetor de grande
importancia no ambito do direito administrativo sancionador, tendo em vista o efeito
aflitivo da sancédo administrativa, e existéncia de dispositivos legais muito abertos, as

quais permitem larga margem de aplicacao pela Administracao Publica.

Como bem assevera José Roberto Pimenta Oliveira,

O regime juridico-sancionatério, por forca do principio constitucional da
razoabilidade, esta atrelado ao dever de ostentar, entre as infracGes e
sancdes administrativas, como inarredavel condi¢do de validade da norma
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que as estatui e do ato administrativo que as aplica, 0 necessario
coeficiente de adequacéao, necessidade e proporcionalidade, sindicavel pelo
Poder Judiciario, ao nivel do controle de constitucionalidade ou legalidade

de produgéo juridica. (OLIVEIRA, 2006, p.473).

Para Fabio Medina Osorio, toda a atividade estatal sancionadora deve primar pela
razoabilidade das leis, dos atos jurisdicionais e dos administrativos, e que tal
razoabilidade esta intimamente conectada ao devido processo legal. O autor, ao
afirmar que ha uma estrita associacdo entre os principios da razoabilidade e o
devido processo legal, argumenta que na realidade o primeiro decorre da adocéo do

segundo na ordem constitucional.

Com efeito, haveria a possibilidade de se sustentar o carater expresso do principio
da razoabilidade, e o direito ao devido processo legal traduz a razoabilidade.
(OSORIO, 2015, p.191-194).

Em sintese, pode-se entender o principio da razoabilidade no ambito da sancéo
administrativa como a exigéncia de atos nao contraditérios, proporcionais e
adequados na relacdo finalidade/meio empregado, com normas juridicas
sancionadoras exigindo o estritamente necessario para alcancar o resultado

desejado.

2.6.4 Principio da proporcionalidade

O principio da proporcionalidade traduz, em linhas gerais, que a Administracéo
Publica deve observar a relacéo entre os meios e a finalidade do ato administrativo,
de modo a ndo utilizar os caminhos mais gravosos do que 0S nhecessarios para

alcance do objetivo do ato.

Para Celso Antdnio Bandeira de Mello, o principio em questdo informa que as
competéncias legislativas s6 podem ser validamente exercidas na extensdo e
intensidade correspondentes ao que seja demandado para se atingir a finalidade do
interesse publico. (MELLO, 2014, p.113).
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E um principio de grande aplicacdo no ambito da sancdo administrativa, tendo em
vista a natureza aflitiva desse instituto, demandando cautela na intensidade e
extensdo do ato emanado pela Administracdo Publica, sendo consenso que uma
medida manifestamente desproporcional caracteriza abuso de poder, implicando na

ilegalidade do ato administrativo.

Exemplo simples que se pode oferecer € no caso da aplicacdo de multas, em que a
lei estabelece os valores minimos e maximos. Nesse caso, deve-se observar a
proporcionalidade entre a natureza e gravidade da infragdo administrativa e a
sancdo aplicada, devendo, portanto, fazer a adequacao entre meios e fins, ndo
podendo, conforme previsto no art. 2°, VI, da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999,
impor obrigacdes, restricbes e sancbes em medida superior aquelas estritamente

necessarias ao atendimento do interesse publico.

Para Fabio Medina Osorio, o principio da proporcionalidade possui importancia
impar no ambito da atividade estatal sancionadora, devendo, inclusive, ser

designado como postulado normativo aplicativo.

Para o autor, normas que tipificam e sancionam categorias de atos ilicitos
administrativos relevam que o postulado da proporcionalidade € de fundamental
relevancia, seja ha adequacdo tipica das condutas as descricdes das normas, seja

na atenuacdo dos rigores sancionatorios abstratos. (OSORIO, 2015, p.197-198).

Pode-se entdo resumir que pelo principio ou postulado da proporcionalidade, a
medida administrativa a ser adotada deve guardar harmonia entre 0s meios
empregados e os fins perseguidos. Essa proporcionalidade deve ser observada

tanto na prépria previsao legal da medida quanto na aplicacdo do ato sancionatério.

2.6.5 Principio da legalidade

Pretende-se neste tdpico analisar a questdo da legalidade sob a perspectiva do
direito administrativo, mais especificadamente sob o ponto de vista da sancao

administrativa.
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O principio da legalidade esta previsto no art. 5° Il, da Constituicdo Federal, o qual
dispbe que ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo

em virtude de lei.

Ressalta-se que no art. 37 da Carta Cidadd h& expressa indicacdo de que a
Administracdo Publica, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios, obedecera, dentre outros principios, o da legalidade.

Assim, embora se possa pensar em considerar apenas a legalidade prevista no
dispositivo constitucional dedicado especialmente a Administracdo Publica, talvez o
mais correto seja fazer uma juncéo das duas correntes, tendo em vista que aquele
primeiro traz no que se pode chamar de um dever genérico de observar a lei,

enquanto o segundo reforca tal obrigatoriedade por parte da Administracdo Publica.

Tanto que € comumente citado por diversos autores que a Administracdo Publica sé

pode fazer ou deixar de fazer aquilo que esta previsto em lei.

Contudo, em se tratando de um tema relacionado ao direito administrativo
sancionador, é pertinente, tendo em vista a proximidade com o direito penal em
diversos aspectos, trazer também para esta analise a questdo da legalidade dita

estrita, conforme previsto no art. 5°, XXXIX, da Constituicdo Federal.

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, & igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

(..)

XXXIX - ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia
cominacéo legal,

Esse principio da legalidade estrita, nhormalmente enunciado como nullum crimem
nulla poena sine lege, proibe a retroatividade da lei penal, salvo se for para
beneficiar o réu, o emprego de analogias para criar crimes, bem como para proibir

tipificagdes criminais vagas e indeterminadas. (GRECO, 2011, p.96).
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Assim, em uma visdo mais simples, pode-se dizer que, no ambito do direito
administrativo sancionador, o principio da legalidade estrita exige, da mesma forma
como no direito penal, que tanto as infragcbes quanto as sancdes administrativas

correspondentes precisam estar definidas em lei.

Como bem ressaltado por José dos Santos Carvalho Filho, as sanc¢des, com a
indicacdo das condutas que possam constituir infracdes administrativas, somente
podem ser instituidas por lei, e que os atos administrativos sdo apenas mecanismos
para execucdo da norma legal sancionatéria, ndo podendo, por si proprios, dar
origem a sanc¢des. (CARVALHO FILHO, 2015, p.93).

Importante observar que a legalidade que permeia o direito administrativo
sancionador apresenta alguns pontos distintos do direito penal, sendo facilmente
perceptivel que a legalidade daquele primeiro € mais flexivel, ao contrario do direito
penal, o qual traz uma carga de rigidez bem maior, ja que trata da protecdo de bem

juridicos mais relevantes, conforme a politica criminal do Estado.

Exemplos claros dessa flexibilidade do direito administrativo sancionador € a
inexisténcia de reserva de lei federal, ao contrario do direito criminal, o qual tem sua
competéncia legislativa concentrada na Unido Federal, e o fato de que infracbes
administrativas e sancdes correlatas possam ser previstas por meio de medidas
provisérias, ao contrario do direito penal, em que h& expressa proibicdo
constitucional, conforme art. 62, inciso |, alinea b, da Constituicdo Federal.
(OSORIO, 2015, p.225-226).

Outro ponto que merece ser observado quando se analisa a diferenca da rigidez
entre a sancdo penal e administrativa é a abertura como as infracdes administrativas
sdo apresentadas, as quais sdo encerradas em tipos legais bem mais elasticos

guando comparados com o direito penal.

Fabio Medina Osorio traz uma explicacédo para essa caracteristica, afirmando que as
normas do direito administrativo sancionador sempre foram manejadas
historicamente no a&mbito do poder de policia da Administracdo Publica, remetendo

muito mais a discricionariedade, tendo em vista a rapidez de alteracdo dos bens
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juridicos que necessitam ser tutelados pela norma administrativa, demandando,
dessa forma, maior elasticidade do direito administrativo sancionador (OSORIO,
2015, p.227).

Com efeito, € possivel observar a grande incidéncia de conceitos juridicos
indeterminados® no ambito da sancdo administrativa, fornecendo maior liberdade &

Administracdo Publica.

Ademais, verifica-se também a incidéncia de tipos sancionadores administrativos
que fazem o uso da chamada norma em branco, figura também presente no direito
penal. Com essa figura, o julgador fica muitas vezes obrigado a observar normas
infralegais para caracterizar determinada infracdo administrativa e a correspondente

sancéao.

Nesse contexto, Fabio Medina Osério assevera que o legislador, tanto no direito
penal quanto no administrativo sancionador, guardadas as devidas proporcdes, deve
respeitar do principio da tipicidade, formal e material, de modo a nédo delegar, de
forma completa ou total, competéncia tipificante a autoridade administrativa, sob
pena de esvaziar o principio da legalidade. (OSORIO, 2015, p.228).

Contudo, €é importante também mencionar outro ponto de vista quanto a
possibilidade de as infracbes e san¢des administrativas correspondentes poderem
também estar previstas em regulamentos administrativos. E o que ressalta Celso
Antdnio Bandeira de Mello quando discute, por exemplo, a chamada “supremacia

especial’.

Para o autor, nesse caso a Administracdo extrai seus poderes ndo diretamente da
lei, mas de uma relacao juridica especifica com o particular, como, por exemplo, de

uma concessao de telecomunicacdes ou do ato de admissédo de alguém a biblioteca

5 Para José dos Santos Carvalho Filho, conceitos juridicos indeterminados “sdo termos ou
expressdes contidos em normas juridicas, que, por nao terem exatidao em seu sentido, permitem que
o0 intérprete ou aplicador possam atribuir certo significado, mutavel em fungdo da valoragcao que se
proceda diante dos pressupostos da norma. E o que sucede com expressdes do tipo: ordem pubica,
bons costumes, interesse publico, segurangca nacional e outras do género.” (CARVALHO FILHO,
2015, p.56).
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publica. Assim, com base neles é que o proprio 6rgdo administrativo, respeitados os

condicionamentos dantes expostos, configurard infracdes e correlatas sangoes.

Em mesmo sentido, seria quando houvesse uma exigéncia essencialmente técnica,
de modo que a previsao da infragdo administrativa e a correspondente sangdo nao
violariam o principio da legalidade. Nesse caso, da lei se extrairia a necessidade de
elaboracdo de normas inteiramente dependentes de conclusfes firmadas sobre
averiguacdo ou operacionalizacdo técnica, ficando a cargo da Administracdo

Publica.

Tal fenbmeno ocorreria, na visdo do autor, naquelas situacdbes em que sao
impossiveis, impraticaveis ou desarrazoado fazer previsdes na lei com grande nivel
de precisdo, tendo em vista a velocidade das mudancas ocorridas com o
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, as quais, associadas as condi¢cdes
objetivas existentes em determinado momento, impdem exigéncias administrativas
diversas para dar conta do escopo da lei sem prejudicar outros interesses também
protegidos pela norma (MELLO, 2014, p.875-876).

2.6.6 Principio datipicidade

O principio da tipicidade no direito administrativo sancionador pode ser entendido
como a necessidade de que infracbes e sanc¢des administrativas devem estar
estabelecidas em lei de forma detalhada para permitir previsibilidade de conduta por

parte dos administrados.

Segundo Fabio Medina Osoério, o principio em questdo ndo estd expressamente
previsto na Constituicdo Federal, mas pode ser extraido da Carta Magna, tendo em
vista a referéncia substancial do conjunto de direitos fundamentais, bem como, ainda
gue genericamente, do principio da legalidade previsto no art. 5°, Il, da Constituicao
Federal.

Além disso, a garantia de que as sancfes estejam previamente tipificadas em

normas sancionadoras integra o devido processo legal da atividade sancionadora do
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Estado previsto no art. 5°, LIV, da Carga Magna, e que sem tipificagdo haveria
violag&o da seguranca juridica das pessoas. (OSORIO, 2015, p.231-232).

Para Gustavo Binenbojm “[...] a lei, tomada em sentido estrito, deve nao apenas
conter a previsdo do tipo e da sancédo aplicavel, como descrevé-los com clareza e
completude” (BINENBOJM, 2006, p. 645).

