das leis, em nfvel de respeito pelos direitos
fundamentais das pessoas e dos grupos; da
aplicagioda CR; dasinterveng¢besem plano
de igualdade com os 6rgaos de Estado na
resolucdo de conflitos. Primeiro, através de
mediagao e da vonciliagdo, instrumentos
préprios dos advogados; depois integran-
do tribunais arbitrais comio juizes; depois
participando em igualdade colaborativa
comosjufzesdo Estado nos tribunais deste.
Em termos de um processo cada vez mais
dos cidadaos e, portanto, cada vez mais
dos patronos destes, com viérios graus de
realizagdo desta “privatizacio” da justica,
conforme os interesses em jogo.

20. Conclusoes

A CF/88,a0 estabelecer, logonoart. 2.°,
os poderes da Unido, e 20 ndo reservar aos

cidadies um papel directo no exercicio dess
ses poderes, estd a esquecer uma dimens#o

estruturante do Estado que é ados cidadaos: -

Criado, partilhado e assumido por estes;d
Estado democritico é-o intrinsecamente
como Estado dos cidadios. Devendo ser
cada vez mais dos-cidaddos e menos dos«
poderes. Mas a dimensio dos cidadaos;
mesmo se escassamente representada fo
Constituigdo formal e portanto na legisla-
¢do ordinaria, estd insita na Constituigio
material enquanto direito fundamental &
gerar direitos subjectivos. .
A titulo de direito fundamental, deve
situar-se na Constituicioa jurisdigio plena
pelosinteressados dos litigios que lhes res-
peitem. Em nivel dos direitos subjectivos;
o direito de as parte$ auto-comporem os
seus litigios.
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Sumdrio: 1. Introdugdo. O sistema admi-
nistrativo sancionador pré-Constitui¢do de
1988: visao panoramica - 2. Fontes consti-
tucionais do direito administrativo sancio-
nador: 2.1 Devido processo legal formal e
substancial; 2.2 Contraditdrio e ampla defe-
sa, com o recursos inerentes; 2.3 Legalidade
formal e substancial; 2.4 Tipicidade formal
e material; 2.5 juiz natural; 2.6 Seguranga
juridica; 2.7 Responsabilidade subjetiva dos
infratores; 2.8 Motivagaa dos atos sancio-
nadores: arts. 2.°, V1|, e 50 da Lei 9.784/99;
art. 93, 1X, da CF ; 2.9 Individualizagdo da
pena administrativa: art. 5., XLV e XLVI, da
CF-3. Direito sanclonador da improbidade
administrativa — 4. Conclusdo.

1. Introdugdo. O sistema
administrativo sancionador
pré-Constituicao de 1988: visao
panoramica

Omodelo pré-Constitui¢io de 1988 era
ummodelo calcado basicamente na superio-

1. Fazendo um apanhado das Constituigdes
Republicanas brasileiras, Pontes de Miranda
identifica, até a Constitui¢do de 1946, um
forte trago ditatorial com origens ainda na
Constituicdo de 1891. Ao tratar da Consti-
tuicso de 1933-1934, especialmente quanto
aos processos sancionadores e repressores
do Estado, diz que esta se valia de preceitos
programaticos que abriam possibilidades de

ridade do poder de policiada Administracio
Piiblicasobre os direitosindividuaise funda-
mentais e em claro detrimento dos direitos
dos administrados. Tal supremacia aprio-
ristica era incontestavel e arrastava consigo
numerosas presungdes e fic¢des contrarias
aos direitos individuais. A Constituigdo an-
terior era fundamentalmente um diploma
legalista, mas, sobretudo, um diploma ba-
seado na rigidez em prol dos interesses do
Estado, presumivelmente detentor legitimo
dos mais nobres interesses.’

repressio e prevengio da subversao por meio
da forga (PonTes pe Miranpa, Francisco Ca-
valcant. Comentdrios a Constituicdo de 1946.
2. ed. Sao Paulo: Max Limonad, 1953. v. 1).
Temos, ainda, em José Afonso da Silva, que
a Constituigido de 1891 levava a marca do
coronelismo, das oligarquias; apés a Revolu-
¢do de 1930, que veio como uma resposta as
oligarquias, organizou-se Constituinte,a qual
promulgoua Constituiao de 1934; a partirde
entdo comeqa a crescer os poderes do Execu-
tivo até a Constituigdo de 1937, que alargou o
papel dainiciativa individual, porém, sempre
dentro dos limites impostos pelo “bem pu-
blico™, perfodo de verdadeira ditadura. Surge
entio a Constitui¢do de 1946, marcadamente
influenciada pelas Constituigdes de 1891 ede
1934 e que deu seguimentoaosatos institucio-
nais ou Regimes Militares (SiLva, José Afonso
da. Cursode direito constitucional positivo. 24.
ed. rev. e atual. Sao Paulo: Malheiros, 2005).
No entanto, sabe-se que a Carta de 1946 foi
um notdvel marco democratico no desenho
das liberdades individuais.

2. “O direito constitucional classico, represen-
tativo de tais concepgdes, preocupava-se pri-
meiramente em fixar a estrutura do Estado,
definindo-lhe a forma e os poderes, indican-
do os 6rgaos destes poderes e definindo o
funcionamento destes 6rgaos, bem como as
suas recfprocas relagdes. Em segundolugar, o
direito constitucional cl4ssico preocupava-se
com o homem, coma sua defesa contraaagao
invasora do Estado, e esta era, sem duvida, a
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Oart. 154 da CF/67, inserido no orde-
namento jurfdico brasileiro coma Emenda
Constitucional de 1969, expressava caréter
emblematico. O abuso de direito individual
ou politico, com o propésito de subversao
do regime democritico ou de corrupgio,

" importaria na suspensio dos respectivos
direitos pelo prazo de dois a dez anos. Ca-
beriaao STF julgar tal suspensdo, mediante
requerimento do Procurador-Geral da Re-
publica, sem prejuizo daagiopenal ou civel
cabivel. Tratava-se de umsistema voltado a
supremaciaabsolutadointeresse do Estado
sobre o individuo.*

parte que 0s antigos constitucionalistas mais
cuidavam de por em relevo.

“No direito constitucional moderno, a parte
dos direitos hiimanos nio desapareceu; ao
contririo, esclareceu-se e aprofundou-se em
certos pontos essenciais. Mas, sem dtivida ne-
nhuma, limitou-se, consideravelmente, pelo
reconhecimento de que, muitos direitos que
no século XIX eram considerados inerentes
2 pessoa humana, passarar a ser vistos mais
como cofiseqiiénicias de uma situd¢io social
que desapareceu, ou se encontra em profunda
transformagdo. Esta reducio sofrida na parte
dos direitos humanos foi compensada, no
direito constitucional moderno, pelaamplia-
¢do considerdvel de competéncia atribufda
ao Estado. A razéio de tal alargamento cor-
respondia, em termos invertidos, 2 restri¢io
sofrida pelo outro campo” (Franco, Afonso
Arinos de Mello. Direito constitucional: teoria
da Constitui¢io; as Constitui¢des do Brasil.
Rio de Janeiro: Forense, 1981).

3. “Art. 154. O abuso de direito individual ou
politico, com o prop6sito de subversio do
regime democritico ou de corrupgao, impor-
tar4 a suspensio daqueles direitos de dois a
dez anos, a qual serd declarada pelo Supremo
Tribunal Federal, mediante representagdo do
Procurador Geral da Repiiblica, sem prejuizo
da agdo civel ou penal que couber, assegurada
ao paciente ampla defesa.

“Paragrafo tinico. Quando se tratar de titular
demandatoeletivo, o processo ndo dependerd
de licenca da Camara a que pertencer.”

4. Nio se trata de confundir essa heranga com o
chamado principio da supremacia dointeresse

Sobre a Constitui¢do de 1967 e a EC
1/69, importa observar também a ques-
to referente 2 posi¢do ocupada no texto
pela Declaragdo de Direitos (Titulo I em
ambas), sendo que se trata antes da nacio-
nalidade para, ap6s, se falar dos direitos po-
liticos, dos partidos politicos e s6 entio dos
direitos e garantias individuais (poder-se-ia
falar de uma clara predominancia da idéia
de nacionalidade sobre a de cidadania).

O direito administrativo sancionador,
nesse contexto, abarcava, sobretudo, o di-
reito disciplinar e era visto a partir da idéia
de supremaciaaprioristicadosinteresses do
Estado sobre os interesses dos cidadios. As
garantias individuais, embora existentes,
eram tfmidase condicionadas aos contornos
dointeresse publico. Os condicionamentos
aos direitos individuais-sequ ereram direi-
tos fundamentais — passavam com muita
forga e intensidade pelos chamados inte-
resses gerais assim definidos pelo Estadode
modo arbitrério, verticalizado e inquestio-
navel. Esses balizamentos eram formulados
por agentes publicos, cujas vontades indi-
viduais haveriam de ser respeitadas como
fontes absolutas de direitos.

A questiodalegitimidade estdmais liga-
daao Estado do que a cidadania na Consti-
tuicao Federal de 1967. Nio se pode com-
parar com a legitimidade da Constitui¢io
Federal de 1988, cujas for¢as politicas im-
pulsionaram a redemocratiza¢do do Pafs.’

ptiblico sobre o particular, um dos pilares do
direito administrativo cldssico, hoje sob franco
questionamento e rediscussao. Tal principio
~que reflete, em realidade, o proprio interesse
publico como centro gravitacional do direito
administrativo — pressupde uma nogfo de in-
teresse publico prim4rio antes ignorada nos
meandros da Constitui¢do autoritdria. Pode-se
debater sobre o alcance desse prinefpio e sua
fonte normativa, mas nio se pode confundir
esse debate com o debate aqui travado.

5. Sobre o tema, Diogo de Figueiredo Moreira
Neto quando trata do Estado e do Direito
assevera que “comega a desenhar-se um mo-
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2. Fontes constitucionais do direito
administrativo sancionador

O direito administrativo saricionador,
no sistema constitucional vigente, ganha
novo formatoa partir dalegitimagdo demo-
cratica. A inspiragao passa a ser o conjunto
de direitos e garantias fundamentais. A
abertura para o texto constitucional perpas-
saumsoélido bloco de direitos fundamentais
conectados a cldusula do devido processo
legal .® Essa abertura reflete, também, na

delo em que a juridicidade incluir4, cada vez
mais, a legitimidade e a moralidade, ¢ nio
apenas a legalidade, dando-se plena justifi-
cagdo A expressio ‘Estado Democritico de
Direito’,adotadana Constituigio da Republica
Federativa do Brasil (art. 1.°, caput)”. Mais
adiante acrescenta que “é a isso que se deno-
minalegitimidade: aconformidade daacaodo
Estado com a vontade politica dominante na
sociedade, recolhida pelos meios igualmente
por ela politicamenteaceitos” (Cursode direito
administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2005.p. 19e558).

6. “Art. 5.° Todos sdo iguais perante a lei, sem

distin¢iio de qualquer natureza, garanu‘ndo—se =

aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
Pafsainviolabilidade do direito 2 vida, 2 liber-
dade, 2igualdade, 2 seguranga e a propriedade,
nos termos seguintes: (...) 11 - ninguém ser4
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei; 111 ~ ninguém
serd submetido a tortura nem a tratamento
desumano ou degradante; (...) XXXIX - n#o
h4 crime sem lei anterior que o defina, nem
pena sem prévia cominagdo legal; (...) XL-a
lei penal nao retroagird, salvo para beneficiar
o réu; (...) XLV - nenhuma pena passar4 da
pessoado condenado, podendoaobrigacaode
reparar o dano e a decretagio do perdimento
de bens ser, nos termos da lei, estendidas aos
sucessores e contra eles executadas, até o li-
mite do valor do patriménio transferido; (...)
XLVI — a lei regular4 a individualizagio da
pena e adotara, entre outras, as seguintes: a)
priva¢do ou restri¢do daliberdade; b) perdade
bens; ¢) multa; d) prestagdo social alternativa;
¢) suspensdo ou interdicao de direitos; XLVII
~n#o haverd penas: a) de morte, salvo em caso
de guerra declarada, nos termos do art. 84,

legislagdo infraconstitucional de forma
importante, notadamente na Lei do Pro-
cesso Administrativo Federal,” um decisivo

X1X; b) de cardter perpétuo; c) de trabalhos
for¢ados; d) de banimento; €) cruéis; XLVII1
- a pena ser4 cumprida em estabelecimentos
distintos, deacordo comanaturezado delito, a
idade e 0 sexo do apenado; (...) LII1-ninguém
serd processado nem sentenciado sendo pela
autoridade competente; (...) LTV — ninguém
serd privado daliberdade ou de seus bens sem
o devido processo legal; (...) LV —aos litigan-
tes, em processo judicial ou administrativo,
e aos acusados em geral szo assegurados o
contraditério e ampla defesa, com os meios e
recursos a ela inerentes; (...) LVII - ninguém
serd considerado culpado até o transito em
julgado de sentenga penal condenatéria;”.
“Art. 37. A Administragdo Publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unizo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)."

