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Todas as verdades sao faceis de perceber depois de
terem sido descobertas. O dificil ¢ descobri-las.

Galileu Galilei (1564-1642)
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RESUMO

O presente trabalho pretende analisar o desenvolvimento da atividade probatdria no processo
administrativo sancionador. Adota-se como premissa a submissdo do administrador publico as
garantias constitucionais deferidas ao acusado em geral, bem como a necessidade de um
processo dialético na busca da verdade, no qual o 6rgao encarregado da instrucio processual,
enquanto parte, submeta-se aos riscos de ndo comprovar os fatos constitutivos da pretensao
punitiva da Administragdo, com a possibilidade de absolvicdo do administrado por falta de
provas, sem oportunidade de rediscussdo da matéria em novo processo administrativo. O
principio da presungdo de inocéncia seria aplicavel como regra de julgamento, observando-se
as peculiaridades que mantém o processo administrativo como subsistema autdbnomo dentro da

ciéncia processual.
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ABSTRACT

This academic work proposes to examine the development of probative activity in the punitive
administrative procedure. The assumption is based on the submission of the public
administrator to the constitutional guarantees granted to the accused in general. The duty to
apply the sanction will find limits in the principle of presumption of innocence, serving as
guidance for the practice of procedural acts in an attempt to prove the truth. In this way, the

Public Administration will be respecting due process of law.
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INTRODUCAO

A constitucionalizagdo do processo administrativo teve a importante consequéncia de
internalizar na formagao do ato decisdrio, inclusive o sancionador, direitos e garantias até entao

discutidos apenas no ambito da fung¢ao jurisdicional.

Os acusados de praticar ilicitos administrativos contam, agora, com amplo respaldo
constitucional contra a arbitrariedade da Administracdo. Destacadamente, pode-se citar os
principios do contraditério e da ampla defesa, conferidos, sem reserva, aos litigantes em

processo administrativo.

Entre os pressupostos para aplicacdo da penalidade administrativa acha-se o efetivo
cometimento de uma conduta tipificada na norma sancionadora. Nao ¢ outra a fun¢do do
processo administrativo sancionador, sendo possibilitar, num contexto democratico, a
demonstragdo da ocorréncia do ato ilicito, mediante decisdo fundamentada da autoridade

competente.

No entanto, o processo administrativo ainda se ressente da falta de maior disciplina
sobre o 6nus da prova. O interesse publico na descoberta da verdade faz com que o tratamento
da prova se resuma a afirmagdo do principio da verdade material, amparado no discurso de

dever probatdrio amplo sobre todas as questdes relevantes para a decisao.

E preciso, porém, refletir sobre tal amplitude, ordenando racionalmente qual o papel
desempenhado pelos sujeitos do processo administrativo. Nesse contexto, a descoberta da
verdade ha de se fazer dialeticamente entre a Administracdo, detentora de uma pretensao

punitiva, e o acusado, enquanto destinatario do ato final sancionador.

No primeiro capitulo serdo desenvolvidas consideragdes sobre a conexdo entre a
verdade, conhecimento e processo administrativo. Busca-se, com isto, apresentar os principais
conceitos filosoficos de verdade e definir qual melhor se adequa ao objeto dos sujeitos

processuais na investigacao do ato ilicito.

No segundo capitulo, proceder-se-4 ao exame das caracteristicas do processo
administrativo sancionador e sua relevancia enquanto meio Unico para legitimagdo da
penalidade administrativa. Seus principios, que reforcam as garantias processuais do acusado,
em especial a presun¢do de inocéncia e garantia de ndo autoincriminacao, tendem a aproxima-

lo do garantismo penal.

O terceiro capitulo, por sua vez, investiga a morfologia do 6nus da prova enquanto
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categoria juridica, ao lado dos deveres, obrigagdes e faculdades processuais. Compreendendo
o Onus estaticamente previsto em lei, as partes saberdo quais as melhores estratégias processuais

que poderdo desenvolver para comprovagdo dos fatos aportados.

Todavia ¢ preciso enfrentar a validade do 6nus da prova dindmico no processo
administrativo sancionador. O novo Codigo de Processo Civil abarcou a medida, diante de
peculiaridades relacionadas a impossibilidade ou a excessiva dificuldade de cumprir o encargo
probatério. A discussdo revela-se pertinente, ja que, na perspectiva penal, aquele que imputa o

ato ilicito teria o 6nus da prova.

Nao menos relevante ¢ a aplicacdo do devido processo legal no julgamento da causa,
quando a prova do ilicito administrativo nao for suficiente para afastar o estado de incerteza no
espirito do julgador, obrigado a decidir sobre a absolvigdo ou responsabilidade, ja que nao lhe

¢ reservado o non liquet.

Ao fecho serdo apresentadas nossas conclusdes — almejando-se demonstrar a
aproximacao da processualidade administrativa sancionadora, por meio do 6nus da prova, aos
preceitos garantistas extraidos das normas constitucionais, inserindo-o em uma disciplina
especifica, proxima ao processo penal, porém sem comprometer a autonomia do subsistema
processual administrativo — seguidas da correspondente indicacdo das obras consultadas para a

elaboracdo da presente dissertacao.
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1 PROVA, VERDADE E PROCESSO

1.1 APROXIMACAO EPISTEMOLOGICA — A VERDADE NA TEORIA DO
DISCURSO E A VERDADE POR CORRESPONDENCIA — UM SENTIDO
RELATIVO DE VERDADE

O estudo da prova representa um dos pontos mais sensiveis da ciéncia processual. Por
ela se busca a convicgdo sobre a existéncia da verdade dos fatos capazes de realizar a vontade
do direito. Conforme preconiza Michele Taruffo, o estudo da prova transcende o fendmeno

processual e até juridico, espraiando-se para os terrenos da logica, epistemologia e psicologia.

Por meio das provas ocorre a justificacdo dos fatos relevantes para o direito. Uma
decisdo que busque aplicar o direito sem provas ou provas suficientes resultard na negacao da
justi¢a, na institui¢ao do arbitrio ou na ado¢ao da mera suspeita como fundamento de obrigacdes

ou castigos s6 aparentemente legitimados pelo Estado.

O afastamento da injustica se opera quando os fatos apresentados na fundamentacdo
juridica sdo verdadeiros. A prova, nesse contexto, figura como elemento que liga o mundo dos
fatos ao juizo de veracidade razoavelmente necessario para transformar o comando abstrato da
lei em norma concreta, conforme se da, normalmente, no exercicio das fungdes administrativa

e jurisdicional.

E certo ndo ser possivel, nem ¢ o objetivo deste trabalho, a atribui¢do de conceito
aprioristico a verdade. Ela repousa nos dominios da Filosofia. Mas, sem duvida, a verdade
encontra-se associada ao é€xito do processo cognoscitivo. Variavel ¢ o método utilizado:

R e 2
resultante de um processo mental, linguistico ou semiotico.

Entre os que se dedicaram ao estudo da verdade, Habermas, em sua teoria consensual,
mencionado na obra de Alexy, defende que: “[...] eu s6 posso atribuir um predicado a um objeto
se também qualquer outro que puder entregar num didlogo comigo atribuir ao objeto o0 mesmo
predicado”. Nesta perspectiva, “a condi¢do para a verdade das proposi¢des € o potencial acordo

553
de todos os demais”.

Como explica Habermas, a razdo comunicativa diferencia-se da razao pratica na medida

em que ndo fica limitada a nenhum sujeito singular nem a um macrossujeito sociopolitico.

' TARUFFO, Michele. La prova dei fatti giuridici. Milano: Giuffre, 1992, p. 2.
2 ABBAGNANO, Nicola. Diciondrio de Filosofia. 5. ed. S0 Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 994.
> ALEXY, Robert. Teoria da argumentagdo juridica. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 108.
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Dessa forma, o que possibilita a razdo comunicativa seria o medium linguistico, por meio da

. o . 4
qual as interagdes se estabelecem e as formas de vida se estruturam.

As ideias preconizadas pelo autor representam uma tentativa de aproximar a verdade
ndo no objeto ou no sujeito, mas no discurso. Dessa forma, o sujeito ira interagir com os demais,
a fim de atingir um consenso sobre o significado e a defini¢do do objeto, substituindo a
subjetividade pela intersubjetividade. Nesse consenso, haveria uma aceitagdo prévia dos

g , . . ~ . ~ . . ~ 5
critérios necessarios para aceitagdo de qualquer comunicagdo, o que se denomina de interagao.

Para Robert Alexy, a verdade, dentro do consenso comunicativo, origina-se do discurso
sobre a experiéncia de um dos sujeitos envolvidos neste. Seus atos de fala veiculariam
proposi¢des cujos enunciados descritivos ostentam uma pretensdo de validade, baseada em
certos pressupostos. A verdade pressuporia a fundamentagdo contida nesses discursos, de

A . . 6
acordo com 0s parametros desse processo comunicacional.

Pelas pretensdes de validade, segundo Habermas, determina-se o0 modo de manifestacao
dos sujeitos baseando-se na verdade, retitude, adequacdo ou a inteligibilidade, incluindo a
correcdo no uso dos meios de expressdao. Neste cendrio, proceder-se-ia a analise de enfoque
semantico das formas de enunciados. Pode-se falar, assim, em: oragdes descritivas, destinadas
a constatacdo de fatos suscetiveis de serem asseverados ou negados sob o aspecto da verdade
de uma proposicdo; oracdes normativas, que servem para justificar agdes na perspectiva da
retitude ou da justi¢a na forma de atuar; oragdes valorativas, as quais permitem um juizo sob o
aspecto dos standards de valor ou do que € bom e, finalmente, explicagdes de regras que servem
a definicdo de operacdes, tais como falar, classificar, calcular, deduzir, julgar; avaliando a

inteligibilidade ou corre¢ao formal das explicacdes simbdlicas.’

Marinoni e Arenhart expdem que, pela teoria de Habermas, a comunicagdo espontanea
se estabelecera quando houver consenso entre as pretensdes de validade. Mas se alguma
pretensao for contestada, o consenso ¢ perturbado e a comunicag@o entra em crise. Havendo
lesdo a pretensao de compreensibilidade, o equilibrio pode ser tomado no contexto da interagao.
Todavia, em relacdo as pretensdes de verdade e justica, “a superagdo da contestagdo apenas

pode ser atingida fora da situacdo em novo tipo de dialogo o discurso ou comunicacio

HABERMAS, lJiirgen. Direito e democracia, entre a facticidade e validade. Tradugdo de Flavio Bueno

Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997. v. 1, p. 20.

> MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz. Prova e convic¢do. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 48-49.

% TIbidem, p. 110-111.

7 HABERMAS, Jiirgen. Teoria de la accion comunicativa. Madrid: Tauros, 1998, p. 64-65.
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argumentativa”. De maneira que “todas as pretensdes ficam suspensas, até que a assertiva seja
confirmada ou refutada (em discurso teérico) ou até que a norma seja considerada legitima ou

ilegitima (por meio do discurso pratico).”

Dessas consideracdes emerge a importancia do procedimento na conformagdo da
verdade. Os autores precitados afirmam que desde de Aristoteles ja se debatia sobre a existéncia
de uma “ordem isondmica” na qual a técnica probatoria da busca da verdade estaria calcada na
dialética, que compreenderia uma cooperacdo involuntaria entre os participantes do discurso.
Sao conclusivos ao afirmar que a ordem isondmica deve se desviar, de um lado, da “tentagdo

e ~ DA 9
da demonstragdo cientifica” e, por outro, “da degeneracdo da violéncia verbal”.

O procedimento, neste compasso, constituir-se-4 em ambiente ndo para “descobrir” a
verdade, sendo para construi-la dentro do possivel, tomando por base as versdes parciais
apresentadas pelos sujeitos em didlogo, o que permitira o julgador guiar a aplicacdo da lei ao

caso concreto, dentro daquilo que lhe pareca real.”’

A concepgao da verdade como consenso nao transita sem asseveradas criticas na ciéncia
processual. Na concepcao de Taruffo, o pensamento habermasiano, ao exaltar o procedimento,
acaba fazendo crer que a verdade seria algo inexistente, quando, a rigor, trata-se apenas da
dificuldade em se reconstrui-la. Para combater o que denomina de “verifobia”, sua critica
pretende, em ultima andlise, realocar o processo como instrumento de descoberta de uma

verdade obj etiva."!

Com efeito, no lugar da verdade como discurso, ingressaria a verdade como
correspondéncia entre o fato e a afirmagdo que se faz sobre ele. Explicando o pensamento de
Taruffo, Marinoni e Arenhart descrevem os seguintes fundamentos em prol da verdade por
correspondéncia: (i) a existéncia de um mundo externo; (ii) os enunciados referentes aos
acontecimentos do mundo real ou sdo verdadeiros ou falsos quanto a efetiva ocorréncia no (iii)

e potencialidade de conhecimento dessa verdade obj etiva.'?

Os autores apresentam as seguintes consequéncias da teoria consensual: (i) verdade e legitimidade ndo sdo
conceitos absolutos, pois dependem do consenso discursivo, operando-se um deslocamento da formulagéo da
verdade e da legitimidade para a intersubjetividade; (ii) o verdadeiro e o falso passardo a ter origem nio nas
coisas ou no individual, mas no procedimento; (iii) as normas e afirmag¢des devem constantemente ser
justificadas e legitimadas, como forma de garantir-lhes o consenso. MARINONI; ARENHART, 2015, p. 50.
’  Ibidem, p. 53.

' Ibidem, p. 55-56.

TARUFFO, Michele. Contro la veriphobia: osservazioni sparse in risposta a Bruno Cavallone. Rivista di Diritto
Processuale, v. 65,n. 5, p. 995-1011, 2010, p. 955-1011 et seq.

2 MARINONI; ARENHART, 2015, p. 58.
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Ocorre que uma verdade objetiva, totalmente parametrizada no mundo empirico, nao ¢
possivel de ser alcangada. Longo ¢ o trajeto entre suspeita do fato até a formac¢do do juizo de
certeza. Neste espaco, existe uma grande variagdo de estagios do convencimento humano, que
também corresponde a uma gradacao no valor dos elementos que determinam referidos estagios

.~ 13
de convicgao.

Nada obstante, o pensamento de Taruffo ndo implica que a verdade objetiva seja
coincidente com a verdade absoluta. Objetiva-se alcangar uma verdade cognoscivel ou
demonstravel, aduzindo-se os motivos pelos quais um enunciado descritivo sera verdadeiro.
Trata-se, pois, de uma verdade sempre relativa. As limitacdes cognitivas do homem lhe
permitiriam somente dispor de uma impressao de verdade, sobre a qual recai um juizo subjetivo

. 14
de certeza sobre a veracidade de um fato.

Observa-se que as duas correntes coincidem no sentido de considerar a atuagdo do
sujeito na conformagdo da verdade. Tanto o discurso, oriundo da intersubjetividade, quanto o
carater relativo da verdade por correspondéncia reforcam a atuagdo cognitiva do homem para

o alcance de uma verdade possivel, requerida para a aplicagdo do direito.

1.2 A RELEVANCIA DA VERDADE NO DIREITO: A LEGITIMACAO
DECISORIA

O direito, segundo Kelsen, valora condutas humanas e as insere em enunciados
. . ~ 15 , . N .~ .
estipuladores de comandos ou permissdes. -~ A conduta contraria a prescri¢do determinada, o

.o . o . . . .. . 16
direito comina a sangao, tida como castigo ou mal impingido ao sujeito infrator.

No direito, a verdade dos fatos constitui o pressuposto para a justa aplicagdo da norma
juridica. Representa, no campo sancionador, que a pena s6 podera ser aplicada a partir da real

existéncia de um comportamento que desestabilize a ordem juridica.

Enquanto ordem ética, o direito ndo consente que as restri¢gdes sejam promovidas com

: r1: 17 . . .
base em fatos inveridicos.”” Do contrario, faltaria seguranca na sociedade: qualquer pessoa

FABREGA, José. Teoria general de la prueba. 2. ed. Bogota: Gustavo Ibafiez, 2000, p. 19

TARUFFO, Michelle. La semplice verita: il giudice e la construzione dei fatti. Bari: Laterza, 2009a, p. 78-79.
Cf. MARINONI, Luiz Guilherme. ARENHART, Sérgio Cruz. Prova e vonvic¢do. 3. ed. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015, p. 58-59.

KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 8. ed. Tradugdo de de Jodo Baptista Machado. Sdo Paulo: WMF
Martins Fontes, 2009, p. 19.

' Ibidem, p. 37.

REALE, Miguel. Li¢ées preliminares de direito. 27. ed. 15" tiragem. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 41-42.
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estaria sujeita a responder por condutas aleatoriamente imputadas, a partir de um ordenamento

capaz de legitimar o abuso do préprio Estado.

A seguranca, propiciada pela verdade dos fatos, ha de ser entendida, aqui, enquanto
valor a ser alcangado em determinada sociedade. Seria o que Humberto Avila denomina de
concepcao axiologica da segurancga, a qual “pode igualmente denotar um ideal politico, como
ideal de justica ou de politica do direito com o qual determinado ordenamento possa ser

: 18
cotejado”.

Dworkin, ao tratar da sociedade de riscos, igualmente, assinala a necessidade de que a
condenacdo provenha de padrdes de exatidao previamente estabelecidos, constituindo-se em
exigéncia moral imposta a sociedade, sob pena de legitimacdo de condutas injustas e

. 19
mentirosas.

A norma juridica e a realidade, decerto, ndo sdo coincidentes. Esta, como afirma Tércio
Sampaio Ferraz Jinior, ¢ “captada por um conglomerado concreto de elementos heterogéneos
ou singularmente homogéneos, juridicamente ndo ordenados”.** Na aplicagdo da norma, o
operador do direito deve realizar o exame valorativo e prudencial sobre a adequagdo da norma

a realidade posta.

Entre a realidade e aplica¢do da norma juridica existe, portanto, a atuagdo do sujeito,
encarregado da sua aplicagdo. E a verdade do julgador ndo ¢ infalivel. Como observa Eros
Roberto Grau, qualquer correspondéncia entre o relato e objeto ¢ impura. Toda descrigao resulta
ndo da realidade, mas do modo de se ver a realidade, aliada a pré-compreensdo que se tem

dela.!

Ainda que seja tomada neste perfil relativizado, a verdade insere-se naquilo que Luigi
Ferrajoli denomina de “modelos de justificacdo no direito”. Esses modelos tragam um perfil do
que seria suficiente para legitimar uma decisdo. E possivel que uma decisdo seja tomada com
base no considerado “til” ou “satisfatdrio e “aceita ou justificada em algum sentido da palavra,
inclusive prescindindo da verdade de suas proposicdes e até de sua capacidade para serem

: : 22
qualificadas como verdadeiras ou falsas”, como sucede no campo governamental.

" AVILA, Humberto. Teoria da seguranca juridica. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p.123.

' DWORKIN, Ronald. Uma questdo de principio. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 116.

2 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Direito, retorica e comunicagdo. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 143.
GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre interpretagdo e aplicagdo do direito. 4. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 37.

22 FERRAJOLI, Luigi. Direito e razdo. 2. ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 2006, p. 69.
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Entretanto, partindo-se para a seara sancionatoria, a simples aceitacdo daquilo que se
afigura como util ou de acordo com o consenso da comunidade, ndo se releva suficiente para
garantir a legitimagao do ato estatal. Dentro de uma visdo garantista do direito, a san¢do nao
pode prescindir da verdade sobre a existéncia dos pressupostos faticos e juridicos, por meio de

uma relacdo de correspondéncia entre o real e o que se afirma.

Embora se refira ao liberalismo penal, ¢ valida a licdo de Ferrajoli ao propor a exclusio
“tanto da justifica¢@o instrumentalista ou utilitarista quanto consensualista ou democratica ou

democratica das decisdes punitivas”. Assim, defende que

[...] a tinica justificacdo aceitavel das decisdes ¢ a representada pela verdade
de seus pressupostos juridicos e faticos, entendida a verdade como
correspondéncia mais aproximada possivel da motivagdo as normas aplicadas
e aos fatos julgados. So se referidos a verdade como correspondéncia podem
os critérios de coeréncia e da aceitabilidade justificada impedir, de fato, a
prevaricagdo punitiva pelo Unico interesse ou vontade mais ou menos geral e
vincular o juizo a estrita legalidade, ou seja, aos fatos empiricos previamente
denotados pela lei como puniveis.

Num regime de liberdades publicas, a san¢ao ndo pode surgir da utilidade ou do simples
desejo coletivo de punir. A pena ndo pode resultar do arbitrio, antes exigindo a estrita
correspondéncia dos pressupostos de fato e a efetiva ocorréncia da conduta praticada, em

respeito as garantias individuais do acusado e da justa aplicagdo da sangdo.

Ao menos no campo sancionador, a verdade por correspondéncia ¢ que representara o
parametro legitimador da decisdo estatal. Em que pese o embasamento tedrico da verdade por

consenso, sua acolhida, neste campo, mostra-se impertinente.

Primeiro, o dissenso € a regra na aplicagdo da sang¢do. Ao final do processo cognitivo, o
acusado ¢ coagido a sancdo, ainda que nao esteja convencido da sua responsabilidade. Significa
que o consenso almejado no discurso ndo desempenha o esperado papel justificador da

aplica¢do da pena.

Segundo, ainda que o acusado voluntariamente aceite as pretensdes de validade
presentes do discurso estatal — caso em que havera consenso entre os sujeitos envolvidos no
discurso —, o Poder Pubico, ainda assim, continuaria no dever de demonstrar a verdade da

incoagao.

J& na relacdo de correspondéncia entre o objeto e o enunciado, a decisdo sancionadora

legitima-se, pura e simplesmente, porque o Estado conseguiu demonstrar que o comportamento

# Ibidem, p. 70.
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descrito como fato gerador da sangdo realmente ocorreu no mundo empirico, atraindo a

convicgao suficiente de verdade sobre os acontecimentos.

130 TRATAMENTO DA VERDADE NO AMBITO DO PROCESSO
ADMINISTRATIVO

1.3.1 A processualidade administrativa: acesso a ordem juridica justa

Ao direito administrativo, reservado a disciplina de uma das fun¢des do Estado, também
se atribui uma natureza processual. Acentuava Oswaldo Aranha Bandeira de Mello que o direito
administrativo e o direito judicidrio compartilham normas juridicas de organizagdo do Estado

C ~ 24
e normas disciplinadoras da agdo estatal.

O Estado desempenha um poder funcional: deve maneja-lo para satisfazer interesses
que ndo sdo proprios. Na tutela desses interesses, desempenha fungdes publicas e constitui
relacdes juridicas, mediante a edicdo de normas com diferentes caracteristicas: gerais ou

e e 25
individuais, concretas ou abstratas.

Da previsdo da competéncia, na Constitui¢do e nas leis, até a efetiva manifestagdo da
vontade, o Estado desenvolve uma sequéncia encadeada de atos em cujo término se terd um
resultado conclusivo. Esse itinerario, ao tempo que exterioriza a fungdo publica, faz com que

seu desempenho venha aderir a realidade social.