Em outras palavras, € pela tipicidade que os administrados poder&do orientar suas
acOes, 0 que somente se torna viavel se houver a especificacdo dos nudcleos de
comportamento considerados ilicitos e sua correlacdo com as respectivas infracfes
administrativas. (MOREIRA NETO e GARCIA, 2012, p.17).

Certo é que a tipificacdo no direito administrativo sancionador ndo guarda o mesmo
grau de detalhamento exigido no direito penal, tendo em vista que nesse as sanc¢des
podem atingir a liberdade do individuo. Nesse sentido, o tipo administrativo
sancionador deve encerrar, a despeito da maior abertura da norma, todos os
aspectos necessarios para caracterizacdo da conduta e a sancdo correspondente.
Essa exigéncia é defendida por Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Céamara

guando enfatizam que a norma sancionadora deve ser completa.

Para a aplicacdo de san¢bBes no ambito da regulagdo administrativa, é
preciso haver norma nao so prévia, mas também completa. Norma completa
€ aquela que cumpre o dever de especificacdo, isto é, que seja capaz de
antecipar, em abstrato, para os sujeitos envolvidos (regulados, usuarios,
interessados e reguladores), tanto a qualificacdo juridica dos fatos futuros
guanto o conteddo dos atos administrativos possiveis. Em suma, a
regulamentacdo prévia tem de atender aos requisitos de abrangéncia,

profundidade e consisténcia. (SUNDFELD e CAMARA, 2010, p.34).

Acrescenta-se, ainda, que mesmo que a lei ndo contenha, de forma detalhada, cada
uma das sancdes aplicaveis, exige-se o0 estabelecimento de limites razoaveis e
proporcionais, condicionadores da atuacdo do aplicador da sancdo (MOREIRA
NETO e GARCIA, 2012, p.19).

Contudo, € de se reconhecer que em certas situacdes ha a necessidade previsdes
legais com suficientes aberturas para permitir maior movimentacdo por parte da

Administracdo Publica.
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Para Fabio Medina Osério, também € permitido que haja, diante da necessidade de
protecdo valores de grande relevancia, a outorga a Administragdo de espagos
amplos na tipicidade, sendo crucial, a depender da situacdo, atuar com maior
liberdade na prestacdo de servicos ou na restricdo de direitos, inclusive com
competéncias coercitivas. (OSORIO, 2015, p.240-241).

Contudo, ha que se chamar a atencédo de que a possibilidade de amplos espacos
para movimentacdo da Administracdo, com previsdes legais com alto grau de
generalidade ou com o excessivo uso de conceitos juridicos indeterminados, nédo
pode significar um verdadeiro arbitrio para a Administracdo Publica no ambito do

direito administrativo sancionador.

Como adverte Fabio Medina Osorio,

[...] o tipo sancionador deve conter grau minimo de certeza e previsibilidade
acerca da conduta reprovada, o que exige do intérprete uma movimentacao
racional pautada por critérios de razoabilidade e proporcionalidade na
definicdo do contetdo proibitivo da norma juridica. Tampouco cabe uma
deslegalizagdo completa em matéria sancionadora, de modo que a lei possa
abrir espaco para uma atuacéo administrativa inferior arbitraria, ilimitada e
descontrolada, sem o0 necessario status para restringir liberdades
individuais.

[.]

Ndo é possivel uma lei sancionadora delegar, em sua totalidade, a
funcéo tipificatoria a autoridade administrativa, pois isso equivaleria a
uma insuportavel deterioracdo da normativjdade legal sancionadora,
violentando-se a garantia da legalidade. (OSORIO, 2015, p.241-242,

grifo nosso).

Em sintese, no que se refere a possibilidade de maior abertura da tipicidade no
direito administrativo sancionador, em determinadas situacdes for¢coso é reconhecer
a necessidade de tal abertura para permitir maior movimentacdo da Administracao
Pulblica, inclusive quanto a incidéncia das normas em branco, as quais também
estdo presentes no direto penal, e que no caso da sancdo administrativa podem

assumir flexibilidade bem maior.

No entanto, ha que se observar que a tipicidade também deve ser sempre vista do

sob a perspectiva da seguranca juridica, de modo que previsbes normativas no
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campo da sancdo administrativa, ainda que se permita maior flexibilidade, deve
possuir previsibilidade suficiente em relagédo as condutas dos administrados.

Por fim, como alerta Fabio Medina Osoério, “[...] as sancbes devem estar
suficientemente fixadas nas leis e somente em casos excepcionais e justificados,
a luz de critérios razoaveis, € que se admitiria algum tipo de colaboracao
administrativa.” (OSORIO, 2015, p.277, grifo nosso).

2.7 Sujeitos da san¢do administrativa

Ha dois sujeitos envolvidos na sanc¢do administrativa, sendo um dito ativo, e outro

passivo.

O sujeito ativo € aquele que possui competéncia para aplicar a sancéo

administrativa, o que leva entdo a concluir que se trata da Administracdo Publica.

Ha, contudo, entendimentos de que tal competéncia ndo estaria presente apenas na
concepcao da Administracdo Publica como sendo o Poder Executivo, mas também,
para citar exemplos, no Poder Judiciario e também nas chamadas corporacdes de
direito publico. E o que entende Fabio Medina Osorio, para quem a presenca
inevitavel de sancdes administrativas no ambito do Poder Executivo ndo é
imprescindivel a caracterizacdo da sancdo administrativa, visto que nada indica sua

contraposicao a sangdes judiciais em termos conceituais.

Para o autor, as san¢fes ndo sdo funcbes administrativas e, portanto, ndo se
incluem na esfera privativa do Poder Executivo, a exemplo que ocorre nas sancdes
administrativas aplicadas por autoridades judiciais no ambito da tutela dos direitos

da infancia e juventude.

De qualquer forma, em que pesem concepc¢des outras sobre a competéncia para
aplicacdo da sancgédo administrativa, considera-se importante para 0 presente
trabalho tratar o tema sob a perspectiva apenas da Administracdo Publica. Em

outras palavras, considerar apenas a sangdo como consequéncia do
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descumprimento de norma de direito administrativo, fixando, portanto, a

competéncia da Administracdo Publica.

Nesse ponto vale ressaltar o conceito de Administracdo Publica, o qual, como
ressaltado por José dos Santos Carvalho Filho, traduz mais de um sentido e que,
para uma melhor conceituacdo, demanda uma divisdo entre os sentidos objetivos e

subjetivos.

Assim, teria o sentido objetivo o de administrar, zelar, gerir. J& 0 subijetivo,
significaria 0 conjunto de agentes, 6rgdos e pessoas juridicas que tenham a
incumbéncia de executar as atividades administrativas, sendo que no primeiro
sentido a expressao é normalmente grafada com as iniciais minudsculas, e no
segundo com as iniciais maitsculas. (CARVALHO FILHO, 2015, p.11-12).

Veja-se, portanto, que o sujeito ativo na sancdo administrativa inclui os 6rgaos, as
pessoas juridicas e o0s agentes publicos incumbidos de exercer a funcéo

administrativa, motivo pelo qual se grafa neste trabalho como Administragédo Publica.

Em relacao ao sujeito passivo, de acordo com Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-
Ramon Fernandez, é o individuo sujeito de direitos e deveres frente a Administracéo
que violou uma norma administrativa. (ENTERRIA e FERNANDEZ, 1990, p.748).

Porém, vale registrar que ndo s6é a pessoa natural esta sujeita a sancao
administrativa, mas também a pessoa juridica. Inclusive, ha no texto constitucional
previsdo expressa quanto a sancdo administrativa a pessoa juridica nas atividades

lesivas ao meio ambiente.®

6 A previsdo em questdo esta contida no art. 225, § 3°, da Constituicdo Federal, que diz que “As
condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitarao os infratores, pessoas fisicas
ou juridicas, a sancdes penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os
danos causados.” Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm.
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3 O PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS EM MATERIA
DE SANCAO ADMINISTRATIVA

3.1 Aspectos gerais

Com a criacdo das primeiras agéncias reguladoras federais no Brasil, surgiram
intensos debates sobre o poder normativo desses o6rgdos. Tais debates foram
motivados pela caracteristica peculiar dessas autarquias no que tange ao poder para
edicdo de normas gerais e abstratas, fenOmeno esse nao verificado nas autarquias

ditas tradicionais.

De fato, como se viu no primeiro capitulo desta obra, muitos autores dedicados ao
tema tentaram explicar o poder atribuido as agéncias reguladoras, sendo possivel
observar diferentes entendimentos sobre tal poder.

Assim, h&a defensores da tese de que a essas entidades foram atribuidos poderes
normativos amplos para atuacdo dentro das areas para as quais foram criadas. Por
outro lado, h&d outros que negam completamente tal poder, advogando pelo

reconhecimento da ocorréncia de afronta a legalidade.

A despeito das diversas concepgOes sobre o poder normativo das agéncias
reguladoras, ndo se observa discussdes dedicadas a andlise do tema em matéria de
sancdo administrativa. Talvez a auséncia de analises juridicas especialmente nesse
tema seja justamente pela consideracdo de que sancdes, por constituirem gravame

a pessoa, devem estar previstas em lei.

Contudo, em que pesem os entendimentos no sentido de que infragcdes e sancdes
administrativas devem estar previstas em lei e ndo apenas em regulamento, é
possivel observar que, a depender da consideracdo da natureza juridica do poder
normativo das agéncias reguladoras, haveria espaco para sustentar a flexibilidade

daquela exigéncia.

Dessa forma, faz necessario que a analise do poder normativo das agéncias

reguladoras em matéria de sancdo administrativa seja feita tendo como base as
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teorias que tentam explicar o fundamento do poder daqueles 6rgaos, cotejando com

0s principais principios relacionados ao instituto da san¢cdo administrativa.

Além disso, considera-se importante também examinar as leis criadoras das
principais agéncias reguladoras federais, uma vez que se permitird observar se ha
algum padrdo em tais leis no sentido de eventuais autorizagBes para que 0s proprios
orgaos possam, por meio de regulamento proprio, estabelecer a tipificacdo de

infracOes e sancbes administrativas.

Por fim, serdo também analisadas decisfes judiciais que porventura envolvam o
tema, notadamente no ambito dos tribunais superiores, no intuito de verificar se ha
jurisprudéncia dominante sobre o alcance do poder normativo das agéncias

reguladoras no ambito da sangéo administrativa.

3.2 O poder normativo das agéncias reguladoras e o instituto da sancao
administrativa

Tratar do poder das agéncias reguladoras para estabelecer, por meio de
regulamento proprio, infragbes e sangfes administrativas €, em ultima andlise,
verificar as diversas concepcdes sobre o poder normativo dessas autarquias, e

confronta-las com os principios do poder administrativo sancionador.

Isso € assim, pois ha autores que defendem ampla liberdade no ambito da edicdo de
normas técnicas por parte das agéncias, enquanto que outros se apegam fortemente

a questao da legalidade estrita.

Nesse contexto, agueles que advogam pela teoria da deslegalizacdo estariam, de
certa forma, reconhecendo que o poder normativo da agéncia reguladora alcanca a

competéncia para inovar no estabelecimento de infragfes e san¢des administrativas.

E o que entende Diogo de Figueiredo Moreira Neto e Marcos Juruena Villela Souto,
tendo em vista que o primeiro autor considera que o Congresso Nacional pode
dispor de todas as matérias de competéncia da Unido, podendo, com efeito, legislar,

nao legislar e até deslegalizar, enquanto que o segundo defende que essa



41

delegacéo, traduzida pela deslegalizacédo, ndo seria aquela proibida pelo art. 2° da
Constituicdo Federal’. (MOREIRA NETO, 2003, p. 122; SOUTO, 2005, p.51).

Alguns defensores dessa teoria enxergam, como bem ressaltado por Henrique
Ribeiro Cardoso, que a Constituicdo Federal, por meio dos arts. 174, 121, Xl e 177,
8 29, lll, teria dado uma atribuicdo origindria de competéncia normativa, dentro da
reparticdo de funcOes estabelecidas na Constituicdo, nos moldes do disposto nos
arts. 62 e 68 da Carta Magna. (CARDOSO, 2006, p. 199).