7. Lei 9.784/99 (Regula o processo adminis-
trativo no Ambito da Administracao Publica
Federal).

“Art, 2.° A Administragdo Publica obedecera.
dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivagdo, razoabilidade, pro-
porcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditério, seguranca jurfdica, interesse
publico e eficiéncia. Paragrafo tinico. Nos
processos administrativos ser4o observados,
entre outros, os critérios de: I —atuagdo con-
forme a lei e o Direito; 11 - atendimento a fins
de interesse geral, vedada a remincia total
ou parcial de poderes ou competéncias, sal-
vo autorizagdo em lei; 111 — objetividade no
atendimento do interesse piiblico, vedada a
promogio pessoal de agentes ou autorida-
des; 1V — atuago segundo padrdes éticos de
probidade, decoro e boa-fé; V - divulgacao
oficial dosatos administrativos, ressalvadas as
hipéteses de sigilo previstas na Constituicdo;
V1 — adequacio entre melos e fins, vedada a
imposigao de obrigagdes, restricdes e sangoes
em medida superior aquelas estritamente ne-
cessariasao atendimento dointeresse publico;
V11 - indicacdo dos pressupostos de fato e
de direito que determinarem a decisao; VIII
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paradigma de formac#o de direitos funda-
mentais dos administrados e de fixacdo de
novo formato para o relacionamento entre
o Poder Publico e a cidadania.

A jurisprudéncia dos tribunais supe-
tiores, baseada na legislacdo e na Cons-
tituicdo Federal, tem assegurado, aos
acusados em geral, umna série de direitos
fundamentais relacionados ao processo
administrativo sancionador (direito ad-
ministrativo sancionador).

Pretendeimos, neste espaco, resgatar
um exame critico em torno dos direitos
fundamentais que tém sido reconhecidos
pelos tribunais superiores aos administra-
dos e jurisdicionados no plano do direito
administrativo sancionador. Isso significa
reconhecer, também, a disting¢do, no cam-
po da teoria do direito, entre dispositivo
e norma. O dispositivo, ou texto, é 0 que
vemaser produzido pelolegisladorou pelo
constituinte. A norma é o que vem a ser
produzido pelaautoridade institucional, no
caso em exame, mais especificamente pelos
tribunais superiores. A normaé o dever-ser.

— observancia das formalidades essenciais 2
garantia dos direitos dos administrados; 1X
-ado¢20 de formas simples, suficientes para
propiciaradequado graii de certeza, seguran-
¢a e respeito aos direitos dos administrados;
X — garantia dos direitos 4 comunicagdo, 2
apresentacao de alegacdes finais, 2 produgdo
de provas e 2 interposigio de recursos, nos
processos de que possam resultar sangdes e
nas situacdes de litigio; X1 - proibiéﬁo de co-
branca de despesas processuais, ressalvadas
as previstas em lei; X11-impulsao, de offcio,
do processo administrativo, sem prejufzo da
atuagdo dos interessados; X111 -interpretagdo
da norma administrativa da forma que me-
lhor garanta o atendimento do fim piiblicoa
que se dirige, vedada aplicagdo retroativa de
nova interpretacao.”
“Art. 68. As sangdes, a serern aplicadas por au-
toridade comipetente, terdo natureza pecunidria
ou consistirdo em obrigacio de fazer oude nao
fazer, assegurado sempre o direito de defesa.”

O texto ¢ uma proposta nmormativa; que - N

vincula a luz do principio democratico.

A Constitui¢ao de 1988, nos seus 20
anos de existéncia, compée-se de textos ¢
normas. Os textos originarios deram lugar
a muiltiplas normas, que vieram a ser pro-
duzidas peloST] e pelo STE Cumpre, entdo,
efetuar uma leitura da Constituicio 4 luz
do sistema normativo vigente. i

2.1 Devido processo legal formal "
e substancial g

A clausula do devido processo legal for-
mal e substancial, derivada do art. 5.2 LIV
e LV, da CE encontra referencial no direito
norte-americano e no histérico anglo-saxdo
de construgio dosdireitos pela via jurispru-
dencial. No obstante, a mescla de culturas
juridicas, que sempre foi uma caracteristica
marcante do sistema patrio, acaba por fo-
mentar fortemente aabsorgio dessa espécie
de normativa estrangeira; cujds potenciﬂil
dades histéricas estio longe de se esgotarem
nasvertentes originarias. O STF soube e tem
sabido trabalhar com profundidadea clausti-
la em exame, dela extraindo conseqaéncias
notéveis, na busca da chamada interdigiio
ao arbitrio dos poderes publicos.
Repare-se, a propésito, que 4 Corte Su-
prema firmou o entendimento “no seritido
de que o principio do devido processolegal,
de acordo com o texto constitucional, tam-
bém se aplica aos procedimentos adminis-
trativos™® e que, muitas vezes, é necesséria
4 andlise de legislagio infraconstitucional
parasua verificagao. Fm matéria de direito
administrativo sancionador, isso implica
dizer que o STJ acaba ganhando enorme
importancia diante do notével protagonis-
mo da legislagdo federal infraconstitucional
integradorada cldusula do devido processo
legal, cujd viola¢do acaba tendo apenas
natureza reflexa.

8. STE L.* T, Al-AgR 592340/PR, rel. Min. Ri-
cardo Lewandowski, j. 20.11.2007.

152  F4sio Mepma Osorio

B RS

O STF também j4 deliberou no sentido
de que ¢ sua obrigacdo “manter e observar
os pardmetros do devido processo legal, do
estado de direito e dos direitos humanos™.
Veja-se a ementa: “Informacdes veiculadas
na midia sobre a suspensdo de nomeagdo
de ministros da Corte Suprema de Justica
da Bolivia e possivel interferéncia do Po-
der Executivo no Poder Judicisrio daquele
Pais. 3. Necessidade de seassegurar direitos
fundamentais basicos ao extraditando. 4.
Direitos e garantias fundamentais devem
ter eficacia imediata (cf. art. 5.°, § 1.9); 2
vinculagao direta dos 6rgaos estataisa esses
direitos deve obrigar o estado a guardar-lhes
estrita observéncia, 5. Direitos fundamen-
tais sdo elementosintegrantes daidentidade
e da continuidade da Constituiggo (art. 60,
§ 4.°). 6. Direitos de cardter penal, proces-
sual e processual-penal cumprem papel
fundamental na concretizagio domoderno
estado democraticodedireito. 7. A protecdo
judicial efetiva permite distinguir o estado
de direito do estado policial eaboaaplicagio
dessas garantias configura elemento essen-
cial de realizagao do principio dadignidade
humana na ordem jurtdica. 8. Necessidade
de que seja assegurada, nos pleitos extradi-
cionais, a aplicagdo do princfpio do devido
processo legal, que exige o fair trial ndo
apenas entre aqueles que fazem parte da
relagao processual, mas de todo o aparato
jurisdicional. (...). Extradigio deferida”.®

Noutro julgamento, observa-se que a
mesma Suprema Corte de nosso pats deci-
diu que “(...) as garantias constitucionais
fundamentais em matéria de processo, ju-
dicial ou administrativo, estio destinadas
a assegurar, em esséncia, aampla defesa, 0
contradité6rio e o devido processo legal em
sua totalidade, formal e material (art. 5.°,
LIV e LV, da Constituigdo). (...)"."

9. STE Tribunal Pleno, Ext986/BO—Bolivia, rel.
Min. Eros Grau, j. 15.08.2007.

10. STE Tribunal Pleno, MS 25917/DF, rel. Min.
Gilmar Mendes, j. 1.°.06.2006.

Em julgamento distinto, 0 STF delibera:
«(...) Cabe advertir, neste ponto, conside-
rada a essencialidade da garantia constitu-
cional da plenitude de defesa e do contra-
ditério, que a Constitui¢do da Republica
estabelece, em seu art. 5.°, LIV e LV, que
ninguém pode ser privadodesua liberdade,
de seus bens ou de seus direitos sem o de-
vido processo legal, notadamente naqueles
casos em que se viabilize a possibilidade
de imposicao, a determinada pessoa ou
entidade, de medidas consubstanciadoras
de limitagio de direitos. Campre ter pre-
sente, bem por isso, na linha de decisdes
que ja proferi nesta Corte (Al 306.626/MT,
rel. Min. Celso de Mello, RTJ 183/371-372,
v.g.), que o Estado, em tema de restri¢ao
a esfera juridica de qualquer pessoa, ndo
pode exercer a sua autoridade de maneira
abusiva ou arbitraria, desconsiderando, no
exercicio de sua atividade, o postulado da
plenitude de defesa, pois — cabe enfatizar
~oreconhecimentoda legitimidade ético-
jurfdica de qualquer medida imposta pelo
Poder Publico, de que resultem, como no
caso, conseqaéncias gravosasno planodos
direitos e garantias individuais, exige a fiel
observanciado principio do devido proces-
so legal (CE art. 5.°, LIV e LV), consoante
adverte autorizado magistério doutrina-
rio (...). A jurisprudéncia dos Tribunais,

notadamente a do STF, tem reafirmado a
essencialidade desse principio, nele reco-
nhecendo umainsuprimivel garantia, que,
institufda em favor de qualquer pessoa ou
entidade, rege e condiciona o exercicio,
pelo Poder Publico, desua atividade, ainda
que em sede materialmente administrativa
ou no ambito politico-administrativo, sob
pena de nulidade da propria medida restri-
tiva de direitos, revestida, ou ndo, de caréter
punitivo (RDA 97/110, 1 14/142, 118/99;
RTJ 163/790, rel. Min. Carlos Velloso — Al
306.626/MT, rel. Min. Celso de Mello, In-
formativo/STF 253/2002; RE 140.195/5C,
rel. Min. Ilmar Galvio; RE 191.480/SC,
rel. Min. Marco Aurélio; RE 199.800/SP,
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rel. Min. Carlos Velloso, v.g.): ‘Restrigio de
direitos e garantia do due process of law. O
Estado, em tema de puni¢oes disciplinares
ou de restri¢do a direitos, qualquer que
seja o destinatdrio de tais medidas, ndo
pode exercer a sua autoridade de maneira
abusiva ou arbitr4ria, desconsiderando, no
exercicio de sua atividade, o postulado da
plenitude de defesa, pois o reconhecimento
dalegitimidade ético-juridica de qualquer
medida estatal - que importe em punicdo
disciplinar ou em limitacdo de direitos
- exige, ainda que se cuide de procedi-
mento meramente administrativo (CF, art.
5.%,1V), a fiel observancia do princfpio do
devido processo legal. A jurisprudéncia
do STF tem reafirmado a essencialidade
desse principio, nele reconhecendo tima
insuprimfvel garantia, que, instituida em
favor de qualquer pessoa ou entidade, rege
e condiciona o exercicio, pelo Poder Pi-
blico, de sua atividade, ainda que em sede
materialmente administrativa, sob pena
de nulidade do préprio ato punitivo ou
da medida restritiva de direitos. Prece-
dentes. Doutrina’ (RTJ 183/371-372, rel.
Min. Celso de Mello) (...). Cabe acentuar,
ainda, por relevante, que o Plenério do
STF confirmou essa orientagio (AC 39-
AgR/PR, rel. Min. Ellen Gracie, v.g.): ‘(...)
Limitacdo de direitos e necessdria observin-
cia, para efeito de sua imposicdo, dagarantia
constitucional do devido processo legal. A
imposicao estatal de restri¢des de ordem
jurfdica, quer se concretize na esfera judi-
cial, quer se realizeno ambito estritamente
administrativo (como sucede comainclu-
s3o de supostos devedores em cadastros
publicos de inadimplentes), supde, para
legitimar-se constitucionalmente, o efetivo
respeito, pelo Poder Publico, da garantia
indispontvel do due process of law, asse-
gurada, pela Constitui¢do da Republica
(art. 5.°,L1V), a generalidade das pessoas,
inclusive is préprias pessoas juridicas de
direito publico, eis que o Estado, em tema
de limitagdo ou supressao de direitos, ndo