Trata-se de procedimento desenvolvido em sucessivas etapas, logicamente entrelacadas,
até o resultado final. Referindo-se a fun¢do administrativa, explica Odete Medauar que tal
procedimento subdivide-se em: (i) procedimento em sentido estrito, aparecendo a
Administragdo como Unico sujeito ou (ii) processo, caracterizando-se pela participacdo em

e [ 26
contraditdrio dos outros sujeitos.

2 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios de direito administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007.v. 1, p. 67.

A instauragdo de um processo exterioriza a fung¢@o publica, antecedendo o ato estatal que sera finalisticamente
introduzido no mundo juridico, como bem lecionado por Felicano Bevenutti. BENVENUTTI, Feliciano.
Funzione Amministrativa, procedimento e processo. Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico. Mildo, v. 2, p.
119-145, jan./mar, 1952, p. 121.

E importante acrescentar que o uso das palavras processo e procedimento administrativo ainda rende
controvérsia. Uma doutrina restringe o vocabulo processo a fungéo jurisdicional. Com efeito, procedimento
seria a palavra para designar a sequéncia de atos destinados ao exercicio da fun¢do administrativa. MEDAUAR,
Odete. 4 processualidade no direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 38-39. Cf.
OLMEDO, Jorge Claria. Derecho procesal: conceptos fundamentales. T. I. Buenos Aires: Deplama, 1989, p.
129 e Cf. também CASSAGNE, Juan Carlos. Derecho administrativo. 5 ed. Buenos Aires: Abeledo Perrot,
1996. t.I1, p. 306-207.

Na doutrina nacional, Lucia Valle Figueiredo, interpretando o art. 5°, LV, reserva o termo processo para

25

26
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Adotando essa perspectiva, processo ¢ procedimento administrativo seriam realidades
distintas, embora interligadas. O procedimento representa apenas a sequéncia de atos, que pode
desenvolver-se sem a participagdo do administrado. Exemplos disso sdo as formalidades
necessarias para deflagrar licitagdo publica, na qual h4, em principio, um fluxo de atos e
informagdes apenas entre unidades administrativas. Caso o procedimento se qualifique pela
atuacao do administrado em defesa dos seus interesses, o contraditdrio se instaura, dando vazao

as garantias processuais que limitam a atuacdo do administrador.

Mas invocar o processo, por si sO, ndo representa garantia ao individuo. O contraditério
precisa ser efetivo. Do contrario, o processo servira de subterfiigio para ocultacdo da
arbitrariedade. Lembram Sérgio Ferraz e Adilson Dallari que no “processo” adotado pela
Inquisi¢do, no julgamento dos acusados por bruxaria, o processado era apenas inserido numa

. . . . . . . 27
armadilha para jamais sair com vida ou integridade.

Na licdo dos autores, ¢ indispensavel que a haja o equilibrio entre o administrado e a
Administragdo, de forma a “trazer para o interior do conceito de direito administrativo o
individuo como tal, isto é, como administrado”.”® Este se encontra investido em poderes em
face da Administracdo antes mesmo de ser editado o ato administrativo que afetara seus

Interesses.

situagdes em que houver controvérsia efetiva, como nas puni¢des de modo geral. FIGUEIREDO, Lucia Valle.
Curso de direito administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 438.
Ja Carlos Ari Sundfeld reconhece a preocupagdo doutrindria em reservar o termo processo para afirmar a
incidéncia de principios processuais. Entende, porém, que o uso doutrindrio da expressdo processo
administrativo ndo goza de efeito pratico. Nao seria a expressdo que determinaria a incidéncia ou ndo de
principios que investem o administrado em garantias. Assim, prefere tratar de forma indiferente as expressdes
em questdo. SUNDFELD, Carlos Ari. Introdugdo ao Processo Administrativo. In: Sundfeld, Carlos Ari
(Coord). 4s leis de processo administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 19.
Celso Antdnio Bandeira de Mello reconhece o uso tradicional do termo procedimento no dmbito do direito
administrativo. Considera, porém, que “a terminologia adequada para designar o objeto em causa ¢ ‘processo”,
sendo ‘procedimento’ a modalidade ritual de cada processo. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso
de direito administrativo. 33. ed. rev. e ampl. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 504.
Nada obstante, cremos que o direito positivo deu importante contribui¢@o orientadora: A Lei 12.529, de 2011,
conhecida como Lei Antitruste, dispds no art. 69, que “o processo administrativo, procedimento em
contraditorio, visa a garantir ao acusado a ampla defesa a respeito das conclusdes do inquérito administrativo,
cuja nota técnica final, aprovada nos termos das normas do CADE, constituira peca inaugural”. Portanto, o
procedimento ¢ considerado um dos elementos do processo. Puramente, define no qual os atos administrativos
vao se suceder. BRASIL. Lei n°® 12.529 de 30 de novembro de 2011. Estrutura o Sistema Brasileiro de Defesa
da Concorréncia; dispde sobre a prevengdo e repressdo as infragdes contra a ordem econdmica; altera a Lei no
8.137, de 27 de dezembro de 1990, o Decreto-Lei no 3.689, de 3 de outubro de 1941 - Cddigo de Processo
Penal, ¢ a Lei no 7.347, de 24 de julho de 1985; revoga dispositivos da Lei no 8.884, de 11 de junho de 1994,
e a Leino 9.781, de 19 de janeiro de 1999; e da outras providéncias. Brasilia, DF. Didrio Oficial [da] Unido.
2 dez. 2011.

27 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.
25.

** Ibidem, p. 22.
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A participagdo do administrado representa manifestacdo do principio democratico.
Como acentua Canotilho, reflete-se na contribui¢do para o exercicio do poder, contendo uma
dimensdo correspondente as garantias de organizacdo e de processos com transparéncia

L. . .. .o o .. o . . 29
democratica, assim como direitos subjetivos a prestagdes sociais, econdmicas e culturais.

O fenomeno processual em sede administrativa pode ser sintetizado, nas palavras de
Vera Monteiro, como acesso a uma ordem juridica justa enquanto novo canal de participagdo
social, no qual se disciplina a produg¢do da vontade administrativa para “permitir a prote¢ao dos

direitos dos administrados ¢ o melhor atendimento dos fins da Administrag50.3o

E fundamental, portanto, que a decisio estatal seja construida dialeticamente, a partir de
perspectivas da Administracdo e do administrado, contribuindo para a consciéncia de que a
decisdo estatal foi tomada de forma justa e ponderada. Nesta dialética processual, o Poder
Publico “[...] conhece, previamente a decisdo, os pros e os contras de adota-la, o que permite
atuar de forma mais ponderada e segura, sempre tendo como finalidade méxima a satisfacdo do

: s . o .31
interesse publico”, conforme explicado por Angélica Petian.

1.3.2 A verdade no processo administrativo: rompendo os paradigmas da

verdade material e formal

Dentro do direito, as verdades material e formal representam categorias criadas para
definir o nivel de acesso do julgador aos meios destinados a investigagdo da verdade dos fatos.
Enquanto na verdade material o julgador teria alguma margem de liberdade de apuragdo, na

verdade formal o conhecimento dos fatos dependeria essencialmente da disposi¢do das par‘[es.32

Costuma-se invocar, embora de forma imprecisa, como ilustracdo da verdade material
o .. . . .. .. 33

a iniciativa probatdria complementar e supletiva deferida ao juiz criminal;”” da verdade formal

a jurisdicao civil, reforgando-se a atuacdo probatoria das partes em detrimento da inciativa juiz,

A0 A 34
este associado a figura de mero espectador.

¥ CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. 3. ed. Sao Paulo, 1999,

p. 279.

MONTEIRO, Vera. As leis de procedimento administrativo: uma leitura operacional do principio
constitucional da eficiéncia. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). 4s Leis de processo administrativo. S&o
Paulo: Malheiros, 2006, p. 343.

PETIAN, Angélica. Regime juridico dos processos ampliativos e restritivos de direito. Sdo Paulo: Malheiros,
2011, p. 93.

2 FERRAZ; DALLARI, 2012, p. 33.

* Cf. BRASIL. Ministério da Justi¢a e Negocios Interiores. Exposi¢io de motivos do Codigo de Processo Penal.
Ministro da Justiga Francisco Campos, 08/09/1941. Diario Oficial [da] Unido. 13 out. 1941.

Veja-se, historicamente, que o Cddigo de Processo Civil de 1973 ndo dispds sobre a iniciativa judicial em

30

31

34
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A liberdade que a lei defere a Administragdo para a busca da verdade faz com que a
doutrina eleve a verdade material a categoria de principio do processo administrativo.”” Assim,
seria licito a Administra¢do ir em busca das provas, ainda que o administrado nao faga prova
da sua alegagdo, considerando a possibilidade de o fato afirmado interferir na aplicagdo da lei.
Bandeira de Mello, sobre o assunto, foi enfatico ao asseverar a “prescindéncia do que os

: . 36
interessados hajam alegado e provado.”

Na Lei 9.784, de 1999, que disciplina o processo administrativo no ambito da
Administragao Publica da Unido, a verdade material costuma ser identificada no art. 29, §1°, ao
prever que “o 6rgao competente para a instrugao fard constar dos autos os dados necessarios a

- 37
decisdo do processo™".”

E que a validade do ato administrativo exige motivos que estejam embasados no efetivo
diagnostico da realidade. Sem isso, ndo terdo aptiddo para preencher o suposto de fato da norma
juridica e, neste caso, a medida devera ser retirada do mundo juridico, em cumprimento ao

dever de observancia a lei.

Ao se assumir a verdade por correspondéncia como modelo de justificagdo, torna-se
imperioso demonstrar como tal verdade se manifesta no processo administrativo. E dizer: como

a administrador formara sua convicg¢ao sobre da verdade dos acontecimentos e, mais ainda,

matéria probatoria. Ao contrario, sua exposi¢ao de motivos enaltece o dever ético das partes em dizer a verdade.

Cf. BRASIL. Lei 5.869, de 11 de janeiro de 1973. Institui o Codigo de Processo Civil. Diario Oficial [da]

Unido. 17 jan. 1973.

Nesse sentido, cf. Odete Medauar: “A Administracdo deve tomar decisdes com base em fatos tais como se

apresentados na realidade, sem estar jungida aos aspectos considerados pelos sujeitos.” MEDAUAR, 1993, p.

121.

Segundo Ferraz e Dallari: “[...] a Administracdo deve tomar decisdes com base em fatos tais como se

apresentados na realidade, sem estar jungida aos aspectos considerados pelos sujeitos.” FERRAZ; DALLARI,

2012, p. 134.

Concepcion Barrero Rodriguez afirma que “[...] la prueba no se circunscribe a los hechos controvertidos para

las partes, puesto que debe extenderse, siempre, al presupuesto de hecho de la resolucion.”, acrescentando,

ainda, que os orgdos encarregados da instrugdo processual “cuentan con una capacidad de aportacion y

verificacion de datos desconocida por las normas regulamentadoras de la prueba civil al disponer de amplios

poderes para acordar de oficio las (pruebas) que juzgue pertinentes.” RODRIGUEZ, Concepcion Barrero. La

prueba en el procedimiento administrativo. Navarra: Aranzadi, 2001, p. 129.

** BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 520.

37 Interessante notar que o art. 63, §3°, da Lei 13.019, de 2014, expressamente consagrou a “verdade real” no
processo de prestacdo de contas das entidades da sociedade civil que celebrarem parcerias com a Administragio
Publica, a fim de comprovar o do alcance das metas e dos resultados esperados com a avenga. BRASIL. Lei n°
13.019, de 31 de julho de 2014. Estabelece o regime juridico das parcerias entre a administragdo publica e as
organizagdes da sociedade civil, em regime de mutua cooperagao, para a consecug¢ao de finalidades de interesse
publico e reciproco, mediante a execugdo de atividades ou de projetos previamente estabelecidos em planos de
trabalho inseridos em termos de colaboragdo, em termos de fomento ou em acordos de cooperacdo; define
diretrizes para a politica de fomento, de colaboragio e de cooperagdo com organizagdes da sociedade civil; e
altera as Leis nos 8.429, de 2 de junho de 1992, ¢ 9.790, de 23 de margo de 1999. Didrio Oficial [da] Unido.
1°ago. 2014.
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como devera aplicar a lei quando ndo estiver convencido sobre a verdade dos fatos.

Revolvendo a literatura processual, observa-se pensamentos que negam radicalmente a
possibilidade de atingimento da verdade. Bazarian afirma tratar-se de algo inalcangavel, seja
em relag@o aos fatos processuais como em relagdo a todo e qualquer fato.”® Haveria, portanto,
uma impossibilidade absoluta de conhecimento dos fatos, com consequente inafastabilidade do

onus da prova como critério de julgamento.

Entre as posi¢des que negam a verdade no processo hé aquela, ainda, que a considera
supérflua, posto que a finalidade do processo se resumiria a resolugcdo de conflitos e, para o
cumprimento desse escopo, seria admitido, inclusive, o acertamento falso dos fatos.®” Sobre tal
ponto de vista, Gustavo Badar¢ identifica que a concepg¢do proposta se baseia na valorizagao
exacerbada da liberdade, da autonomia e da iniciativa individual das partes, associada aos

. - 40
Processos Civis.

Embora a pacificacdo social encontre-se inegavelmente na no¢do de bem comum que
norteia a finalidade do Estado, a subordinagdo da verdade a simples vontade das partes se
mostra equivocada até mesmo no campo do processo civil. O carater publico do processo e a
jurisdicionalizagdo dos conflitos transindividuais requerem uma leitura atualizada das

. - . . . . 'S |
supracitadas nogoes de verdade, tendo em vista os poderes instrutdrios deferidos ao juiz civil.

A verdade também pode parecer prescindivel aqueles que a imaginam como elemento
puramente retorico. Nesse ponto de vista, a verdade dos fatos ndo seria o escopo primordial dos
profissionais que funcionam no processo, ja que visariam apenas a persuadir o juiz das suas
alegacdes. A verdade seria util apenas quando contribuisse na sustentagdo do discurso que

) 0
estivessem a desenvolver.

O radicalismo tedrico ndo descreve o que de fato acontece. A verdade € possivel de ser
reconstruida mentalmente pelo julgador, porém nunca de forma absoluta. A reconstrugdo da
realidade historica no processo estatal encontra-se permeada de ruidos e hiatos. Michele Taruffo

foi assertivo ao afirmar que no ambito do processo se pode falar somente de verdade relativa e

¥ BAZARIAN, Jacob. O problema da verdade: teoria do conhecimento. 4. ed. Sdo Paulo: Alfa-Omega, 1994, p.

74.

A posi¢do ¢ defendida por Francesco Mauro Iacoviello. Cf. IACOVIELLO, Francesco Mauro. Prova e

accertamento del fato nel processo penale riformato dela Corte Constiuzionale: Cassazione penale. Milano:

Giuffre, 1992, p. 2029.

4 BADARO, Gustavo. Onus da prova. Sao Paulo: Revista dos Tribunais. 2003, p. 25.

*' KARAN, Maria Lucia. Sobre o 6nus da prova na acio penal condenatoria. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais. Séo Paulo, n. 35. p. 55-73, jul./set., 2001.

* TARUFFO, Michelle. La prueba. Santiago: Metropolitana, 2009, p. 27-35.
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contextualizada, do mesmo modo que se pode falar de processos mais ou menos orientados a

43
favorecerem a busca da verdade”.

Nem por isso a verdade deixard de ser elemento indispenséavel para o direito, com sua
consequente busca por meio do processo. Como acentua Taruffo, a renuncia a verdade
representaria a abdicagdo da justica na decisdo.** E o processo, como explica Gustavo Badaro,
seria reduzido “a um mero método de resolucdo de conflito de partes, no qual o fim de
pacificacdo social pode ser atingido independentemente do modo de atuagao e da exigéncia de

~ . 45
uma reconstrucao verdadeira dos fatos.”

A justica, no caso concreto, dependera, portanto, de um conhecimento verdadeiro dos
fatos, representado pela certeza da sua ocorréncia ou inocorréncia no mundo fenoménico. No
entanto, verdade e certeza ndo se confundem. A verdade pressupde a concordancia entre o

: < . L 46 :
objeto e a representacdo desenvolvida por alguém.” A certeza, por sua vez, seria a
. - .o 47 .. . -
“manifestacdo subjetiva da verdade”.”" Noutras palavras, a convicg¢do de que a citada relagao

de correspondéncia € veraz.

A afirmagdo implica reconhecer que verdade e certeza ndo necessariamente caminham
juntas. O julgador pode considerar como certo um fato falso ou, ainda, ndo considerar crivel
um fato verdadeiro. A certeza, portanto, pode incidir tanto sobre fatos verdadeiros quanto

falsos, dada a natural falibilidade humana.*®

De outro lado, a descoberta da verdade impde um juizo de investigagdo dos fatos. Nao
se trata de uma atividade objetiva, sendo de um processo cognoscitivo de reconstrucgao historica.
Calamanderei ja afirmava que o juiz, assim como o historiador, ¢ chamado a perquirir um evento
passado, apurando a sua verdade.” Essa atividade jamais permitird o alcance de certeza
absoluta, embora possa resultar suficiente para firmar seu convencimento sobre a veracidade

dos fatos.

Trata-se de uma certeza processual, de ordem subjetiva, para que o julgador tenha

seguranga na correspondéncia entre determinada descricdo da realidade e o mundo real.

 TARUFFO, 2009, p. 105.

* Ibidem, p. 157.

* BADARO, 2003, p. 25.

% Ibidem, p. 26.

7 DINAMARCO, Candido. 4 instrumentalidade do processo. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.p. 236.

* " Ibidem, p. 26.

* CALAMANDREL Piero. Il giudice e lo storico. Rivista di Diritto Processuale Civile. Milano, v. XVIL p. 105-
128, 1939, p. 105.
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Significa que o julgador deve buscar uma certeza possivel dentro dos entraves naturais as
atividades investigatorias. Na licdo de Gustavo Badard, “aquela certeza que se pode atingir,
com as limitagdes epistemoldgicas a que todo juizo baseado em reconstruc¢ao historica esta

.. . ) - . 50
sujeito e as quais devem se somar as restri¢des processuais a descoberta da verdade”.

Conclui-se assim, que a verdade obtida no processo administrativo assume carater
sempre relativo, independentemente das prerrogativas conferidas a Administragdo para
investigacdo dos fatos. Isso, contudo, ndo infirma o valor da verdade na certificagdo dos fatos
que determinam a atuagdo do administrador. E preciso que, pelos elementos de prova, o
administrador esteja certo da verdade, para tanto demonstrando como se chegou a esse juizo

subjetivo.

E, pois, o que Michelle Taruffo afirmou, ao representar a verdade e certeza como
categorias diferentes: a primeira de ordem objetiva, consistente na representacdo do objeto
descrito e a segunda, de carater subjetivo, representando a convicgdo sobre a existéncia dessa

: . C o 51
verdade, suficiente para o sistema juridico como embasamento para a pratica do ato.

1.4 O CARATER INSTRUMENTAL DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

O sistema processual ndo ¢ um fim em si mesmo: consiste em mecanismo
institucionalizado para aplica¢@o justa do direito material, além de atender escopos sociais e

politicos. Nesse sentido, Dinamarco afirma ser cabivel ao processualista

[...] estar atento a indispensavel visdo organica da interagdo entre o social, o
politico e o juridico. Ha de estar informado dos conceitos e sugestdes que
outras ciéncias lhe possam fornecer e conhecer a vivéncia do processo como
instrumento, conhecer a sua potencialidade a conduzir a resultados, ter a
sensibilidade para as suas deficiéncias, disposi¢cdo para concorrer para seu
aperfeicoamento.’

A pacificacdo social também deve ser buscada pela Administragcdo Publica. A simples
garantia de acesso a jurisdi¢do ndo autoriza que o administrado seja remetido a via mais onerosa
para resolucdo de conflito. O mesmo se diga em relacdo a possibilidade de resolucao
consensual. Com efeito, a ordem juridica, cada vez mais, estabelece medidas para conter o

g : s 53
excesso de judicializagdo de conflitos com o Poder Publico.

% BADARO, 2003, p. 31.

> TARUFFO, 2009, p. 85-88.

2 DINAMARCO, 2008, p. 184.

> Sirva de exemplo a eficacia das sumulas vinculantes do STF perante Administragio Publica direta e indireta,
nas esferas federal, estadual e municipal, conforme previsto no art. 103-A, da Constituigdo Federal. O art. 174
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Ainda se pode extrair das licdes de Dinamarco — extensiveis a fun¢do administrativa —
a utilidade do processo para “escolhas que melhor convenham a realidade dos objetivos eleitos
pela sociedade politica”.54 Idéntico pensamento encontra-se afirmado por José Roberto Pimenta

Oliveira;:

De mero apéndice do ato decisorio, o processo administrativo ganha forca e
destaque como modo normal do desempenho da atividade administrativa, no
estabelecimento das mais diversas relacdes juridico-administrativas que
comporta o desenrolar desta fun¢do estatal. De tdo-somente meio garantistico
dos direitos dos particulares, o processo administrativo passa a ser tratado
seriamente como garantia indispensavel ao cumprimento do dever de
eficiéncia e de atingimento Otimo do interesse publico perseguido pela
Administragdo, em suas diversas realiza¢des.”

Ou seja, o processo administrativo, em quaisquer das suas modalidades, devera permitir
ao administrador publico identificar com maior nitidez os “caminhos que poderdo com mais

.. . . . . . 56
autenticidade conduzir a resultados juridicamente corretos”, conforme sintetiza Dinamarco.

Por fim, a processualidade administrativa supre a natural limitagdo da atividade
legislativa em regular todas as situagdes que emergem no cotidiano da Administragdo Publica.
J& diria Afonso Queir6 que o legislador ndo pode abdicar da abstragdo, sob pena de se afastar

. - . 57
da sua propria condi¢do funcional.

Diversos sdo os graus de abstragdo da lei. Algumas possuem maior densidade
normativa, atraindo competéncia vinculada. Outras, menos densas, outorgam
discricionariedade na elei¢do do melhor comportamento. Quanto menor a densidade normativa,
maior devera ser reforco procedimental para controle do ato, a revelar a importancia do

58
Processo.

do Cddigo de Processo Civil, por sua vez, determina que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
criardo cadmaras de mediag@o e conciliagdo, com atribuigdes relacionadas a solucdo consensual de conflitos no
ambito administrativo. Destarte, a Administragdo deve figurar como a primeira via alcance da deciséo justa,
contribuindo para estabilidade das relagdes sociais. BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituigdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado, 1988. Didario Oficial [da] Unido. 5 out. 1988 ¢ Idem. Lei
13.105, de 16 de margo de 2015. Codigo de Processo Civil. Didrio Oficial [da] Unido. 17 mar. 2015.

>* DINAMARCO, 2008, p. 184.