Outros, ainda, argumentam, a exemplo de Sérgio Varella Bruna, que existe uma
visdo tradicional quanto ao principio da legalidade e da técnica de separacao de
poderes, de modo a incluir uma concepcao de que as leis teriam maior virtude em
relacdo aos regulamentos, tendo em vista que sao produzidas por representantes do
provo democraticamente eleitos. Isso faz com muitos neguem a possibilidade
delegacdo. (BRUNA, 2003, p.95).

Ora, € de perceber que aqueles que defendem que o poder normativo das agéncias
reguladoras tem como fundamento uma espécie de delegacao legislativa, estariam
indicando a possibilidade de que esses Orgdos podem editar normas com a
tipificacdo de sancdes administrativas e o0 estabelecimento das sancodes

correspondentes.

Em outras palavras, haveria no ambito dessa teoria a possibilidade de que as
agéncias reguladoras possam dispor livremente daquelas matérias técnicas afetas
as suas respectivas areas de atuacao, incluindo, as infracbes e penalidades

administrativas.

Porém, ha muitos que negam a possibilidade de delegacdo nos moldes como
agueles que defendem a tese da deslegalizacdo, e, consequentemente, a

possibilidade de o estabelecimento de san¢des em regulamentos proprios.

7 O art. 2° da Constituicdo Federal diz que “S&o Poderes da Unido, independentes e harmdnicos
entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”
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Em sintese, aqueles negam a tese da deslegalizacdo enfatizam que ndo hé previsao
constitucional permitindo que leis possam delegar competéncia material para
expedicdo de regulamento autdnomo para normatizar um determinado setor ou que
tal instituto juridico ndo se afigura aplicavel no direito brasileiro, ndo sendo cabivel a
transferéncia de competéncia normativa reservada ao Poder Legislativo (FERREIRA
FILHO, 2002, p.48; JUSTEN FILHO, 2002, p.495; BINENBOJM, 2006, p. 278;
MELLO, 2008, p. 352).

Adicionalmente, além da discussdo no ambito da prépria possibilidade ou nédo de
delegacdo de competéncia normativa, € ainda pertinente confrontar o entendimento
da tese da deslegalizacdo com o principio da basilar do direito administrativo

sancionador, o principio da legalidade.

Esse confronto se faz necessario, pois o entendimento geral consagrado é que

sancdes devem ser instituidas por lei.

Nesse ponto vale chamar a atencdo de que muitos especialistas no assunto
defendem que h& grande proximidade entre a sanc¢do administrativa e a penal,
inclusive argumentando que em determinados casos a administrativa pode levar a

gravames piores do que aguela aplicada exclusivamente pelo Poder Judiciario.

De fato, como lembra Marcal Justen Filho, as san¢fes administrativas possuem a
mesma configuracdo das penais, talvez até idéntica, de modo que os principios
fundamentais aplicados ao direito penal também devem ser observados no ambito
do administrativo sancionador. (JUSTEM FILHO, 2012, p.571).

Assim, a se julgar pela grande proximidade do direito administrativo sancionador
com o direito penal, e considerando, portanto, a aplicabilidade dos principios
fundamentais do direito criminal, ndo ha duvida a grande incidéncia dos principios da

legalidade e da tipicidade.

Ou seja, sob o ponto de vista dos principios da legalidade e da tipicidade, tanto as

infragbes quanto as sancdes administrativas devem estar previstas em lei, uma vez
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que ninguém esta obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em

virtude de lei, conforme previsto no art. 5°, Il, da Constituicdo Federal.

Contudo, em que pese a proximidade entre o direito penal e administrativo
sancionador, € de se indagar se a legalidade no ambito da sancdo administrativa
inclui, no caso das agéncias reguladoras, aquela dita estrita do direito penal

estabelecida na Constituicdo Federal no seu art. 5°, inciso XXXIX:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

(..)

XXXIX - ndo h& crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia
cominacéo legal,

Ou seja, transportando o principio da legalidade estrita para o direito administrativo
sancionador, a lei deveria, nos moldes do direito penal, definir suficientemente a

infragdo administrativa e estabelecer a sangéo correspondente.

Porém, o poder normativo dado as agéncias reguladoras tem como um das
justificativas exatamente a inviabilidade de o legislador conseguir alcancar, em
detalhe, toda a matéria técnica atribuida aqueles 6rgaos, inclusive considerando a

inevitavel evolucdo dos assuntos afetos aquelas autarquias.

Tratando de outro modo, a davida entdo que surge € se a lei conseguiria estabelecer
infracdes e sangbes administrativas em amplitude suficiente para dar conta de todas
as possibilidades de assuntos e condutas no ambito de atuacdo das agéncias

reguladoras.

Talvez, se é possivel atingir a totalidade dos assuntos, a lei o fard de modo mais
genérico, o que leva a possibilidade de concluir que poderia entdo haver flexibilidade
na legalidade dita estrita, tendo em vista que a especificagdo em pormenores,
principalmente a conduta, pode ndo ser possivel. Em outras palavras, pode ser que

a legalidade estrita possa ser atenuada quando se trata de infracdes e sancodes
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administrativas no ambito das agéncias reguladoras, tendo em vista a complexidade

técnica envolvida na area de atuacao de cada 6rgéo.

Ora, analisando as diferentes leis de criacdo das agéncias reguladoras federais, é
possivel observar exatamente comandos legais com grande grau de abertura. E
como se a lei estabelecesse, na realidade, padrdes gerais, cabendo a agéncia entao

fazer o detalhamento da matéria.

Ou seja, as leis estariam, quando do uso de comandos mais abertos, dando as
agéncias a funcdo apresentar os detalhes técnicos que o legislador né&o teria
condicbes de fazer, e, consequentemente, satisfazer o critério da tipicidade,
exigéncia no ambito do direito administrativo sancionador, no que no tange as

sangdes administrativas.

E quanto a isso ndo haveria que se falar em inconstitucionalidade da lei, j& que no
direito penal isso ja ocorre, naquilo conhecido como norma penal em branco, em que
€ atribuida ao 6rgao publico a competéncia para complementar o tipo penal, como é
0 caso do estabelecimento do rol de substancias consideradas drogas ilicitas pela
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA).?

Nessa linha, entende Egon Bockmann Moreira, para quem “...] se € possivel a
Administracdo completar o preceito criminal em branco, nada mais adequado e
razoavel que também possa fazé-lo em relagdo as san¢fes administrativas. [...] a
agéncia reguladora sabera melhor quais sancdes devem ser aplicadas naquele setor
regulado” (MOREIRA, 2007, p.119).

8 Veja os diversos artigos da Lei n° 11.343, de 23 de agosto de 2006 (Lei Antidrogas), que
criminalizam condutas relacionadas as drogas sem autorizacdo ou em desacordo com determinagao
legal ou regulamentar. Disponivel em. http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2006/1ei/111343.htm - acesso em 18/04/2016.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/lei/l11343.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/lei/l11343.htm

45

Fabio Medina Osoério também reconhece que hd margem de competéncia tipificante
por parte da autoridade administrativa, ressaltando, contudo, que a lei ndo pode
delegar de forma completa tal competéncia (OSORIO, 2015, p.228).

Nesse ponto, vale voltar as teorias sobre o poder normativo das agéncias
reguladoras, e trazer para andlise justamente aquela que trata tal poder como sendo

para edicdo de normas com conteddo essencialmente técnico.

De fato, o entendimento da natureza juridica do poder normativo das agéncias
reguladoras como tendo um carater estritamente técnico, e destinado ao
complemento de lei, parece ser perfeitamente adequado a ideia de que o legislativo
estabelece padrdes, limites, deixando ao regulamento técnico o detalhamento da

matéria.

Contudo, tal complementacdo ndo se confunde com a regulamentacédo de lei feita
pelo Chefe do Poder Executivo, uma vez que esse possui competéncia para
expedicdo de decretos com abrangéncia geral para regulamentacdo de leis para seu
fiel cumprimento. JA os normativos das agéncias reguladoras, embora também
possuam certa abstracdo e generalidade, ficam restritos as questdes técnicas

especificas e nos exatos limites dispostos nas respectivas leis.

Como bem ressaltado por Marcos Juruena Villela, o legislador ndo detém
necessariamente conhecimento técnico, de modo que h& necessidade de trabalhar
em um plano com maior generalidade para conseguir contemplar todas as situacoes.
Assim, é inviavel que a lei adentre nos detalhes, inclusive quando se considera a

inevitavel evolucao tecnolégica ou comercial (SOUTO, 2006, p. 49).

Dessa forma, as sancdes administrativas também estariam albergadas por essa
ideia, principalmente no que se refere as infracdes administrativas, tendo em vista a
estreita ligacdo entre as exigéncias técnicas e a caracterizacdo das condutas de

desrespeito a tais exigéncias.

Assim, parece ser razoavel considerar que o legislador traga as linhas gerais de

competéncia da agéncia reguladora, estabelecendo padrbes e limites, cabendo ao
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o0rgdo desenvolver o conteudo técnico por meio de normas, incluindo a
caracterizagdo do que seria considerada uma infragdo administrativa dentro das

exigéncias postas pelo legislador para regulacdo de determinada area.

Com outras palavras, o 6rgdo néo estaria inovando, mas tdo somente dispondo com
maiores informacdes técnicas aquilo que a lei estabelece, o que, de certa forma,
estaria cumprindo a exigéncia de observacdo quanto a tipicidade, trazendo maior

seguranca juridica ao administrado.

Ressalta-se que o enfoque dado, nesse ponto, a infracdo administrativa decorre
justamente pelo fato desse instituto carecer de maior detalhamento por parte da

norma administrativa.

No que se refere a sancado administrativa propriamente dita, ndo € absurdo
considerar que o legislador tem condi¢cdes de estabelecer um rol de san¢des, com
limites e formas de gradacdo na sua aplicacdo, tendo em vista que os tipos de
penalidades sdo bem menores, além de atenderem aos principios consagrados do
direito administrativo sancionador, como a proibicdo de san¢cbes com a finalidade de

confisco, do bis in idem, a razoabilidade e a proporcionalidade.

Talvez seja, ainda, possivel que a lei estabeleca que o0 desrespeito a um
determinado conjunto de exigéncias gerais, as quais a agéncia detalhara, sujeitara o
infrator a determinada sancdo, essa sim perfeitamente definida na lei. Disso
resultaria que aquela legalidade estrita nos moldes do direito penal, com a definicao
detalhada da infracdo e a correspondente sancdo, se mostraria flexibilizada pela
propria lei. E isso se daria tanto pelo fato do detalhamento da infracdo poder ser feito
por um regulamento administrativo como por permitir que uma determinada sancéao,
ou seja, 0 preceito secundario da norma tipificadora da conduta, possa ser atribuida

a um conjunto de condutas de violacdo as exigéncias gerais previstas na lei.

Observa-se, nesse ponto da analise, a necessidade de um estudo de leis
relacionadas as criagbes das agéncias reguladoras, bem com outras esparsas que
eventualmente possam atribuir competéncias especificas a essas autarquias no

ambito da sancao administrativa.
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A proposta € examinar o padréo contido nessas leis quanto ao poder normativo dado
as agéncias reguladoras no ambito da sancdo administrativa e, com efeito, verificar
se é pertinente a ideia de que as diferentes leis podem ter deixado ao regulamento
técnico o cumprimento da exigéncia de tipificacdo da infracdo administrativa e

associagcado com as respectivas sancoes.

3.3 As leis de criagcdo das agéncias reguladoras e o poder normativo em
matéria de sancdo administrativa

O presente topico tem o proposito de examinar algumas leis de criagdo das agéncias
reguladoras federais, bem como outras que eventualmente possam ser correlatas,
especialmente no que se refere aos dispositivos legais relacionados a sancao

administrativa.

Ressalta-se que a referida andlise limitar-se-a aos aspectos puramente legais
previstos em leis pertinentes, ndo se cogitando em buscar discussdes doutrinarias

sobre cada lei em andlise, o que com certeza demandaria um espago maior.