pode exercer a sua autoridade de maneira
abusiva e arbitrdria™.!! ‘ i

A amplitude ¢ contundéncis do jul-
gametito que acabamos de transcrevet®
impressionanté. Trata-se de norma con-
feccionada pelo STE A cldusula do devido
processo legal protege qualquer pessod 0%
ente contrd imposigdo estatal de resmcb&
de ordem jiuurfdica, transcendendo a ésferl
punitiva. Trata-se de coibir o arbitrio estatal

de maneira genérica. Cuida-se de claustild

que constitui fonte de direitos fundamétd
tais implicitos é explicitos. E nessa dirécho
que caminha o STF quando decide que “(:)

a Administrasio Publica somente podétik -

efetuar os descontos sem a observincid dd

procedimento administrativo, caso ess -
alteragao nio repercutisse no,campo ae i

interesses individuais™.12

Com semelhante alcance, inédito'ﬁag

Constituicdesanterioresa 1988, nio é desif-
preender queainserciodacliusulado devidd
processo legal tenha gerado uma revoluf;ﬁg

no sistema administrativo sancionador bra- . *
sileiro, aproximando direito administrativél -

sancionador e direito penal, ambos convér-
gindo para uma dogm4tica compromenda
com a teoria dos direitos fundamentdis e,
a0 mesmo tempo, com o equiltbrio funcid-
nalista dos interesses gerais e mdwiduais
quie devem conviver harmoniosamente no
Estado Democritico de Direito.

T
2.2 Contraditério e ampla defesa,

com os recursos inerentes

Nos termosdoart. 5.;’, LV,daCE asbase#
ou pilares do devido processo legal se as-:

~ oFi

11. STEAC2032-MC/SP,rel. Min. Celso de Mello,
decis2o monocratica, j. 14.05.2008. ik

12. STE 2.*T., Al-AgR 662912/GO, rel. Min. Eros
Grau, j. 26.02.2008. No mesmo sentido: “(...)
Paraaanulagio doato administrativo que tenha
repercutido no campodeinteresses individuas
€ necessdria a instauracio do devido processo
legal. Precedente” (STF,2.*T., RE-AgRg 359043/
AM, rel. Min. Eros Grau, j. 03.10.2006.)
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sentam nas garanitias do contraditério ¢ da
ampla defesa, com os recursos inerentes.

Trata-se de ferramentas correlatas ao
devido processo legal. Sem contraditério,
semampladefesa, ndo hé falar-se em devido
processo legal. Assim Hely Lopes Meirel-
les'* lembrava que “por garantia de defesa
deve-se entender néo s6 a observancia do
rito adequado como a cientificagio do pro-
cesso ao interessado, a oportunidade para
contestaraacusagio, produzir provadeseu
direito, acompanhar os atos da instrugdo e
utilizar-se dos recursos cabfveis”.

O ST]J, fazendo valer as formalidades
legais inerentes ao principio da defesa, j4
decidiu que “na fase de inquérito do pro-

13. “A nova Constituicio do Brasil instituiu, em
favor dos indiciados em processo administra-
tivo, a garantiado contraditério e da plenitude
de defesa, com osmeios erecursosaelaineren-
tes (art. 5.°,1V). O legislador constituinte con-
sagrou, em norma fundamental, umdireitodo
servidor publico opontvel ao poder estatal. A
explicita constitucionalizacio dessa garantia
deordemjuridica, na esfera do procedimento
administrativo-disciplinar, representa um
fator de clara limitagdo dos poderes da Ad-
ministragdo Piiblica e de correspondente in-
tensificagao do grau de protegdo jurisdicional
dispensadaaos direitos dos agentes publicos™

(STE MS 20999/DF, rel. Min. Celso de Mello,
DJ 25.05.1990).

14. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2003. p. 660. Sobre o prin-
cipio do contraditério, Maria Sylvia Zanella
Di Pietro assevera que “o principio do con-
tradit6rio, que € inerente ao direito de defesa,
¢ decorrente da bilateralidade do processo:
quandoumadas partes alegaalguma coisa, ha
de ser ouvida também a outra, dando-se-lhe
oportunidade de resposta. Ele supde o conhe-
cimento dosatos processuais peloacusado e o
seu direito de resposta ou de reacdo. Exige: 1.
notificagio dos atos processuais 2 parte inte-
ressada; 2. possibilidade de exame das provas
constantes do processo; 3. direito de assistir 2
inquiri¢ao de testemunhas; 4. direito de apre-
sentar defesa escrita” (Direito administrativo.

12. ed. Sao Paulo: Atlas, 2000. p. 491).

cesso administrativo disciplinar, devem-se
assegutaraoacusado asgarantias do contra-
ditério e da ampla defesa. Para o exercicio
desses dois principios constitucionais, basi-
lares do processo administrativo, o estatuto
dos servidores publicos federais assegura
aos acusados o direito de acompanhar o
processo disciplinar, pessoalmente ou por
intermédio de procurador. Tendo a prépria
autoridade coatora reconhecido que o im-
petrante 56 fora citado paraacompanhar o
processo, depois de encerrada a instrucéo,
quando deveria ser indiciado e, posterior-
mente, apresentar defesa escrita, o processo
¢ nulo, a partir da iniciagao do inquérito,
com todos os atos subsequentes”.?

Deliberou o ST] que “a CF/88, no art.
5.°,1V, dispde: ‘Aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral, sdo assegurados o contraditério e
ampla defesa, com 0s meios e 0s recursos a
elainerentes’. Tal inciso traduz-se no fato de
poder o acusado propor suas razdes em juizo
ou perante a administracdo, sem nenhuma
restri¢io, por ndo existir composicdo justa
dos conflitos sem se ouvir umae outraparte
em litigio. A defesa ampla ¢ a esséncia do
contraditorio e ela deve ser assegurada aos
litigantes, tanto no processo judicial quanto
no administrativo. (...). O colendo STF, ho-
diernamente, modificou o posicionamento
que vinha externando nos tltimos julgados:

Sob tal perspectiva, cumpre ter presente a
circunstancia de que a controvérsiajuridica
suscitada no recurso extraordindrio inter-
posto pela parte ora requerente — discussao
sobre a constitucionalidade da exigéncia
de deposito prévio para interposicao de re-
curso administrativo em matéria tributdria
— encontra-se, novamente, sob apreciacéo
do Plendrio desta Suprema Corte (...) 6.
Recentemente (06.03.2007), a distinta 2.2
T. do STF referendou, a unanimidade, a

15. 3.T.,MS 10.788/DE rel. Min. Paulo Medina,
j. 14.03.2007.

PP
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liminar concedida peloinsigne Min. Celso
de Mello na Cautelar supracitada (1.566-
9/MG), que permitiu 4 empresa requeren-
te iriterpor recurso administrativo contra
procedimento que visava a constitui¢ao
de crédito tributario, sem a obrigagio de
‘depésito prévio. E de se destacar o cariter
excepcional damatéria, cujo tema foi encer-
rado, de forma definitiva, em 28.03.2007,
pelo Plendrio do STF no julgamento dos
RREE388.359,389.383¢390.513, que, por
maioria (9 votosal), declarouainconstitu-
cionalidade da exigéncia de depésito prévio
para interposi¢io de recursos administra-
tivos, visto que tal condig4o inviabiliza o
direito de defesa. (...)".1¢

Efetivamente, o STF posicionou-se no
sentido de que a “exigéncia legal de prévio
deposito do valor da multa, como pressu-
posto de admissibilidade de recurso de ca-
rdter meramente administrativo, transgride
oart. 5.°,LV,da Constitui¢do da Republica.
Revisio da jurisprudéncia: RE 390.513/
SP (Pleno)”," valendo lembrar que nio
se trata, aqui, de norma sancionadora em
sentido estrito.

Nesta mesma orientagio, a Corte Supre-
ma jd asseverou que “tratando-se daanula-
¢do deatoadministrativo cuja formalizagao
haja repercutido no campo de interesses
individuais, a anulacfio ndo prescinde da
observancia do contraditério, ou seja, da
instauragdo de processo administrativo que
enseje a audi¢do daqueles que terdo modi-
ficada situacio ja alcangada. Presungio de
legitimidade do ato administrativo prati-
cado, que ndo pode ser afastada unilateral-
mente, porque ¢ comum 2 Administracao
e ao particular”.’®

16. STJ, 1.* T,, REsp 998.053/DF, rel. Min. José
Delgado, j. 20.11:2007.

17. STE2.*T.,RE-AgR 504288/BA, rel. Min. Celso
de Mello, j. 29.05.2007.

18. STF, 2.* T., RE 158543/RS, rel. Min. Marco
Aurélio, j. 30.08.1994.

2.3 - Legalidade formal e substancial
Segﬁndo o art. 5.2, 1] e XXXIX, d;XCE

o principio da legalidade est beiti 4ssern-

tado na estrutura do Estado Democr4tich

de Direito € transcende, evidentemente, a
esfera penal, para alcangar o direito adifl
i

nistrativo. Tal constata¢do nao decorre dé
concepgio doutriniria, académica, e

de uma leitura jurisprudencial atenta, ¢#ft
tica, minimamente comprometida com %

rafzes do sistema normativo. A legalidade,
em suas vertentes formal e substancial,

subordina-se a6 idedrio isondmico ¢ 46
princfpio do Estado de Direito, cobtindo J
de juridicidade os atos estatais, morment- 1
te aqueles restritivos,'” em poténcia, dss

liberdades individuais.

O STJ, em julgamento paradigmaticd

sobre o entendimento da Corte, asseritou
o seguinte: “(...) principio da legalidade.
Auséncia de tipicidade da infragao. 1. O
procedimento administrativo pelo qual se :
impde multa, no exercicio do Poder de Poli-
cia,emdecorrénciadainfringénciaanorma
de defesa do consumidor deve obedi¢ncia
ao principio da legalidade. E descabida,
assim, aaplica¢do de san¢do administrativa
aconduta que nio esta prevista como infra-
¢do. 2. Recurso ordindrio provido™.?

O STE, por seu turno, em julgamentb
igualmente paradigmdtico, deixouassenta-
do o seguinte: “(...) Pretensdo cautelar fun-

19. Sobre a defesa dos administrades, Seabra Fa-
gundes aponta que “em todas as situagbes
contenciosas nascidas de violagio dos direitos
publicos subjetivos do administrado, a este &
que incumbe g iniciativa de promover aapre-
ciacdo jurisdicional. A ac4o proposta nesses
casos pode ter duas finalidades: (a) a pratica,
emespécie, da prestagdo devida (dar, fazer ou
nao-fazer); (b) a reparagdo posterior do dano
causado pela violagio do direito” (O controle
dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio.
Rio de Janeiro: Forense, 1957).