> OLIVEIRA, José Pimenta. Os principios da razoabilidade ¢ da proporcionalidade no direito administrativo
brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 377.

* DINAMARCO, op. cit., p. 258.

37 QUEIRO, Afonso. Estudos de direito publico: dissertacdes. Coimbra: Universidade de Coimbra, 1989, v. 1, p.

111.

BACIGALUPO, Mariano. La discrecionalidad administrativa: estructura normativa, control judicial y limites

constitucionales de su atribucion. Madrid: Marcial Pons, 1997, p. 227.
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2 ILICITO E PROCESSUALIDADE ADMINISTRATIVA

2.1 O DEVER PUNITIVO DA ADMINISTRACAO

O homem renunciou a parte de sua liberdade em busca de uma sociedade politicamente
soberana que lhe assegurasse seguranca e bem-estar. Nesse desiderato, a vontade individual
cedeu em prol da vontade coletiva, almejando-se justica, paz e o arrefecimento as desigualdades

e 59
entre os individuos.

Personificando os interesses dessa sociedade organizada, o Estado perseguird o bem
comum, dirigindo seu poder politico mediante a criagdo de normas que determinam
comportamentos. A ndo submissdo a tais preceitos autoriza o uso da forca publica contra

~ : 60
aqueles que ndo se pautaram de acordo com as regras vigentes.

Sempre que a forga estatal se orienta a defesa do direito, fala-se em poder coercitivo.
Aqui a finalidade, como diz Miguel Reale, ¢ tornar obrigatorio o cumprimento da norma
juridica, preservando o elementar para convivéncia humana, pois nem sempre o direito contara

~ A : 61
com a adesdo espontanea dos obrigados.

A atividade desempenhada pelo Estado, representativa de uma fungdo publica, implica
ndo se falar em poderes, mas sempre deveres publicos, ou deveres-poderes, manejados na
prossecugdo de interesse alheio. E dizer: mesmo ndo sendo titular, caberd ao Estado defender
e persegui-lo, radicando os poderes apenas no que for estritamente necessario ao atingimento

da finalidade legal. 62

Uma vez que o Estado ¢ dotado de orgdos com competéncia para reprimir
coercitivamente toda violacdo ao direito, sem opg¢do para ndo o fazer ante os pressupostos

objetivos de atuagdo, pode-se considerar ai a existéncia de um dever punitivo estatal.

Esse dever punitivo assenta-se na “potestade” sancionatdria da Administracdo. Zanobini

descreve a potestade como aptiddo especifica para realizar atos particulares de vontade

** ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do contrato social. [1762]. Tradugio de Rolando Roque da Silva. [s.l.]: Ridendo
Castigat Mores, 2002.

0 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de direito piiblico. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 20-21.

! REALE, 2015, p. 60.

62 Celso Antonio Bandeira de Mello critica o enfoque ideolégico do vocabulo poder no campo do direito
administrativo, propondo uma nogdo instrumental, calcada na ideia de fungdo e, portanto, de deveres. Assim
se manifesta: “O Poder, no Direito Publico atual, s6 aparece, s6 tem lugar, como algo ancilar, rigorosamente
instrumental e na medida estrita em que € requerido como via necessaria e indispensavel para tornar possivel
o cumprimento do dever de atingir a finalidade legal.” BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 46.
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preordenados a certos efeitos. As potestades se especificam conforme o contetido dos atos que
formam seu objeto. E, por logica, sdo mais abrangentes e antecedem os direitos objetivos. No

caso do Estado, as potestades publicas se identificam com a propria funcdo desses entes. 63

A relagdo juridica travada com o administrado surgira a partir do exercicio da potestade
estatal.®* A potestade tributdria, por exemplo, ndo gera direito de crédito algum ao Estado, sendo
a partir do momento em que, baseado nela, institua um tributo e advenha o fato gerador. Assim
ocorre na potestade sancionatdria: tem o Estado a aptiddo de punir o administrado, mas a
submissao a pena ocorrera apos o exercicio da citada potestade, que tem como suposto de fato

o cometimento de uma transgressao a ordem juridica.

Mesmo que os efeitos aflitivos da sang@o possam ser eventualmente atenuados mediante
a celebracdo de acordo substitutivo da pena, a Administracdo ndo se inibe perante o ilicito,
sendo praticando atos transacionais para restabelecimento da legalidade e cessagdo dos danos

65 +~ n - .. . e, . a . 66
causados. - E o que se v€ na repressao administrativa aos ilicitos econémicos.

Ao que se exp0s, ter-se-a que o Estado se encontra, a rigor, investido no dever de coagir
os sujeitos desviantes as consequéncias do descumprimento da conduta imperativamente

. 67
determinada.

%3O autor italiano ainda explica que no direito piiblico, sdo conhecidas as “potestades juridicas fundamentais de

ditar leis, governar, administrar a justiga”, acrescentando que “tanto o Estado com nas demais pessoas juridicas
de direito publico, a potestade geral administrativa se especifica em muitas outras, como a potestade de policia,
a tributaria, a expropriatoria, a potestade de impor limitagdes a propriedade privada”, entre outras. Ainda
lembra que as pessoas de direito privado também sdo detentoras de potestade, citando como exemplo “as
potestades relativas a apresentacédo de recursos, de petigdes para usufruir servigos publicos, para obter admissio
em institui¢des publicas”. ZANOBINI, Guido. Curso de direito administrativo. Buenos Aires: Arayua, 1954. v.
1, p. 228.
% Ibidem, p. 228.
8 Cf, sobre o tema, relevante trabalho académico, de autoria de Juliana Bonacorsi de Palma, retratando a
denominada “Administragdo Publica Consensual”. A autora baseia-se nos pressupostos de eficiéncia,
participagdo deliberativa e governanga publica para defender a viabilidade juridica das transacdes
administrativas. E assinala: “[...] a principio ndo héa objeto que ndo possa ser transacionado no ambito do direito
administrativo, ressalvados os casos em que por expressa previsdo normativa seja defeso a Administragdo
negociar sobre determinado direito. Mesmos as prerrogativas publicas, em especial a prerrogativa imperativa,
podem ser negociadas pela Administragdo com os administrados diretamente interessados no provimento final,
dado o correspondente carater instrumental”. Prossegue afirmando que: “Direitos pecuniarios, potestade
sancionadora e atos de autoridade sdo, portanto, exemplos de objetos plenamente transacionaveis pelo Poder
Publico.” PALMA, Juliana Bonacorsi de. San¢do e acordo na administragdo publica. Sdo Paulo: Malheiros,
2015, p. 116-117.
Pode-se citar, como exemplo de consensualidade na Administragdo, o setor antitruste, disciplinado na Lei
12.529, de 2011, cujo art. 85, ao tratar do termo de compromisso de cessagdo no procedimento preparatorio de
inquérito administrativo para apuragdo de infragdes a ordem econdmica e processo administrativo para
imposi¢do de sangdes administrativas por infragdes a ordem econdmica, permite que o Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE) tome compromisso de cessagdo, em juizo de conveniéncia e
oportunidade devidamente fundamentado. BRASIL. Lei n° 12.529 de 30 de novembro de 2011.
7 REALE, 2015, p. 72.
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Acolhendo a teoria da constru¢do escalonada do ordenamento juridico elaborada por
Kelsen, Bobbio refor¢a o dever de reveréncia de todas as normas do ordenamento juridico a
norma fundamental, responsavel por conferir unidade as normas esparsas e de variada

Ae i 68
procedéncia.

Dessa unidade visualiza-se normas de conteudo comum, que conferem a funcdo
administrativa do Estado um regime proprio. Evoca-se, até, um “ordenamento juridico
administrativo”.®” Nesta seara, as normas atuam de forma a equilibrar a autoridade do Estado —
necessaria a consecucao dos objetivos finalisticos de atingir o bem comum — com as liberdades

Coae . . L. 70
individuais, enquanto pedra fundamental do regime democratico.

Certos comportamentos hdo de ser impostos imperativamente. De nada valeriam
algumas competéncias administrativas sem o poder intimidatorio da sangdo. Estas, por suas
vezes, podem se situar na competéncia do proprio administrador publico ou do juiz. No primeiro
caso serdo aplicadas diretamente pela Administragdo, sem recurso a jurisdi¢do, por meio da via

técnica do processo administrativo sancionador.

No dever punitivo repousa a esséncia da competéncia para apuragdo e repressao do
ilicito. O ato sancionador, enquanto ato administrativo, tem, nos dizeres de Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello, uma “causa agente™: o proprio Estado ou pessoas que fagam as suas vezes.
Pressupde que a pessoa estatal detenha capacidade de direito para expressar a vontade
repressora, fundada na Constituicdo e nas leis. A medida dessa capacidade, por sua vez,
encontra-se na competéncia do 6rgdo, isto ¢, a quantidade de poder suficiente para praticar o

71
ato.

% BOBBIO, Noberto. Teoria do ordenamento juridico. 2. ed. Tradugio de Ari Marcelo Solon. Sdo Paulo: Edipro,

2014, p. 49-62.

José Carlos Vieira de Andrade, inclusive, utiliza a expressdo “ordenamento juridico administrativo portugués”
no titulo de trabalho académico que versa sobre o regime juridico administrativo lusitano. VIEIRA DE
ANDRADE, José¢ Carlos. O ordenamento juridico administrativo portugués. In: Associac¢do Juridica de Braga
(Autor). Contencioso Administrativo. Braga: Livraria Cruz, 1986. p. 58-68.

Celso Antonio Bandeira de Mello, ao ressaltar as caracteristicas que considera angulares na concepgdo desse
regime, também se utiliza da expressdo, ao assim escrever: “[...] atribui-se-lhes a importancia de pontos
fundamentais do Direito Administrativo ndo porque possuam em si mesmos a virtude de se imporem como
fontes necessarias do regime, mas porque, investigando o ordenamento juridico-administrativo, acredita-se que
eles hajam sido encampados por ele e nesta condi¢do validados como fonte-matriz do sistema.” BANDEIRA
DE MELLO, 2017, p. 56-57.

Carlos Ari Sundfeld considera Estado democratico de direito como “[...] a soma e o entrelacamento de
constitucionalismo, republica, participagdo popular direta, separagdo dos Poderes, legalidade e direitos
(individuais e politicos)”. SUNDFELD, 2017, p. 54. O autor arremata ainda que “o Direito publico tem
complexa missdo de regular de modo equilibrado as a¢des entre Estado — que exerce autoridade publica e o
consequente poder de mando — e os individuos — que devem se sujeitar a ele, sem perder sua condicdo de idolos
do poder e titulares de direitos proprios.” Ibidem, p. 110.

' BANDEIRA DE MELLO, 2007, p. 506.
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Assim, todo dever administrativo ha ser visualizado quer sob a perspectiva da
capacidade da pessoa juridica (Unido, Estado, Municipio, agéncia reguladora etc.), quer sob a
competéncia do 6rgdo, podendo variar em razdo matéria (Ex.: san¢do urbanistica, tributéria,
ambiental etc.) ou da hierarquia (Ex.: aplicacdo de adverténcia ou demissdo de servidor

publico).

Acresca-se que o dever administrativo se acha tutelado pelo direito penal. H4 manifesto
interesse publico na repressdo do ilicito. Tomando conhecimento de fatos supostamente
contrarios ao direito, o administrador publico ndo pode se quedar inerte, deixando de instaurar
0 processo sancionatério, retardando sua marcha, provocando dolosamente a prescri¢do ou,
simplesmente, deixando de punir o infrator, sob pena de responder pelo delito previsto no art.

319 do Cédigo Penal.

Ainda que ndo haja o dolo especifico de satisfazer sentimento ou interesse pessoal, o
agente publico ndo ficara isento de responsabilidade. Poder4 ser punido por ato de improbidade
administrativa, com base no dolo genérico de violar principio da Administragdo Publica,
conforme conduta especificamente prevista no art. 11, inciso II, da Lei 8.429, de 1992.
Ademais, a desidia no cumprimento dos deveres expde o agente publico a responsabilidade

disciplinar, prevista nos respectivos estatutos funcionais.
2.2 O PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

O processo administrativo sancionador constitui o pressuposto formal para apurag¢do dos
fatos caracterizadores do ilicito administrativo, cuja certificagdo investe a Administragao

Publica no dever de aplicar uma san¢do ao transgressor.

O ilicito, conforme ensinamento de Edmir Netto, constitui uma categoria juridica;
transcendente, portanto, a qualquer ramo do direito. Assume, porém, varias modalidades,
conforme a temadtica juridica. Haverd, pois, ilicito penal, civil, contdbil, administrativo,

q . A qp e T2
tributario, todos configurando espécies do género ilicito.

Como elementos, o ilicito pressupde uma conduta humana comissiva ou omissiva, a
contrariedade a norma disciplinadora e a ocorréncia de dano. Apenas o homem, enquanto

destinatario do comando normativo, terd a capacidade de infringi-lo. O dano, por sua vez, acha-

72 ARAUJO, Edmir Netto de. O ilicito administrativo e o seu processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994,
p. 22.
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se representado pelo desequilibrio causado a ordem juridica, em virtude da conduta desviante.”

Evidentemente, a isto deve ser acrescido, em respeito a coeréncia do ordenamento
juridic074, que o reconhecimento de causa excludente de ilicitude — como o estado de
necessidade, a legitima defesa, o exercicio regular de direito e o estrito cumprimento do dever
legal — impede que a conduta tipificada na norma juridica seja apenada, ja gie o ato estaria

justificado no direito.”

O ilicito administrativo guarda mais aproximagao com o ilicito penal que o ilicito civil.
E que o ilicito civil tem como cerne a patrimonialidade do dano. A conduta contraria ao direito,
neste caso, provocara abalo material ou imaterial ao patrimdnio de terceiro, resolvendo-se, em
termos obrigacionais, no dever de reparar o prejuizo, independentemente de a transgressao

.. e 76
achar-se tipificada em norma especifica.

Segue-se dai a disting@o entre ilicito administrativo e ilicito civil a Administracao.
Neste, o Estado constitui a pretensdo de obter a reparagdo do dano causado ao seu patrimonio,
na condicao de vitima do dano. O processo administrativo, aqui, ndo terd carater sancionatdrio,
servindo como meio formal para reparar o patrimdnio publico. Em caso de insucesso na via
administrativa, emergira interesse na propositura de acdo judicial para esse intento, observado

.. , R &
o prazo prescricional estatuido na lei civil.

A proximidade entre o ilicito administrativo e o ilicito penal desvela-se na medida em

7 ARAUIJO, 1994, p. 23-24.

™ Acerca da coeréncia do ordenamento juridico, Bobbio se reporta a um dever, aduzindo: “A coeréncia nio é
condigdo de validade, mas é sempre condi¢io para a justica do ordenamento. E evidente que quando duas
normas contraditorias sdo ambas validas, e pode haver indiferentemente a aplicagdo de uma ou outra, conforme
o livre-arbitrio daqueles que sdo chamados a aplica-las, sdo violadas duas exigéncias fundamentais em que
inspiram ou tendem a inspirar-se os ordenamentos juridicos: a exigéncia de certeza (que corresponde ao valor
da paz ou da ordem) ¢ a exigéncia (que corresponde ao valor da igualdade) BOBBIO, 2014, p. 110-111.
Tome-se como exemplo o Codigo Penal, que estabelece, no art. 23: Nao ha crime quando o agente pratica o
fato: I - em estado de necessidade; II - em legitima defesa; III - em estrito cumprimento de dever legal ou no
exercicio regular de direito. Essas causas justificam a conduta perante o direito. Logo, alguém que comete um
ilicito penal em estado de necessidade ndo podera ser responsabilizado pela mesma conduta punivel
administrativamente. BRASIL. Decreto Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cédigo Penal. Brasilia, DF.
Diario Oficial [da] Unido. 31 dez. 1940.

Como informa nota do autor, nada impede que o ilicito administrativo e o penal tenham reflexos patrimoniais.
Alias, as esferas de responsabilidade podem conviver face 2 mesma conduta. ARAUJO, 1994, p. 25.

A distingdo preconizada fica mais evidente apds o Supremo Tribunal Federal (STF) firmar tese de repercussdo
geral no sentido de que “é prescritivel a a¢do de repara¢do de danos a Fazenda Publica decorrente de ilicito
civil”, conforme julgamento do Recurso Extraordinario 669069, de relatoria do entdo Min. Teori Zavascki, no
qual se discutiu o prazo de prescri¢do das agdes de ressarcimento por danos causados ao erario, ressalvando-
se, porém, os prejuizos que decorram de ato de improbidade administrativa, tema que ndo foi discutido no
referido recurso. Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraordinario 669069.
03/02/2016. Recorrente: Unido. Recorrido: Viagdo Trés Coragdes Ltda. e Outro. Relator: Min. Teori Zavascki.
Brasilia, DF. Diario Oficial [da] Unido. 28 abr. 2016.
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que ambos colocam o infrator em oposicao a propria sociedade. O dano ¢ identificado ndo em
conta do prejuizo a vitima, mas pela lesdo, abstrata ou concreta, ao bem juridico tutelado na
norma penal ou administrativa, independentemente dos reflexos patrimoniais advindos. Bem
por isso, a diferenca do ilicito civil, vicejam no campo penal e administrativo o principio da

e . . . ., 4. 78
tipicidade: a conduta sancionada precisa estar prevista em norma juridica.

Todavia, os ilicitos administrativo e penal se extremam sob o ponto de vista da
legalidade: enquanto este requer a previsdo de conduta em lei em sentido formal (nullum
crimen, nulla poena sine lege praevia), o segundo pode se contentar com a previsao em normas
infra legais, a exemplo de certas sangdes cabiveis aos administrados em sujeicao especial.79 A
divergéncia reside também na forma de reacdo. O direito penal podera reprimir o ilicito com a
privagdo da liberdade pessoal (reclusdo e detengdo). O direito administrativo, por sua vez, preve

. . . . 80
medidas coercitivas menos invasivas.

A privagdo da liberdade deve-se ao grau de perturbacao social valorado pelo legislador
ao tipificar determinada conduta como delito. Na visdo de Edmir Netto de Aragjo, o ilicito
administrativo representaria um minus em relagao ao ilicito penal.81 J& para Fabio Medina
Osorio haveria limite dogmatico que impede o direito administrativo de tipificar ou punir

condutas com pena privativa da liberdade.®

No direito administrativo e penal subsistira um interesse social autdnomo, tutelado pelo
Estado, de reprimir o agente que incorrer na conduta ilicita. Ao comparar as esferas de

responsabilidade, Luiz Régis Prado afirma que as san¢des administrativas, apesar de ndo terem

" ARAUIJO, 1994, p. 24-25.

® 0 principio encontra-se consagrado no art. 5°, inciso XXXIX, da Constitui¢do: “Nao ha crime sem lei anterior

que o defina, nem pena sem prévia cominagéo legal.” BRASIL. Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil

de 1988.

Nio se olvida que o direito penal também se vale de penas restritivas de direito, sobretudo no campo da

transagdo penal, prevista na Lei 9.099, de 1995. Idem. Lei. 9.099, de 26 de setembro de 1995. Dispde sobre os

Juizados Especiais Civeis e Criminais e da outras providéncias. Brasilia, DF. Poder Executivo. Didrio Oficial

[da] Unido. 27 set. 1995.

No campo administrativo, ndo se descarta a prisdo disciplinar, conforme Estatuto dos Militares, sendo tolerada

excepcionalmente em virtude das peculiaridades inerentes a disciplina castrense. BRASIL. Lei 6.880, de 9 de

dezembro de 1980. Dispde sobre o Estatuto dos Militares. Brasilia, DF. Poder Executivo. Didrio Oficial [da]

Unido. 11 dez. 1988.

1 ARAUIJO, 1994, p. 30.

82 Afirma o autor que: “As sangdes nio pertencem ao campo das fungdes, de modo que as san¢des administrativas
ndo se confundem com as fungdes administrativas. Exemplo desta realidade ocorre também no ambito da tutela
dos direitos da crianga e da juventude, onde ha san¢des administrativas aplicadas pelas autoridades judiciarias.”
(p. 91). E salienta: “Vale aduzir, ainda, também como refor¢o a possibilidade de o legislador,
democraticamente, outorgar, instrumentos sancionatorios, disciplinados pelo Direito Administrativo, ao
Estado-juiz, que esse ramo juridico relagdes submetidas ao Poder Judiciario. (p. 95). OSORIO, Fabio Medina.
Direito administrativo sancionador. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

80
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natureza de pena, decorrem igualmente do exercicio do dever punitivo estatal em relagdo aos

ilicitos praticados no &mbito de atuacdo da Administragdo Publica.”®

Para Fabio Medina Osorio haveria um “Direito Administrativo Sancionador” que
transcende a propria Administragdo Publica. No campo do direito administrativo sancionador,
ndo haveria relevancia em associar a natureza da sancdo a funcdo publica, posto que sangdes
administrativas poderiam ser aplicadas por juizes. Traz como exemplo as ‘“sancdes
administrativas” aplicadas pelos juizes no &mbito do direito da infancia e juventude (art. 245 a

258-C, da Lei n° 8.069, de 1990).*

Ainda segundo o autor, as san¢des oriundas do poder de policia estdo fora do “Direito
Administrativo Sancionador”. Tais sang¢des, em sua visdo, ndo representariam “privacdo de
direitos preexistentes ou imposicdo de obrigagdes originais aos imputados, com conteudo

e e e, .85
finalistico intimidatorio e repressivo.

Nao héd duvida que o Direito Administrativo ndo ¢ operado exclusivamente pelo
administrador. Mas isto ndo autoriza dizer san¢des administrativas possam ser aplicadas no
exercicio da fungdo jurisdicional. H4 sang¢des regidas pelo Direito Administrativo, mas nao sao
administrativas, como as provenientes de atos de improbidade, aplicadas mediante a propositura

de acdo judicial.

As sanc¢des referidas por Fabio Medina como san¢des administrativas ndo ostentam essa
caracteristica, ja que se econtram complementamente divorciadas do regime juridico
administrativo. Apesar de intituladas administrativas, essas san¢des sdo regidas pelo Direito da
Crianca e do Adolescente, que obedece a normas especiais, cuja incidéncia somente ¢

conclidvel com a independéncia assegurada ao magistrado.

Em direito eleitoral, ndo ¢ novidade a competéncia da Justica em expedir instru¢des
normativas para execuc¢do da lei (Cédigo Eleitoral, art. 23, IX), assim como aplicar sangdes
pecunidrias de “natureza administrativa” previstas no Codigo Eleitoral e na Lei 9.504, de 1997.
Em fun¢do do bem juridico especialissimo (regularidade do processo eleitoral e prote¢ao a

crianga e adolescente), ndo haveria possibilidade de serem aplicadas pelo administrador.

A delicadeza desses interesses poria o administrador sempre na suspei¢do de ndo ter

% PRADO, Luis Régis. Curso de direito penal brasileiro. 9. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. v. 1, p.