A primeira norma legal analisada foi a Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei n°® 9.472,
de 16 de julho de 1997). Os dispositivos que tratam das san¢des administrativas
indicam, de forma genérica, que os infratores da citada lei, bem com de outras
normas aplicaveis e demais atos e contratos celebrados entre a Agéncia e
administrados, estardo sujeitos a sancodes, estabelecendo, em seguida, 0s tipos

sancionatorios e os limites.

Art. 173. A infracdo desta Lei ou das demais normas aplicaveis, bem como
a inobservancia dos deveres decorrentes dos contratos de concessdo ou
dos atos de permissdo, autorizacdo de servico ou autorizacdo de uso de
radiofreqiiéncia, sujeitara os infratores as seguintes sangfes, aplicaveis
pela Agéncia, sem prejuizo das de natureza civil penal:9

| - adverténcia;

Il - multa;

9 Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997 - Dispde sobre a organizacdo dos servicos de
telecomunicacdes, a criagdo e funcionamento de um 6érgéo regulador e outros aspectos institucionais,
nos  termos da Emenda  Constitucional n° 8, de 1995. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9472.htm - acesso em 11/04/2016.
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[l - suspensao temporaria;
IV - caducidade;

V - declaracao de inidoneidade.

Porém, ndo se observa nessa lei que criou a Agéncia Nacional de
Telecomunicagbes (ANATEL), e que |he atribuiu diversas competéncias, a previsao
de infracdes, e sim atribuicdes para tomar as acdes necessarias para o atendimento
do interesse publico e para o desenvolvimento das telecomunicacfes brasileiras. De
onde se conclui que o detalhamento de infracbes sera atendido por meio das
normas administrativas editadas pela agéncia, bem como pelos contratos de
concessao e demais atos da agéncia, e que o descumprimento de obrigacdes

podera implicar nas sanc¢des indicadas na lei.

Situacdo parecida pode ser encontrada no caso da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL), criada pela Lei n® 9.427, 26 de dezembro de 1996, como pode ser

depreendido pela leitura da lei, principalmente o art. 3°, inciso X*:

Art. 3° Além das atribuigdes previstas nos incisos II, lll, V, VI, VII, X, Xl e XII
do art. 29 e no art. 30 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, de outras
incumbéncias expressamente previstas em lei e observado o disposto no §
1°, compete & ANEEL:

X - fixar as multas administrativas a serem impostas aos concessionarios,
permissionarios e autorizados de instalacdes e servicos de energia elétrica,
observado o limite, por infragdo, de 2% (dois por cento) do faturamento, ou
do valor estimado da energia produzida nos casos de autoproducédo e
producdo independente, correspondente aos Ultimos doze meses anteriores
a lavratura do auto de infracdo ou estimados para um periodo de doze
meses caso o infrator ndo esteja em operagdo ou esteja operando por um
periodo inferior a doze meses.

E possivel notar que a lei de criacdo da ANEEL também estabelece diversas
exigéncias aos agentes regulados do setor de energia elétrica, concedendo poderes

a agéncia para regular e fiscalizar tal setor. Contudo, ndo define as infracdes

10 Lei n°® 9.427, de 26 de dezembro de 1996 - Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
ANEEL, e disciplina o regime das concessdes de servicos publicos de energia elétrica e da outras
providéncias. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9427cons.htm - acesso em
14/04/2016.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm#art29ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm#art29iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm#art29v
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm#art29vi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm#art29vii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm#art29x
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm#art29xi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm#art29xii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm#art29xii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm#art30
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9427cons.htm
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administrativas, mas indica, de forma genérica, que a autarquia podera aplicar

multas dentro do limite fixado pela lei.

Por outro lado, o decreto que instituiu a agéncia, Decreto n° 2.335, de 6 de outubro
de 1997", fez a previsdo, em seu art. 17 e incisos, de penalidades que a ANEEL
poderia aplicar no ambito das acdes de fiscalizacdo, tendo como base as normas

regulamentares e 0s respectivos contratos.

Art. 17. A ANEEL adotara, no ambito das atividades realizadas pelos
agentes do setor de energia elétrica, em conformidade com as normas
regulamentares e 0s respectivos contratos, as seguintes penalidades a
serem aplicadas pela fiscalizagéo:

| - adverténcia escrita, por inobservancia a determinacdes da fiscalizagéo ou
de normas legais;

Il - multas em valores atualizados, nos casos previstos nos regulamentos ou
nos contratos, ou pela reincidéncia em fato que tenha gerado adverténcia
escrita;

Il - suspensdo temporaria de participacdo em licitagbes para obtencdo de
novas concessofes, permissdes ou autoriza¢des, bem como impedimento de
contratar com a Autarquia, em caso de ndo execuc¢do total ou parcial de
obrigacdes definidas em lei, em contrato ou em ato autorizativo;

IV - intervencdo administrativa, nos casos previstos em lei, no contrato, ou
em ato autorizativo, em caso de sistemética reincidéncia em infracbes ja
punidas por multas;

V - revogacdo da autorizacdo, nos termos da legislacdo vigente ou do ato
autorizativo;

VI - caducidade da concessdo ou permissdo, na forma da lei e do
respectivo contrato.

[.]

§ 4° As multas serdo graduadas segundo a natureza e a gravidade das
infragbes e aplicadas em mudltiplos, conforme dispuser o respectivo
regulamento da ANEEL, nos casos de reincidéncia, podendo ser cumuladas
com outras penalidades.

Aqui ha um caso diverso dos outros até entdo observados, ja que as sancdes estédo

definidas néo na lei, mas no ato do Chefe do Poder Executivo. Ressalta-se que néo

11 Decreto n° 2.335, de 6 de outubro de 1997 - Constitui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
ANEEL. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2335.HTM - acesso em
11/04/2016.
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€ sO apenas um detalhamento do que esta previsto na lei, tendo em vista que essa
fala apenas em multa. O decreto traz novas sanc¢des, ndo sendo, portanto, uma

mera transcricdo do estabelecido na lei.

Por pertinéncia ao assunto, tem-se a Lei n° 11.934, de 5 de maio de 2009*. Essa lei
dispbe sobre limites a exposicdo humana a campos elétricos, magnéticos e
eletromagnéticos, estabelecendo obrigacfes e definindo competéncias a ANATEL e
ANEEL.

Os artigos 18 e 19 da lei em questdo remetem as leis de criacdo da ANATEL e da
ANEEL em relacdo as sancdes passiveis de aplicagdo. Mais uma vez é possivel
verificar que ndo ha indicacdo das condutas que sdo consideradas infracdes, mas o
estabelecimento genérico de obrigacbes aos agentes regulados. Por outro lado, diz
a lei que o descumprimento pode gerar sancfes, cabendo, dessa forma, o 6rgao
regulador detalhar as infragbes e, quando verificado o descumprimento, associar

com as sancgdes possiveis previstas nas leis, dentro dos limites fixados.

Art. 18. O descumprimento das obrigacdes estabelecidas por esta Lei
Sujeita as prestadoras de servigos de telecomunicagdes e as prestadoras de
servigos de radiodifusdo a aplicacdo das sancdes estabelecidas no art. 173
da Lei n®9.472, de 16 de julho de 1997.

Paragrafo Unico. Para os fins do disposto no caput deste artigo, sera ainda
aplicada a san¢do de multa diaria.

Art. 19. O descumprimento das obrigacdes estabelecidas por esta Lei
sujeita 0s concessionarios de energia elétrica a aplicagdo das sancgbes
estabelecidas pelo art. 29 da Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e
pelo art. 3° da Lei n° 9.427, de 26 de dezembro de 1996.

Outro exemplo é a Lei do Petréleo (Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997)%, a qual,
dentre outras providéncias, criou a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e

Biocombustivel (ANP), e estabeleceu as competéncias dessa autarquia.

12 Lei n® 11.934, de 5 de maio de 2009 - Dispde sobre limites & exposicdo humana a campos
elétricos, magnéticos e eletromagnéticos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11934.htm - acesso em 12/04/20160.
13 Lei 9.478, de 6 de agosto de 1997 - Dispbe sobre a politica energética nacional, as atividades
relativas ao monopdlio do petroleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia
Nacional do Petroleo e da outras providéncias. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9478.htm - acesso em 12/04/2016.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9472.htm#art173
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9472.htm#art173
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm#art29
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9427cons.htm#art3
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11934.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9478.htm
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Nao é dificil verificar que a lei atribuiu competéncias bem genéricas a ANP para
regular e fiscalizar as diversas atividades da industria do petroleo, gas natural e dos
bicombustiveis, o0 que é razoavel, uma vez que ficaria inviavel desenvolver as

guestdes técnicas em nivel de lei.

Todavia, ndo sao observadas definicdes de infragbes, e muito menos as sangoes, 0
que se deu apenas com a edicdo da Lei n° 9.847, de 28 de outubro de 1999, a qual
dispde sobre a fiscalizacdo das atividades relativas ao abastecimento nacional de

combustiveis.

Alids, é pertinente citar, como exemplo de grande abertura na Lei do Petréleo, a
previsdo contida na parte final do art. 8°, VII, a qual estabelece que a ANP podera
aplicar san¢cbes administrativas e pecuniarias previstas em lei, regulamento ou

contratos.

Ou seja, parece que a lei teria dado a ANP competéncia para estabelecer sancdes
apenas em regulamento proprio, como se fosse uma autorizacdo, mas que com a
Lei n® 9.847/99 tal autorizacao teria sido revogada, pelo menos no que se refere ao
regulamento, j& que existe a possibilidade de tal previsdo nos contratos de

concessoes.

Porém, mesmo com a edicdo de uma lei especifica para tratar de infracbes e
sanc¢des administrativas, € notéria a falta de tipos infracionais para dar conta das
areas relacionadas a exploracdo, desenvolvimento e producdo de petréleo,
demandando que a ANP utilize dispositivos ditos abertos constantes da lei de
fiscalizacdo do abastecimento, e faca a complementacdo técnica com normas
administrativas que tratam daquelas areas.

No que tange as agéncias reguladoras relacionadas ao transporte maritimo e

terrestre, ANTT e ANTAQ, respectivamente, é possivel observar semelhangcas com

14 Lei n® 9.847, de 28 de outubro de 1999 - Dispbe sobre a fiscalizacdo das atividades relativas ao
abastecimento nacional de combustiveis, de que trata a Lei n>9.478, de 6 de agosto de 1997,
estabelece  sangfes  administrativas e da& outras  providéncias. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9847.htm - acesso em 12/04/2016.
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outras agéncias no que se refere ao poder normativo em face de sancao

administrativa.®

No caso da ANTAQ (Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios), a lei de criacéao
da agéncia ndo estabeleceu os tipos de infracdes e sancdes administrativas. Porém,
0 6rgdo, em regulamento préprio, Resolucdo ANTAQ n° 124/2003'°, fixou, em seu

art. 24 e incisos, alguns tipos de sanc¢oes:

Art. 24. As infracdes as Leis n° 8.630, de 1993, n°® 9.432, de 1997 e n°
10.233, de 2001, a outros dispositivos legais, as normas regulamentares
emitidas pela ANTAQ e o descumprimento dos deveres estabelecidos nos
contratos de concessdo, termos de autorizacdo e a instrumentos
internacionais ratificados pelo Brasil, sujeitard o responsavel as seguintes
penalidades, aplicaveis pela ANTAQ observado o devido processo legal,
sem prejuizo das de natureza civil e penal:

| - adverténcia,

Il - multa;

[l - suspenséo;

IV - cassacao;

V - declaracéo de inidoneidade.

§ 1° Constitui infracdo o ato ou omissdo que viole dispositivos legais ou
regulamentares relativos a matéria de competéncia da ANTAQ, e bem
assim obrigacdes estabelecidas em instrumentos de outorga e instrumentos
internacionais ratificados pelo Brasil.

Contudo, embora as definicbes tenham ocorrido em nivel de regulamento
administrativo, o normativo editado pela ANTAQ tem lastro em leis que definem
infracbes e fixam as penalidades correspondentes, demonstrando que a autarquia

nao inovou em termos de infracBes e sancdes administrativas.

15 A Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001, criou tanto a ANTT quanto ANTAQ. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10233.htm - acesso em 13/04/2016.