20. STJ, 1.*T., ROMS 19510/GO, rel. Min. Teori

Albino Zavascki, j. 20.06.2006.
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dadanias alegagoes de transgressaoagarantia
dodue process of law, de ofensa o ptincipio
da intranscendencia das medidas restritivas
de direitos e de desrespeitoao postulado dd re-
servade lei formal (..) Limitacdode direitose
necessdria observancia, para efeito de suaim-
posicdo, dagarantia constitucional do devido
processolegal. A imposicao estatal derestri-
coes de ordem juridica, quer se concretize
naesferajudicial, querse realize noAmbito
estritamente administrativo (comosucede
com a inclusio de supostos devedores em
cadastros publicos de inadimplentes), su-
poe, para legitimar-se constitucionalmente,
o efetivo respeito, pelo Poder Publico, da
garantia indispontvel do due process of law,
assegurada, pela Constituicdoda Reptiblica
(art. 5.°,L1V), a generalidade das pessoas,
inclusive as proprias pessoas juridicas de
direito piblico, eis que o Estado, em tema
de limitagdo ou supressao de direitos, ndo
pode exercer a sua autoridade de maneira
abusiva e atbitraria. Doutrina. Precedentes.
Areservade lei em sentido formal qualifica-se
comoinstrumento constitucional de preserva-
cdodaintegridade de direitos e garantias fun-
damentais. O principio dareservade leiatua
como expressiva limitagio constitucional
ao poder do Estado, cuja competéncia re-
gulamentar, por tal razo, nao se reveste
de suficiente idoneidade jurfdica que The
permita restringir direitos ou criar obriga-
coes. Nenhum ato regulamentar pode criar
obrigagdes ou restringir direitos, sob pena
de incidirem dominio constitucionalmente
reservado a0 ambito de atuagdo material da
lei em sentido formal. O abuso de poder
regulamentar, especialmente nos casos em
que o Estado atua contra legem ou praeter
legem, ndo s6 expde 0 ato transgressor ao
controle jurisdicional‘ mas viabiliza, até
mesmo, tal a gravidade desse comporta-
mento governamental, o exercicio, pelo
Congresso Nacional, da competéncia ex-
traordinaria que lhe confere o art. 49, V,
da Constituicio da Republica e que lhe
permite ‘sustar 0satos normativos do Poder

Executivo que éxorbitem do poder regu-
lamentar (...)". Doutrina. Precedentes (RE
318.873-AgR/SC, rel. Min. Celso de Mello,
vg.). Plausibilidade juridica da impugna-
cio a validade constitucional da Instrugio
Normativa STN 1/2005".%!

Os tribunais superiores deixam claros
seus posicionamentos: 0 principio da le-
galidade tem validade formal e material e
alcanca o Estado, limitando-o, no tocante
ao exercicio de sua pretensdo punitiva, seja
na seara judicial, seja na esfera adminis-
trativista. Mas ndo se esgota af o raio de
abrangeéncia da legalidade derivada do Es-
tado de Direito. Mesmo nas hipéteses em
que o Estado, sern munir-se do poder san-
cionador, venha a exercer poder de policia
ouimpor medidas restritivas de liberdades
individuais, ¢ imperativa a obediéncia a0
principio da legalidade.

2.4 Tipicidade formal e material

Decorte do art. 5.°, XXXIX, da CF a
idéia de tipicidade formal e material, a exi-
_gir previsibilidade minima das condutas
roibidas, ¢ uma decorréncia logica da le-
galidade.
A tipicidade das proibicoes normativas
¢ uma exigencia de facil reconducio ao
idedrio da legalidade e do Estado de Direi-
to, conectando-se, ainda, com a seguranca
jurfdica. Porém, na pratica, ndo énada fécil
estabelecer limites para os termos juridicos
indeterminados, as cldusulas gerais e 0s
princfpios juridicos, todos freqiientemente
manejados pelasautoridades fiscalizadoras
para fins de castigar comportamentos su-
postamente transgressores. Inclusive no
direito penal parece crescente o recurso a
essas técnicas mais agressivas de enquadra-
mento das condutas. E, porém, no direito
administrativo sancionador que se encon-
tram tais técnicas em abundéncia.

21. STE Tribunal Pleno, AC-AgR-QO 1033/DF
rel. Min, Celso de Mella, j. 25.05.2006.
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- A tipicidade é um coroldrio obrigatério
do principio da legalidade. Tal principio
seria incompativel com as formulas gené-
ricasabertas, por vezes utilizadas no direito
penal (leis penais em branco). O tipo ad-
ministrativo, discriminado com a conduta
e a respectiva san¢io, por vezes pode ser
utilizado como conceito indeterminado,
mas os seus limites devem ser apontados,
pois eles visam a garantir o principio da
legalidade, da seguranca juridica e o do
devido processo legal.

Um dos principais efeitos da ptolifera-
¢do das ferramentas que ampliam o alcan-
ce dos tipos sancionadores é a geragio de
maior espago de liberdade aos intérpretes.
Aumentam-se os poderes dos operadores
juridicos, concretamente das instituices
fiscalizadoras. Outras conseqi@ncias not4-
veis inerentes a distor¢des desta ntovareali-
dade: as normas tornam-se imprevisiveis e
concretamente retroativas; as autoridades
fiscalizadoras podem facilmente resvalar
paraodesviode poder oude finalidade, sem
controles externos eficazes;aimprevisibili-
dade das decisoes das autoridades publicas
pode colaborar paraaerosio dalegitimida-
de do poder punitivo ou de policia.

Repare-se naorienta¢io do STF: “Servi-
dor do DNER demitido porato de improbi-
dade administrativa e por se valer do cargo
para obter proveito pessoal de outrem, em
detrimento dadignidade da fungio publica,
com base no art. 11, caput, e inc. 1, da Lei
8.429/92eart. 117,1X,daLei8.112/90.2. A
autoridade administrativa estdautorizadaa
praticar atos discriciondrios apenas quando
norma juridica valida expressamente a ela
atribuir essa livre atuagio. Os atos admi-
nistrativos que envolvem a aplicacdo de
‘conceitos indeterminados’ estio sujeitos

ao exame e controle do Poder Judicidrio. O
controle jurisdicional pode e deve incidir
sobre os elementos do ato, 2 luz dos princei-
piosque regem aatuacéio da Administragio.
3. Processo disciplinar, no qual se discu-

tin a ocorréncia de desidia ~ art,. 117, X% (
da Lei 8:112/90. Aplicagio da penalidade, A
com fundamento em preceito diverso'do
indicado pela comissdo de inquérito, A .
capitulaglo do ilicito administrativo:nile
pode ser aberta a ponto de impossibilitare
direito de defesa. De outra parte, o motive
apresentado afigurou-se invédlido emr face
das provas coligidas dos autos. 4. A de
improbidade: a aplicagdo das penalidades
previstas na Lei 8.429/92 ndo incumbek’
Administrag3o, eis que privativa do Poder
Judicidrio. Verificada a pratica de atos-de.
improbidade no 2ambito administrativo, ¢if¢ i
beria representagdo ao Ministério Publics
paraajuizamento da competente acéo;ﬁﬁa ;
aaplicagdo da pena de demissao. Recursg
ordindrio provido™.2 sl

2.5 Juiz natural

noart.5.°, L111,da CE Aplica-sé tantoa
judicial quanto 3 seara administrativa. P
tende-se equiparar aautoridade administ :
tiva, cada vez mais, a autoridade judicié'riéi 2
em termos de imparcialidade e indepen-
dencia. Da mesma forma, percebe-se que o
processo administrativo sancionador temse
aproximado do processo penal, na linha da
aproximaco entre processo administrativo
e processo judicial. Nada mais logico que
o juiz natural reflita conseqiéncias, como
aquela atinente ao promotor natural, coro-
l4rio da acusagio imparcial.

OSTJ,apropésitodeste tema, assentou:
“Inquérito policial militar ¢ instrumento
inadequado para a apuragio da responsa-
bilidade administrativa de servidor publico
civil. O art. 148 da Lei 8.112/90 estabelece
0 processo administrativo disciplinar como
instrumento préprio para a averiguagao
da responsabilidade de servidor publico
por infragdo praticada no exercicio de suas

22, STE1.°T., RMS 24699/DF rel. Min. Eros Grau,
j-30.11.2004.
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funcdes. 2. Oart. 141 daLei8.112/90 preve,
poroutrolado, asau toridades competentes
paraaaplicaciodas penalidades disciplina-
res. As determinagoes nele contidas devern
ser observadas em atengio ao principio
do juiz natural (art. 5.°, LIi1, da CF), que
deve ser respeitado também nos processos
administrativos. 3. O descontoem fothade
pagamento, para fins de ressarcimento ao
erdrio, deve ser precedido de autorizacio
do servidor publico ou procedimento ad-
ministrativo em que sejam assegurados o
contraditorio e aampla defesa, sobpenade
violagao aosarts. 153 dalei8.112/90e5.°,
LV, da CE 4. O mero depoimento do servi-
dor acusado na qualidade de testemunha
representa ofensa as garantias do contra-
ditério e da ampla defesa, o que acarretaa
nulidade do procedimento administrativo
que culminou na sua puni¢do e na exigén-
cia de ressarcimento ao erdrio. 5. Recurso
especial conhecido e improvido™ ?

2.6 Seguranga jurfdica

Reside nosarts. 5.2, XXXV1,daCFe 22
da Lei 9.784/99 previsdo expressa acerca
da seguranga juridica como principio nor-
mativo vinculante. Uma série de institu-
1os acaba sendo informada e influenciada
pelo valor seguranga juridica. Cuida-se,
no plano axiolégico, de projetar efeitos
legislativos, administrativos e jurispruden-
ciais. Todo o idedrio do Estado de Direito €
calcado no valor seguranga juridica, eisque
ce trata de um dos pilares da juridicidade
moderna. Nio impressiona, pois, que tal
principio venha a constituir a pedra-de-
toque da hermenéutica comemporﬂnea,“

23. STJ,5.°T.,REsp671 _348/R], rel. Min. Arnaldo
Esteves Lima, j. 10.05.2007.

24. “Consoante cedico, a seguranca juridica ¢
principio basilar na salvaguarda da pacifici-
dade e estabilidade dasrelacoes juridicas, por
isso que nio € despiciendo que a seguranca
jurtdicasejaabase fundamental do Estadode
Direito, elevadaaoaltiplanoaxiolégico” (s1J,

sobretudo aquela hermenéutica vinculada
ao campo punitivo, comprometendo-se
com liberdades individuais e previsibilida-
de minima das proibigdes estatais.
Institutos como a preclusio administra-
tiva,?® que gantham forca no direito admi-
nistrativo sancionador, sao informados pela
seguranga juridica. O comportamento da
Administracio é valido para o futuro, com
respeito 2 coisa julgada e assim chamada
preclusio administrativa, como as escan-
caras estabelece o § 2.° do art. 63 da Lei
0.784/99: “O nio conhecimento dorecurso
nio impede a Administragio de rever de
oficio o ato ilegal, desde que ndo ocorrida
preclusao administrativa”. Nio h4 falar-se
em admissibilidadede contradi¢do interna
do Estado na persecugao de fatos ilfcitos.
Imperioso que aadministracio adote inter-
pretagdes esiga-asem todas as suasesferas.
Cuida-se, naverdade, deuma consequéncia
do principio constitucional da seguranca
juridica, o qual da densidade normativa
ao postulado da coeréncia do Estado ne
exercicio de suasatividadese recomendaa
“observancia de decisao anterior proferida
pela prépria Administragdo.

1.*T., REsp 6581 30/SP, rel. Min. Luiz Fux, j.
05.09.2006).

25. A coisa julgadaadministrativa, segundo Car-
valho Filho, se define “como sendo asituagio
juridica pela qual determinada decisao fir-
mada pela Administragao ndo mais pode ser
modificada na via administrativa” (CARVALHO
FiLHo, José dos Santos. Manual de direito ad-
ministrativo. 13. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005. p. 770). Ainda: “A colsa julgada
administrativa ocorre quando a Administra-
¢iio nFo pode mais Tever seus proprios atos,
ou por se tratarem de atos vinculados, ou
por terem exaurido seus efeitos, ou porque

geraram direitos subjetivos” (CassaLes, Luiza
Dias. A prescriciio, perempcho e decadéncia
_ Administrativas, Revista de Doutrinada TRF
da 4.* Regido).