69.
% OSORIO, 2015, p. 89-91. Cf. BRASIL. Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990.
% OSORIO, loc. cit.
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adotado a melhor providéncia ou de ter agido com arbitrariedade. Nao se pode falar sequer em
indisponibilidade do interesse publico, mas, respectivamente, em regularidade do processo
eleitoral e indisponibilidade de interesses ligados a infincia e juventude, tratadas como

prioridade absoluta pela Constituicdo.

Dito isso, parece os supracitados exemplos ndo investem os juizes no poder de impor
auténticas san¢des administrativas. Trata-se de medidas que ndo geram efeitos criminais, mas

que ao mesmo tempo ndo seguem as vertentes metodologicas do Direito Administrativo.

Lado outro, ndo se vé razdes para negar o carater repressivo as as sang¢oes resultantes do
exercicio do poder de policia. Apesar de guardarem uma finalidade instrumental, qual seja, a
de for¢ar o administrado a cooperar com o Poder Publico na garantia da ordem, ndo deixam de

ter escopo punitivo, colocando o infrator em choque com o interesse da propria sociedade.

Sem duvida, as san¢des oriundas dessa competéncia dividem espago com outras
medidas punitivas do Estado, expressando uma reac¢do ao ilicito, tal como nas potestades

disciplinar e penal86

Somente as medidas coertivias de natureza cautelar ndo podem ser enquadadas como
sancdes. Como diria Kelsen estes atos de coer¢do “ndo sdo ligados, como consequéncias, a uma
determinada agdo ou omissdo de certo individuo, acdo ou omissdo socialmente indesejavel e

e eqe ~ 7 1y . 87
juridicamente prefixada, porquanto seu pressuposto ndo ¢ um ato ilicito.”

O processo administrativo sancionador preordena-se a regular a pretensdo punitiva do
Administragdo, em relacdo a sancdes aplicadas por autoridades ndo judiciais, tendo por base a
pratica de conduta contraria a um dever ou proibicdo normativamente estabelecidos,

obedecendo-se as vertentes do regime juridico administrativo.

Assim como no campo penal, o processo administrativo figura como pressuposto
necessario para aplicacdo da san¢do administrativa. Ainda que o administrado ou o sujeito
acusado de delito ndo oferegam resisténcia a pretensdo punitiva, concordando com a aplicagao
da san¢do administrativa ou penal, o Estado ndo pode prescindir da abertura do respectivo

Processo.

E o processo que permitira a fiscalizagio dos atos do administrador publico. Ademais,

% De acordo com José Frederico Marques, “O Direito Penal ndo ¢ constitutivo, mas um complexo sancionador e

complementar de normas juridicas [, o que] ndo significa que ele ndo tenha preceitos sobre a conduta humana
para so cingir-se a formulagdo de san¢des.” MARQUES, José Frederico. Tratado de direito penal. Campinas:
Bookseller, 1997. v. I, p. 30.

7 KELSEN, 2009, p. 44.
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a sang¢ao estatal ndo se legitima sem a observancia dos direitos e garantias fundamentais, o que
somente ¢ possivel a partir de uma sequéncia “processualizada” de atos praticados que,
animados por situacdes juridicas, permita a0 administrado exercer o direito de defesa, sob pena

de regressarmos aos modelos autoritarios de Estado.

Trata-se, pois, de uma adaptacdo do principio da nulla poena sine judicio ao direito
administrativo. A exigéncia de processo se estende a todas as sangdes aplicadas pelo
administrador, abrangendo, entre outros assuntos, modelos de organizacdo de entidades
estatais, novas figuras contratuais, solu¢des em matéria de regulacdo econdmica e regime

Ny . 11i 88
juridico de servidores publicos.

Em cada uma dessas tarefas, a sancdo devera ser acertada dentro de um processo, com
regras procedimentais capazes de permitir a cogni¢do necessdria para formagdo do
convencimento sobre a verdade. Mesmo porque, pela teoria do ato administrativo, os requisitos
procedimentais (elementos do processo) constituem pressuposto objetivo de validade do ato.
Celso Antonio Bandeira de Mello, o conceitua como ‘“atos juridicos, produzidos pela

.. . . . ~ . 89
Administragdo ou um particular, sem os quais um certo ato nao pode ser praticado.”

A processualidade sancionatéria apresenta-se nas relagdes entendidas por Otto Mayer
.« e~ . 90 . . , ..

como de sujeicdo geral ou especial.” Nas primeiras, o vinculo com o administrado emerge da
lei e a Administragdo ndo poderd agir sendo em virtude de permissdo legal preexistente, tal
como no poder de policia. As segundas pressupdem um titulo especifico que insere o
administrado numa disciplina interna da Administracdo, diferenciada dos demais sujeitos,
autorizando aquela a tomar medidas restritivas ndo necessariamente baseadas na lei, a exemplo
dos agentes publicos, concessionarios de servi¢os publicos ou pessoas admitidas para usufruir

: L 91
servigos publicos em geral.

88 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 64.

% BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 416.

%0 MAYER, Otto. Derecho administrativo alemdan. Buenos Aires: Depalma, 1982. t. IV, p. 65.

L Cf., sobre o assunto, as ligdes de Celso Antdnio Bandeira de Mello, a exigirem nas relagdes de sujeigio especial
a presenca, ao menos, de alguns condicionantes positivos e negativos. Segundo o autor, seriam condicionantes
positivos: a) tenham que encontrar seu fundamento ultimo em lei; b) que os poderes possam exibir seu
fundamento imediato naquelas mesmas relagdes de sujei¢do especiais (ex.: poderes contratuais encontrem
fundamento no contrato); c¢) restrinjam suas disposi¢des ao que for instrumentalmente necessario ao
cumprimento das finalidades que presidem ditas relagdes; d) mantenham-se afinadas aos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade e, por fim, e) conservem seu objeto atrelado ao que for relacionado
tematicamente e, em geral, tecnicamente com a relagdo especial. De outro lado, apresentam-se como
condicionantes negativos: a) ndo podem infirmar qualquer direito ou dever decorrente de norma de nivel
constitucional ou legal; b) ndo podem extravasar a intimidade da relagdo especial entabulada; ¢) ndo podem
exceder o estritamente necessario para cumprimento dos fins da relagdo de supremacia especial; d) ndo podem
produzir, por si mesmas, consequéncias que restrinjam ou elidam interesses de terceiros, ou os coloquem em
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Deflui, assim, que os processos sancionadores tém como destinatarios administrados
externos ou circunscritos ao aparelho estatal. Apropriadamente, explica Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello que a san¢do administrativa, quando interna, pode consistir em puni¢do a

: 1 : 92
servidores publicos e, quando externa, colhe os particulares em geral.

Veja-se que a instaurag@o de processos sancionadores vincula até mesmo entidades nao
- ) . .. .. . 93«
tdo bem alinhadas ao regime juridico-administrativo.”” E o caso, por exemplo, dos conselhos
de fiscalizacdo e da Ordem dos Advogados do Brasi, que receberam habilitacdo legal para

exercerem, em nome do Estado, atividade tipicamente administrativa de policia das profissoes.

Ao lado dos processos ablatorios, que visam suprimir direitos, 0s processos
sancionadores se inserem no género “processos restritivos”, pois ndo geram beneficios, mas
podem desaguar, conforme julgamento final, em cerceamentos na acdo dos administrados;

.. . o . - . 94
caracteristica que permite atribuir a tal processualidade certa conotacao negativa.

Paulo Ferreira da Cunha aprofunda a classificacdo dos processos administrativos

sancionatoérios. Assim, os subdividiu em disciplinares e de contravengdes administrativas,

situacdo de dever. BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 856-857.
2 BANDEIRA DE MELLO, O. 2007, p. 570.
» Sdo tradicionalmente qualificadas como autarquias sob regime especial ou corporagdes publicas. Cf.
MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 356 ¢
GASPARINI, Dibdgenis. Direito administrativo. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 373.
O STF, no julgamento do MS 22643 assentou que “[...] (i) estas entidades sdo criadas por lei, tendo
personalidade juridica de direito publico com autonomia administrativa e financeira; (ii) exercem a atividade
de fiscalizagdo de exercicio profissional que, como decorre do disposto nos artigos 5°XIII, 21, XXIV, ¢é
atividade tipicamente publica; (iii) t€m o dever de prestar contas ao Tribunal de Contas da Unido [...]” BRASIL.
Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Mandado de seguranga. MS 22643. Impetrante: Conselho
Regional de Medicina do Estado de Santa Catarina - Cremesc e Outro. Impetrado: Tribunal de Contas da Unido.
Relator: Min. Moreira Alves, Brasilia, DF. 06/08/1998. Didrio [da] Justi¢a. 4 dez. 1998, p. 13.
Ja no julgamento do RE 938837, com repercussdo geral reconhecida, decidiu-se que o regime dos precatorios
para pagamentos de dividas decorrentes de decisdo judicial ndo se aplica aos conselhos de fiscalizagdo
profissional. Idem. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso Extraordinario. RE 938837 / SP.
Recorrente: Mutua de assisténcia dos profissionais da Engenharia, Arquitetura e Agronomia. Recorrido:
Conselho Regional de Engenharia e Agronomia do Estado de S&o Paulo. Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia,
DF. 19/04/2017. Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 25 set. 2017.
A Ordem dos Advogados do Brasil, por sua vez, constitui-se em “servigo publico independente”, sem estar
sujeita a controle da Administragdo e a exigéncia de concurso publico para admissdo de pessoal. [dem. Supremo
Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Ag¢éo direta de inconstitucionalidade. ADI 3.026-4. Requerente: Procurador
Geral da Republica. Requerido: Presidente da Reptiblica ¢ Congresso Nacional. Relator: Min. Eros Grau.
Brasilia, DF. 08/06/2006. Didrio [da] Justi¢a. 29 set. 2006, p. 31. Ement. v. 2249-03, p. 478.
A doutrina apresenta diversas classifica¢des de processo administrativo. Celso Anténio Bandeira de Mello, a
quem aderimos, subdivide os “procedimentos administrativos” restritivos em “meramente restritivos ou
ablativos, como as revogagdes em geral, e sancionadores, que se preordenam a aplicagdo de uma sangdo.”
BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 516.
Ja Hely Lopes Meirelles classifica os processos como: de expediente, de outorga, de controle ou punitivo.
(MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo moderno. 19. ed, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015,
p. 209) e a impor uma san¢do (Idem, 2008, p. 701).

94
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atrelando-os a funcdo de controle da Administragdo Publica.”” Nos primeiros, a Administra¢ao
exerce o dever sancionatdrio em face dos proprios agentes, enquanto os segundos decorreriam

do descumprimento da lei em geral.

Explica Gianinni que os processos disciplinares visam aplicar regras de conduta que as
leis, regulamentos e outros atos infra legais impdem a determinado grupo social. Ensejariam
penalidades morais (censura, aviso, reprovacao), legais (suspensdo de emprego, multa, prisoes,
remocdes de notas) e mesmo de expulsdo (demissdo disciplinar e expulsdo), sem dispensarem

. 96
o contraditorio do acusado.

Noutro tipo, o precitado autor faz alusdo aos procedimentos de contraven¢do
administrativa, utilizando como exemplo os procedimentos para imposicao de multas previstas
na legislacdo tributéria italiana. Observa que nesta categoria poderdo ser apuradas infragdes
que, mesmos caracterizadas como administrativas, poderdo também constituir fato punivel em

o 197
processo criminal.

A potestade sancionatdria também se encontra esmiugada, em termos processuais, na
classificag@o proposta por Nelson Nery Costa, pautada no direito brasileiro. Refere-se, pois, aos
processos administrativos de puni¢do e aos processos administrativos disciplinares. Os
primeiros visam a “apurar violagdo a lei, regulamento ou contrato, cometido por servidor,
administrado ou contratado”. Nesta categoria estdo, por exemplo, os processos de puni¢dao
quanto ao exercicio profissional, o processo administrativo do trabalho e os que envolvem
infracdes administrativas ligadas ao poder de policia. Os segundos colhem os servidores
publicos sujeitos ao regime funcional da Administragdo, a merecer classificacdo autdbnoma em

. . . 98
razdo do elaborado rito do procedimento.

As classificagdes acima, embora de relevantissima importancia, exigem complementos
que permitam identificar, entre as manifestacdes do dever punitivo estatal, o contetido da

processualidade administrativa sancionatoria.

Do ponto de vista subjetivo, a Administracao Publica figura necessariamente como parte
autora. Esse papel também pode ser desempenhado por pessoa juridica investida, em nome do
Estado, no dever juridico de aplicar a san¢do. Ainda que o processo seja instaurado a pedido de

pessoas estranhas ao aparelho estatal, o interessado sempre serda a Administracdo, titular da

CUNHA, Paulo Ferreira da. O procedimento administrativo. Coimbra: Almedina, 1987, p. 106.

% GIANNINI, Massimi Severo. Diritto amministrativo. 3. ed. Mildo: Giuffré, 1993. v. II, p. 820.

7 Ibidem, p. 822.

COSTA, Nelson Nery. Processo administrativo e suas espécies. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 54-57.
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relagdo de direito material nutrida com o infrator.

Quanto ao aspecto objetivo, o processo administrativo sancionador visa ordenar o
exercicio de uma pretensdo punitiva, decorrente da violagcdo de comando juridico posto sob a
tutela do administrador ou de 6rgdos ndo jurisdicionais, como os Tribunais de Contas. A
finalidade principal € regular a aplicacdo da sangdo, controlando-se embrionariamente a tomada

da decisdo restritiva.

Indispensavel a presenca do substrato formal, qual seja, o regime juridico
administrativo, de modo a afastar a processualidade jurisdicional. A Administra¢cdo nao
depende do recurso a jurisdicdo para impor a penalidade, embora deva recorrer aquela para
execucdo da medida, se ndo tiver poderes legais expressos ou implicitos para fazé-lo.”” Dessa
forma, incidirdo no processo administrativo sancionador os principios inerentes a funcao

administrativa, acrescidos das garantias constitucionais aos litigantes e acusados em geral.
2.3 PRINCIPIOS DO PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

Os principios do processo administrativo sancionador sdo responsaveis por alinha-lo ao
principio democratico. Isto deve ser entendido como o envolvimento das pessoas privadas no
enfrentamento e resolug¢do de questdo de interesse publico, a resultar em decisdes revestidas de

efetividade e legitimidade.'®

Na concepgao de Celso Antonio Bandeira de Mello, os principios sdo tomados como

“mandamentos nucleares” de um sistema. Servem de base para a elaboracdo e interpretagdo de
.o 101 ~ . . o,

normas juridicas.  Nesta concepc¢do haveria uma supremacia dos principios, encarados como

pecas-chave para compreensao e aplicacdo das regras postas no cenario juridico.

No estudo do processo administrativo sancionador, ¢ possivel se colher orientacdes
centrais que aderem ao conceito precitado. Constituem-se poderoso cabedal juridico para
contornar o desequilibrio existente na processualidade administrativa: o duplo papel da

Administragdo Publica como acusadora e julgadora do ilicito. 102

% De acordo com Celso Antdnio Bandeira de Mello, a executoriedade do ato administrativo depende de previsio

legal, que pode ser expressa ou implicita, diante de situacdes de perigo publico iminente. BANDEIRA DE
MELLO, 2017.

19 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 104.

" BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 54.

192 E importante explicar nossa perspectiva. De fato, ndo se coaduna com a visio contempordnea de processo
administrativo uma superioridade de poderes administrativos em detrimento do administrado, minando a
isonomia entre sujeitos processuais. Egon Bockmann Moreira inclusive ressalta que “a normatividade do
processo administrativo — e os titulos juridicos que imputam direitos, deveres e 6nus processuais afasta-se com
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Noutra vertente, Robert Alexy entende que os principios sdo espécies de normas que
admitem diferentes graus de satisfagdo, conforme as possibilidades faticas e juridicas do caso
concreto. ' Na colisdo de principios seria possivel extrair o real significado e alcance de cada
um, 0 que imprime um cardter sempre relativo ao principio, revelado mediante juizo de

ponderagao.

Enquanto garantidores dos direitos fundamentais, os principios do processo
administrativo sancionador convergem para o interesse publico. Como afirma Daniel Sarmento,
“embora tais direitos detenham valor intrinseco, independentemente das vantagens coletivas
associadas a promocao, ¢ fato inconteste que a sua garantia, na maior parte dos casos, favorece,

« - 104
e ndo prejudica, o bem-estar geral”.

Doravante serdo abordados os principios peculiares ao processo administrativo
sancionador em rela¢do aos demais processos instaurados no ambito da Administracao Publica.
Advirta-se, porém, que o conteudo material e processual da funcdo administrativa
sancionadora, isto €, o ilicito e o processo, entrecruzam-se € ndo raras vezes s€ conjugam,

embora o esfor¢co metodologico seja no sentido de enfatizar aspectos processuais.
2.3.1 Devido processo legal

No Brasil, o principio do devido processo legal foi expressamente constitucionalizado.
A Carta Magina assegurou, no art. 5°, inciso LV, que “ninguém sera privado da liberdade ou de
seus bens sem o devido processo legal”. Pela generalidade da norma, ja se antevé o alcance em

face da atuacdo do Estado.

O Supremo Tribunal Federal (STF) ja afirmou a essencialidade do principio que
consagra o “devido processo legal”, reconhecendo-o como garantia instituida em favor de

qualquer pessoa ou entidade. O mandamento orienta a atividade do Poder Publico, ainda que

vigor dessa administragdo autoritaria de tempos atras”. MOREIRA, 2017, p. 127.
No entanto, ha alguns diferenciais entre a processualidade administrativa e judicial. A Administragdo,
diferentemente do Judiciario, se vincula materialmente a decisdo. Nao esta alheia ao conflito. Logo, inegavel
que, do ponto de vista legal, alguns deveres do administrador, no processo, se justifiquem, como a prerrogativa
de recusar provas ilicitas ou inuteis. Em nossa viso, tais principios restringem o reduto de poderes da
Administragdo, mas ndo podem sepulta-los, sob pena de desnaturar a propria fungdo administrativa.

1% A compreensdo dos principios também pode ser obtida fazendo-se um contraste com as regras. ALEXY,
Robert. Teoria dos direitos fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 90-91.
Embora as duas figuras sejam consideradas normas juridicas — vinculando, portanto, seus destinatarios — “no
caso das regras, garantem-se direitos (ou se impde deveres) definitivos, ao passo que no caso dos principios
sdo garantidos direitos (ou sdo impostos deveres) prima facie.” SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos
fundamentais: conteudo essencial, restrigdes e eficacia. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 45.

' SARMENTO, Daniel. Supremacia do interesse publico? As colisdes entre direitos fundamentais e interesses
da coletividade. In: ARAGAO, Alexandre; MARQUES NETO, Floriano. (Coords.). Direito administrativo e
seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 98-143.
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em sede materialmente administrativa, sob pena de nulidade do proprio ato punitivo ou da

) . . . 105
medida restritiva de direitos.

Com a finalidade especifica de conduzir a pretensdo administrativa a imposi¢ao de
sancdo incidente na liberdade (em sentido amplo) e no patrimoénio do administrado, evidente

que o processo sancionador se encontra ungido aos ditames do devido processo legal.

O conteudo do principio transmite a ideia de que a Administragdo ndo poderd impor
gravames na esfera juridica de terceiros @ mingua dos mecanismos formais que assegurem e
protejam seus interesses em face do dever punitivo do Estado, contribuindo para que a justica

da decisdo se dé a partir do confronto dialético de posi¢des juridicas.

Nao se trata de garantia meramente formal. A busca do justo e o combate a
arbitrariedade pelos meios disponiveis ao administrado revela o lado substancial do principio.
Carmen Lucia Antunes Rocha, ao ressaltar esse aspecto, afirma uma “natureza de garantia
substancial sem a qual o direito material reconhecido nos sistemas juridicos ndo teria
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eficacia”.

Canotilho assinala que o devido processo legal equivale ao processo justo, definido em
lei, para dizer o direito. O processo justo guarda uma vertente processual e substantiva.'’’ A
primeira se alcanca com a deferéncia ao processo criado em lei. A segunda representaria um
processo adequado ao fim proposto. Abrangeria, pois, a atividade legislativa: ndo teria o
legislador liberdade para conceber qualquer processo, sendo aquele capaz de concretizar

interesses materialmente extraidos da Constituigao.

Na perspectiva substantiva, portanto, quer-se evitar que a lei, sob o pretexto de regular

a matéria, carregue para o processo tratamento equivocado dos direitos fundamentais. O

1% Em julgamento que versa sobre a supressdo do direito & prova no dmbito do Tribunal de Contas da Unido, a

Suprema Corte assim registrou: “O fato de o Poder Publico considerar suficientes os elementos de informagéo
produzidos no procedimento administrativo ndo legitima nem autoriza a adog@o, pelo 6rgéo estatal competente,
de medidas que, tomadas em detrimento daquele que sofre a persecugdo administrativa, culminem por frustrar
a possibilidade de o proprio interessado produzir as provas que repute indispensaveis a demonstragdo de suas
alegacdes e que entenda essenciais a conducdo de sua defesa— Mostra-se claramente lesiva a clausula
constitucional do “due process” a supressdo, por exclusiva deliberagdo administrativa, do direito a prova, que,
por compor o proprio estatuto constitucional do direito de defesa, deve ter o seu exercicio plenamente
respeitado pelas autoridades e agentes administrativos, que ndo podem impedir que o administrado produza os
elementos de informagéo por ele considerados imprescindiveis e que sejam eventualmente capazes, até mesmo,
de infirmar a pretensdo punitiva da Publica Administracdo”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2* Turma).
Mandado de seguranca. MS: 26358 DF. Agravante: Unido. Agravado: Novadata Sistemas e Computadores
S/A. Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, DF. 31/10/2014. Diario Eletrénico [da] Justi¢a. 06 nov. 2014.
ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios constitucionais do processo administrativo brasileiro. Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 209, p. 189-222, jul. 1997, p. 203.

17 CANOTILHO, 1999, p. 462.
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processo ndo pode ser mecanismo formal para legitimagao de arbitrariedades. Assim, Canotilho
explica que “[...] as autoridades legislativas deve ser vedado o direito de disporem
arbitrariamente da vida, da liberdade e da propriedade das pessoas, isto €, sem razdes

: 108
materialmente fundadas para o fazerem”.

Vem o autor finalmente concluir que o devido processo legal consistira numa “prote¢ao
alargada aos direitos fundamentais”, nas dimensdes processuais e substantivas, a exigir um
processo equitativo, segundo as condigdes existentes ao exame do caso concreto, verificado os
parametros de controle extraidos dos direitos, liberdades e garantias consagrados na ordem

o 109
constitucional.

Do exposto, ¢ possivel extrair da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) garantias
impugnatorias especificamente destinadas ao processo administrativo e outras que alcangam o

processo em geral.

Destaca-se inicialmente o direito de peti¢dao. Trata-se do encaminhamento de queixas,
representacdes, reclamacdes, peticdes destinadas a defesa de direitos, com direito de ser

. , . .~ 110
informando em prazo razoavel sobre o resultado da respectiva apreciagao.