16 Resolucdo ANTAQ n° 124, de 13 outubro de 2003. DispBe sobre a fiscalizacdo e o processo
administrativo relativos a prestacdo de servicos de transporte aquaviario, de apoio maritimo e de
apoio portuario e a exploragdo da infraestrutura aquaviaria e portuaria. Disponivel em
http://www.antag.gov.br/Portal/pdf/Resolucao124.pdf - acesso em 13/04/2016).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10233.htm%20-%20acesso%20em%2013/04/2016
http://www.antaq.gov.br/Portal/pdf/Resolucao124.pdf
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De fato, a lei n° 8.630/93, revogada pela lei n°® 12.815, de 5 de junho de 2013", ja
trazia um rol de infragbes e sanc¢des administrativas, sendo que esse rol foi mantido
na lei revogadora, a qual dispbe sobre a exploragcao direta e indireta pela Unido de
portos e instalacbes portuarias e sobre as atividades desempenhadas pelos

operadores portuarios, como €é possivel observar em nos artigos 46 e 47:

Art. 46. Constitui infracdo toda acdo ou omissao, voluntaria ou involuntaria,
gue importe em:

| - realizacdo de operacdes portuarias com infringéncia ao disposto nesta
Lei ou com inobservancia dos regulamentos do porto;

Il - recusa injustificada, por parte do 6rgdo de gestdo de méo de obra, da
distribuicao de trabalhadores a qualquer operador portuério; ou

Il - utilizacdo de terrenos, area, equipamentos e instalacées portuarias,
dentro ou fora do porto organizado, com desvio de finalidade ou com
desrespeito a lei ou aos regulamentos.

Paragrafo Unico. Responde pela infracdo, conjunta ou isoladamente,
gualquer pessoa fisica ou juridica que, intervindo na operacdo portuaria,
concorra para sua pratica ou dela se beneficie.

Art. 47. As infracBes estao sujeitas as seguintes penas, aplicaveis separada
ou cumulativamente, de acordo com a gravidade da falta:

| - adverténcia;
Il - multa;

Il - proibicdo de ingresso na area do porto por periodo de 30 (trinta) a 180
(cento e oitenta) dias;

IV - suspensdo da atividade de operador portuério, pelo periodo de 30
(trinta) a 180 (cento e oitenta) dias; ou

V - cancelamento do credenciamento do operador portuario.

Quanto & Lei n° 9.432, de 8 de janeiro de 1997*%, a qual disp&e sobre a ordenacdo
do transporte aquaviario, essa também faz a indicacdo de que a inobservancia as
exigéncias da lei sujeita ao infrator as penalidades definidas no art. 15, incisos | e |l

da lei:

17 Lei n°12.815, de 5 de junho de 2013 - Disp8e sobre a exploracao direta e indireta pela Unido de
portos e instalagdes portuérias e sobre as atividades desempenhadas pelos operadores portuérios —
disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2013/Lei/L12815.htm#art76 —
acesso em 13/04/2016.

18 Lei n® 9.432, de 8 de janeiro de 1997 - Dispbe sobre a ordenagdo do transporte aquaviario e da
outras providéncias — Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9432.htm - acesso em
13/04/2016.
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Art. 15. A inobservancia do disposto nesta Lei sujeita o infrator as seguintes
sancoes:

| - multa, no valor de até R$ 10,00 (dez reais) por tonelada de arqueacao
bruta da embarcacéo;

Il - suspenséo da autorizagdo para operar, por prazo de até seis meses.

Por fim, ainda sobre a ANTAQ, a lei de criacdo, quando tratou dos contratos de
concessao, permissdo e autorizagéo, estabeleceu a obrigatoriedade da previsao de
penalidades pelo descumprimento de obrigacdes contratuais, definindo, ainda que
em termos mais gerais, quais os tipos de sancdes incidentes (art. 35, XVII e XVIII;
art. 39, Xll e XIllI; e art. 44, V, da Lei n°® 10.233/2001).

No caso da ANTT, o art. 24, VIII, da Lei n°® 10.233/2001, traz previsao quanto a
aplicacdo de penalidade no descumprimento de obrigacbes nos contratos de
outorgas. Porém, a Lei n° 12.996, de 18 de junho de 2014, incluiu no art. 24 da lei
de criacdo da ANTT, o inciso XVIIlI, dando, ao que parece, uma espécie de
autorizacdo para que a ANTT possa dispor sobre as infracbes e sancoes

administrativas no ambito dos servigcos de transportes.

Art. 24. Cabe & ANTT, em sua esfera de atuagéo, como atribui¢cdes gerais:

(..)

VIII — fiscalizar a prestacdo dos servicos e a manutencdo dos bens
arrendados, cumprindo e fazendo cumprir as clausulas e condigbes
avencadas nas outorgas e aplicando penalidades pelo seu descumprimento;

(.

XVIIl - dispor sobre as infraces, sancbes e medidas administrativas
aplicaveis aos servigos de transportes.

Ressalta-se que no Decreto-Lei n° 2.063, de 6 de outubro de 1983%, ha algumas

sancdes que poderao ser aplicadas no ambito do transporte rodoviario de cargas ou

19 Lei n° 12.996, de 18 de junho de 2014 - Altera as Leis n® 12.715, de 17 de setembro de 2012, que
institui 0 Programa de Incentivo a Inovacdo Tecnolégica e Adensamento da Cadeia Produtiva de
Veiculos Automotores - INOVAR-AUTO, 12.873, de 24 de outubro de 2013, €10.233, de 5 de junho
de 2001; e d& outras providéncias. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2014/Lei/L12996.htm - acesso em 14/04/2016.

20 Decreto-Lei n°® 2.063, de 6 de outubro de 1983 - DispBe sobre multas a serem aplicadas por
infracbes a regulamentacdo para a execucdo do servico de transporte rodoviario de cargas ou


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/Lei/L12996.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/Lei/L12996.htm
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produtos perigosos; possivelmente, a ANTT utilizara tal dispositivo para fundamentar

eventuais autuacdes nesses tipos de servicos.

Por outro lado, a agéncia, por meio da Resolucdo n° 4.071, de 3 de abril de 2013%,
estabeleceu os tipos de infracfes sujeitas as penalidades de adverténcia e multa por
inexecucao contratual na exploracdo da infraestrutura rodoviaria federal concedida,
permitindo depreender que a fundamentacéo para tal disposicdo vem de dispositivos
especificos previstos tanto na lei de criacdo da ANTT quanto da lei das concessdes
(Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995%%), os quais determinam que nos contratos
de concessao deverdo estar previstas penalidades pelo descumprimento de

obrigacdes.

Em sintese, embora haja uma espécie de autorizacdo para que a ANTT possa
dispor de infragbes e san¢bes administrativas no ambito dos servigos de transporte,
0 que se percebe é que a tipificacdo da infracdo e a penalidade correspondente
estardo, na realidade, previstas nos respectivos contratos de concessao, tendo em
vista que a tanto a lei de criacdo da agéncia quanto a lei das concessdes
determinam que tais penalidades devem ser observadas quando daqueles contratos.

No caso da Agéncia Nacional de Agua (ANA), a qual foi criada pela lei 9.984, de 17
de julho de 2000*, o foco séo atribuigdes voltadas para o gerenciamento de recursos
hidricos, tendo como base as outorgas do direito de uso de recursos em corpos de

agua de dominio da Uniéo.

produtos perigosos. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-
1988/Del2063.htm - acesso em 14/04/2016.

21 Resolugdo ANTT n° 4.071, de 3 de abril de 2013 - Regulamenta as infra¢cBes sujeitas as
penalidades de adverténcia e multa por inexecugdo contratual na exploragdo da infraestrutura

rodoviaria federal concedida. Disponivel em
http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/21080/Resolucao_n__ 4071 .html - acesso em
14/04/2016.

22 Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 - Dispde sobre o regime de concessao e permissao da
prestacao de Servicos publicos. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm - acesso em 14/04/2016.

23 Lei 9.984, de 17 de julho de 2000. Dispde sobre a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas - ANA,
entidade federal de implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de coordenacao do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, e da outras providéncias. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9984.htm - acesso em 15/04/2016.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-1988/Del2063.htm%20-%20acesso%20em%2014/04/2016
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-1988/Del2063.htm%20-%20acesso%20em%2014/04/2016
http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/21080/Resolucao_n__4071_.html%20-%20acesso%20em%2014/04/2016
http://www.antt.gov.br/index.php/content/view/21080/Resolucao_n__4071_.html%20-%20acesso%20em%2014/04/2016
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm%20-%20acesso%20em%2014/04/2016
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9984.htm%20-%20acesso%20em%2015/04/2016
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Na lei de criacdo da autarquia ndo ha a definicdo de infracbes e sancdes
administrativas. Porém, outra lei, anterior a criagdo da agéncia, traz a tipificacdo das

violagdes quanto a utilizacdo de recursos hidricos.

Trata-se da lei n°® 9.433, de 8 de janeiro de 1997%*, a qual instituiu a Politica Nacional
de Recursos Hidricos, e criou o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos

Hidricos.

Ou seja, aléem dos contratos de outorga de uso de recursos hidricos de dominio da
Unido, em que podera conter penalidades especificas para gerenciamento de tais
recursos, a ANA, diante de descumprimento de exigéncias definidas em lei, podera

aplicar as sanc¢des correspondentes, tendo como base a lei n°® 9.433/1997.

No que se refere a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), o art. 7°,
XXIV, da Lei n® 9.782, de 26 de janeiro de 1999 (lei que definiu o Sistema Nacional
de Vigilancia Sanitaria e criou a ANVISA), confere ao 6rgdo a competéncia para

autuar e aplicar as penalidades previstas em lei.

Uma dessas leis é a 6.437, de 20 de agosto de 1977%. Essa lei tipifica as infracdes a
legislacdo sanitaria federal, e estabelece as respectivas sancdes, trazendo, em seu
art. 10, a relagdo das condutas ditas infracdes sanitarias, e os tipos de penalidades
gue podem ser aplicadas.

Assim, havendo violacbes as exigéncias legais de assuntos afetos a atuacdo da
ANVISA, essa autarquia poderéa aplicar san¢@es, tendo como amparo legal o art. 7°,
inciso XXIV, da Lei n® 9.782/1999, combinado com outro dispositivo legal que trate

24 Lein®9.433, de 8 de janeiro de 1997. Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do art. 21 da
Constituicdo Federal. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9433.htm - acesso em
15/04/2016.

25 Lein® 9.782, de 26 de janeiro de 1999 - Define o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitéria, cria a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9782.htm - acesso em 15/04/2016.

26 Lei n° 6.437, de 20 de agosto de 1977- Configura infracdes a legislacdo sanitaria federal,
estabelece as sancdes respectivas, e da outras providéncias. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6437.htm - acesso em 15/04/2016.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9433.htm%20-%20acesso%20em%2015/04/2016
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9433.htm%20-%20acesso%20em%2015/04/2016
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9782.htm%20-%20acesso%20em%2015/04/2016
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6437.htm%20-%20acesso%20em%2015/04/2016
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de infracBes e sanc¢des administrativas relacionadas a vigilancia sanitaria em nivel

federal.

Dessa forma, € possivel concluir que no caso da ANVISA os assuntos técnicos
relacionados a vigilancia sanitaria permitem que o proprio legislador estabeleca os
tipos infracionais e as sancfes correspondentes, cabendo a agéncia desenvolver
regulamentos para padronizar procedimentos administrativos para cumprimentos

das obrigacdes impostas na lei.

No caso da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS), criada pela Lei n°
9.961, de 28 de janeiro de 2000”, a competéncia para aplicar penalidades esta

prevista no art. 4°, XXX e XLlI, alinea f, da citada lei.

Art. 4° Compete a ANS:
(...)

XXX - aplicar as penalidades pelo descumprimento da Lei no 9.656, de
1998, e de sua regulamentacéao;

(..)

XLI - fixar as normas para constituicdo, organizacdo, funcionamento e
fiscalizagc&o das operadoras de produtos de que tratam o inciso | e 0 8§ 1° do
art. 1°da Lei no 9.656, de 3 de junho de 1998, incluindo:

(.

f) normas de aplicacao de penalidades;

No caso em questdo, grande parte das san¢des administrativas esta disposta no art.
25 da Lei n° 9.656, de junho de 1998%%, a qual trata dos planos e seguros privados

de assisténcia a saude.