26. lmportante € 0 magistério de Maria Sylvia
7anella Di Pietro: “Se a Administracdo adotou
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Tlustra bem o entendimento do STJ as
expressivas palavras do Min. Jodo Otavio
de Noronha que assevera: “Ademais, o ad-
ministrado nao pode ser prejudicado pela
torpeza de a Administragdo Publica nao
gerir de forma coesa e eficaz seu proprio
contencioso administrativo”.”” No mesmo
sentido: “N#o hd razoabilidade noatoadmi-
nistrativo que determinou a instauragio de
um segundo processo administrativo, para
apurar suposta infra¢io praticada pelo im-
petrante, jdqueamplamente investigadaem
outro procedimento anterior, que concluiu
pelainocorrénciadela. A conduta da admi-
nistragio somente se sustentaria diante de
ilegalidade no procedimento anterior ou
aparecimento de fatos novos. Caso contra-
rio, ha preclusao administrativa, consects-
ria do principio da seguranga juridica”.®

A coisa julgada, instituto tradicional-
mente atrelado a esfera judicial, tem sido
transplantado a esfera administrativa, na
perspectiva da protecao dos direitos fun-
damentais, ainda que nominados como
direitos subjetivos. “A decisdo proferida
pelaautoridade fiscal, embora de instancia
administrativa, tem, em rela¢io ao Fisco,
forga vinculatéria, equivalente a da coi-
sa julgada, principalmente quando gerou

determinada interpretacio como correta e a
aplicou a casos concretos, no pode depois vir
aanular atos anteriores, sob o pretexto de que
os mesmos foram praticados com base em er-
roneainterpretacio. (...) Sealei deve respeitar
o direito adquirido, o ato juridico perfeito e
a coisa julgada, por respeito ao principio da
seguranca jurfdica, nfo é admissivel que o
administrado tenha seus direitos flutuando
ao sabor de interpretagoes jurfdicas varidveis
notempo” (Direito administrativo. 13. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2001. p. 85).

27. STJ, 2. T., REsp 572358/CE, rel. Min. Jodo
Ot4vio de Norenha, j. 10.10.2006.

28. TRF 1.* Reg., 2.* T. Suplementar, AMS
2000.01.00.000088-9/MG, rel. Juiz Fede-
ral conv. Flavio Dino de Castro e Costa, DJ
17.03.2005.

aquela decisio direito subjetivo parao cort

tribuinte”.? <1

Definiu o STJ: “(...) As decisdes do cofid -
selho de contribuintes, quando néo recot:

ridas, tornam-se definitivas, camprindo %
Administracio, de oficio, ‘exonerar o su-
jeito passivo dos gravames decorrentes d&
litigio’ (Dec. 70.235/72, art. 45). IV - A&

dar curso a apelo contra decisao definitivd -
de conselho de contribuintes, o Ministrodd

Fazenda pde em risco direito liquido e certd
do beneficidrio da decisdo recorrida” *®

2.7 Responsabilidade subjetiva
dos infratores

A responsabilidade subjetiva dos xm ‘

fratores é uma exigeéncia que, para muitos,
parece algo irreal ou abstrataSao comuns
as presungdes, no campo administrative
sancionatorio, até com natureza absolu=
ta, contra os interesses individuais. Essay
presungdes,’! sem respaldo constitucional
ou mesmo legal, contam, niio raramente,
com o beneplacito doutrindrio, ao abrigo
da tese de que inexiste um principio da
culpabilidade no direito administrativo
sancionador. Apenas no direito penal tal
principio teria assento expresso.

Pegue-se o caso do direito administra-
tivo sancionador dos ilicitos de trinsito ou

29. STFE 1.* T., RE 68253/PR, rel. Min. Barros
Monteiro, j. 02.12.1969.

30. STJ, 1.* Segao, MS 8810/DE rel. Min. Hum-
berto Gomes de Barros, j. 13.08.2003.

31. A propésito da responsabilidade subjetiva;
a jurisprudencia j4 assentou que a aplicacdo
de sang¢des administrativas deve pressupor a
instauragio de um processo administrativo
para fins de apuragdo do dolo ou da culpa do
acusado. Neste sentido, veja-se: STF, 1.* T.,
RE-AgRg 217579/PE, rel. Min. Cezar Pelu-
50,}. 16.12.2004; TRF 4.* Reg., 3° T., AGA
200104010887731/SC, rel. Luiz Carlos de
Castrol.ugon,j. 19.10.2004, TRF 4.“ Reg., 1.*
T.,AC200171140036358/RS, rel. Wellington
Mendes de Almeida, j. 28.09.2005.
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circulagdo. Resulta 6bvio que determinadas
infracdes, como andar (conduzindo vei-
culo automotor) falando ao celular em via
publica, ou andar sem cinto de seguranga,
quando flagradas peloagente fiscalizador, e
depois notificadas a0 suposto infrator, ndo
permitem umaampla defesaao administra-
do e até resultam calcadas na responsabi-
lidade objetiva. Isso, porque, na auséncia
de prova testemunhal, como poderd ele
defender-se da acusagdo?

Imagine-se que semelhantes distor-
¢des possam reproduzir-se noutras esfe-
ras, como no terreno dos ilicitos contra o
sistema financeiro nacional, em que ndo €
incomum a autoridade do Banco Central
manejar a figura do chamado “administra-
dor de fato” para enguadrar controladores
de instituigoes financeiras, atropelando
direitos individuais.

Vigora, como se sabe, a presuncéo de
legitimidade dosatos administrativos, pre-
sungdo que temse estendido ao terreno dos
atos sancionatérios. Em qualquer caso, cui-
da-se de inverso odiosa do 6nus daprova.
Mais ainda, bastaria ao agente fiscalizador
exercer suas tarefas repressivas adequa-
damente para, ao final, obter elementos
idéneos aptos ao seu convencimento.

Voltemos aos casos paradigmaticos cita-
dos para mostrar que 0 principio da respon-
sabilidade subjetiva ndo inviabiliza o funcio-
namento adequado do sistema repressivo.

No sistema circulatério de veiculos,
os agentes fiscalizadores devem filmar os
infratores, devem valer-se da tecnologia
de ponta que hoje existe e estd disponivel.
Nio podem valer-se tdo-somente de suas
impressdes subjetivas e consignar suas
palavras nos documentos unilaterais. H4
ferramentas mais aperfeigoadas.

Nomodelo de repressio aosilicitos con-
tra 0 mercado financeiro, é sabido que as
tecnologias devem ser utilizadas de modo
maisagressivo. A fiscalizacao deve ser exer-
cida preventivamente e as auditorias nao

podem prescindir de ferramentas ageis €
dinamicas. As presung¢des draconianas ce-
dem lugar paraum novo modelo de relacio-
namento entre reguladores e regulados no
qual a cooperagao ganha espaco. E sabido
que o direito sancionador, de um modo
geral, absorve instrumentos de persuasdo
mais contundentes que estimulam coope-
racao deinfratores, como adelagio premia-
da, a recompensa, as escutas telefonicas e
ambientais, de tal sorte que investigacdes
podem ser levadas a efeito sem respaldoem
presungées descabidas.

De um modo geral, cabe observar que
0 STJ tem sufragado entendimento no sen-
tido que a propria peca acusatoria deve
conteraindividualizagda das condutasdos
acusados, sendo que o desatendimento des-
se requisito de fndole formal e substancial
acarreta a nulidade da peca: “Embora ndo
seja necessario adescricao pormenorizada
da conduta de cada acusado, nos crimes
societdrios, ndo se pode conceber que o
61gao acusatorio possa deixar de estabele-
_cer qualquer vinculo entre 0s denunciados
e a empreitada criminosa a eles imputada.
O simples fato de os réus serem socios da
empresa de transporte de combustivel ndo
autorizaainstauragao de processo criminal
por crimes praticados no ambito da socie-
dade, se ndo restar comprovado o vinculo
entreacondutae osagentes,sobpenadese
reconhecerimpropriamentearesponsabili-
dade penal objetiva. A inexisténcia absoluta
de elementosindividualizados,que descre-
vam a relacdo entre os fatos delituosos e a
autoria, ofende o princfpio constitucional
daampla defesa, tornando, assim, inepta a
dentincia. Ordem concedidapara, reconhe-
cendo a inépcia da denuincia, por auséncia
de individualizacdo das condutas, determi-
nar o trancamento daagio penal instaurada
em desfavor dos pacientes”.

32. STJ,5.°T..HC54868/DF rel. Min. Laurita Vaz,
DJ 26.03.2007.
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Para nao ficarmos apenas no ambito da
orientacaojudicial, veja-se que, nasearaad-
ministrativa, o CRSFN assentou: “Ementa:
Recursos voluntdrios—Realizacao de opera-
¢oes combinadas em bolsa de mercadorias
e futuros, durante o periodo de alargamen-
to da chamada banda cambial, mediante
day-trade (DI Futuro e opcdes de délar)
— Transferéncia de resultados para fundos
de investimento administrados pelo banco
recorrente ou para sua subsididria integral
—Remessade divisasao exterior—Alvitre de
sonegacio fiscal, matéria fora da alcada de
competéncia do CRSFN — Irregularidades
caracterizadas — Inexisténcia de apuracao
de responsabilidade individual e subjetiva
dos administradores — Apelo interposto
pcla instituicao financeira improvido e
provimento parcial aos formulados pelas
pessoas fisicas™. "

Entende-se que o principioda responsa-
bilidade subjetiva encontraressonanciana
Carta Magna de 1988. Chegamos a aduzir,
em torno deste tema, o seguinte: “Perce-
be-se, na Carta Constitucional de 1988, os
principiosde pessoalidade e da individuali-
zacao da pena,ambos inscritos como direi-
tos fundamentais da pessoa humana, disso
derivando, por evidente, vedacao absoluta
aqualquer pretensao estatal de responsabi-
lidade penal objetiva e também responsa-
bilidade que atinge direitos fundamentais
da pessoa humana, ou seja, outras moda-
lidades de atividades sancionadoras. Nao
ha duvidas de que, em algnma medida, a
exigénciade culpabilidade impede que pes-
soas sejam responsabilizadas com sancoes
que atingem seus direitos politicos, suas
liberdades publicas, de forma meramente
objetiva. Nesse sentido, culpabilidade ¢ um
principio amplamente limitador do poder
punitivo estatal, aparecendo como exigén-
cia de responsabilidade subjetiva. (...) Ao

33. 253.%Sessao, Acordao/CRSEN 6930/2005, rel.
Rita Maria Scarponi, j. 28.09.2005.

consagrar necessdria responsabilidade sub-
jetiva para o direito das responsabilidades
derivadas de a¢oes ou omissoes de agentes
publicos, o constituinte sinaliza tendéncia
a responsabilidade por culpabilidade no
direito sancionador. Estes passos, assim
dados, no contexto do sistemasancionador,
indicam a configuracao constitucional da
culpabilidade, combinando-se os disposi-
tivos constitucionais que disciplinam os di-
reitos fundamentaisdosacusados em geral,
porquanto ¢ agregado valor e adicionada
densidade a responsabilidade subjetiva,
que assume status mais elevado no campo
do direito punitivo™.”

2.8 Motivacdo dos atos sancionadores:
arts. 2.% VIl, e 50 da Lei 9.784/99;
art. 93, 1X, da CF

Atrelados ao principio da motivacao,
observam-sc os principios da impessoali-
dade, da objetividade ¢ da imparcialidade,
que praticamente se confundem, dado seu
profundoentrelacamento. A Administracao
deveatuarem conformidade comosditames
impessoais ¢ isonomicos da lei, donde nao
deve perseguir fins privados, mas apenas o
interesse puiblico. QO administrador publico
nao alua em nome proprio, mas em norme
de todo o Estado, dos contribuintes e dos
cidadaos. Seus critérios devem ser objetivos
¢ racionais, nao podem ser nemarbitrarios,
nem personalistas, menos ainda ilegais ou
inconstitucionais. A objetividade se opae
a subjetividade ou ao subjetivismo. Dai se
diz, também, que o administrador, até em
respeito a isonomia dos cidadaos perante
a ordem juridica, deve ser imparcial. Nao
pode mover-se o agente publico por inte-
resses proprios, privados ou pessoais, razao
pelaqual The ¢ exigivel aimparcialidade ou
o distanciamento prudente dos interesses

34 Mroas Osorio, Fabio. Direito administrativoe
sancionador. 2. ed. Sao Paulo: RT. 2006. p.
440442,
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em jogo. E o método, ou o instrumento,
para efetivacao dessas exigéncias todas,
passa pela motivacao dos atos administra-
ivos.” O dever de fundamentacdo impoe
que o administrador exteriorize suas razoes
deagir.* E quando se impde o silencio, este
deve encontrar respaldo em razoes juridicas
subjacentes, sob pena de se configurar a
omissao indesculpéavel.