Pelo direito de peti¢ao (CF, art. 5°, inciso XXXIV, alinea “a”) garante-se o acesso a
Administragdo Publica, investindo o administrado na prerrogativa de fazer instaurar processo
em busca da promocgdo de seus interesses, assim como impugnar atos ilegais ou abusivos do

administrador publico.

Por outro lado, encontra-se no direito de certidao (CF, art. 5°, inciso XXXIV, alinea “b”)
uma garantia especifica do administrado ao fornecimento de prova documental para defesa de
direitos ou esclarecimento de situagdes de interesse pessoal, inclusive com regulacdo

. o 111
infraconstitucional.

E certo, porém, que o processo administrativo independe de provocacao de terceiros.

1% Ibidem, p. 462.

1% Ibidem, p. 463.

10 Tbidem, p. 478.

"1 A Lei 9.051, de 1995, regulamentou o direito de certidio em face da Administragio Publica, prescrevendo que:
“Art. 1° As certiddes para a defesa de direitos e esclarecimentos de situagdes, requeridas aos o6rgdos da
administracdo centralizada ou autarquica, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as
fundagdes publicas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, deverdo ser expedidas no
prazo improrrogavel de quinze dias, contado do registro do pedido no o6rgdo expedidor. Art. 2° Nos
requerimentos que objetivam a obtengdo das certiddes a que se refere esta lei, deverdo os interessados fazer
constar esclarecimentos relativos aos fins e razdes do pedido.” BRASIL. Lei n. 9.051, de 18 de maio de 1995.
Dispde sobre a expedicdo de certiddes para a defesa de direitos e esclarecimentos de situagdes. Didrio Oficial
[da] Unido. Brasilia, DF, 19 maio 1995.
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Na busca dos seus objetivos, a Administra¢cdo pode determinar a abertura de processo a despeito

de qualquer provocagao externa. Trata-se da oficialidade do processo administrativo.'

Uma vez instaurado, incidira a garantia do contraditério e ampla defesa (CF, art. 5°,
inciso LV), que envolve, entre outros aspectos, o direito de ser intimado e ouvido na pratica de
atos processuais, o direito a prova, a vista dos autos do processo e o direito de recorrer sem

onus financeiro.

O principio retne garantias que conferem ao administrado o poder de influenciar o
convencimento da Administracdo, que devera, ao final da instru¢do processual, motivar a

decisdo considerando todas as razdes e provas apresentadas.

O devido processo legal deve ser antevisto também na perspectiva temporal. Nesse
ponto, exige a Constituicdo que os processos judiciais e administrativos transcorram em prazo
razoavel (CF, art. 5° inciso LXXVIII). Isso envolve ndo apenas a atuacdo dos juizes e
administradores como também a do préprio legislador, no sentido de criar procedimentos

céleres o suficiente para ndo comprometer a justa resolugdo do litigio.

Em certo angulo, o devido processo legal aglutina as garantias processuais e,
retoricamente, representa o propdsito constitucional em conferir um conteudo ético em toda
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incursdo contra a liberdade e patrimdnio. Essa carga axioldgica, porém, ndo afasta a

"2 A abertura de processos independentemente da vontade do administrado ¢ uma das caracteristicas dos
processos restritivos de direito, categoria em que se inclui os sancionadores. Allan Brewer-Carias refere-se a
oficialidade como principio inquisitivo, pois se discute no processo administrativo um assunto de interesse da
Administragdo. Dele provém o dever de impulsionar de oficio os atos processuais, sob pena de responsabilidade
do agente ptiblico pelo retardo, omisséo, distor¢do ou descumprimento dos tramites e formalidades. BREWER-
CARIAS, Allan. Principios del procedimiento administrativo. Madrid: Civitas, 1990, p. 150-151.

Na Lei Federal de Processo Administrativo, a oficialidade ¢ retratada no art. 5% “O processo administrativo
pode iniciar-se de oficio ou a pedido de interessado”. BRASIL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula
0 processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal. Brasilia, DF. Didrio Oficial [da]
Unido. 1° fev. 1999.

Corrobora a afirmagéo a seguinte decisdo do Min. Celso de Mello, do STF, ao desdobrar o devido processo
legal em uma série de garantias. Sendo vejamos: “[...] assiste ao interessado, mesmo em procedimentos de
indole administrativa, como direta emanagdo da propria garantia constitucional do due process of
law (independentemente, portanto, de haver, ou ndo, previsdo normativa nos estatutos que regem a atuacéo dos
orgdos do Estado), a prerrogativa indisponivel do contraditério e da plenitude de defesa, com os meios ¢
recursos a ela inerentes, consoante prescreve a Constituicdo da Republica, em seu art. 5°, LIV e LV. [...] O
exame da garantia constitucional do due process of law permite nela identificar, em seu conteudo material,
alguns elementos essenciais a sua propria configuragdo, dentre os quais avultam, por sua inquestionavel
importancia, as seguintes prerrogativas: (a) direito ao processo (garantia de acesso ao Poder Judiciario); (b)
direito a citagdo e ao conhecimento prévio do teor da acusacdo; (c) direito a um julgamento publico e célere,
sem dilagdes indevidas; (d) direito ao contraditorio e a plenitude de defesa (direito a autodefesa e a defesa
técnica); (e) direito de ndo ser processado e julgado com base em leis ex post facto; (f) direito a igualdade entre
as partes; (g) direito de ndo ser processado com fundamento em provas revestidas de ilicitude; (h) direito ao
beneficio da gratuidade; (i) direito a observancia do principio do juiz natural; (j) direito ao siléncio (privilégio
contra a autoincriminag@o); e (1) direito a prova, valendo referir, a respeito dos postulados que regem o processo
administrativo em geral [...]”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Decisdo Monocratica). Mandado de
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autonomia do principio.

Deixa-lo sem significado proprio, violaria, segundo Egon Bockmann Moreira, a maxima
eficacia das normas constitucionais, além do adagio no qual o legislador ndo utiliza palavras
inuteis. H4, pois, coibicdo do “aviltamento, ataque ou supressdo desses dois direitos sem um

. : s 114
processo, adequadamente desenvolvido, tal como predefinido em lei”.

O devido processo legal age no controle da licitude do ato a ser produzido. Com explica
Augusto Durdn Martinez, hd sempre o risco de desvirtuamento da potestade administrativa.
Desconfia-se da legitimidade “dano” que o Estado pretende causar. Eis a importancia do

principio: prevenir a ilegitimidade da decisdo estatal. Hs

O devido processo legal deve ser explorado em diversos aspectos no campo
sancionador. Ao ser acusado de ilicito administrativo, o sujeito confronta-se com pretensdo que
exorbita o Estado para alcangar a expectativa do proprio corpo social na incidéncia de um
castigo.

Exemplo de conduta administrativa, reconhecida pelo STF como atentatéria ao devido

3

processo legal, encontra-se na “verdade sabida”, outrora aplicada ao processo disciplinar.
Nesta, o fundamento da sanc¢do baseava-se no contato presencial da autoridade superior com os
fatos imputados, a dispensar a necessidade de audiéncia prévia com o servidor publico
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responsabilizado, considerando a suposta evidéncia da culpabilidade.

Isso atrai a protecao de outra garantia constitucional: a presun¢@o de inocéncia (CF, art.

Seguranga. MS 34.180 MC. Impetrante: Edson Alves da Silva e Outros. Impetrado: Conselho Nacional de

Justica — CNJ. Relator: Min. Celso de Mello, Brasilia, DF. Didrio Eletrénico [da] Justi¢a. 1° ago. 2016.
¥ MOREIRA, 2017, p.329-331.
' MARTINEZ, Augusto Duran. Neoconstucionalismo y derecho administrativo. Buenos Aires: La Ley, 2012, p.
120.
Nesse sentido, confira-se decisdo proferida na ADI 2.120/AM, Rel. Min. Celso de Mello, em que se entoa:
“Mesmo a imposi¢do de sangdes disciplinares pelo denominado critério da verdade sabida, ainda que
concernentes a ilicitos funcionais desvestidos de maior gravidade, ndo dispensa a previa audiéncia do servidor
publico interessado, sob pena de vulneragdo da cldusula constitucional garantidora do direito de defesa. A
ordem normativa consubstanciada na Constituicdo brasileira ¢ hostil a puni¢des administrativas, imponiveis
em carater sumario ou ndo, que ndo tenham sido precedidas da possibilidade de o servidor publico exercer, em
plenitude, o direito de defesa. A exigéncia de observancia do devido processo legal destina-se a garantir a
pessoa contra a agdo arbitraria do Estado, colocando-a sob a imediata protegdo da Constituigdo e das leis da
Republica. Doutrina. Precedentes. — Revela-se incompativel com o sistema de garantias processuais instituido
pela Constitui¢@o da Republica (CF, art. 5°, LV) o diploma normativo que, mediante inversdo da féormula ritual
e com apoio no critério da verdade sabida, culmina por autorizar, fora do contexto das medidas meramente
cautelares, a propria puni¢do antecipada do servidor publico, ainda que a este venha a ser assegurado, em
momento ulterior, o exercicio do direito de defesa”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (Tribunal Pleno).
Acdo direta de inconstitucionalidade. ADI 2.120. Requerente: Confederacdo Brasileira de Trabalhadores
Policiais Civis — COBRAPOL. Intimado: Governador do Estado do Amazonas e Outro. Relator: Min. Celso
de Mello. Brasilia, DF, 16/10/2008. Diario Eletronico [da] Justica. 30 out. 2014.
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5°, inciso LVII). Na literalidade do dispositivo, colheria apenas o acusado em processo criminal.
Mas seus efeitos, por for¢ca do devido processo legal, sdo estendidos a todos os processos

sancionatorios.

Pelo mesmo fundamento, o acusado ndo podera ser obrigado a produzir provas contra
si mesmo (art. 5°, inciso LXIII). Projeta-se o direito ao siléncio para fora do campo penal, a
impedir qualquer forma de coacgdo fisica ou psicoldgica para obtencdo de prova que

comprometa ou agrave a situacao juridica do administrado.

E consectério do devido processo o direito a um julgamento imparcial pela autoridade
competente. A competéncia, que deflui da lei, ¢ pressuposto de validade dos atos
administrativos em geral e, com maior razdo, dos sancionadores. O reforco a garantia se verifica

nas causas de impedimento e suspei¢ao dos agentes publicos.

Mas o dever de imparcialidade deve ser preservado na propria conducdo do processo
administrativo. O compromisso com a legalidade exige a consideragao de todos fatos passiveis
de repercussdo na decisdo administrativa. Contudo, ¢ imprescinvel que haja um ponto de

equilibrio.

Isto porque eventual excesso nas investidas probatdrias para esclarecimento dos fatos
pode ferir a impessoalidade da Administragdo, gerando um risco de prejulgamento. Se a
atividade probatoria, no processo sancionador, configurar antecipagdo de culpa, o devido

processo restard comprometido.

Nesta toada, impde-se que a Administragdo possa demonstrar a culpa, mas sem romper
o estado de inocéncia até a formagdao do convencimento definitivo. Deve, sim, buscar a
aplica¢do da norma sancionadora, porém de forma isenta. A assertiva nada mais significa que
a aplicagdo do principio constitucional reitor da fun¢do administrativa do Estado, nos termos

do art. 37, caput, da Constituigao.

O devido processo legal inclui os direitos e garantias fundamentais na propria nocao de
interesse publico. Nisto se inclui, evidentemente, o direito a um julgamento justo e equitativo,
com os respectivos meios. Celso Antonio Bandeira de Mello explicita que “a protecdo do
interesse privado nos termos que estiver disposto na Constituicdo ¢, também ela, um interesse
publico, tal como qualquer outro, a ser fielmente resguardado”117 Assim, ndo ha interesse

publico ao arrepio das garantias processuais do administrado.

"7 BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 69.
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E fundamental, portanto, que o administrador publico respeite e também assegure, no
processo sancionador, as garantias constitucionais conferidas aos acusados, vez que figura

como componente do interesse publico durante o desenvolvimento do processo.
2.3.2 Contraditorio e ampla defesa

A Constituicdo Federal coroou de forma explicita e generalizada os principios do
contraditorio e ampla defesa na esfera administrativa. No art. 5°, inciso LV, da Carta, afirma-
se que “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdao
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assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”.

O litigio ndo ¢ fendmeno exclusivo do processo civil. Representa, tdo-somente, uma
contraposi¢do de interesses. O particular, ao comparecer ao processo administrativo, encontra-
se em sentido inverso aos interesses do Estado. Nao ha, necessariamente, resisténcia, senao

, , o 119
antipoda em nivel de situagdes juridicas.

A resisténcia, se presente, apenas qualifica o litigio, sem interferir no seu significado
autonomo. Nesse sentido, ainda que o administrado adira a san¢do administrativa, o interesse
estatal lhe serd sempre inverso, razdo pela qual deverdo ser tratados como litigantes

administrativos.

Os acusados em processo administrativo representam, na concep¢ao de Odete Medauar,
amplo rol de pessoas fisicas ou juridicas capazes de sofrer consequéncias punitivas. E o caso,
por exemplo, das sancdes decorrentes do poder de policia, san¢des de transito, atuagdes
disciplinares sobre servidores ou certos profissionais e aplicacdo de san¢des por ma execugao
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dos contratos administrativos.

José Afonsa da Silva entende estarem fora dessas garantias “os processos de jurisdicdo
administrativa ou graciosa, que sdo processos sem lides, sem litigios, sem litigantes, sem
acusados”. "*'A interpretacdo, contudo, estreita a efetividade do principio. Até mesmo nas
pretensdes ampliativas, os sujeitos encontram-se em situagdes antagonicas: o administrado em

situacdo de poder e a Administracdo em situagdo de sujeicao.

O equivoco deste pensamento renderia um prejuizo ao administrado na hipdtese de

recusa administrativa a pretensdo. O litigio serd posterior, mas a falta do contraditério inicial,

'8 BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988.

"9 GRINOVER, Ada Pellegrini. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 183, p. 9-18, jan. 1991.
20 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 19. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 204.
"2 SILVA, José Afonso da. Comentdrio contextual @ Constitui¢do. 6. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2009, p. 155.
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pela suposta auséncia de conflito, terd restringido o poder de influéncia na decisdo. Portanto,

ndo sé o conflito efetivo, como também o potencial, sdo hébeis a atrair os principios em questao.

A ampla aplicacdo dos principios do contraditorio e ampla defesa contribui para lhe
trazer, em termos metodologicos, a no¢do de parte para dentro do processo administrativo. Na
concepgdo de Allan Brewer-Carias, Administragdo e administrados sdo partes e extremam
interesses legitimos no processo, o que se estende para qualquer sujeito afetado com a pratica

122
do ato.

Trata-se, ademais, de garantias complementares, normativamente associadas. Nao se
pode falar em ampla defesa sem contraditério. Este é pressuposto daquela. Na licdo de Sérgio
Ferraz e Adilson Dallari, contraditorio e ampla defesa descendem do mesmo conteudo: direito
de ser informado no processo, de manifestacdo sobre tudo que nele se produzir e de ter os
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argumentos levados em consideragdo por uma autoridade administrativa isenta.

Entretanto, ¢ possivel extrair de cada principio um sentido autdbnomo. De acordo com
Ricardo Marcondes Martins, o contraditdrio significa que cada a¢do de uma parte corresponda
a possibilidade de reacao de outra, consistindo num método dialético de dic¢ao e contradigao. 124
A ampla defesa, por sua vez, seria a atuagdo do administrado no sentido de convencer o Poder

Publico, por meio dos instrumentos disponiveis na ordem processual.

Na concepcao de Agustin Gordillo, as garantias conferem ao administrado os seguintes
direitos, a saber: 1) publicidade do processo, manifestada pelo “leal conhecimento das atuagdes
administrativas” e que se concretiza pelas vistas dos autos e audiéncia publica para defesa dos
sujeitos afetados coletivamente pela decisdo; ii) oportunidade de expressar suas razdes antes da
emissdo do ato administrativo; iii) ter seus argumentos expressamente considerados; iv) obter
decisdo expressa sobre peticdes e dentincias ; v) obter uma decisdo fundamentada; vi) ser
patrocinado por advogado; vii) propor e oferecer a prova das suas alegacdes; viii) produgdo de
toda prova razoavelmente proposta; ix) exaurimento das provas antes que se adote decisdo de

mérito; X) controlar a producdo da prova feita pela Administra(;aio.125

No ordenamento patrio, a Lei 9.784, de 1999, dedicou aos processos sancionadores € as

situacdes litigiosas em geral o direito & comunicagdo, a apresentacdo de alegagdes finais, a

122 BREWER-CARRIAS, 1990, p. 150-151.

'2 FERRAZ; DALLARI, 2012, p. 115.

124 MARTINS, Ricardo Marcondes. Estudos de direito administrativo neoconstitucional. Sao Paulo: Malheiros,
2015, p. 277.

' GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. t. 2, p. IX-
21.
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producdo de provas e a interposicdo de recursos, os quais representam desdobramentos da

contraditorio e da ampla defesa perante a Administragao Publica. 126

A partir da Simula Vinculante n® 21, do STF, vé-se que o direito ao recurso se
consubstancia em ferramenta importante para defesa dos administrados, sendo vedado
condicionar tal direito a exigéncia de depdsito ou arrolamento prévios de dinheiro ou bens para

admissibilidade de recurso administrativo.'?’

O reforgo aos principios em questdo ¢ ademais verificado na Simula Vinculante n° 3,
do STF'*. Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido (TCU), a eventualidade de
uma decisdo revogatoria ou anulatéria de ato administrativo exige o contraditorio e ampla

defesa do administrado, a exce¢do do ato de controle das aposentadorias concedidas.

De forma mais ampla, o STF estendeu tal raciocinio aos processos de anulagdo e
revogacdo em geral. Essa prerrogativa, de acordo com o STF, ndo prescinde da abertura de
processo administrativo no qual seja assegurado contraditorio e ampla defesa aos beneficirios

. 129
do ato que se pretende retirar.

Nem sempre, contudo, o contraditério e ampla defesa se fardo presentes na atuagdo

2% No julgamento do MS 24.268/MG, rel. Min. Ellen Gracie, o Min. Gilmar Mendes, do STF, em voto vista,
enquadrou o contraditério e ampla defesa como direito “a tutela juridica”. E, calcando-se na avaliag¢do do tema
pelo direito comparado, assim se manifesta sobre os desdobramentos dos principios: “[...] (i) direito de
informacgdo (Recht auf Information), obrigando o julgador a informar a parte adversa os atos praticados no
processo ¢ sobre os elementos dele constantes; (ii) direito de manifestacdo (Recht auf Ausserung), no qual o
defendente manifestar-se oralmente ou por escrito sobre os elementos faticos e juridicos constantes do
processo; (iii) direito de ver seus argumentos considerados (Recht auf Beriicksichtigung), exigindo do julgador
a capacidade, apreensdo e isen¢do de animo (Aufnahmefihigkeit und Aufnahmebereitschaft) para contemplar
as razdes apresentadas [...]”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Mandado de Seguranca.
MS 24268/MG. 05/02/2004. Impetrante: Fernanda Fiuza Brito. Impetrado: Presidente do Tribunal de Contas
da Unido e outro. Relator: Min. Ellen Gracie. Brasilia, DF. Didrio [da] Justi¢a. 17 set. 2004, p. 53.

Idem (Sessdo Plenaria). Simula Vinculante n® 21. E inconstitucional a exigéncia de depésito ou arrolamento
prévios de dinheiro ou bens para admissibilidade de recurso administrativo. Brasilia, DF. 19/10/2009. Didrio
Oficial [da] Unido. 10 nov. 2009, p. 1.

Idem. Stimula Vinculante n® 3. Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o
contraditdrio e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulag@o ou revogacgdo de ato administrativo
que beneficie o interessado, excetuada a apreciagdo da legalidade do ato de concessdo inicial de aposentadoria,
reforma e pensdo. Brasilia, DF. 30/05/2007. Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 6 jun. 2007, p. 1.

Nesse sentido, cf. os seguintes julgados:

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (1* Turma). Administrativo. Agravo Regimental em Agravo de
Instrumento. Al 710.085 AgR. Agravante: Instituto de Previdéncia de Santo André. Agravado: Espolio de
Sidney Furlanetto. Relator: Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, DF. 03/02/2009. Diario [da] Justica
Eletronico. 6 mar. 2009;

Idem. (2* Turma). Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca. RMS 25.856.09/03/2010. Recorrente:
Marcos Cisneiros de Albuquerque e Outros. Recorrido: Unido. Relator: Min. Eros Grau, Brasilia, DF. Didrio
[da] Justi¢a Eletrénico. 14 maio 2010;

Idem. (Plenario). Recurso Extraordinario. RE 594.296, 21/09/2011. Recorrente: Estado de Minas Gerais.
Recorrido: Maria Ester Martins Dias. Relator: Min. Dias Toffoli, Brasilia, DF. Didrio/da] Justi¢a Eletronico.
13 fev. 2012.
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administrativa. E o caso do inquérito administrativo. Referido instrumento, conforme a
Suprema Corte, representa simples investigacao para colher elementos de prova passiveis de
determinar a instauracdo de processo administrativo no qual, ai sim, sera observado o direito de

130
defesa.

E no processo penal que o principio do contraditério e ampla defesa adquirem sua maior
efetividade. Compreende o direito a autodefesa e a defesa técnica. Atento a isto, o Codigo de
Processo Penal (CPP), no art. 261, prevé que nenhum acusado, ainda que ausente ou foragido,

, . 131
sera processado ou julgado sem defensor.

Neste campo, a defesa técnica ¢ imprescindivel, o que vem corroborado na Stimula n°
523"% do STF, a reconhecer que a auséncia de defesa no processo penal constitui nulidade

absoluta, embora a deficiéncia s6 anule o processo com a prova do prejuizo ao réu.

Aspecto peculiar do contraditério reside na sua postergacdo. Nao ha violacdo ao
principio quando a Administragdo intervém na esfera juridica de terceiro sem a prévia
manifestagdo do interessado, a vista da necessidade de acautelar interesse publico ou conter os

: ~ 133
efeitos de sua lesdo.

Outro aspecto da ampla defesa diz respeito ao patrocinio de advogado. Nem todos
processos sancionatdrios — ¢ verdade — pressupdem uma defesa técnica. A faculdade de
autodefesa, em variados casos, ¢ bastante para atender ao escopo do principio, embora o

administrado jamais possa ser impedido de fazé-lo por meio daquele profissional, em cuja

130 «Se elas ndo tiverem carater exclusivamente investigativo, podendo resultar na aplicagio de pena, tal como
sucede na adverténcia e suspensdo de até 30 dias, previstas na Lei 8.112, de 1990, sera obrigatdria a abertura
do contraditério, sob pena de nulidade do ato sancionatdrio aplicado pela Administragdo.” Cf. nesse sentido:
Idem. (1* Turma). Recurso Extraordinario. RE 304.857, 24/11/2009. Recorrente: Price Waterhouse — Auditores
Independentes S/C Ltda. e Outros. Recorrido: Comissao de Valores Mobilidrios — CVM. Relator: Min. Marco
Aurélio, Brasilia, DF. Didrio [da] Justi¢a Eletrénico. 5 fev. 2010.