Observa-se que tanto a Lei n°® 9.961/2000 quanto a Lei n°® 9.656/1998 ndo detalham

os tipos de infracbes administrativas. Na realidade, utiliza o mesmo padrao

27 Lei n® 9.961, de 28 de janeiro de 2000. Cria a Agéncia Nacional de Salde Suplementar — ANS.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9961.htm - acesso em 15/04/2016.

28 Lei n° 9.656, de junho de 1998. Dispde sobre os planos e seguros privados de assisténcia a
salde. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9656.htm - acesso em 15/04/2016.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9656.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9656.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9656.htm#art1i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9656.htm#art1§1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9656.htm#art1§1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9961.htm-
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9656.htm%20-%20acesso%20em%2015/04/2016
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verificado em outras leis, ou seja, aquele de considerar o ndo atendimento a

determinada exigéncia legal como sendo o tipo infracional.

Por outro lado, a ANS, por meio da Resolucdo Normativa n® 124, de 30 de marco de
2006*, dispds sobre a aplicacédo de penalidades, realizando a gradacéo das sancées

previstas em lei, sem, contudo, detalhar os tipos infracionais.

Em relacdo a Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE), criada pela Medida Provisoria
n°® 2.219, de 4 de setembro de 2001, a qual foi revogada e teve seus efeitos
convalidados pela Medida Proviséria n° 2.228-1, de 6 de setembro de 2001*, as

penalidades estdo previstas nos artigos 58 ao 61.

Ha também outras leis que estabelecem tipos de sanc¢des que podem ser aplicadas
pela ANCINE, como é o caso da Lei n® 11.437, de 28 de dezembro de 2006°!, a qual
altera a destinacéo de receitas decorrentes da Contribuicdo para o Desenvolvimento
da Industria Cinematografica Nacional — CONDECINE, e da Lei n° 12.845, de 12 de
setembro de 2011%*, que dispde sobre a comunicacdo audiovisual de acesso

condicionado.

29 Resolucdo Normativa n° 124, de 30 de marco de 2006. Dispde sobre a aplicacdo de penalidades
para as infracdbes a legislacdo dos planos privados de saude. Disponivel em
http://www.ans.gov.br/component/legislacao/?view=legislacao&task=TextoLei&format=raw&id=Nzkw

— acesso em 15/04/2016.

30 Medida Proviséria n° 2.228-1, de 6 de setembro de 2001
Estabelece principios gerais da Politica Nacional do Cinema, cria o Conselho Superior do Cinema e a
Agéncia Nacional do Cinema - ANCINE. Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2228-1.htm - acesso em 15/04/2016.

31 Lei n® 11.437, de 28 de dezembro de 2006 - Altera a destinacdo de receitas decorrentes da
Contribuicdo para o Desenvolvimento da Indulstria Cinematografica Nacional -CONDECINE.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/1ei/111437.htm - acesso em
16/04/2016.

32 Lei n®12.845, de 12 de setembro de 2011- Dispde sobre a comunicagdo audiovisual de acesso
condicionado. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-
2014/2011/Lei/L12485.htm - acesso em 16/04/2016.


http://www.ans.gov.br/component/legislacao/?view=legislacao&task=TextoLei&format=raw&id=Nzkw
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2228-1.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/lei/l11437.htm%20-%20acesso%20em%2016/04/2016
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/lei/l11437.htm%20-%20acesso%20em%2016/04/2016
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12485.htm%20-%20acesso%20em%2016/04/2016
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12485.htm%20-%20acesso%20em%2016/04/2016
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A ANCINE, por sua vez, editou a Instru¢ao Normativa n° 109, de 19 de dezembro de
2012%, que regulamenta o processo administrativo para aplicacdo de penalidades
por infracbes cometidas nas atividades cinematogréficas, videofonografica e de

comunicacao audiovisual de acesso condicionado.

Essa Instrugdo Normativa detalha os tipos de infracbes previstas em diferentes leis
que tratam de areas de competéncia da ANCINE, indicando, para cada infracéo, as
sancbes passiveis de aplicacdo, satisfazendo, dessa forma, o modelo classico
desejavel de fixar, para cada conduta que viole exigéncia legal, o preceito

secundario sancionador.

Por fim, tem-se a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC), criada pela Lei n°
11.182, de 27 de setembro de 2005, com competéncias para regular e fiscalizar as
atividades relacionadas a aviacao civil, bem como a infraestrutura aeronautica e
aeroportuaria do Pais.

Quanto a competéncia relacionada a sancado administrativa, o art. 8°, XXXV, da
citada lei, atribui competéncia genérica a ANAC para aplicar san¢cfes, mas nao traz

0s tipos infracionais e as sancoes.

Art. 8% Cabe a ANAC adotar as medidas necessarias para o atendimento do
interesse publico e para o desenvolvimento e fomento da aviagédo civil, da
infra-estrutura aeronautica e aeroportuaria do Pais, atuando com
independéncia, legalidade, impessoalidade e publicidade, competindo-lhe:

(..)

XXXV — reprimir infracdes & legislacdo, inclusive quanto aos direitos dos
usuarios, e aplicar as san¢des cabiveis;

33 Instrucado Normativa n° 109, de 19 de dezembro de 2012 - Regulamenta o processo administrativo
para aplicacdo de penalidades por infragbes cometidas nas atividades cinematogréafica,
videofonografica e de comunicacdo audiovisual de acesso condicionado. Disponivel em
http://www.ancine.gov.br/legislacao/instrucoes-normativas-consolidadas/instru-o-normativa-n-109-de-
19-de-dezembro-de-2012 - acesso em 16/04/2016.

34 Lein® 11.182, de 27 de setembro de 2005. Cria a Agéncia Nacional de Aviacéo Civil — ANAC.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/Lei/L11182.htm - acesso em
16/04/2016.


http://www.ancine.gov.br/legislacao/instrucoes-normativas-consolidadas/instru-o-normativa-n-109-de-19-de-dezembro-de-2012%20-%20acesso%20em%2016/04/2016
http://www.ancine.gov.br/legislacao/instrucoes-normativas-consolidadas/instru-o-normativa-n-109-de-19-de-dezembro-de-2012%20-%20acesso%20em%2016/04/2016
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/Lei/L11182.htm
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Contudo, o Cddigo Brasileiro de Aeronautica, Lei n°® 7.565, de 19 de dezembro de
1986%, traz, em seus artigos 299 a 302, um rol extenso de tipos de infracbes
administrativas, com grau consideravel de detalhamento, e a associacdo com o tipo

e limite da penalidade que pode ser aplicada.

A ANAC, por sua vez, editou a Resolucdo n° 25, de 24 de abril de 2008%*, a qual
transcreve literalmente todos os tipos previstos naquele Codigo, e indica, para cada

infracdo, a sancao correspondente.

Assim, o que é possivel perceber que, fora 0os casos de outorga de servigos aéreos,
de contratos de concessao ou de permissao para exploragdo comercial de servigos
aéreos, em que se podera ter a previsdo especifica de penalidades pelo
descumprimento de obrigacdes contratuais, a ANAC apenas repete, em nivel de
regulamento administrativo, as infracdes e sancdes previstas no Codigo Brasileiro de
Aeronautica, nao realizando qualquer tipo de inovacdo, mas tdo somente

sistematizando o processo de aplicacéo da penalidade.

Em resumo, ha situacbes em que a propria lei define, com o grau de detalhamento
desejavel, o tipo de infracdo, e fixa a correspondente sancdo administrativa. Essa
situacdo é normalmente encontrada nos casos em que 0 assunto tratado ja possui
maturacado suficiente para que o legislador alcance a especificacdo em nivel tal que
o regulamento administrativo apenas repita literalmente o previsto em lei, como € o

caso das infracdes ditas sanitérias.

Por outro lado, ha situagcdes em que, pela complexidade técnica e possibilidade de
evolucdo, o legislador apenas fixou padrées, podendo, em casos especificos, a
agéncia fazer o detalhamento do tipo infracional e associa-lo com um tipo de sancao
estabelecida em lei, dentro dos limites legais.

35 Lein°®7.565, de 19 de dezembro de 1986. Dispde sobre o Cadigo Brasileiro de Aeronautica.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7565.htm - acesso em 16/04/2016.

36 Resolucao n° 25, de 24 de abril de 2008. Disponivel em
http://www?2.anac.gov.br/biblioteca/resolucao/RA2008-0025.pdf - acesso em 16/04/2016.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7565.htm%20-%20acesso%20em%2016/04/2016
http://www2.anac.gov.br/biblioteca/resolucao/RA2008-0025.pdf
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Isso sem levar em conta aqueles casos em que ha a presenca dos contratos de
concessao, situacdo em que a propria lei geral de concessbes, bem como as
respectivas leis de criacdo das agéncias, determinam que deve haver a previsao de
penalidades por descumprimento de obrigacdes, sem, porém, especificar os tipos, ja
que isso dependerd das peculiaridades técnicas envolvidas na concessao, e as
correspondentes exigéncias contidas no edital de licitagéo.

E isso estaria de acordo com aquilo que Celso Antonio Bandeira de Mello chama de
supremacia especial, na qual a Administragdo extrai seus poderes nao diretamente
da lei, mas de um vinculo especifico travado com o particular, situagcdo que, com
base nesse vinculo, o proprio 6rgao administrativo configurara as infracbes e as
sancoes correlatas. (MELLO, 2014, p.875).

Veja-se, portanto, que a andlise das diversas leis de criacdo das agéncias permitiu
confirmar o que se verificou no tépico que tratou da visdo doutrinaria sobre o poder

normativo das agéncias em face de sancao administrativa.

Ou seja, muito embora a agéncia ndo possa estabelecer apenas em regulamento
proprio infragbes e san¢Bes administrativas, excluindo ai os contratos de concesséo,
muitas vezes fard o detalhamento dos tipos infracionais, e buscara, dentro das leis,

penalidades possiveis de aplicacéo para o caso.

Dessa forma, a mensagem obtida das diversas leis de criacdo das agéncias reforca
a ideia que, no ambito da san¢do administrativa, o principio da legalidade estrita ndo
se apresenta rigido nos moldes do direito penal, tendo em vista que a complexidade
técnica, e sua a possibilidade de evolucao, tornam inviavel, para certos casos, a
tipificacdo da infracdo e da sancao administrativa, fazendo com o que o legislador
permita que o 6rgdo se movimente, em matéria de seu poder normativo, dentro de

padrdes e limites estabelecidos.

3.4 A jurisprudéncia dos tribunais superiores e o poder das agéncias
reguladoras em matéria de sanc&do administrativa



62

Cuida o presente topico de examinar qual o entendimento dos tribunais superiores
sobre o poder normativo das agéncias reguladoras no que tange a sancao

administrativa.

Para tanto, foram feitos levantamentos, nos dias 23 e 29/3/2016, junto as péginas da
internet do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Superior Tribunal de Justica (STJ),
com a utilizacdo dos seguintes termos de busca: sancao; infracdo; administrativa;

agéncia; reguladora; tipicidade; legalidade; ilegalidade; principio; poder; normativo.

Os termos citados foram combinados para permitir melhor filtro quanto a informacgéo

pertinente ao estudo.

No que se refere ao STF, a pesquisa nao retornou resultados pertinentes ao
presente estudo, sendo possivel observar que as poucas decisfes observadas
indicavam negativa de cabimento de Recurso Extraordinario, tendo por base a
sumula 636 STF.
SUMULA 636 - N&o cabe recurso extraordinario por contrariedade ao
principio constitucional da legalidade, quando a sua verificacdo

pressuponha rever a interpretacdo dada a normas infraconstitucionais pela
decis&o recorrida®’.

Porém, foi possivel encontrar um acorddo referente a uma Acdo Direta de
Inconstitucionalidade em face de um regulamento administrativo editado pelo IBAMA

estabelecendo sancao ndo prevista em lei.