Nio ha davida de que os atos admi-
nistrativos sancionadores devem ser devi-
damente motivados.” Nos termos do art.
30, § 1.°, da Lei 9.784/99, a motivacao ha

35, “Namatéria, deve-se ressaltaraindaaclabora-
¢ao da chamada teoria dos motivos determi-
nantes. Segundo essa teoria, 0s mativosapre-
sentados pelo agente como justificativas do
ato associam-se a validade doato ¢ vinenlamo
proprioagente. 1sso significa, na pratica, quea
inexisténciade fatos, o enquadramento errado
dos fatos aos preceitos legais, a inexisténcia
da hipotese legal embasadora, por exemplo,
aletam a validade do ato. ainda que nao haja
obrigatoricdade de motivar™ (Mrnavar, Ode-
te. Dircito administrativo moderno. 10. ed. Sdo
Paulo: RT. 2006. p. 138-139

36, “A teor da Lei 9.784/99 (art. 26), os atos ad-

ministrativos devem ser objeto de intimacio

pessoal aos interessados. (L) 1V = Os atos
administratives, envolvendo anulacao, revo-
gacio. suspensao ou convalidagao devem ser
motivados de forma “explicita, clara e con-
gruente’ (Lei 9.784/90, art. 50) V - A velha
maximade quea Administracio pode nulificar
OU TevOgar seus Proprios atos continud verda-
deira (art. 33). Hoje, contuda. o exercicio de
tais poderes pressupoe devido processo legal
administrativo. em que se observaemos prin-
cipios da legalidade. finalidade. motivacao.
razoahilidade, proporcionalidade. moralida-
de, ampla defesa. contraditario, seguranca
juridica, interesse publico ¢ eficiencia (Lei

0. 78499 art. 2.°Y (ST}, 1." Seciaon, MS 89406/

DFE rel. Min. Humberto Gomes de Barros. |

22.10.2003).

[ inafastavel a ideia de que ao Estado in-

cumbe motivar suas decisoes, estabetecendo

~1

pleno vinculo de causa ¢ cfeito entre a agao
do particular ¢ a atuacao da administracao”
(TRT +.* Reg., +.* T., Remessa Lx Officio

de ser explicita, clara e congruente.”™ Tra-
ta-se de principio que encantra respaldo
na Constituicao Federal e na legislacio
federal. A auséncia de motivaciao implica
nulidade doato. A proposito, decidiuo ST
*Q principio damotivacdo possui hatureza
garantidora quando os atos levados acfeito
pelaAdministracao Publicaatingemaseara
individual dos servidores. Assim, a remo-
¢ao so pode ser efetuada se motivada em
razao de interesse do servigo™. ™

2.9 Individualizagao da pena
administrativa: art. 5.7, XLV e XLVI,
da CF

Aindividualizacao da pena € decorrén-
¢ia do principio da pessoalidade da pena
¢ também se conecta a id¢ia de responsa-
hilidade subjetiva.* O ST] tem aplicado

20000401 1417384/RS, rel. Des. Federal Joel
llan Paciornik, j. 29.08.2002).

38 Sobreoterma, Egon Bockmann Moreiralembra
que "a mativacao assume especial relevancia
quzmlouusaln%ll‘lwririnn.irinc Nesses casos.
em que o agente administrativo deve adotar
a melhor solucao para o caso concreto, nos
limites da razoabilidade ¢ da proporcionali-
dade. acentua-se a necessidade de motivacas
explicita” (Processeadministrativo principios
constitucionais e a Lei 9,.784/99. 3. ¢d. Sav
Paulo: Matheiros, 2007, p. 353).

30 STLL 5.0 T.. RMS 1 2.8356/PB. rel. Min. Gilson

Dipp. DJ 1.°.07.2004 Namesmosentido. con-

sultem-se: STJ. 5.4 T., AgRg no RMS 18388/

"B, rel. Min, Laurita i 123 2.2000.

Individualizacao da pena, alem de preeei-

to constitucional, significa a concretizacao

i

+

da justica de se atribuir a cada um o que ¢
seu, a cada um o gue efetivamente merece.
valendo-se, pois, da culpabilidade do fato ¢
da culpabilidade do autor. esta esgotando-
se igualmente no fato. A primeira auxilia va
formacao dos tipos penais, especificamente
do preceito sancionador (limites minimo ¢
maximo da penad, bem coma oferece ao ma-
gistrado dados concretos dagravidade do que
foi praticado, para acleicao dapena concreta.
Asegundaserveaojuiz, poisavida pregressa.
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simetricamente os principios do direito
penal e do direito processual penal a4 ma-
téria quando assevera que “reconhecida a
ocorrénciade fato que tipificaimprobidade
administrativa, campre ao juiz aplicar a
correspondente san¢zo. Para tal efeito, nao
‘est4 obrigado a aplicar camulativamente
todas as penas previstas no art. 12 da Lei
8.429/92, podendo, mediante adequada
fundamentagao, fix4-las e dos4-las segundo
a natureza, a gravidade e as conseqtiéncias
da infragio, individualizando-as, se for o
caso, sob os princfpios do direito penal.
O que nio se compatibiliza com o direito
¢ simplesmente dispensar a aplicagzo da
penaem caso de reconhecida ocorrénciada
infracdo.2. Recurso especial provido parao
efeito de anular o acérdao recorrido” *!

Nessa mesma linha, o STJ também as-
sentou: “(...) Ora, a aplicagdo da pena,
ainda que na esfera administrativa, deve
observar o principio da proporcionali-
dade e da individualiza¢do da pena, ou
seja, a fixagao da punigdo deve ater-se as
circunstancias objetivas do fato (natureza
da infragdo e o dano que dela provir ao
erério publico), e subjetivas do inifrator
(atenuantes e antecedentes funcionais).
A san¢do ndo pode, em hipdtese alguma,
ultrapassar em espécie ou quantidade o
limite da culpabilidade do autor do fato. A
afronta ouanao-observanciado principio
daproporcionalidade da pena no procedi-
mento administrativo implica em desvio
de finalidade do agente publico, tornando
a sangao aplicada ilegal e sujeita a revisio
pelo Poder Judicidrio. (...)".*#

a personalidade, a motivacio e outros dados
préprios de cada réu devem ser considerados
identicamente na fixagao da penajusta (Nucci,
Guitherme de Souza. Individualizacao dapena.
Sao Paulo: RT, 2005. p 389).

41. STJ, 1.* T., REsp 513576/MG, rel. Min. Teori
Albino Zavascki, j. 03.11.2005.

42. STJ, 2. T., RMS 13.617/MG, rel. Min. Eliana
Calmon, j. 12.03.2002.

3. Direito sancionador da
improbidade administrativa

O art. 37, § 4.°, da CF, inaugurou tra-
tamento normativo para a improbidade
administrativa em nosso Pafs, Esse tema,
até entdo, por todas as Constituigoes an-
teriores, era visto exclusivamente como
crime de responsabilidade e, no plano in-
fraconstitucional, como ilicito civil.?

ALei8.429/92 veio A tonanum momen-
to de turbuléncia historica, mas nem por
isso deixa de ser um instrumento revolu-
ciondrio. Repleto de contribui¢des oriun-
das de notdveis membros do Ministério
Publico de Sdo Paulo, liderangas institu-
cionais e intelectuais, a Lei de Improbidade
Administrativa~como veioaser conhecida
- tornou-se instrumento sancionador de
enorme utiliza¢do no meio forense, cau-
sando perplexidade no ambiente politico,
dada sua vagueza semantica, sua amplitu-
de, seu principialismo juridico, seus con-
ceitos indeterminados.

Sabe-se que o diploma normativo em
exame caracteriza-se pela natureza eclé-
tica, por encarnar espirito anglo-saxio
numa cultura predominantemente con-
tinental-européia. A Lei Bilac Pinto jd os-
tentava essa caracteristica com seus tipos
excessivamente abertos, amb{guos e suas
ferramentas que remetiam ao direito juris-
prudencial, e a Lei de Improbidade Admi-
nistrativa herdou os tragos mais marcantes
da Lei Bilac Pinto por meio da reprodugio
de grande parcela de seus tipos sanciona-

43. No plano constitucional: art. 113 da CF/34;
art. 141, § 31, da CF/46; art. 153,§ 11, da
CF/67. Na normativa infraconstitucional:
Leis 3.164/57 e 3.502/58 (LeiBilac Pinto). H4
de se recordar, ademais, no mbito criminal
do Dec.-lei 201/67, dispondo sobre a respon-~
sabilidade criminal dos prefeitos, prevendo
os chamados crimes de responsabilidade e
a Lei 4.717/65 (Lei da A¢o Popular), que
significou gigantesco avango no combate 2
improbidade administrativa.
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dores, embora agregando novas sang¢des e
inéditos mecanismos processuais.

Nesse contexto, sustentamos que a
Lei 8.429/92 ¢ uma Lei Geral que se apli-
ca a todos os agentes publicos brasileiros,
espécie de Codigo Geral de Conduta de
todos os agentes publicos nacionais. Daf
designarmos essa Lei como Lei Geral de
Improbidade Administrativa (LGIA). No
que interessa saber, a natureza juridica da
Lei em comento remete ao direito adminis-
trativo sancionador, visto que se trata de
normas de direito administrativo, normas
administrativas em jogo, com o que o regi-
me juridico aplicdvel aos acusados em geral
¢ o do direito administrativo sancionador,
com as garantias inerentes.*

Assim sendo, os direitos fundamentais
enunciados neste trabalho nao podem ser
sonegados dos acusados de improbidade
administrativa. O fato de as san¢des serem
aplicadas diretamente na via judicial nio
inibe seu enquadramento no conceito de
san¢oes administrativas, como j4 o disse-
mos anteriormente. Isso, porque nio é o
fator formal que afeta de modo exclusivo o
critério de defini¢io. As normas atinentes

44. Sobre o assunto, veja-se na doutrina: MEDINA
Osori0, Fabio. Direitoadministrativo... cit. e lm-
probidade dos fiscalizadores. RevistaEletronica
— Atualidades Jurtdicas do Conselho Federal da
OAB,n.2,0ABEd., maio.-jun. 2008. Ainda na
doutrina, recomendamos as obras de; MARTINS
Junior, Wallace Paiva. Probidade administrativa.
3. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2006; Awes, Rogerio
Pacheco; Garcia, Emerson. Improbidade admi-
nistrativa. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2008; e, finalmente: Bertoncing, Mateus. Ato
de improbidade administrativa~ 15 anos da Lei
8.429/1992. Sao Paulo: RT, 2007. Na jurispru-
dencia, confiram-se os seguintes precedentes
paradigmaticos: STJ,1.*T.,REsp 513.576/MG,
rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJ 06.03.2006;
STJ, 1.° T., REsp 885.836/MG, rel. Min. Teori
Albino Zavascki, D 02.08.2007; ST) 1. T.,
REsp 704.570/SP, rel. Min. Francisco Falcao,
j- 17.05.2007; ST), 1.* T., REsp 807.551/MG,
rel. Min. Luiz Fux, j. 25.09.2007.

aodireitoda fungdo publica, implicadas no
dever de probidade administrativa, dizem
respeito ao direito administrativo e tocam
fundo no direito administrativo sanciona-
dor na esfera judicial.

Muitos dos abusos e transgressdes na
esfera acusatoria, praticados no manejo
irresponsavel da LGIA, repousam na in-
compreensao de sua natureza juridica e do
regime aplicdvel aos acusados em geral.
Pensando tratar-se de normas puramente
civis, os acusadores imaginam que resulta-
ria possfvel manusear presungdes, ficgoes, e
responsabilidades objetivas contra pessoas
cujos patrimdnios éticos, morais, financei-
ros e econdmicos podem ser jogados no
“lixo” por meio de uma acdo civil piblica
punitiva descompromissada.