B! Cf. Idem. Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941.

"2 Idem. Supremo Tribunal Federal (Sessdo Plenaria). Simula n® 523. No processo penal, a falta da defesa

constitui nulidade absoluta, mas a sua deficiéncia s6 o anulara se houver prova de prejuizo para o réu.

03/12/1969. Diario [da] Justi¢a. 10 dez. 1969, p. 5933.

Em relacdo aos servigos de telecomunicagdo, por exemplo, a Lei 9.472, de 1997, autoriza o Poder Publico a

adotar medidas cautelares sem prévio direito de defesa: “Art. 175. Apenas medidas cautelares urgentes poderdo

ser tomadas antes da defesa”. Controvérsia sobre tal competéncia foi examinada pelo STJ, que referendou o

contraditorio postergado. Veja-se: “Nédo se pode confundir sangdo administrativa com medida cautelar da

Administragdo. A indispensabilidade de prévia oportunidade de defesa como requisito de legitimidade da

aplicacdo de sangdes administrativas ndo inibe o Poder Publico de tomar medidas de natureza cautelar visando,

em nome do interesse e da seguranca publica, a sustagdo de atos ilegitimos, como o de transmissdes de radio
comunitaria que opera sem autorizagdo do poder concedente. Aplicagdo do paragrafo unico do art. 175 da Lei
n.° 9.472/97”. BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (1* Turma). Recurso Especial. REsp 1058938/MG.

21/08/2012. Recorrente: Ministério Publico Federal. Recorrido: NASA-Nticleo de Apoio a Satde e a Natureza.

Relator: Min. Teori Albino Zavascki. Brasilia, DF. Didrio [da] Justi¢a Eletrénico. 27 ago. 2012.
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atuagdo se inclui a defesa de interesses perante 6rgados e entidades da Administragdo Publica.

A situagdo, contudo, ja rende controvérsia no ambito do processo administrativo
disciplinar.134 Antes, o entendia o Superior Tribunal de Justica (STJ), por meio da Simula n°
343"%° que a presenga do advogado seria obrigatoria em todas as etapas do processo

administrativo disciplinar.

A Stmula Vinculante n°® 5, STF, reformando o entendimento retro, adotou
posicionamento reverso, estatuindo que “a falta de defesa técnica por advogado no processo

e D ~ s 136
administrativo disciplinar ndo ofende a Constitui¢ao”.

Na classificagdo dos processos sancionatdrios, apresentou-se de modo apartado o
disciplinar. Com razdo, trata-se de situacdo especifica do administrado. Tais infracdes
impactam na convivéncia social do servidor, podendo inclusive priva-lo do exercicio da fungao
publica. Ademais, podem requerer cogni¢do mais aprofundada na apreciacao e fixacao de fatos
enquadraveis como ilicitos. A defesa técnica, neste caso, maximiza a efetividade da ampla

defesa.

Nos processos disciplinares, € possivel a realizacdo de interrogatorio, como previsto no
art. 159, da Lei 8.112, de 1990. Todavia o ato jamais sera visto como meio de defesa, a
semelhanca do processo penal, sem que lhe seja assegurado a prévia entrevista como advogado,

constituindo elemento a favor da imprescindibilidade deste profissional do direito.

Nao seria suficiente apenas facultar a constituigdo de advogado no processo
administrativo disciplinar. Essa faculdade ja resulta do Estatuto da Advocacia e ndo poderia ser
recusada pelo administrador. O que se defende, portanto, ¢ a obrigacdo de assegurar a defesa
técnica do servidor, requerendo a indicacdo de defensor dativo ou membro da Defensoria

Publica para funcionar no processo disciplinar.

Afinal, a Constituicdo Federal assegura a ampla defesa com “todos” os meios € recursos,
9

ndo se podendo falar em atendimento ao comando superior sem exaustdo dos instrumentos

3% Tomem-se como exemplos de processos disciplinares os previstos nos estatutos dos servidores publicos, a

exemplo da Lei 8.112, de 1990, que disciplina o regime juridico dos servidores da Unido. Podem ser arrolados
a Lei Organica da Magistratura Nacional (Lei Complementar n° 35, de 1979); o Estatuto da Advocacia (Lei
8.900, de 1994); a Lei Organica Nacional do Ministério Publico (Lei n°® 8.625, de 1993). Vide demais
informagdes atinentes a cada lei nas referéncias da presente dissertagao.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica (3* Se¢do). Simula 343. E obrigatoria a presenca de advogado em todas
as fases do processo administrativo disciplinar. Brasilia, DF. 12/09/2007. Diario [da] Justi¢a. 21 set. 2007, p.
334.

Idem. Supremo Tribunal Federal (Sessdo Plenaria). Simula Vinculante n® 5. A falta de defesa técnica por
advogado no processo administrativo disciplinar ndo ofende a Constituigdo. Brasilia, DF. 07/05/2008. Didrio
Oficial [da] Unido. 16 maio 2008, p. 1.
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legais disponiveis para que o administrado possa se contrapor ao exercicio dessa pretensao

sancionatoria.

Acresca-se que, de forma transversa, a omissdo do Estado acabaria por ferir também a
isonomia processual. E que a Administracdo Publica detém corpo técnico-juridico para
assessoramento na intepretacdo e aplicagdo no direito. Sonegar ao acusado instrumento para

T e : ~ 5 137
alcangar o mesmo proveito juridico constitui odiosa “desequiparacio”.

2.3.3 Presuncio de inocéncia

O principio da presun¢do de inocéncia, também denominado “ndo culpabilidade”,
decorre do art. 5° inc. LVIIL, da Constitui¢do Federal, ao preceituar que “ninguém sera

considerado culpado até o transito em julgado da sentenca penal condenatoria”.

Explica Romeu Felipe Bacellar Filho que a presuncdo de inocéncia remonta ao direito
romano, por meio da maxima in dubio pro reo. A duvida sobre a existéncia do fato ilicito
impunha a resolucao do conflito em prol do acusado. No periodo medieval, a aplicagdo da regra
foi afastada, dando lugar a presuncdo de culpabilidade: na falta de provas incontestaveis da

A , . ~ 138
inocéncia, a duvida resultava numa condenag¢do a pena menos grave.

O sistema medieval foi severamente criticado Cesare Beccaria, na obra Dei delliti e delle
pene, publicada em 1784. Prestigiando o estado de inocéncia, defendia que o homem nao pode
ser havido culpado antes da sentenca do juiz, sendo defeso a sociedade retirar-lhe a prote¢ao

publica antes de decidida a violagdo dos pactos por meio dos quais ela lhe foi concedida”."*’

Anos mais tarde, j& com a Revolucdo Francesa, em 1789, calcada nos ideérios de
liberdade, igualdade e fraternidade, proclamou-se a garantia da presun¢do de inocéncia na
Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidaddo, considerada importante referéncia historica

na afirmagdo do principio.

Em 1948, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, proclamada pela Assembleia
Geral das Nagdes Unidas, reconheceu a presun¢do de inocéncia como direito de todo ser

humano “acusado de um ato delituoso tem o direito de ser presumido inocente até que a sua

137 Nesse sentido interpreta-se a critica de Clovis Ferraz e Adilson Dallari: “No caso da Sumula Vinculante 5 o

erro € grave, por isso que restaurador de uma pratica administrativa que afeta o principio da igualdade de
armas...” FERRAZ; DALLARI. 2012, p. 113.

3% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito administrativo sancionador. 4. ed, Sao Paulo: Saraiva, 2013, p.
358.

¥ BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas. 2. ed. rev. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1999, p. 69.
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culpabilidade tenha sido provada de acordo com a lei” (art. 1 1).140

Seguindo o mesmo percurso historico, a Convengao Europeia para Protecao dos Direitos
do Homem, editada em 1950, enunciou que “qualquer pessoa acusada de uma infrac¢do se

presume inocente enquanto a sua culpabilidade ndo tiver sido legalmente provada” (art. 6°). 14l

A Convengao Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sdo José da Costa Rica),
de 22 de novembro de 1968, integrada ao ordenamento brasileiro pelo Decreto n° 678, de 06 de
novembro de 1992'*? estatuiu que “toda pessoa acusada de um delito tem direito a que se

presuma sua inocéncia enquanto ndo se comprove legalmente sua culpa”.

Para Romeu Felipe Bacellar Filho, a presungdo de inocéncia deve ser considerada
preceito fundante do processo sancionatorio estatal, sob trés perspectivas: (i) respeitando-se os
direitos processuais de defesa e adotando-se todas as medidas necessarias para amplia¢do e
tutela com a maxima efetividade; (ii) impondo-se, como regra de tratamento do acusado, o
estado de inocéncia, o que abrange o afastamento de eventuais restri¢des a liberdade e demais
direitos e sua distincdo em relacdo as pessoas condenadas e (iii) aplicando a presuncdo de
inocéncia como regra probatoria ou de juizo, impondo-se ao Estado todo o 6nus da acusacdo e,

por outro lado, o juizo de certeza sobre a culpabilidade do acusado.'”

Importante efeito deste principio estd na vedacdo a reproducdo de processo disciplinar
com mesmo objeto e conteudo apods reconhecida insuficiéncia de provas para responsabilizagao
de servidor publico. Com tal fundamento, o STJ declarou a ilegalidade da conduta de determinar
a abertura de novo processo, impondo o reconhecimento do estado de inocéncia do acusado,

~ , . . . . . 144
que ndo podera ser submetido ao constrangimento de nova investigagao.

140 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declara¢io Universal dos Direitos do Humanos. Adotada e
proclamada pela Assembleia Geral das Nac¢des Unidas (resolugdo 217 A III) em 10 de dezembro 1948.

' Convengdo para a protegio dos direitos do homem e das liberdades fundamentais (Convengdo Européia de

Direitos Humanos), adotada em 4 de novembro de 1950.

BRASIL. Decreto n° 678, de 06 de novembro de 1992. Promulga a Convengdo Americana sobre Direitos

Humanos (Pacto de Sdo José da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969. Brasilia, DF. 6/11/1992. Diario

Oficial [da] Unido. 9 nov. 1992.

'3 BACELLAR FILHO, 2013, p. 373-374.

"4 Assim assentou a Corte Superior: “1. Nos termos do art. 169 da Lei n. 8.112/1990, a constituicio de outra
comissdo para a instauragdo de novo processo disciplinar so ¢ cabivel quando verificada a existéncia de vicio
insanavel, devendo a autoridade julgadora declarar a nulidade total ou parcial do processo e ordenar a formagao
de ulterior comissdo, para instauragdo de novo processo. 2. A lei ndo confere a autoridade administrativa a
faculdade de determinar a instauragdo de novo processo administrativo disciplinar ao entendimento, ainda que
fundamentado, de auséncia de provas suficientes para a formagdo de sua convicg¢do. 3. Se as provas coligidas
no processo origindrio ndo sdo suficientes para a formagdo da convic¢do do julgador, cabe a ele isentar o
servidor da responsabilidade e encerrar o processo, pois deve prevalecer o principio da presun¢édo da inocéncia,
que s6 pode ser elidido com a devida constatagdo da falta, pois a responsabilidade funcional deve ser
objetivamente definida. Ela ndo se presume. 4. Na hipétese dos autos, a reproducdo de outro processo

14
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Questdo interessante diz respeito as presungdes de veracidade e legitimidade em favor
do ato administrativo. Na jurisprudéncia patria, as presun¢des administrativas costumam
inverter o 6nus da prova.145 Tratando-se, porém, de auténtica colisdo de principios — o da
presuncao de inocéncia e o outro principio ligado ao interesse publico — impde que o conflito

ndo se resolva de maneira tao simplista.

No desenvolvimento do capitulo destinado ao 6nus da prova, ver-se-4 que referido
impasse principioldgico exige analise aprofundada sobre o tipo administrativo e elementos
indiciarios, afora os casos em que a propria legislagdo confere disciplina peculiar ao dénus da

prova.

A insercao do processo administrativo sancionador no sistema de garantias individuais
do acusado, como ora se defende, ndo resulta em absoluta identidade com o sistema repressivo
penal, no qual a presunc¢ao de inocéncia encontraria efetividade maxima.

Valha-se de exemplo a presungdo de autoria relacionada as infragdes de transito. Em

146 . - X
admite que, se o autor da infragdo nao

certos casos, o Cdédigo de Transito Brasileiro (CTB)
for imediatamente identificado, a responsabilidade recaia sobre o proprietario do veiculo (art.

257, §7°). Para que a presungdo ndo se confirme, o proprietario deverd, em até 15 dias, indicar

administrativo disciplinar com o mesmo contetido e objeto, além de malferir o principio da legalidade, impde
ao servidor, no minimo, um constrangimento. Passivel, pois, o controle do ato impugnado pelo Poder
Judiciario. Precedentes. 5. Seguranga concedida.” BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (3* Se¢do). Mandado
de seguranga. MS 15004. Impetrante: Antonia Andrade da Costa. Impetrado: Ministro de Estado da Previdéncia
Social. Relator: Min. Sebastido Reis Junior. Brasilia, DF. 13/08/2014. Diario [da] Justica Eletrénico. 22 ago.
2014.

Nesse sentido confiram-se: “O Auto de Infragdo possui o atributo da presungdo de veracidade e legitimidade,
ndo havendo que se falar em ofensa ao que preceitua o art. 5°, inciso LV da Constitui¢do Federal. Tendo em
vista sua auséncia de defesa, o apelante deve arcar com 6nus de sua inércia e omissdo Recurso Conhecido e
Improvido.” Idem. Tribunal de Justica do Estado do Para (4* Camara Civel Isolada). Apelacdo civel. APL:
201330259925/PA. 08/09/2014. Apelante: Bruno Martins dos Santos. Apelado: Ministério Publico do Estado
do Para. Relator: Des. José Maria Teixeira do Rosario. Belém, PA. Didrio [da] Justica Eletrénico. 12 set.
2014;

“As informag¢des constantes de auto de infragdo lavrado por Auditor-Fiscal do Trabalho gozam de presungdo
relativa de veracidade e de legitimidade, tendo em vista que ¢ dever legal do auditor fiscal fiscalizar o fiel
cumprimento da legislagdo trabalhista e proceder a respectiva lavratura de auto de infragdo quando concluir
pela existéncia de sua violagdo, nos termos dos artigos 626 e 628 da CLT. Por conseguinte, cabe ao autuado,
apontado como infrator, o dnus de produzir prova capaz de infirmar as informagdes constantes do referido auto
de infracdo.” Idem. Tribunal Regional do Trabalho da 3* Regido (8 Turma). Auto de infragdo. AP:
00566200707103007. 0056600-72.2007.5.03.0071. 04/09/2013. Agravante: Unido Federal (Fazenda
Nacional). Agravado: Nino Scotton. Relator: Des. Sercio da Silva Peganha. Belo Horizonte, MG. Didrio [da]
Justica Eletronico. 13 set. 2013;

Cf. também: Idem. Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul (21* Camara Civel). Apelacdo. AP
70051661775. 04/09/2013. Apelante: Departamento Estadual de Transito - DETRAN. Apelado: Douglas Porto
Bastos. Relator: Des. Genaro José Baroni Borges. Porto Alegre, RS. Didrio [da] Justica Eletrénico. 11 set.
2013.

14 BRASIL. Lei 9.503, de 23 de setembro de 1997. Institui o Codigo de Trénsito Brasileiro. Brasilia, DF. Didrio

Oficial [da] Unido. 25 set. 1997.
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o verdadeiro causador do ilicito, sob pena de suportar os efeitos da san¢do legalmente cominada.

O legislador ndo desconhece a garantia da presung@o de inocéncia, mas tem em apreco
outras questdes necessarias para garantir a eficacia das san¢des administrativas. Observa-se nas
infracdes de transito uma ponderagdo abstrata de interesses que ndo deixa de prestigiar o estado

de inocéncia, mediante o estabelecimento de prazo para indica¢do da autoria.

Diante do exposto, considera-se a presun¢do de inocéncia principio geral da atividade
sancionatoria da Administragdo. Apesar de configurar direito fundamental, pode ser prestigiado
em angulos mais restritos conforme a vontade da lei; cedendo, porém ndo a ponto de admitir o

aviltamento a dignidade do acusado na aplicacdo san¢do administrativa.
2.3.4 Garantia da nao autoincriminacio

Aplica-se ao processo administrativo sancionador a garantia da ndo autoincriminagao,
também conhecida como direito ao siléncio ou nemo tenetur se detegere. Prestigiado no art. 5°,
inciso LXIII, da Constituicdo Federal, insere-se na estrutura do sistema de garantias
constitucionais. Mesmo advindo do ambito penal, a for¢a normativa compreende a

processualidade administrativa.

A Conveng¢do Americana de Direitos Humanos (Pacto de San José da Costa Rica), de
22 de novembro de 1968, integrada ao ordenamento patrio pelo Decreto n® 678, de 06 de
novembro de 1992, reproduz a garantia ao prever, no art. 8°, que os acusados de pratica delitiva
ndo podem ser obrigados a depor ou a produzir provas contra si mesmos, garantindo que o seu

siléncio ndo seja interpretado em prejuizo de sua defesa.

O principio encontra desdobramento na legislagdo ordindria. No direito processual
penal, foi tratado no art. 186 do CPP, cuja redacdo conferida pela Lei 10.792, de 2003, assegura
ao acusado o direito de permanecer calado e de ndo responder as perguntas que lhe forem
formuladas. Ademais, o siléncio ndo poderd implicar confissdo, nem podera ser interpretado

S 147
em prejuizo a defesa.

"7 Ao comentar a Lei 10.792, de 2003, Eugénio Pacelli afirma que o diploma promoveu alteragdes em varios
dispositivos do CPC, consolidando o que ja era uma realidade ao menos no ambito doutrinario: “o tratamento
do interrogatorio como meio de defesa, assegurando-se ao acusado o direito de entrevistar-se com seu
advogado antes do referido ato processual (art. 188, §5°); o direito de permanecer calado ¢ ndo responder a
perguntas a ele enderegadas, sem que se possa extrair do siléncio qualquer valora¢do em prejuizo da defesa.”
Dai porque, afirma o autor, essas e outra reformas legais (Lei 11.790, de 2008 e 11.900, de 2009) acabaram
por revogar implicitamente o art. 198 do CPP. Ainda no campo processual penal, considera revogada a
condugdo coercitiva prevista no art. 260 do CPP, determinada para simples interrogatdrio. Sendo direito de
defesa, o acusado esta obrigado a prestar qualquer informag@o, nem tem qualquer compromisso de dizer a
verdade, considerando a incompatibilidade com a garantia de direito ao siléncio. PACELLI, Eugenio. Curso
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Como consectario deste principio, vigora a ndo exigéncia da participacdo do acusado na
formag¢do de prova contraria aos seus interesses, embora possa a lei estabelecer hipdteses de

participacdo desde que a medida ndo viole sua integridade fisica e psiquica.148

A prova produzida ao arrepio do principio em cotejo encontra-se-a eivada de ilicitude,
acarretando a nulidade da decisdo sancionatdria, se o fato extraido representar o fundamento
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unico do provimento sancionador.

A garantia impede o constrangimento a liberdade individual em prol da persecucgao
punitiva. Com base nisto, o STJ declarou a nulidade de processo disciplinar no qual se apurava
embriaguez habitual em servico, reconhecendo a existéncia de coagdo a servidor para coletar

. D 150
sangue na companhia de policiais militares.

Interessante abordagem do principio se vé ao cotejo da penalidade administrativa
imposta aos condutores pela simples recusa em se submeter ao etilometro (CTB, art. 277, §3°)
O proposito desse exame ¢ verificar se administrado conduz veiculo automotor em estado de

embriaguez, em descumprimento ao determinado no art. 165, do CTB.

O STJ considera que o direito ao siléncio ndo poderia ser invocado na situagdo exposta.
No entendimento da Corte, a recusa ao exame constitui tipo autdbnomo, por si s6 incapaz de
presumir a embriaguez, mas suscetivel de submeter o infrator a san¢ao imposta a quem conduzir
veiculo sob influéncia de alcool ou substancias psicoativas. De acordo com o Tribunal, se a lei
ndo punir a recusa ao teste com o mesmo rigor do desrespeito a norma proibitiva da dire¢do em

. .. . , . 151
estado de embriaguez, o sujeito desviante sempre optara pela consequéncia menos gravosa.

de processo penal. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 42-24. Cf. também BRASIL. Lei n° 10.792, de 1° de
dezembro de 2003. Altera a Lei no 7.210, de 11 de junho de 1984 - Lei de Execugao Penal e o Decreto-Lei no
3.689, de 3 de outubro de 1941 - Cddigo de Processo Penal e da outras providéncias. Brasilia, DF. 11/06/2003.
Diario Oficial [da] Unido. 2 dez. 2003.

Veja-se que o art. 7° do CPP prevé que “[...] para verificar a possibilidade de haver a infrag¢do sido praticada
de determinado modo, a autoridade policial podera proceder a reprodugdo simulada dos fatos, desde que esta
ndo contraric a moralidade ou a ordem publica.” Em decorréncia desse principio, o acusado ndo pode ser
obrigado a participar desse procedimento. Idem. Decreto Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941 (CPC).

“Nao ha, pois, a contaminagdo de todo o processo, continuando validas as provas licitas dela ndo decorrentes
ou que advieram de fontes auténomas, consoante o vetusto entendimento deste Supremo Tribunal.” Idem.
Supremo Tribunal Federal (1 Turma). Extradi¢@o instrutéria. Extradigdo 1.486/DF. 15/08/2017. Requerente:
Governo dos Estados Unidos da América. Extraditando: Michael Kighten Relator: Min. Alexandre de Moraes.
Brasilia, DF. Didrio [da] Justi¢a Eletronico. 28 ago. 2017.

Cf. BRASIL Superior Tribunal de Justica (6*° Turma). Recurso ordinario - Mandado de seguranga RMS:
18017/SP 2004/0037858-1. 09/02/2006. Recorrente: Paulo de Oliveira. Recorrido: Desembargador Presidente
do Tribunal de Justi¢ca do Estado de Sdao Paulo. Recorrido: Fazenda do Estado de Sdo Paulo. Relator: Min.
Paulo Medina. Brasilia, DF. Didrio [da] Justi¢a Eletronico. 2 maio 2006.