Dessa forma, embora néo seja referente a uma agéncia reguladora de que trata o
presente trabalho, tal julgado é bastante relevante, uma vez que traz estreita ligacao
com a principal indagacéo contida neste estudo, sendo, inclusive, utilizado no ambito
do STJ como precedente para julgamento de a¢des versando sobre a aplicacdo de

sancdo administrativa por agéncia reguladora.

Dessa forma, considera-se importante apresentar a ementa do acérddao em questao:

37 Disponivel em http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula —
acesso em 29/03/2016.
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EMENTA: AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGOS 5°,
8°, 99,10, 13, § 1°, E 14 DA PORTARIA N° 113, DE 25.09.97, DO IBAMA.

Normas por meio das quais a autarquia, sem lei que o autorizasse, instituiu
taxa para registro de pessoas fisicas e juridicas no Cadastro Técnico
Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras ou Utilizadoras de
Recursos Ambientais, e estabeleceu sancdes para a hipbétese de
inobservancia de requisitos impostos aos contribuintes, com ofensa
ao principio da legalidade estrita que disciplina, ndo apenas o direito de
exigir tributo, mas também o direito de punir.

Plausibilidade dos fundamentos do pedido, aliada a conveniéncia de pronta
suspensdo da eficacia dos dispositivos impugnados. (ADI n° 1.823-1;
Min. Relator limar Galvao; Dje 16/10/98, grifo n0sso).

Com relacédo ao STJ, foram observados 21 acordaos considerados relevantes para o

tema do presente trabalho®.

Sobre esses julgados, verificou-se que é pacifico o entendimento do STJ no sentido
de considerar que sancdes e infracbes administrativas devem estar previstas em lei,

em homenagem ao principio da legalidade.

A seguir sdo transcritos trechos de algumas ementas relacionadas ao tema:

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
ESPECIAL. IMPOSICAO DE SANCAO COM ARRIMO EM PORTARIA,
IMPOSSIBILIDADE. PRECEDENTES DE AMBAS AS TURMAS QUE
COMPOEM A SECAO DE DIREITO PUBLICO DO STJ.

1. A jurisprudéncia assente no ambito das Turmas que compdem a Sec¢ao
de Direito Publico do STJ é no sentido de que: "S6 a lei em sentido formal
ou material € meio habil para impor sancéo" (REsp 274.423/SP, Relator
Ministro Jodo Otavio de Noronha, Segunda Turma, DJ de 20 de mar¢o de
2006). Outro Precedente: AgRg no Ag 901.949/SP, Relator Ministro José
Delgado, Primeira Turma, DJ 10 de dezembro de 2007).

[..]

3. Agravo regimental ndo provido. (AgRg no REsp 1134417 /| MG;
Min. Relator Benedito Gongalves; Primeira Turma, DJe de
01/12/2009, grifo nosso).

EMENTA: ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. INTERDICAO DE
DIREITO APLICADA PELA AGENCIA NACIONAL DE SAUDE - ANS.
AUSENCIA DE PREVISAO LEGAL DA PENALIDADE. NAO
INSTAURACAO DE PROCESSO ADMINISTRATIVO REGULAR CONTRA

38 Os acoérdédos foram obtidos por meio de consulta na pagina do STJ na internet no endereco
http://www.stj.jus.br/'SCON/ - acessos realizados nos dias 23 e 29/03/2016.
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A PESSOA SANCIONADA E DE PRAZO DE DURAGAO DA SANGAO.
OFENSA AO ART. 2°. DA LEI 9.784/99. RECURSO PROVIDO, SEM
PREJUIZO DE ULTERIOR PROCESSO ADMINISTRATIVO, OBSERVADA
A GARANTIA DO DUE PROCESS OF LAW, DE HIERARQUIA
CONSTITUCIONAL.

1. O excepcional poder sancionador da Administracdo Publica, por
representar uma excecdo ao monopdélio jurisdicional do Judiciario, somente
pode ser exercido em situagBes peculiares e dentro dos estritos limites da
legalidade formal, ndo havendo, nessa seara especifica do Direito
Administrativo  (Direito  Sancionador), a possibilidade de atuacdo
administrativa discricionaria, na qual vigora a avaliacdo de oportunidade,
conveniéncia e motivagéo, pelo proprio agente publico, quanto a emisséo e
ao conteudo do ato.

2. Somente a Lei, em razdo do principio da estrita adstricdo da
Administracdo a legalidade, pode instituir sancdo restritiva de direitos
subjetivos; neste caso, a reprimenda imposta ao recorrente pela
Agéncia Nacional de Saude-ANS ndo se acha prevista em Lei, mas
apenas em ato administrativo de hierarquia inferior (Resolucéo
Normativa 11/2002-ANS), desprovido daquela potestade que o sistema
atribui somente a norma legal.

[.]

4. Recurso provido, mas sem prejuizo da instauracéo ulterior de processo
administrativo regular, com o estrito atendimento das exigéncias préprias da

atividade sancionadora do Poder Publico. (AgRg no REsp 1287739 /
PE; Min. Relator Francisco Falcdo; Primeira Turma; Dje de
31/05/2012, grifo nosso).

EMENTA: Mandado de Seguranca. Administracdo Publica. Principio da
Legalidade. Aplicacdo de Sancbes Orfds de Previsdo Legal. Limites do
Regulamento. Decreto-Lei 37/66 (arts. 94 e 96). Decreto 91.030/85.

1. O Administrador Publico submete-se ao principio da legalidade. Malferido
0 principio, viola-se o direito liquido e certo do cidadéo, afetado por ato sem
a sobreguarda legal.

2. As sancdes desviadas de previsao legal constituem ofensa a direito
fundamental do cidad&o.

3. Recurso sem provimento. (REsp 131494 / RS; Min. Milton Luiz
Pereira; Primeira Turma; Dje em 13/08/2001, grifo nosso).

EMENTA: ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGENCIA
NACIONAL DO PETROLEO GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS - ANP.
VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC NAO CARACTERIZADA. AUTO DE
INFRACAO COM BASE EM PORTARIA. PRINCIPIO DA LEGALIDADE.
ACORDAO RECORRIDO COM FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL.
COMPETENCIA DO STF. AUSENCIA DE INTERPOSICAO DE RECURSO
EXTRAORDINARIO. SUMULA 126/STJ.

1. E nula a sancéo fundada apenas em Portaria, pois tal ato restringe-
se a facilitar a aplicacéo e execucdao da lei, sob pena de ferir o principio
constitucional da reserva legal na aplicagdo de penalidades.
Precedentes.
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[.]

(AgRg no AREsp 493411 / MG; Min. Relator Humberto Martins;
Segunda Turma; DJe de 13/06/2014, grifo nosso).

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL.  ADMINISTRATIVO.  AGRAVO
REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL. ARGUMENTOS
INSUFICIENTES PARA DESCONSTITUIR A DECISAO ATACADA.
OFENSA A ATO ADMINISTRATIVO NORMATIVO. CONCEITO DE
TRATADO OU LEI FEDERAL. NAO ENQUADRAMENTO. INCIDENCIA,
POR ANALOGIA, DA SUMULA N. 518/STJ. APLICAGAO DE MULTA POR
INFRAGAO A OBRIGAGCAO IMPOSTA POR RESOLUGAO EDITADA PELA
ANTAQ. LEGALIDADE. EXERCICIO DE PODER NORMATIVO
ASSEGURADO PELA LEI N. 10.233/01. INCIDENCIA DA SUMULA N.
83/STJ.

[..]

Il - E pacifico o entendimento no Superior Tribunal de Justica segundo
0 qual é legal a aplicacdo de multa por infragdo a obrigagdo imposta
por resolucdo editada pela Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (ANTAQ), tendo em vista a Lei n. 10.233/01, que assegura
seu exercicio de poder normativo.

[..]

V - Agravo Regimental improvido. (AgRg no REsp 1541592/ RS; Min.
Relatora Regina Helena Costa; Primeira Turma; DJe
21/09/2015, grifo nosso).

EMENTA: ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. VIOLACAO DO ART.
535 DO CPC. INEXISTENCIA. DEVIDO ENFRENTAMENTO DAS
QUESTOES RECURSAIS. ADMINISTRACAO PORTUARIA. APLICACAO
DE MULTA ADMINISTRATIVA. INFRACAO A RESOLUGCAO ANTAQ N.
858/2007. EXERCICIO DO PODER NORMATIVO CONFERIDO AS
AGENCIAS REGULADORAS. LEGALIDADE.

[..]

2. Nado hé& ilegalidade na aplicacdo da multa a recorrente por
descumprimento da Resolucdo n.° 858 da ANTAQ, de 23 de agosto 2007,
gue determinou a Administracdo Portuaria a obrigacdo de "submeter a
prévia aprovacdo da ANTAQ a celebragdo de aditivos contratuais que
impliguem prorrogagéo de prazo, ou qualquer espécie de alteracéo da area
do arrendamento, encaminhando justificativa e demais documentos
inerentes a essa alteracao”, ja que amparada na Lei n. 10.233/2001, que
disciplina a atuacdo da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, e
define, entre outras, as condutas puniveis, as penalidades cabiveis, bem
como a forma de gradagdo da pena. Recurso especial improvido. (RESp
1481550 / SC; Min. Relator Humberto Martins; Segunda Turma,;

DJe de 14/11/2014).

EMENTA: ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. AI;)MINISTRAQ%O
PORTUARIA. MULTA ADMINISTRATIVA. INFRACAO A RESOLUCAO
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ANTAQ 858/2007. EXERCICIO DO PODER NORMATIVO CONFERIDO AS
AGENCIAS REGULADORAS.

1. Aplicacdo de multa por infracdo a obrigacdo imposta por Resolugéo
editada pela ANTAQ, no exercicio de competéncia normativa Assegurada
pela Lei 10.233/2001 - "submeter a prévia aprovacdo da ANTAQ a
celebracdo de aditivos contratuais que impliguem prorrogacéo de prazo, ou
gualquer espécie de alteracdo da area do arrendamento, encaminhando
justificativa e demais documentos inerentes a essa alteracdo".

2. Auséncia de violagao ao principio da legalidade, pois a Lei 10.233/2001 &
precisa ao definir as condutas puniveis, as penalidades cabiveis e a forma
de gradacdo da pena, estando o0s demais procedimentos para
processamento e julgamento das infracbes disciplinados em regulamento
préprio, conforme autoriza a prépria lei.

3. Recurso especial ndo provido. (REsp 1386994 / SC; Min. Rel. Min.
Eliana Calmon; DJe de 13/11/2013).

Pelas decisdes, é for¢coso considerar que no ambito do STJ o entendimento é que a
agéncia reguladora ndo possui competéncia, a despeito de seu poder normativo,
para estabelecer, apenas em regulamento préprio, infracbes e sancBes sem

embasamento legal.

Esse entendimento esta alinhado com parcela consideravel da doutrina que nega
que o poder normativo das agéncias reguladoras decorre de um processo de
deslegalizacdo, e que, com efeito, ndo haveria que falar em competéncia dessas
autarquias para edicdo de regulamentos prevendo infragbes e/ou penalidades

administrativas ndo contidas em lei.

Por outro lado, ha alguns julgados do STJ que apontam que a exigéncia de previsao
legal para sancdes administrativas pode ser atendida apenas com uma mera
indicacdo na lei, valendo ressaltar que isso ndo seria uma exclusividade para o caso
das agéncias reguladoras, jA que decretos presidenciais, bem como outras normas
editadas pela Administracdo Publica, também poderiam fazer previsdo de sancfes

administrativas desde que exista lei dando autorizagéo para tal.

E o que se pode depreender pelos trechos de ementas a seguir:
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EMENTA: PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. LEI 5.966/1973.
INFRACAO. CONMETRO. PORTARIA INMETRO. COMPETENCIA,
PRINCIPIO DA LEGALIDADE. PODER NORMATIVO DA
ADMINISTRAGAO. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO. SUMULA
282/STF.

[.]