O direito administrativo sancionador
aproxima-se do direito penal e com ele
guarda perfeita sintonia e simetria. Daf a
equivaléncia, cada vez maior, das garantias.
Nio se pode esquecer essa visdo de equili-
brio do sistema sancionatoério.

" 4. Conclusio

Em sintese, pode-se dizer que o devido
processo legal sancionador contempla pelo
menos os seguintes direitos fundamentais
aos acusados em geral, todos permeados
pelos postulados da proporcionalidade, ra-
zoabilidade, pelos principios do Estado de
Direito, seguranga juridica (arts. 5.°, XXXVI,
da CF e 2.°da Lei 9.784/99) e isonomia:

a) garantiade que a Administracio Publi-
caso poderd fazer o que a lei permitir (prin-
cipio dalegalidade, art. 5.°, 11, da CF);

b)acessoaordem juridica justa (art. 5.°,
XXXV, da CF);

¢) protecio ao direito adquirido, ao ato
juridico perfeito e a coisa julgada (art. 5.°,
XXXVI,da CF);

d) garantia de ser processado e senten-
ciado somente por autoridade competente
(art. 5.2, XXXVil e LIll, da CF);
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e) individualizagio da pena (art 5.°, XLV
e XLVI, da CF);

f) presuncio deinocéncia (art. 5.°, LVII,
da CF);

g) garantia de que ninguém serd privado
da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal (art. 5.°, LIV e LV, da CF);

h) imparcialidade do juiz garantida pelo
dever de miotivagao das decisdes (arts. 5.°,
LX,e93,IX, da CF e 50 da Lei 9.784/99);

i) razo4vel duragdo do processo (art. 5.°,
LXXVIil, da CF);

j) garantia de igualdade perante a lei,
sem distingdo de qualquer natureza (art.
5.°, caput e 1,da CF).

As garantias inerentes ao direito admi-
nistrativo sancionador aplicam-se, no re-
gime constitucional vigente, aos acusados
da prética de improbidade administrativa
definidanoart. 37, § 4.°, da CF/88. Assan-
¢Oes previstas aos atos fmprobos sio mate-
rialmente administrativas e, portanto, estio
submetidas ao regime juridico do direito
administrativo sancionador.

Vivemos num Estado Demodcratico de
Direito. O sistema punitivo, com o ad-
vento da Constitui¢do de 1988, tornou-se
mais exigente em termos de garantias in-
dividuais e, por isso mesmo, também em
matéria de eficiéncia funcional do Estado.
Nao basta que o Poder Publico se valha de
presuncdes, ficgdes, atos unilaterais, méto-
dos ultrapassados, ferramentas obsoletas,
para colher provas ou ditar condenagdes.
E necessdrio que o Estado atue eficiente-
mente, amparado em novas tecnologias, em
recursos humanos capacitados, 4geis, bem
estruturados, comprometidos coma busca
da verdade e com o respeito aos direitos
dos jurisdicionados e administrados. A efi-
ci¢ncia € principio inscrito expressamente
noart. 37, caput, da Carta Magna, e traduz
uma série de obrigagdes ao Poder Piiblico
como um todo. Ndo se pode ignorar que um
Estado eficiente é um Estado respeitador,
garantidor e implementador dos direitos
fundamentais de todos. O sistema punitivo
existe para proteger nao apenas as vitimas
dos ilicitos, mas também a cidadania em
geral contra o arbitrio do Poder.*

45. Garcia de Enterrfa, quando trata dos direi-
tos fundamentais como direitos subjetivos,
destaca que {'hay que resaltar que las liberta-
des basicas estdn primariamente dirigidas a
imponer l{mites materiales a la aci6n admi-
nistrativa, precisamente, y mas en concreto
alaactividade de policia, tanto en el sentido
especifico de la policfa de orden publico o de
1a libertad personal, como en el m4s general
delaactividad administrativa de limitacion”
(Curso de derecho administrativo. Madri: Ci-
vitas, 2000.v. 1, p. 64).
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Sumério: 1. Introdugdo - 2. Direito compa-
rado - 3. Relagdes internacionais e direitos
humanos: inovagdes do art. 4.° da CF/88:
3.1 Art. 4.°, Il - Prevaléncia dos direitos
humanos; 3.2 Art. 4.2, 11l - Autodetermina-
¢io dos povos; 3.3 Art. 4.°, VIl - Repudio
a0 terrorismo e ao racismo; 3.4 Art. 4.2, 1X
~Cooperagao entre 0S povos para 0 progresso
dahumanidade; 3.5 Art. 4.°, X— Concessdo
de asilo politico - 4. Conclusdo.

1. Introdugdo

A Constitui¢do Federal de 1988 simbo-
liza o marco juridico da transi¢3o demo-
crética e dainstitucionalizacio dos direitos
humanos no Pafs. O valor da dignidade
da pessoa humana, como fundamento do
Estado Democratico de Direito (art. 1.°,111,
da Constitui¢do), impde-se como nucleo
basico e informador de todo ordenamento
jurfdico, como critério e pardmetro devalo-
racdoaorientar ainterpretagio dosistema
constitucional.

Introduz a Carta de 1988 um avango
extraordindrio na consolidagdo dos direitos

e garantias fundamentais, sendoa primeira
Constitui¢do brasileira a consagrar, entre
os principios a reger o Brasil no plano in-
ternacional, o principio da prevalénciados
direitos humanos.

De todas as Constituigdes brasileiras,
foi a Carta de 1988 a que mais assegurou
a participagdo popular em seu processo
de elaboracio, a partir do recebimento de
elevado nimero de emendas populares. E,
assim, a Constituigdo queapresenta o maior
grau de legitimidade popular. Foram ainda
realizadas dezenas de audiéncias publicas,
com a participagio de especialistas e da
sociedade civil organizada.

No quese refereaos principioselencados
noart. 4.°, aparticipagdoativade destacados
internacionalistas, em particular dos profes-
sores Antonio Augusto Cancado Trindade
¢ Celso Albuquerque de Mello, ao longo
do processo constituinte, notadamente nas
audiéncias publicas, foi relevante fator a
contribuir paraa insercdo daquele dispositi-
vo constitucional. Ambos defenderam com
enfase anecessidade de previsdo de disposi-
tivo oumesmo titulo especifico concernente
as relagdes internacionais. Argumentaram
pela exigéncia de democratizagao nio ape-
nas no ambito interno, mas também no
ambito da politica internacional.!

1. A respeito, ver Didrio da Assembléia Nacio-
nal Constituinte, de 27 maio 1987, na parte
dedicada a Subcomissao da nacionalidade,
soberania e relag0es internacionais, emque se
destaca a participagio de Celso Albuquerque
de Mello, em audiéncia publica realizada em
28 de abril de 1987: “O tema de que trata esta
Subcomissao ¢,ameu ver, um dos maisimpor-
tantes, porque imprime a democratizacio, ou
ndo, da politica externa de um pafs. Defendo
aidéia de que deve haver na Constituicio um
titulo sobre relagdes exteriores™. Consultar
ainda Antdnio Augusto Cancado Trindade,

S —————————

l



sistem4tico desrespeitoadireitos, enquanto
se passam anos e décadas para pagamento
de precatorios, registra-se deficit de efetivi-
dade da Constitui¢ao-cidada. Todas as pes-

soas fisicas e juridicas devem assumir um
compromisso de exigéncia da efetividade
constitucional na atuagio da Administra-
¢do e dos poderes publicos em geral.
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Conclusdo.

1. Introdugio

A exigencia do respeito ao conjunto de
garantias que formam o devido processo”
legal no ambito administrativo constitui
elevado mérito da Constitui¢io Federal
de 1988. O alcance da garantia evoluiu no
sentido de presidir a formagdo dos atos
administrativos com repercussio na esfera
dos administrados, em particular dos ser-
vidores publicos. E um importante estdgio
alcancado na interpretacéo da Constituiao
peloSTF eque merece consideragoesacerca
do seu fundamento. Este assunto ocupava-
nos no TJRS e h4 muito alinhdvamos em
acérdios os argumentos que se seguem,
agora acrescidos de notas.

2. Devido processo legal e seus dois
aspectos

O inc. LIV do art. 5.° da CF/88 procla-
mou que “ninguémsera privado daliberda-
de ou dos seus bens sem o devido processo
legal”. Ao mesmo tempo, o inc. LV assegu-

rou aos litigantes, em processo judicial on
administrativo, e aos acusados, em geral,
o contraditério e a ampla defesa, com os
meios e os recursos a ela inerentes.

Em realidade, ha certa superposi¢do
normativa nessas enunciagdes de direitos
fundamentais a favor dos litigantes e dos
acusados. A simples formulagzo daclausula
do devido processo legal, interpretada de
acordo com a sua abrangéncia histérica, ja
implicaria a estrita observéancia do contra-
ditério e da ampla defesa.!

E isso porque a expressio due process
of law, utilizada pela primeira vez em lei
inglesa de 1354, e objeto de extraordindria
evolucio na Common Law, representa a
clausula que assegura os direitos funda-
mentais, entre ns consagrados noamplo
catdlogodoart. 5.° da CF/88. Inicialmente
aplicado a vida, aliberdade e a proprieda-
de, evoluiu, firmemente, gracas a2 atuagao
da Suprema Corte dos Estados Unidos da
Ameérica, em outras diregdes, assegurando,
por exemplo, o ensino de outras linguas
que nao o inglés nas escolas de Nebraska.
Também direitos fundamentais de origem
diversa, como a prussiana liberdade de
catedra (Lehrfreiheit), passaramamerecer
tutela neste contexto, assumindo a esta-
tura de liberdade académica (academic
freedom).?

1. Nelson Nery Jr. Princtpios do processo civil
na Constituicdo Federal. 2. ed. S2o Paulo: RT,
1995.n.3,p. 27.

2. V.:LedaBoechat Rodrigues. A Cortede Warren.
Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 1991.
p. 246. Em relagdo ao papel da U. S. Supreme
Court, bem como suas diferentes competén-
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Emsuaaplicagio, é atitude comum dis-
tinguir o devido processo procedimental
(procedural due process of law) do devido
processo material (substantive due process of
law). Os dois lados da mesma moeda retra-
tam amodificagiodo alcance dagarantiaao
longo do tempo, justamente para tutelar os
direitos fundamentais fora do processo.

Além de assegurar os direitos dos li-
tigantes a um processo justo, entre nos a
conjuga¢dodosincs. LIVelVdoart. 5.°da
CF/88 também garante a pessoa contra os
abusos da administracio e do legislador.

Quanto ao primeiro aspecto, urge pro-
clamar que, enquanto as pessoas no 2ambito
da respectiva autonomia privada podem
obrar livremente, salvo no que a lei profba
(art. 5.°, 11, da CF/88), a Administracio s6
pode obrar nos termos da expressa e prévia
autorizacdo legal. Por conseguinte, 2 ativi-
dade administrativa, do modo mais amplo
e genérico concebfvel, aplica-se a clausula
do devido processo.

No que tange ao segundoaspecto, acldu-
sula do devido processo legal substantivo
oferece guarida a pessoa contra leis injustas
e arbitrarias. Emltima analise, este direito
fundamental, por si s6, institui o chamado
princfpio da razoabilidade das leis.?

Umaaplica¢do dessa garantia, noambi-
tolocal, esclarece perfeitamente as bases de
aplicacdo desse direito fundamental num
viés pouco explorado, porque as anilises
corriqueiras concentram-seno STE Apéso
advento da EC 20/98, vérias leis municipais
que fixaram o valor dos subsidios dos agen-
tes polfticos locais — Prefeito, Vereadores
e Secretdrios — sujeitaram-se a controle

cias: Henry J. Abraham. The judicial process.
7.ed. Novalorque-Oxford: Oxford University
Press, 1998. p. 186-206.