Eis o julgado: “Processual civil e administrativo. Taxista. Teste de alcoolemia, etilometro ou bafometro.
Recusa em se submeter ao exame. San¢do administrativa. Art. 277, § 3° ¢/c art. 165 do CTB. Autonomia das
infracdes. Identidade de penas. Desnecessidade de prova da embriaguez. Infragdo de mera conduta. Dever
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instrumental de fazer. Principio da ndo autoincriminagdo. Inaplicabilidade. Independéncia das instancias penal
e administrativa. Tipo administrativo que ndo constitui crime. Seguranga viaria. Direito fundamental. Dever
do estado. Dignidade da pessoa humana respeitada. Simula 301/STJ. Previsdo de efeitos legais contrarios a
quem se recusa a se submeter a prova técnica. Tema ndo exclusivo do CTB e sumulado pelo STJ. Infracdo
cometida no exercicio da profissdo de transporte remunerado de passageiros. Atividade dependente de
autorizagdo estatal. Servigo de utilidade publica regido pela lei 12.587/2012. Obrigacdo de cumprir a legislag@o
de transito refor¢ada. 1. A controvérsia sub examine versa sobre a consequéncia administrativa da recusa do
condutor de veiculo automotor a se submeter a teste, exame clinico, pericia ou outro procedimento que permita
certificar influéncia de alcool ou outra substancia psicoativa. 2. O Tribunal recorrido entendeu que a simples
negativa de realizagdo do teste de alcoolemia, etilometro ou bafémetro, sem outros meios de prova da
embriaguez do motorista, ndo € suficiente para configurar a automatica infragdo de transito. 3. A recorrente
sustenta que esse entendimento do Tribunal local viola os arts. 277, § 3° ¢ 165 da Lei 9.503/1997, pois a
legislag@o prevé a aplicacdo das penalidades e medidas administrativas estabelecidas no art. 165 do Codigo de
Transito Brasileiro (CTB) independentemente da comprovagdo da embriaguez, bastando o condutor se recusar
a se submeter a qualquer dos procedimentos previstos no caput do art. 277. 4. O art. 165 do CTB prevé sangdes
e medidas administrativas para quem dirigir sob a influéncia de alcool ou de qualquer outra substancia
psicoativa que determine dependéncia. 5. Ja o art. 277, § 3°, na redagdo dada pela Lei 11.705/2008, determina
a aplicacdo das mesmas penalidades e restrigdes administrativas do art. 165 ao condutor que se recusar a se
submeter a testes de alcoolemia, exames clinicos, pericia ou outro exame que, por meios técnicos ou cientificos,
em aparelhos homologados pelo CONTRAN, permitam certificar seu estado. 6. Interpretacdo sistematica dos
referidos dispositivos permite concluir que o CTB instituiu duas infragdes autonomas, embora com mesmo
apenamento: (i) dirigir embriagado; (ii) recusar-se o condutor a se submeter a procedimentos que permitam
aos agentes de transito apurar seu estado. 7. A recusa em se submeter ao teste do bafometro ndo presume a
embriaguez do art. 165 do CTB, tampouco se confunde com a infracdo ali estabelecida. Apenas enseja a
aplicagdo de idéntica penalidade pelo descumprimento do dever positivo previsto no art. 277, caput. 8. O
individuo racional pauta sua conduta pelos incentivos ou desincentivos decorrentes do seu comportamento. Se
a politica legislativa de seguranca no transito ¢ no sentido de prevenir os riscos da embriaguez ao volante
mediante fiscalizagdo que permita identificar condutores que estejam dirigindo sob a influéncia de alcool ou
de qualquer outra substincia psicoativa, deve a lei prever consequéncias que persuadam o individuo ao
comportamento desejado pela norma. 9. Caso o CTB n@o punisse o condutor que descumpre a obrigacdo de
fazer prevista na legislagdo na mesma propor¢do do desrespeito ao tipo legal que a fiscalizagdo viaria tem o
dever de reprimir, o individuo desviante sempre optaria pela consequéncia menos gravosa. O dever
estabelecido no caput do art. 277 constituiria mera faculdade estabelecida em favor do motorista, em detrimento
da real finalidade dos procedimentos técnicos e cientificos colocados a disposi¢do dos agentes de transito na
prevengdo de acidentes. 10. A identidade de penas, mercé da diversidade de tipos infracionais, nada mais ¢ do
que resultado logico da previsdo legislativa de mecanismo para assegurar efetividade a determinagdo de regras
de conduta compativeis com a politica publica estabelecida pela norma. 11. Ao contrario do sustentado pelo
acorddo recorrido, a sangdo do art. 277, § 3°, do CTB dispensa demonstragdo da embriaguez por outros meios
de prova. A infragdo aqui reprimida ndo ¢ a de embriaguez ao volante, prevista no art. 165, mas a de recusa em
se submeter aos procedimentos do caput do art. 277, de natureza instrumental e formal, consumada com o mero
comportamento contrario ao comando legal. 12. A prova da infragdo do art. 277, § 3° é a de descumprimento
do dever de agir. Tao s6. Sem necessidade de termo testemunhal ou outro meio idoneo admitido no § 2° do
mesmo dispositivo legal. 13. O principio nemo teneteur se detegere tem origem na garantia constitucional
contra a autoincriminacdo e no direito do acusado de permanecer calado, sem ser coagido a produzir provas
contra si mesmo. Aplica-se de forma irrestrita aos processos penais, sendo essa a sua esfera nuclear de protegao.
14. E possivel admitir a incidéncia ampliada do principio nemo teneteur se detegere quando determinada
infracdo administrativa também constituir ilicito penal. Nesses casos, a unicidade de tratamento confere
coeréncia interna ao sistema juridico. 15. Nas situagdes em que a independéncia das instancias ¢ absoluta e os
tipos infracionais distintos, a garantia do nemo teneteur se detegere ndo tem aplicagdo sobre a fungéo
administrativa exercida no ambito da sua competéncia ordenadora, por falta de amparo no ordenamento patrio.
16. Entender o contrario levaria ao absurdo de se admitir que o condutor pudesse recusar-se, sem as penalidades
cabiveis, a submeter seu veiculo a inspegdo veicular ou a apresentar as autoridades de transito e seus agentes
os documentos de habilitagdo, de registro, de licenciamento de veiculo e outros exigidos por lei, para
averiguagdo da regularidade documental prescrita pela legislagdo. 17. A interpretagdo de uma norma ha de ser
feita para garantir a sua maxima eficacia e plena vigéncia, por militar em favor das leis a presungdo de sua
legitimidade e constitucionalidade enquanto nio afastada do mundo juridico pelo 6rgéo judiciario competente.
Negar efeito ao § 3° do art. 277 do CTB, antes do pronunciamento do STF na ADI 4.103-7/DF, usurpa
competéncia do 6rgdo constitucionalmente imbuido dessa fungdo. 18. Ndo se pode olvidar, numa espécie de
"cegueira deliberada", que o direito responde as imposi¢des da experiéncia. (BINENBOJM, 2016, pg. 53).”
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No julgamento acima exposto, o STJ acresceu alguns elementos a intepretacdo do
principio: teria ele incidéncia no direito administrativo sancionador apenas quando a infragdo
também constituir ilicito penal, fundamentando-se no dever de coeréncia interna do
ordenamento. Quando o ilicito administrativo nao for criminalizado — como no tipo de auséncia
de submissdo ao exame de alcoolemia — a garantia do nemo tenetur se detegere, segundo a

Corte, restaria inaplicavel.

Nao se vé logica em exigir uma coincidéncia de sistemas repressivos para que haja
incidéncia de tal principio em sede administrativa. A propria autonomia do direito
administrativo dispensa que o ato ilicito também seja reconhecido no campo penal. Mesmo nas
mais singelas infragdes administrativas, hd respaldo ético para ninguém ser obrigado a ferir seus

interesses pessoais.

A rigor, ¢ vedado apenas que o siléncio seja fundamento direto e Gnico para atribuigao
de consequéncias desfavordveis. O raciocinio dedutivo firmado a partir de indicios nao
refutados pelo acusado ndo impede que estes sejam contextualmente incorporados a convicgao
do julgador. Conforme explica Fabio Medina Osoério, “no plano do mundo real, os
comportamentos dos acusados ndo podem deixar de ser interpretados pelas autoridades

152
competentes” .

2.3.5 Formalismo moderado

Como visto, o processo administrativo se constitui em um procedimento em
contraditorio. A lei estabelece o itinerario a ser percorrido pela Administragdo e acusados, a
fim de que possam, por meio de atos processuais, atuar em busca do ato final que melhor

satisfaga seus interesses.

Com efeito, a forma dos atos processuais assume uma finalidade especifica:
instrumentalizar os sujeitos em contraditorio a atingir determinados resultados no processo. Tal

compostura juridica provém da instrumentalidade das formas ou pas de nullité sans grief.
E a partir da violagdo a forma que o principio opera. Sua fun¢do ¢ disciplinar as
consequéncias desse vicio processual. Assim, a decretagdo da nulidade condiciona-se ao

atendimento da finalidade do ato previsto. Se, apesar de existente o vicio, alcangar o resultado

BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2* Turma). Recurso Especial. REsp: 1677380/RS. 2017/0136731-0.
10/10/2017. Recorrente: Unido. Recorrido: Arnaldo Belisario Neves. Relator: Min. Herman Benjamin. Didrio
[da] Justi¢a Eletrénico. 16 out. 2017.

132 OSORIO, 2011, p. 243.
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pretendido, a nulidade ndo serd proclamada, tendo em vista a auséncia de prejuizo ao interesse

da parte ou ao interesse publico.

O processo administrativo valoriza o resultado pratico em detrimento do formalismo
excessivo. O art. 2°, inciso IX, da Lei 9.784, de 1999, proclama a ado¢do de formas simples,
destinadas a assegurar nivel adequado de certeza, seguranca e respeito aos direitos dos

administrados.

A sistematica legal adota os interesses do administrado como fio condutor do sistema
de nulidades no processo administrativo. Ainda com base na Lei 9.784, de 1999, o art. 2°, em
seu inciso VIII, fica prescrito que “a observancia das formalidades essenciais a garantia dos

direitos dos administrados”.

Na funcdo administrativa, o Estado preside o processo; porém, ao contrario da
jurisdi¢do, ndo atua como desinteressado. No processo administrativo, discute-se tanto uma
pretensdo do Estado a restricio de direitos, como também pretensdes ampliativas do

administrado, cujo reconhecimento pela autoridade vincula diretamente a Administragao.

Dessa forma, ¢ um consectario da funcdo administrativa a prerrogativa de rever seus

o 153 . . <
proprios atos. - O administrado, porém, ndo pode ficar desarmado. A autotutela deve ser
contrabalanceada com o reforgo legislativo as garantias do administrado, de modo a orientar o

regime de nulidades processuais.

O rigor formal ¢ exigido, preferencialmente, para assegurar o exercicio de direitos pelo
administrado. Opera limitando mais a Administra¢do do que o administrado. Este, sim, detém
maior flexibilidade para a pratica dos atos processuais, sendo defeso a Administragdo opor

embaracgos a sua atuagao, salvo justificado comprometimento do interesse publico.

Assim ¢ o pensamento de Celso Antdnio Bandeira de Mello, ao considerar o

informalismo a favor do administrado, significando que o Poder Publico ndo podera invocar

'3 A afirmagdo condiz com o principio da autotutela administrativa. Na doutrina de José Cretella Junior, consiste

no “poder que tem a Administragdo de fiscalizar os proprios atos editados, mantendo-os, se legais, oportunos,
convenientes, desfazendo-os, em caso contrario”. Prossegue aduzindo que “os atos juridicos editados pela
Administragdo devem ter e mira a lei que os rege e o interesse publico que deve ser satisfeito”. Pela revogagdo
sdo alcangados os atos que eram, porém ndo mais satisfazem o interesse publico, caracterizado pela
mutabilidade. Pela anulagdo, sdo colhidos os fatos ilegitimos, por que contrarios a legalidade. CRETELLA
JUNIOR, José. Curso de direito administrativo. 5. ed. Forense: Rio de Janeiro, 1977, p- 348-349.
O principio da autotutela é reforcado pela Sumula 473 do STF: "A administra¢do pode anular seus proprios
atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos,
a apreciagdo judicial. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 473. Didrio [da] Justi¢a. 10 dez. 1969, p.
5929.
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rigorismos formais para considerar suas manifestagoes.

J&4 Egon Bockmann Moreira visualiza o principio sobre o prisma da compreensibilidade
do processo administrativo. Assim, argumenta que a populagdo “ndo pode ser constrangida a
recorrer a conhecimentos cientificos — quer para responder a requerimentos da Administragao,

: : 155
quer para deduzir seus pleitos frente a ela”.

Odete Medauar considera que no processo administrativo vige o principio do
formalismo moderado por uma dupla perspectiva. Primeiro, pelo uso de formas simples, ou
seja, suficientes para ndo afetar as garantias processuais do administrado. Depois, por
comportar uma intepretagdo mais flexivel das formas, evitando que sejam vistas como um fim

em si mesmas.156

Nao se pode concluir que toda violagdo a forma enseja necessariamente a nulidade do
ato. Apesar do vicio, por exemplo, no ato de intimacdo, o comparecimento espontaneo do
administrado suprira a falta ou a irregularidade, o que evidencia o carater instrumental da

. ..o 157
formula exigida.

Assim, nem sempre serd reconhecido ao administrado o direito a proclamagdo da
nulidade em razdo de vicio formal. A protecdo juridica que lhe foi dada também ndo pode
resultar em abuso de direito, gerando o desfazimento do ato processual que ndo padece de

. . . ~ o158
irregularidade grave ou nao simplesmente ndo gera prejuizo.

Entende-se que as exigéncias formais ndo podem ser genericamente consideradas

'** No entanto, o autor ressalta que dito principio ndo se aplicaria aos processos concorrenciais, “na medida em

que sua utilizagdo afetaria a garantia da igualdade dos concorrentes”. BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 521.
'35 MOREIRA, 2017, p. 250.
"% MEDAUAR, 1993.
157 Nesse sentido, art. 26 da Lei 9.784, de 1999: "§ 5° As intimacdes serdo nulas quando feitas sem observancia
das prescrigdes legais, mas o comparecimento do administrado supre sua falta ou irregularidade. A proposito,
apresenta-se julgado do STJ que espelha justamente a analise obtemperada do sistema de nulidades do processo
administrativo. Nem toda agressdo a forma gerara a nulidade processual.” BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de
janeiro de 1999.
Confira-se: Idem. Superior Tribunal de Justica (5* Turma). RMS 8.005/SC. Recorrente: Jodo Vianna de
Albuquerque. Recorrido: Estado de Santa Catarina. Relator: Min. Gilson Dipp. Brasilia, DF. 06/04/2000.
Diario [da] Justi¢a. 2 maio 2000, p. 150.
Assim decidiu o STJ: “O reconhecimento de eventual nulidade do referido ato processual, em razdo da auséncia
da assinatura dos demais membros da Comissdo Processante, revelaria um formalismo exacerbado, ainda mais
quando no Processo Administrativo Disciplinar vige o Principio do Formalismo Moderado, ainda mais quando
se trata da pratica de meros atos de expediente, nada relativo a valoragdo de elementos probatorios, de modo
que, mesmo que tal ato fosse praticado unicamente pelo Presidente da Comissdo ndo haveria como se
reconhecer a sua nulidade, diante da auséncia de relevancia e tendo em vista que o impetrante deixou de
demonstrar os prejuizos sofridos.” Idem. Superior Tribunal de Justica. (1* Se¢@o). Mandado de Seguranga. MS
21.647/DF. 26/10/2016. Impetrante: Ademilson José de Santana. Impetrado: Ministro de Estado da Justica.
Relator: Min. Mauro Campbell Marques. Brasilia, DF. Didrio [da] Justica Eletrénico. 1° dez. 2016.
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apenas em favor dos administrados. Como anota Seabra Fagundes, as solenidades quanto a
exteriorizagdo do ato administrativo sdo postas em amparo do administrado contra decisdes

n - . . . 159
erroneas ou injustas, como também no interesse da boa ordem do servigo.

Nos processos sancionadores, porém, o formalismo pro administrado encontra-se em
consonancia com o devido processo legal. Nao se pode levar a termo uma pretensao punitiva
reduzindo-se as possibilidades de atuagdo defensiva do administrado, sob pena de retirar a

efetividade do processo administrativo.
2.3.6 Inadmissibilidade das provas obtidas por meio ilicito

A Constituicdo Federal proscreve a admissdo, no processo, das provas admitidas por
meio ilicito. Tal garantia estd prevista no art. 5°, inciso LVI, da Carta, impondo-se aos processos

judiciais e administrativos, enquanto limites éticos a busca da verdade.

A vedacgdo visa salvaguardar outros valores tutelados na ordem juridica, pois ndo ha
liberdade absoluta na busca da verdade. Nao sdo aceitas, por exemplo, violagdo de liberdades
publicas, com as provas obtidas mediante tortura, interceptacao telefonica ilegal e violagdo do

domicilio ou do sigilo de correspondéncia.

De outro lado, ¢ imperioso ressaltar que a tutela em questdo tem como objeto preceitos
de direito material. Se a transgressao desrespeitar norma de direito processual, ndo se tera em
pauta uma prova ilicita, mas ilegitima. Destarte, poderd ser anulada com base em sangdes

: . 160
previstas nas leis de processo.

A instituicdo do principio, como expde Agustin Gordillo, vem como desestimulo a
criagdo de um sistema policialesco no qual a autoridade publica se veja incentivada a busca da
verdade material em detrimento de principio de ordem publica que pretende resguardar as

liberdades pessoais e da moral pl’lblica.161

No plano infraconstitucional, a Lei 9.784, de 1999, igualmente refuta a utilizacdo das

provas ilicitas, reafirmando a eficécia do precitado dispositivo constitucional também no campo

1% FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio. 6. ed. Sio Paulo:

Saraiva, 1984, p. 64.

Nesse sentido, Paulo Rangel afirma que “a vedag@o da prova pode estar estabelecida em norma processual ou

em norma de direito material, surgindo, em nivel doutrinario, a diferenga entre as duas: sera

prova ilegitima quando a ofensa for ao direito processual, e sera ilicita quando a ofensa for ao direito material”.

RANGEL, Paulo. Direito processual penal. 16. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 431.

' GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo y obras selectas. 6 ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2003, t. 4, p. VI-19.

160
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~ .. . 162 . . .. . ~ ..
da fun¢do administrativa. "~ Ou seja, autoridades administrativas ndo podem admitir as provas

produzidas por meio ilicito e muito menos produzir a prova em contrariedade ao direito.

O exame do principio ndo se limita as proibi¢des expressas. Nao pode ser interpretado
como a admissibilidade de todos os meios de prova, salvo aqueles expressamente proibidos.
Eugénio Pacelli adverte que nao apenas o meio de prova em si, como também seu alcance,
devem ser examinados para fins de admissibilidade. E exemplifica aduzindo que uma
intercepcao telefonica pode permitir ou ndo o alcance de determinado bem juridico (v.g., direito

a intimidade ou privacidade), a depender de autorizagdo judicial. 163

O debate ¢ fecundo no processo penal, abrangendo, sobretudo, o direito a intimidade ou

privacidade do acusado ou de terceiros. Sendo, vejamos.

As escutas clandestinas, isto ¢, ndo autorizadas, poderao ter a participacdo ou ndo de um
dos interlocutores. No primeiro caso, a ilicitude residird na divulgacdo do conteudo; no
segundo, na propria gravacdo em si. Entretanto, ndo serd ilicita a conduta de quem, arrimado
em justa causa, utilizar-se da escuta para promover a defesa dos seus interesses, reconhecendo-

, . 164
se ai um estado de necessidade.

12 Em duas passagens a lei trata do assunto: no art. 30 impde serem “inadmissiveis no processo administrativo as

provas obtidas por meios ilicitos.” No §2° do art. 28 prevé que: “Somente poderdo ser recusadas, mediante
processo decisdo fundamentada, as provas propostas pelos interessados quando sejam ilicitas. Impertinentes,
desnecessarias ou protelatorias.” BRASIL. Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999.

15 PACELLI, 2015, p. 346.

1% Ibidem, p. 348-349. A afirmagdo sustenta-se no art. 153 do C6digo Penal, por um raciocinio a contréario senso.
Nao havera crime de divulgagdo de contetido do documento particular ou de correspondéncia confidencial se
houver justa causa. Nesse sentido, confira-se o seguinte julgado do STJ:

“Recurso ordinario em habeas corpus. Processual penal. Constitucional. Estelionato. Gravagao telefonica pela
vitima de crime. Prova ilicita. Incaracterizagdo. 1. ‘As liberdades publicas ndo podem ser utilizadas como um
verdadeiro escudo protetivo da pratica de atividades ilicitas, tampouco como argumento para afastamento ou
diminui¢do da responsabilidade civil ou penal por atos criminosos, sob pena de total consagragéo ao desrespeito
a um verdadeiro Estado de direito. Dessa forma, aqueles que, ao praticarem atos ilicitos, inobservarem as
liberdades publicas de terceiras pessoas ¢ da propria sociedade, desrespeitando a propria dignidade da pessoa
humana, ndo poderdo invocar, posteriormente, a ilicitude de determinadas provas para afastar suas
responsabilidades civil e criminal perante o Estado (...)" (Alexandre de Moraes, in Constitui¢do do Brasil
Interpretada e Legislagdo Constitucional, 2* Edigdo, 2003, Sdo Paulo, Editora Atlas, paginas 382/383). 2. Ndo
ha que se falar em ilicitude da prova que se consubstancia na gravagdo de conversagao telefonica por um dos
interlocutores, vitima, sem o conhecimento do outro, agente do crime. 3. Recurso improvido. BRASIL.
Superior Tribunal de Justiga (6 Turma). Recurso Ordinario em Habeas Corpus. RHC: 12266/SP
2001/0198842-0. Recorrente: Marcelo Garcia Gomes e Outro. Recorrido: Tribunal de Algada Criminal do
Estado de Sdo Paulo. Relator: Min. Hamilton Carvalhido. Brasilia, DF. 09/09/2003. Didrio [da] Justi¢a. 20
out. 2003, p. 298.

O STF também ja decidiu que: “[...] ¢ licita a prova consistente no teor de gravacdo de conversa telefonica
realizada por um dos interlocutores, sem conhecimento do outro, se ndo ha causa legal especifica de sigilo nem
de reserva da conversagdo, sobretudo quando se predestine a fazer prova, em juizo ou inquérito, a favor de
quem a gravou. Idem. Supremo Tribunal Federal (2* Turma). Recurso Extraordinario. RE 402.717-8/PR.
Recorrente: Ministério Publico Federal. Recorrido: Davi Makarausky. Relator: Min. César Peluso. Brasilia,
DF. 02/12/2008. Diario [da] Justi¢ca Eletrénico. 13 fev. 2009.
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A Constitui¢do Federal também assegura, no art. 5° incisos X a XII, o direito a
intimidade, vida privada, honra e a imagem das pessoas; a inviolabilidade do domicilio, bem
como a inviolabilidade do sigilo da correspondéncia e das comunicagdes telegraficas, de dados

¢ das comunicagdes telefonicas.