3. No ordenamento juridico brasileiro nada impede que a lei, expressa
ou implicitamente, atribua ao Poder Executivo a possibilidade de
detalhar os tipos e sancdes administrativos, dentro dos limites que
venha a estatuir. Inexiste ai qualquer violacdo ao principio da
legalidade, pois nele ndo se enxerga o desiderato de atribuir ao Poder
Legislativo o monopdlio da fungdo normativa, nem de transformar os
regulamentos e atos normativos administrativos em mera repeticdo do
gue esta na lei, esvaziando-os de sentido e utilidade. O que nédo se
admite é que a Administracdo, a pretexto de pormenorizar a lei, dela se
afaste, negue ou enfraqueca, direta ou indiretamente, o0s seus
objetivos, estabeleca obrigacdes ou direitos inteiramente
desvinculados do texto legal, ou inviabilize a sua implementacéo.

[.]

5. Recurso Especial parcialmente conhecido e, nessa parte, provido.
(REsp 883844 / PR; Min. Relator Herman Benjamin; Segunda
Turma; DJe 27/04/2011, grifo nosso).

EMENTA: ADMINISTRATIVO. FABRICACAO E COMERCIALIZACAO DE
REFRIGERANTE DE LARANJA. DECRETO 2.314/1997. PODER
REGULAMENTAR. LElI 8.918/1994. LEGALIDADE DO AUTO DE
INFRACAO.

[.]

2. No campo das infragdes administrativas, exige-se do legislador
ordinédrio apenas que estabeleca as condutas genéricas (ou tipo
genérico) consideradas ilegais, bem como o rol e limites das sanc¢bdes
previstas, deixando-se o0 detalhamento especificacdo daquelas e
destas para a regulamentacgao, por meio de Decreto.

[.]

4. As disposi¢cdes do Decreto 2.314/1997 que justificaram a lavratura do
auto de infragdo ndo extrapolam o poder regulamentar, porquanto apenas
especificam as restricbes j& impostas pela Lei 8.918/1994 a fabricacao e
comercializacéo de bebidas.

5. Com efeito, ao dispor sobre a indevida alteracéo dos produtos ou de suas
matérias-primas (art. 16) e sobre o minimo percentual de suco de laranja
gue devem conter os refrigerantes dessa fruta (art. 45, 8 2°), o Decreto
2.314/1997 conferiu executoriedade a lei regulamentada, nos limites de sua
competéncia.

6. As condutas descritas no Decreto 2.314/1997 estao respaldadas pela
norma do art. 9° da Lei 8.918/1994, que comina san¢Bes administrativas
para as infracbes as suas disposicbes, nos termos previstos no
regulamento.
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7. Recurso Especial provido. (REsp 1135515 / SC; Re. Min. Herman
Benjamin; Segunda Turma; DJe 28/02/2012, grifo n0sso).

EMENTA: ADMINISTRATIVO - SANCAO PECUNIARIA — LEI 4.595/64.
1. Somente a lei pode estabelecer conduta tipica ensejadora de sancao.

2. Admite-se que o tipo infracionario esteja em diplomas infralegais
(portarias, resolucdes, circulares etc), mas se impfe que a lei faca a
indicacéo.

3. Recurso especial improvido. (REsp 324181 / RS;; Rel. Min.
ELIANA CALMON; Segunda Turma; DJe 12/05/2003, grifo
NOSsO0).

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. OFENSA AO ART.
535 DO CPC NAO CONFIGURADA. AGENCIA NACIONAL DO
PETROLEO. LEI 9.487/1997. PODER REGULAMENTAR. PORTARIA
201/1999/ANP. EMPRESA TRANSPORTADORAREVENDEDORA-
RETALHISTA TRR. DISTRIBUICAO DE COMBUSTIVEIS.

[..]

9. A norma administrativa tida por inexigivel é compativel com a
competéncia da Agéncia Nacional do Petréleo, conforme preceitua a Lei
9.478/1997, pois se caracteriza como mera exteriorizagdo do seu poder de
disciplina e fiscalizatorio.

10. No Direito brasileiro, os chefes do Poder Executivo podem
regulamentar a lei por meio de Decreto, facultando-se, ademais, a
autoridade administrativa editar atos normativos administrativos
gerais como Portarias e Resolu¢Bes com o intuito de disciplinar e
instrumentalizar a boa aplicacdo da legislacdo que lhes é superior. Em
ambos 0s casos as normas administrativas editadas n&o precisam
repetir, palavra por palavra, o que esta na lei, desde que respeitem
seus limites, principiologia, estrutura e objetivos.

11. Recurso Especial provido. (REsp 1048317 / PR; Rel. Min.
Herman Benjamin; Segunda Turma; DJe de 30/09/2010, grifo
N0SS0).

Esmiucando esses ultimos acérddos, a mensagem que se obtém é que a previsao
da sancdo administrativa na lei pode ser apenas em nivel suficiente para deixar
indicado que a agéncia tera competéncia fixar em regulamento administrativo aquele

gravame.

Ora, 0 que parece € que agéncia reguladora pode até estabelecer em regulamento a
tipificacdo da infragdo e sangcdo administrativas. Porém, deve haver algum lastro
legal para tanto, o que permite também considerar, em via de consequéncia, que a

lei poderia atribuir a autarquia uma espécie de autorizagcao para, dentro de limites e
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padrbes estabelecidos, editar, em regulamento proprio, infracbes e sancdes

administrativas.

Veja-se, contudo, que isso ndo significaria inovar na ordem juridica, ja que haveria
um lastro legal dando autorizacdo para oOrgéo tipificar a infracdo e/ou a sancéo

administrativa.

Nesse ponto, importa mais uma vez voltar com a discussdo sobre a questdo da
legalidade estrita nos moldes da sang¢&o do direito penal, que muitos advogam pela
sua aplicabilidade no ambito do direito administrativo sancionador.

Ou seja, esse entendimento quanto a suficiéncia da mera indicacado legal quanto as
sancgbes administrativas reforca a tese de que aquela legalidade dita estrita pode
nao seguir a mesma sisteméatica exigida no direito penal quando o assunto a ser
tratado assim demandar. E isso pode ocorrer quando o problema estad muito longe
do dominio do legislador, impossibilitando que a lei adentre no nivel necessario para

tipificar a infracdo ou sancao administrativa.

Assim, em regra, conforme j& visto neste trabalho, as infracbes e sancdes
administrativas necessitam respeitar o principio da legalidade estrita, o que significa
que a lei deve especificar suficientemente as condutas que serdo enquadradas
como violagdes as regras estabelecidas, e as correspondentes penalidades para
cada violagdo, em homenagem ao principio da seguranca juridica.

Por outro lado, dada complexidade técnica, poderia o legislador, em casos
excepcionais, deixar que a especificacdo da infracdo, e a sua associacdo com
sancdes possiveis previstas em lei, figue a cargo do érgdo publico, fazendo, para
tanto, uma indicacdo dessa competéncia, mas, contudo, fixando os limites em que

tal competéncia podera ser exercida.

Diante disso, a infracdo e a penalidade postas em regulamento administrativo teriam
a exigéncia da legalidade formal atendida pela lei, uma vez que haveria a indicagédo

no texto legal. Contudo, a prépria norma administrativa seria uma forma de
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atendimento da legalidade material, uma vez que faria o detalhamento, dentro dos
limites legais, das condutas e da aplicagcédo da sangéo.

Sob esse prisma, vale trazer as palavras de Charles Eisenmann, citado por

Alexandre Santos de Aragéao:

A Administracdo Publica pode fazer o que uma norma superior, legal ou
constitucional, a autorize, a habilite a fazer, ainda que n&o entre nos
detalhes do conteddo dos atos a serem emitidos. Nessa perspectiva, a
Administracdo néo possui liberdade na auséncia de lei, mas basta que esta
Ihe atribua competéncia. Privilegia-se, portanto, a existéncia de habilitagéo
formal para o exercicio de competéncia normativa, geralmente para
realizagdo de determinados fins. (EISENNMAN, 1959 apud

ARAGAO, 2007, p.320).
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CONCLUSOES

O estudo desenvolvido no presente trabalho permitiu chegar a algumas conclusdes
relevantes sobre o poder normativo das agéncias reguladoras em matéria de sancao

administrativa.

Em primeiro plano, foi possivel observar que as agéncias reguladoras possuem
certo grau de poder normativo, podendo editar normas gerais que afetam direitos e

impdem obrigacoes.

Tais normas nao retiram sua fundamentacao diretamente da Constituicdo, e sim de
leis relacionadas a area de atuacdo do 6rgéo regulador, e tem a funcdo de tratar de

temas estritamente técnicos, 0s quais a lei ndo conseguiria alcancar em detalhes.

Contudo, o tratamento dado pelas normas emanadas pelas agéncias reguladoras
nao possui a mesma densidade normativa da regulamentacao de lei feita pelo Chefe
do Poder Executivo. Encerra, na verdade, uma atribuicdo de complementacdo de
leis com viés essencialmente técnico. Tal poder, quando visto sob a perspectiva do
direito administrativo sancionador, ganha outras consideracdes, tendo em vista as

caracteristicas envolvidas no ambito do instituto da sancao.

Essas caracteristicas decorrem da aproximacdo do direito administrativo
sancionador do direito penal, e que, tendo em vista o efeito aflitivo da sancéo,
devem ser observados diversos principios constitucionais aplicaveis no ambito do
direito fundamental de liberdade e de propriedade, a exemplo do devido processo

legal, proporcionalidade, razoabilidade, legalidade e tipicidade.

Com efeito, mesmo sendo reconhecida a competéncia normativa das agéncias
reguladoras para edicdo de normas técnicas com grau de abstracdo e generalidade,
a conciliacdo de tal competéncia com as premissas do direito administrativo
sancionador obriga considerar que a lei deve tipificar a infragdo administrativa e
estabelecer a penalidade correspondente, com exce¢ao daqueles casos em que
haveria a chamada “supremacia especial’, situagdo em que haveria a possibilidade

de previsdo de infracdes e sancdes em contratos de concesséao.
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Porém, tendo em vista as peculiaridades técnicas envolvidas, € possivel que a lei
nao adentre nos pormenores para cumprir a desejada caracterizacdo da infracao,
deixando a tipificacdo para o regulamento administrativo a ser editado pela agéncia

reguladora.

Para tanto, a lei estabelece padrdes e limites, de modo que a agéncia reguladora so
poderd se movimentar dentro dos contornos fixados pelo legislador, entendimento
esse gue é perfeitamente aderente a consideracdo de que o poder normativo das
agéncias € o de fazer a complementacao técnica do previsto em lei, ndo havendo

inovacdo na ordem juridica.

Além disso, a despeito da aproximacdo do direito administrativo sancionador do
direito penal, as leis que estabelecem san¢bes administrativas nao necessariamente
irdo satisfazer o mesmo sistema rigido exigido na tipificacdo do direito criminal, com

a definicdo do tipo infracional e a correspondente penalidade a ser aplicada.

E essa conclusdo pode ser perfeitamente comprovada quando se analisa as
diversas leis que ddo competéncia as agéncias reguladoras, na medida em que em
varias situacGes o legislador apenas indicou a atribuicdo para penalidades, sem

definir quais seriam as infracdes e as respectivas sancées administrativas.

A mesma conclusdo também foi possivel alcancar quando do exame dos julgados
no ambito do Superior Tribunal de Justica em que, apesar de em alguns casos haver
0 expresso entendimento da necessidade de lei para cumprimento da exigéncia
formal e material, ha outros que indicam que a lei pode apenas indicar a sancao

administrativa.

Ou seja, deve haver um lastro legal para cumprimento da legalidade formal. Porém,
a exigéncia da legalidade material ndo precisa ser atendida pela prépria lei, sendo
permitido que o proprio regulamento cumpra tal exigéncia, faca a complementacao

técnica, dentro dos limites e padrdes fixados pelo legislador.
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Em sintese, a resposta para principal questédo levantada no presente trabalho é que
a sancao administrativa n&o pode estar prevista apenas em regulamento
administrativo editado pela agéncia reguladora, com excec¢do dos contratos de

concessao.

Contudo, a agéncia pode detalhar a infragdo administrativa e associar a penalidade
que sera aplicada dentro do rol de sancfes previstas em lei, sendo exigido que a lei
apenas faca a indicacdo correspondente, e 6rgdo faca a complementacado técnica

dentro dos limites legais estabelecidos.
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