3. CarlosRoberto de Siqueirade Castro. Odevido
processo legal e arazoabilidade das leis nanova
Constituicdodo Brasil. Rio de Janeiro: Forense,
1989. p. 369-381.

concentrado de constitucionalidade, susci-
tando controvérsia sob dois fundamentos.
Primeiro, a insubsisténcia da elimina¢io
da regra da anterioridade da legislatura na
novaredagiodoart. 29, V,da CF/88, apesar
da respectiva manutencéo nas Cartas dos
Estados-membros, ensejandoaos edis legis-
larem em causa prépria, ja conhecidos os
resultados das elei¢oes locais, e, principal-
mente, os eleitos, distor¢ao evidente que o
principio daanterioridade visava erradicar.
Segundo, a fixacio do subsfdio—designagio
técnica darespectiva remuneragiao—de tais
agentes polfticos em valores incompativeis
com a realidade local. De acordo com as
circunstancias, aremuneragao dos agentes
politicos ndo pode afrontar a sensibilidade
dos munfcipes, prevendo retribui¢doaltae
incompativel com as necessidades basicas
da populagio na drea da saude ou na da
educacio. E, como os limites expressos dos
incs. VIe Vldoart. 29 da CF/88 nio assegu-
ram semelhante adequagao, de mododireto
e automadtico, o princfpio da razoabilidade
serviu como parametro de constituciona-
lidade de vérias leis locais.*

O devido processo legal substantivo
propagou-se, destarte, como freio contra
os abusos do aparelho estatal, sejam as
ofensas origindrias do Executivo, sejam
do Legislativo.

3. Contetido do devido processo
procedimental

O procedural due process of law, nos pro-
cessos judiciais, implica a observancia de
um conjunto mfnimo de garantias.

Excelente resenha a respeito indica a
composi¢io minima dodireito fundamental,
cujapresenga éobrigatoria para um processo
justo em cada caso concreto: o direito de ser
julgado pelo 6rgaolegalmente competente, o
direito desercitado (right to adequate notice),

4. TJRS, Pleno, Adin 70000802181, rel. Des.
Sérgio Pilla da Silva, 05.06.2000.
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o direito de ser ouvido (contraditério), o
direito a representagdo técnica no curso do
julgamento, o direito a prova, incluindo o
de participar de sua coleta.”

E claro que essas garantias se descom-
pdem, por sua vez, em requisitos espe-
ctficos; a opportunity to be heard requer a
noticia da pendencia do processo, papel
desempenhado entre nés pela citacdo no
processo civil (art. 213 do CPC), cercada
dos seguintes cuidados: “(1) fair notice
must be suitably formal in tenor and infor-
mative in context; (2) fair notice must be
either (a) actual notice or (b) notice that
is reasonably calculated to result in actual
notice; and (3) fair notice must afford a
reasonable opportunity to be heard”.®

Nio é diferente a abrangéncia da cldu-
sula para a doutrina brasileira. A enume-
racdo dos requisitos basicos do processo
justo abrange: (a) o direito de ser citado
e tomar conhecimento do teor da impu-
tacdo; (b) o direito a julgamento publico
€ num prazo razo4vel; (c) o direito de ar-
rolar testemunhas e de exigir o respectivo_
comparecimento em juizo; (d) o direito
a um procedimento contraditério; (e) o
direito de nao ser processado, julgado ou
condenado por leis promulgadas apés o
fato; (f) o direito de iguais oportunidades
para a acusagdo e defesa; (g) o direito de
repelir provas ilegalmente obtidas; (h) o
direitoa assisténciajudiciéria gratuita, no
caso de necessidade; (i) o direito de nao se
auto-incriminar.”

5. Hans Smit. Constitutional guarantees in civil
litigation in the United States of America. In:
Mauro Cappelletti; Denis Tallon. Fundamen-
tal guarantees of tjhe parties in civil litigation.
Milio e Nova lorque: Giuffré e Dobbs Ferry,
1973. p. 447-461.

6. KevinM. Clermont. Principles of civil procedu-
re. Saint Paul (Min): Thompson-West, 2005.
§4.3,B,p.278.

7. José Celso de Mello Filho. A tutela judicial da
liberdade. RT 526/298, Sao Paulo: RT, 1979.

4. Aplicagdo do devido processo
legal ao processo administrativo e
aformagao

O conjunto de garantias contempladas
no art. 5.°, LV, da CF/88 incide no proce-
dimento administrativo. Essa disposi¢éo
inova relativamente a disciplina da Cons-
titui¢do Federal de 1967, que o contem-
plava, exclusivamente, para o processo
penal ® E entendimento firme do STF que
o devido processo governa todo procedi-
mento administrativo.’

Por conseguinte, nos casos em que O re-
sultado desejado pela Administragioresulta
deumasériedeatosinterligados e dirigidosa
certafinalidade, ouseja,quando hd processo
administrativo, caracterizado por essa seria-
¢do, P aplicam-se as garantias procedimentais
dodevido processo. Assim, nio é maisadmis-
sfvel, no direito patrio, a aplicagao de pena
ao servidor com base na chamada verdade
sabida (v.g., por falta ou atraso, constatado
com base no meio ordindrio de controle da
presenca). E precisoassegurar, previamente,
adefesadoservidor.!! Tambémaexonerago,
durante o estdgio probatorio, que ndo € pena,
e, portanto, jamais se confundird legitima-
mente com a demissio, h4 de ser precedida
dos requisitos minimos do devido processo
processual, ensejando a audiéncia do ser-
vidor, seu direito 2 prova e a uma decisdo
fundamentada (Sumula 21 do STF)."

No mesmo sentido, Nelson Nery, op. cit., n.
6,p.37.

8. Nelson Nery Jr. Op. cit.,, n. 20, p. 123.

9. STE1.T.,Al-Ag592.340/PR,20.11.2007, rel.
Min. Ricardo Lewandoswki, DJU 14.12.2007,
p. 58.

10. Diégenes Gasparini. Direitoadministrativo. 3.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 1993. p. 91.

11. EdmirNettode Aratjo. Oilicito administrativo
¢ seu processo. Sa0 Paulo: RT, 1993.n.16.2.1,
p.129.

12. Hely Lopes Meirelles. Direito administrativo
brasileiro. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1994.
p. 384.
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O procedimento administrativo ¢ im-
posto “com maior rigidez quando esteja
envolvido nio s6 o interesse publico, mas
também os direitos dos administrados,
como ocorre na licitagdo, nos cursos, nos
processos disciplinares”." Seja como for,
tratando-se de procedimento administra-
tivo, h4 que respeitar o coritraditério e a
bilateralidade da audiencia. ™

Por outro lado, a circunstincia de a lei
ndo exigir expressamente o procedimento
administrativo para outorgar perfei¢io ao
ato, ou seja, para definir-lhe a existéncia,
nio elimina, por si s6, a aplicagio do de-
vido processo procedimental. Nesta con-
tingéncia, cabe investigar a pertinéncia do
conjunto de requisitos na formacso dos atos
administrativos em geral.

Oestudo cldssico de Celso Anténio Ban-
deirade Mellositua, " entre os Ppressupostos
objetivos do ato administrativo, ao lado
do motivo, os requisitos procedimentais,
Sobre tal nogio, ensina o seguinte:'s

“Requisitos procedimentais sio os atos
que devem, porimposigdo normativa, pre-
ceder a um determinado ato. Consistem
€m outros atos jurfdicos, produzidos pela
propria Administracao ou por um parti-
cular, sem os quais um certo ato nao pode
ser praticado. Assim, por exemplo, o ato
de nomeacio de um funcionirio para car-
go efetivo s6 poders ser expedido depois
da série de atos que compdem o concurso
ptiblico no qual o interessado se classifi-
cou. Igualmente, o ato de adjudicacio em
uma concorréncia sé pode ocorrer apos o

13. MariaSylvia Zanella Di Pietro. Direito adminis-
trativo. 4. ed. Sio Paulo: Atlas, 1995, n. 13.4,
p.397.

14. Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de
direito administrativo. 5, ed. Sao Paulo: Ma-
lheiros, 1995, p. 256.

15. Celso Ant6nio Bandeirade Mello. Atoadminis-
trativo e direito dos administrados. Sao Paulo:
RT, 1981.n. 9, p. 36.

16. Idem, n. 108, p. 77.

ato de classificacio do licitante colocado
em primeiro lugar. A seu turno, o ato de
classificacao nao pode ser produzido antes
do ato de habilitagio do concorrente. O
ato substanciado no alvari de licenca para
edificar depende, para ser expedido, deum
ato do particular solicitando licenca. Este
pedido, portanto, é condicio paraapriética
do ato que expede a licenca”.

Em princfpio, as formalidades do proce-
dimento naformacao dosatos administrati-
vos ndo mereceram da doutrina brasileira,
segundo certo alvitre,!” estudos de maior
vulto. No entanto, Carlos Roberto de Si-
queira Castro, por exemplo, relaciona as
etapas formativas ao princfpio da publi-
cidade: “Para que o direito a ampla defesa
sejaexercido emsuaplenitude, é necessério
que o interessado tenha prévia e perfeita
ciéncia dos atos administrativos que in-
tercedam direta ou indiretamente com sua
esfera juridica. Fala-se, aqui, do principio
da “publicidade” das decises do Poder Pii-
blico, que ¢, também, corolario do “devido
processo legal...” 18

Ora, semelhante no¢so somente se har-
moniza com a forma do ato administrativo,
originada da sua publicidade, por sua vez
dividida em duas modalidades - publicacio
ecomunica¢io—, conforme real¢ca Celso An-
tdénioBandeira de Mello, porque antes disso
0 ato ndo ingressa no mundo jurfdico.!?

Tal concepgao, no que tange aos atos
administrativos que restringem direitos dos
administrados, infringe o devido processo
legal. E preciso garantira prévia audiéncia
do interessado. A esse propésito, Paulo
Fernando Silveira outorgou exata dimen-

17. Lucia Valle Figueiredo. Curso de direito ad-
ministrativo. Sao Paulo: Malheiros, 1994. p.
109.

18. CarlosRoberto Siqueirade Castro. Op.cit,p.
344-345,

19. Celso Anténio Bandeira de Mello. Ato admi-
nistrativo... cit., n, 39, Pp. 48-49.
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sdo 4 estatura constitucional desse direito
fundamental, assentando o seguinte: “No
confronto do ato administrativo com a re-
gramatriz, resulta que toda vez que aquel‘e
extinguir umdireito j4 constituido, ou dei-
xar de criar um, observado o principio da
igualdade — ou para evitara discriminacao,
nesse caso mediante uso de agées afirma-
tivas, pelas quais se alcanc¢a a igualdade,
mediante a implementa¢do momentanea
deum fator de desigualdade (affirmative ac-
tion) —, ele deve ser anulado por molestar o
principio do devido processo legal (aspecto
procedimental)”.?

Essa frisante aplicagdo do devido pro-
cesso governa o poder de anular da Admi-
nistragdo. Toda vez que a anulagio do ato
repercute na esfera individual de alguém,
o administrado em geral, e 0 servidor pu-
blico, em particular, é preciso assegurar a
bilateralidade daaudiéncia. E tal garantia s6
pode ocorrer em procedimento administra-
tivo Por exemplo, a redu¢io dos proventos

20. Paulo Fernando Silveira. Devido processolegal.
Belo Horizonte: Del Rey, 1996. p. 77.

da aposentadoria ha de ser precedida de
noticia adequada ao servidor, conforme
proclamou o STF: “A Administra¢ao Pi-
blica somente pode anular seus atos, sem
ainstauragao do procedimento administra-
tivo, caso essa alteragdo nao repercuta no

§ indiv 4 21
campo de interesses individuais”.

Osprecedentesatuais do STE nessama-
téria, representam saudével reviravolia no
entendimento anterior, que dispensava a
instauracio de procedimento administrafi-
vo sempre que ndo existisse imputacdo.*

5. Conclusio

A aplicagdo do direito fundamental con-
sagradonoart. 5.°, 1V, da CF/88 no procedi-
mento administrativo abrange, por identi-
dade de motivos, a formacio de atos admi-
nistrativos que repercutem na esfera juridica
individual. Trata-se de singular evolugiona
jurisprudénciadoSTF esedeve,sem divida,
a melhor compreensdo da clausula do due
process of law processual.

21. STE 22T, Al-AgR 627.635/P1, rel. Min. Eros
Grau, 27.11.2007, DJU 1.°.02.2008, p. 18.

22. STF, 1.* T., RE 213.513/SP, rel. Min. [lmar
Galvao, 08.06.1999, DJU 24.09.1999, p. 43.
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