Em algumas dessas garantias, por expressa previsdo constitucional, o Poder Judiciario
procedera ao respectivo afastamento. Nao significa, porém, que as garantias ndo ressalvadas
estejam imunes a mitigagdo. Raciocinio diverso resultaria na existéncia de direitos absolutos,
incontrastaveis com qualquer outro, além de supor uma hierarquizag¢do de garantias individuais
sem fundamento plausivel.165 Por tal 16gica, o sigilo de correspondéncia teria ascendéncia sobre
o das comunicagdes telefonicas apenas porque ndo ficou expressamente sujeito a

contemporizag¢do judicial.

Contudo, ainda que ndo haja referéncia expressa ao afastamento judicial da garantia,
inexiste vedagdo a que o principio em tela seja suplantado ao exame do caso concreto. Dando-
se primazia a outro de igual ou maior importincia, oportuniza-se ao administrado a
apresentacdo de prova que, apesar de contraria ao direito material, encontra-se baseada em
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causa justificante.

No campo administrativo, Egon Bockmann Moreira adere a possibilidade de
excepcional acolhimento das provas obtidas por meio ilicito. No entanto, separa as posi¢des do
administrado e da Administragdo. Esta ficaria absolutamente impedida de produzir ou incluir
provas ilicitas no processo administrativo. J4 o administrado podera propor a juntada da prova,
cabendo ao julgador avaliar fundamentalmente o uso da prova na defesa dos seus interesses

daquele, a partir de uma ponderacdo de principios.167

195 Nesse sentido, cf. SILVA, Virgilio Afonso da. Os direitos fundamentais e a lei: a Constituigdo brasileira tem

um sistema de reserva legal? In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel; BINENBOJM,
Gustavo (Orgs.). Vinte anos da Constitui¢do Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 605-618.
Ademais, assevera Eugénio Pacelli que: “o direito a intimidade, a privacidade, a hora, e todas as suas formas
de manifestacdo, ou seja, a inviolabilidade do domicilio, da correspondéncia, das comunicagdes, que se
constituem apenas algumas das varias modalidades de exercicio dos aludidos direitos (intimidade etc.), podem,
como regra, ser limitados, por ndo configurarem nenhum direito absoluto. Podem e poderdo, por isso, ser
limitados, sempre que o respectivo exercicio puder atingir outros valores igualmente protegidos pela
Constitui¢do e desde que haja previsao expressa em lei.” PACELLI, 2015, p. 354.
De acordo com Alexandre de Moraes, “[...] na jurisprudéncia patria, somente se aplica o principio da
proporcionalidade pro reo, entendendo-se que a ilicitude € eliminada por causas excludentes de ilicitude, em
prol do principio da inocéncia. [...] Desta forma, repita-se que a regra deve ser a inadmissibilidade das provas
obtidas por meios ilicitos, que s6 excepcionalmente deverdo ser admitidas em juizo, em respeito as liberdades
publicas e ao principio da dignidade da pessoa humana na colheita de provas”. MORAES, Alexandre de.
Direito constitucional. 25. ed. Sao Paulo: Atlas, 2010, p. 2013.
"7 Ao problematizar a questdo, o autor refere-se a prova ilicita pro reo. Assim se pronuncia: “Pelo principio da
proporcionalidade, quando a prova ilicita tenha efeitos desmedidamente inferiores a questdo controvertida e/ou
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O entendimento parece afinado ao carater relativo dos direitos fundamentais. Alinha a
processualidade administrativa ao que progressivamente se reconhece no direito processual
penal: o uso de uma prova ilicita pode estar arrimado no estado de necessidade de quem a

apresenta.

Impende, ainda, que se diferencie provas ilicitas das provas ilicitas por derivagdo. Estas
se reportam a teoria dos frutos da arvore envenenada ou fruits of the poisonous tree. Significa
que a prova ilicita tem a propriedade de transmitir seu vicio a qualquer outra prova logicamente

. . 168 . " . .. , e . e,
interligada.” " Ou seja, apesar da aparéncia de licitude, hd um nexo com ilicitude origindria, que
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se comunica com as informagdes dela decorrentes.

Embora a matéria ndo tenha recebido tratamento especifico no direito administrativo, ¢
possivel que o intérprete, por analogia, se valha da disciplina preconizada no processo penal,
na tentativa de uniformizaqﬁo”o. O processo administrativo sancionador e o penal conduzem
essencialmente o mesmo interesse publico: reagir a conduta ilicitamente praticada com a

aplicacdo de uma sancao.

Traz-se para o processo administrativo a nog¢do de fato independente, cujo
reconhecimento impede a declaracdo de nulidade da decisdo suportamente fundada na prova
viciada. Comprovado que a decisdo nao se respaldou exclusivamente na prova ilicita, em face

da autonomia de outras fontes, seguird o processo em seu curso normal, sem se poder falar em

a razdo da parte adversa, o julgador poderia ‘abrir mdo’ de uma prova real e tomar decisdo que implicasse, por

exemplo, série prejuizo ao interesse publico ou maleficio processual ao acusado.” MOREIRA, 2017, p. 424-

426.
1% RANGEL, 2009, p. 433.
19 As provas ilicitas por derivagdo encontram-se descritas no presente acérdio do STF: “Habeas Corpus.
Acusagdo vazada em flagrante de delito viabilizado exclusivamente por meio de operagéo de escuta telefonica,
mediante autorizagdo judicial. Prova ilicita. Auséncia de legislagdo regulamentadora. art. 5°, xii, da constitui¢do
federal. Fruits of the poisonous tree. O Supremo Tribunal Federal, por maioria de votos, assentou entendimento
no sentido de que sem a edi¢do de lei definidora das hipoteses e da forma indicada no art. 5°, inc. XII, da
Constitui¢do ndo pode o Juiz autorizar a interceptagdo de comunicagdo telefonica para fins de investigagdo
criminal. Assentou, ainda, que a ilicitude da interceptagao telefonica -- a falta da lei que, nos termos do referido
dispositivo, venha a disciplina-la e viabiliza-la -- contamina outros elementos probatdrios eventualmente
coligidos, oriundos, direta ou indiretamente, das informagdes obtidas na escuta. Habeas corpus concedido.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus. HC: 73351/SP. Paciente: José Pereira da Rosa.
Impetrante: Marcos Roberto Alexander e Outro. Coator: Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo. Relator:
Ilmar Galvdo. Brasilia, DF. 09/05/1996. Diario [da] Justi¢a. 19 mar. 1999, p. 9.
Nesse sentido, ¢ de suma importancia a disciplina contida no Codigo de Processo Penal, em que se destaca:
“Art. 157. Sédo inadmissiveis, devendo ser desentranhadas do processo, as provas ilicitas, assim entendidas as
obtidas em violagdo a normas constitucionais ou legais. § 1°Sdo também inadmissiveis as provas derivadas das
ilicitas, salvo quando ndo evidenciado o nexo de causalidade entre umas e outras, ou quando as derivadas
puderem ser obtidas por uma fonte independente das primeiras. § 2°Considera-se fonte independente aquela
que por si s6, seguindo os tramites tipicos e de praxe, proprios da investigagdo ou instru¢do criminal, seria
capaz de conduzir ao fato objeto da prova. § 3°Preclusa a decisdo de desentranhamento da prova declarada
inadmissivel, esta sera inutilizada por decisdo judicial, facultado as partes acompanhar o incidente.” Idem.
Decreto Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941.
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contaminagdo pelo vicio anterior. Com este fundamento, o Supremo Tribunal Federal
permitiu a continuidade do processo administrativo disciplinar, afastando a alegacdo de prova

ilicita por derivagdo, no ato que deflagrou a abertura de processo disciplinar.

Finalmente, o principio da prova obtida por meios ilicitos liga-se ao emprego da prova
emprestada no ambito administrativo. Pode ser entendida, na concep¢ao de Nelson Nery Junior,
como “aquela que, embora produzida em outro processo, se pretende a produzir efeitos no
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processo em questao”.

De acordo com Cassio Scarpinella Bueno, “o uso da prova emprestada explica-se na
medida em que retrata fato relevante e pertinente, de modo a justificar seja levada em conta no

contexto diverso do qual foi ela produzida”.173

A prova emprestada pode advir de acdes populares, acdes de improbidade, agdes civis
publicas, inquérito policiais, processos penais, processos de tomadas de contas ou qualquer
processo administrativo ou judicial em que o acusado haja participado da relagdo juridica

processual.

O principio do contraditorio exige que a Administragdo proceda a intimagdo do
administrado para que conheca o teor prova emprestada. Na instancia criminal, o acesso do
Poder Publico a tal prova submete-se a prévia autorizacao do juiz de origem, como pressuposto

de validade da fonte da prova.

Obviamente a retirada de informagdes de outro processo para servir de subsidio a
decisdo em processo administrativo pode configurar meio ilicito de prova, se desrespeitar
preceitos de direito material. Pode-se citar, como exemplo, segredo de justica, o sigilo fiscal, o

sigilo bancario e até o sigilo imposto em razdo do interesse publico, todos capazes de gerar a

71 «Agravo regimental no recurso ordinario em mandado de seguranca. PAD. Provas ilicitas por derivagio. Nao
ocorréncia. Prescri¢do. Inovagdo recursal. Agravo regimental ndo provido. A declaragdo de nulidade de
interceptacdo eletronica ndo gera a nulidade dos elementos probatoérios colhidos nos mesmos autos que possam
ser obtidos por fonte independente, por se tratar de provas autdnomas, tal como se da com autos de fiscalizaggo
conduzidos pelo impetrante como auditor da Receita Federal. Ndo ha que se falar em aplicagdo do prazo
prescricional penal as infra¢cdes administrativas se a condenagdo no processo disciplinar ndo se deu em razdo
da pratica de atos configuradores de conduta criminosa. No caso, a correlagdo entre as condutas apuradas pela
comissdo e as infracdes penais “prevaricacdo” e “advocacia administrativa” sdo feitas apenas pelo proprio
impetrante, ndo tendo constado das conclusdes da comissao processante. Inexiste omissdo na decisdo agravada
em que se apreciam as alegagdes devolvidas no recurso ordindrio sem se avangar na analise de matérias que
importam em inovagdo recursal. Agravo ndo provido.” BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2* Turma).
Recurso em Mandado de Seguranca. RMS 31767 AgR. Agravante: José Luiz Althéia. Agravado: Unido.
Relator(a): Min. Dias Toffoli. Brasilia, DF. 22/09/2015.Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 21 out. 2015.

72 NERY JUNIOR, Nelson. Cédigo de processo civil comentado. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 632.

'3 BUENO, Cassio Scarpinella. Curso sistematizado de direito processual civil. Sio Paulo: Saraiva, 2014, p. 252.
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incidéncia do principio.

A questdo adquire importancia até sob o ponto de vista da economia processual.
Imagine-se uma pericia realizada em outros autos, possivel de contribuir para esclarecimento
do mesmo objeto em discussdo processo administrativo. Veja-se que o Tribunal Superior
Trabalho (TST), ha algum tempo, pacificou jurisprudéncia sobre o tema, aceitando que a prova
emprestada seja admitida no caso de identidade absoluta dos respectivos contextos
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probatorios.

O Superior Tribunal de Justiga, ao apreciar recurso em mandado de seguranca contra
instauragdo de processo disciplinar em desfavor de policial militar, concluiu pela
admissibilidade da prova colhida em processo penal para uso em processo administrativo,
devidamente autorizada pelo juiz penal de origem.175 De outra feita, considerou valida prova
emprestada para instrugdo de processo administrativo no Tribunal de Contas, mediante

D 1176
autorizacao judicial.

Note-se, porém, ndo ser imprescindivel que ambas as partes tenham participado do

74 “RECURSO DE REVISTA. PROCESSO ELETRONICO - ADICIONAL DE INSALUBRIDADE. PROVA
EMPRESTADA. VALIDADE. Esta Corte vem reiteradamente decidindo que, ndo obstante seja obrigatoria a
realizagdo de pericia para a caracterizacdo da insalubridade, tal como exige o art. 195 da CLT, a prova
emprestada mostra-se admissivel em caso de identidade absoluta entre os referidos contextos. Recurso de
Revista ndo conhecido. BRASIL. Tribunal Superior do Trabalho. (8" Turma) Recurso de Revista. RR:
1142000420075150011. Recorrente: JBS S/A. Recorrido: Carlos André Agostinho de Melo. Relator: Marcio
Eurico Vitral Amaro. Brasilia, DF. 06/05/2015. Didrio Eletréonico [da] Justica [do] Trabalho. 08 maio 2015.
“AGRAVO DE INSTRUMENTO. ADICIONAL DE INSALUBRIDADE. CARACTERIZACAO. PROVA
EMPRESTADA. POSSIBILIDADE. Confirmada a ordem de obstaculizagao do recurso de revista, na medida
em que ndo demonstrada a satisfacdo dos requisitos de admissibilidade, insculpidos no artigo 896 da CLT.
Agravo de instrumento ndo provido.” Idem. (6* Turma) Agravo de Instrumento em Recurso de Revista. AIRR:
2624001620085150011. Agravante: JBS S/A. Agravado: Divinomar Assis Peixoto Relator: Augusto César
Leite de Carvalho. Brasilia, DF. 05/08/2015. Diario Eletrénico [da] Justi¢a [do] Trabalho. 07 ago. 2015.
“RECURSO DE REVISTA - PROVA EMPRESTADA. IMPUGNACAO. Uma vez admitida pelo juiz a
juntada de prova emprestada, ante a constatacdo da similitude das condi¢des faticas que se pretende provar,
inclusive com a anuéncia das partes, a Unido ndo poderia somente agora impugnar a utilizagdo da prova
emprestada sob o fundamento de que ela ndo condiz com a realidade dos autos, mormente porque a
jurisprudéncia desta Corte reconhece que a admissdo de prova emprestada trata-se de prerrogativa conferida
ao Juizo. Recurso de Revista ndo conhecido. REVELIA. PESSOA JURIDICA DE DIREITO PUBLICO.
APLICAVEL. REAJUSTES SALARIAIS. Nos termos da OJ 152 da SBDI-1 do TST, pessoa juridica de direito
publico sujeita-se a revelia e seus efeitos previstos no art. 844 da CLT. Recurso de Revista ndo conhecido.”
Idem. (8" Turma). Recurso de Revista - RR: 1175009620085100004. Recorrente: Unido (PGR). Recorrido:
Marcos Freitas Pereira. Relator: Marcio Eurico Vitral Amaro. Brasilia, DF. 04/11/2015. Diario Eletrénico [da]
Justi¢a [do] Trabalho. 06 nov. 2015.

Idem. Superior Tribunal de Justi¢a (6* Turma). Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga. RMS: 30114
SP 2009/0146886-3. Recorrente: Lucas Eduardo Alvarez dos Santos. Recorrido: Estado de Sdo Paulo. Relator:
Min. Sebastido Reis Junior. Brasilia, DF. 06/05/2014. Didrio [da] Justi¢a Eletrénico. 23 maio 2014.

Idem. Agravo Regimental no Recurso em Mandado de Seguranga. AgRg no RMS 43.329/RS. Agravante:
Tecnisan Sistemas Operacionais de Saneamento Ltda. Agravado: Ministério Publico do Estado do Rio Grande
do Sul. Relator: Min. Maria Thereza de Assis Moura. Brasilia, DF. 08/10/2013. Didrio [da] Justi¢a Eletrénico.
21 out. 2013.

17
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contraditério no processo de origem. Conforme ja decidiu o STJ, tal exigéncia acaba por

restringir demasiada e injustificadamente a aplicagdo da prova emprestada, bastando que no
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processo destinatario seja assegurado o contraditorio a parte contra quem a prova ¢ dirigida.

Por sua vez, o STF ja decidiu sobre admissibilidade do compartilhamento de provas

produzidas na instru¢do criminal. S3o comuns julgados autorizando o uso de interceptagdes

telefonicas, desde que produzidas de acordo com a lei regente.17

8
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“[...] Em vista das reconhecidas vantagens da prova emprestada no processo civil, ¢ recomendavel que essa
seja utilizada sempre que possivel, desde que se mantenha higida a garantia do contraditério. No entanto, a
prova emprestada ndo pode se restringir a processos em que figurem partes idénticas, sob pena de se reduzir
excessivamente sua aplicabilidade, sem justificativa razoavel para tanto. 10. Independentemente de haver
identidade de partes, o contraditorio € o requisito primordial para o aproveitamento da prova emprestada, de
maneira que, assegurado as partes o contraditorio sobre a prova, isto €, o direito de se insurgir contra a prova
e de refuta-la adequadamente, afigura-se valido o empréstimo.” BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Corte
Especial). Embargos de Divergéncia em Recurso Especial - EREsp: 617428 SP 2011/0288293-9. Embargante:
Ponte Branca Agropecuaria S/A e Outros. Embargado: Fazenda do Estado de Sdo Paulo. Relator: Min. Nancy
Andrighi. Brasilia, DF. 04/06/2014. Didrio [da] Justi¢a Eletrénico. 17 jun. 2014.

Confira-se os seguintes julgados:

“HABEAS CORPUS — RECURSO ORDINARIO — SUBSTITUICAO. Em jogo, na via direta, a liberdade de
ir e vir do cidaddo, cabivel ¢ o habeas corpus, ainda que substitutivo do recurso ordinario constitucional.
PROVA EMPRESTADA — INTERCEPTACAO TELEFONICA. Vilida é a tomada de prova emprestada de
outro processo-crime no qual observadas as balizas da Lei de regéncia da interceptagdo telefonica — de n°®
9.296/1996.” Idem. Supremo Tribunal Federal (1* Turma). Habeas Corpus. HC 137044/PE. Paciente:
Wanderson Franco de Souza. Impetrante: Rodrigo Trindade. Impetrado: Superior Tribunal de Justiga.
Relator(a): Min. Marco Aurélio. Brasilia, DF. 10/10/2017. Diario [da] Justica Eletrénico. 23 nov. 2017.
“INQUERITO. INTERCEPTACAO TELEFONICA. PROVA EMPRESTADA. DECISOES JUDICIAIS
QUE AUTORIZARAM A MEDIDA E SEU COMPARTILHAMENTO JUNTADAS AOS AUTOS.
AUSENCIA DE TRANSCRICAO INTEGRAL DOS DIALOGOS E DISPONIBILIZACAO DOS AUDIOS.
CERCEAMENTO DE DEFESA. INOCORRENCIA. SUFICIENCIA DA DEGRAVACAO DAS
CONVERSAS ALUDIDAS NA EXORDIAL ACUSATORIA. COMPARTILHAMENTO COM ACAO
PENAL RELATIVA A CRIME PUNIDO COM DETENCAO. POSSIBILIDADE. PRECEDENTES.
INEPCIA DA DENUNCIA. PREENCHIMENTO DOS REQUISITOS DO ART. 41 DO CODIGO DE
PROCESSO PENAL. DISPENSA INDEVIDA DE LICITACAO MAJORADA (ART. 89, CAPUT, C/C ART.
84, § 2°, AMBOS DA LEI 8.666/1993). DOLO ESPECIFICO DE CAUSAR DANO AO ERARIO OU
ENRIQUECIMENTO ILICITO. NAO DEMONSTRACAO. ATIPICIDADE. IMPROCEDENCIA DA
ACUSACAO (ART. 6° 2* PARTE, DA LEI 8.038/1990). 1. Conforme firme jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, afigura-se suficiente, para adimplir a determinacdo do art. 6°, § 1°, da Lei 9.296/1995 ¢
assegurar o direito de defesa dos acusados, o acesso a degravagdo dos dialogos aludidos pela denuncia, sendo
dispensavel a disponibilizagdo de todo o material oriundo da interceptagdo telefonica (HC 91.207-MC, Rel.
Min. MARCO AURELIO, Rel. p/ Acérddo: Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, DJe de 21.9.2007; INQ
2.424, Rel. Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno, DJe de 26.3.2010; RHC 117.265, Rel. Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, Segunda Turma, DJe de 26.5.2014; INQ 4.023, Rel. Min. CARMEN LUCIA, Segunda
Turma, DJe de 1°.9.2016). 2. Esta Corte ja assentou a legitimidade do compartilhamento de elementos
probatorios colhidos por meio de interceptagdo telefonica autorizada judicialmente com processos criminais
nos quais imputada a pratica de crime punivel com detengdo (RE 810.906-AgR, Rel. Min. ROBERTO
BARROSO, Primeira Turma, DJe de 14.9.2015; A1 626.214-AgR, Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA, Segunda
Turma, DJe de 8.10.2010; HC 83.515, Rel. Min. NELSON JOBIM, Tribunal Pleno, DJ de 4.3.2005). E até
mesmo com processos de natureza administrativa: (RMS 28.774, Rel. Min. MARCO AURELIO, Rel. p/
Acdérdao: Min. ROBERTO BARROSO, Primeira Turma, DJe de 25.8.2016).” Idem. Supremo Tribunal Federal
(2* Turma). Inquérito 3.967. Inq 3967. Autor: Ministério Publico Federal. Investigado: Jodo Alberto Fraga
Silva e Outro. Relator(a): Min. Teori Zavascki. Brasilia, DF. 22/11/2016. Diario [da] Justi¢ca Eletréonico. 16
maio 2017. Grifos nossos.

“PROVA EMPRESTADA. Penal. Interceptacdo telefonica. Escuta ambiental. Autorizagéo judicial e produgdo
para fim de investigag¢do criminal. Suspeita de delitos cometidos por autoridades e agentes publicos. Dados
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O Codigo de Processo Civil de 2015 inovou ao disciplinar o tema, estabelecendo, no
art. 372, que: “o juiz poderd admitir a utilizagdo de prova produzida em outro processo,

atribuindo-lhe o valor que considerar adequado, observado o contraditorio”.

Ao comentar o dispositivo, Arlete Inés Aurelli afirma como requisitos da prova
emprestada a necessidade de contraditério na esfera de origem e que adversario daquele que
pretende utilizar a prova emprestada tenha sido parte no processo em que a prova foi produzida.
Todavia, considera ndo ser possivel admitir como prova emprestada inquérito policial ou
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procedimento administrativo pela auséncia de contraditdrio.

A interpretacdo revela-se consistente com o devido processo legal. O principio do
contraditorio deve ser observado tanto no processo de origem quanto no processo de destino. A
informagdo havida sem contraditério ndo podera ser qualificada como prova emprestada, por
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se achar destituida de eficécia juridica.

Acerca das informacdes decorrentes de inquérito policiais e procedimentos
administrativos ¢ preciso que se faca a seguinte observagdo: as investigagdes criminais
submetidas, em sede judicial, ao contraditorio, poderdo ser objeto de compartilhamento, assim
como os processos administrativos. Estes, diferentemente do mero procedimento, sdo animados

pelo contraditdrio.

No caso do processo administrativo disciplinar, o Superior Tribunal de Justica sumulou

o cabimento da prova emprestada, condicionada a autorizagdo do juizo competente e a

obtidos em inquérito policial. Uso em procedimento administrativo disciplinar, contra outros servidores, cujos
eventuais ilicitos administrativos teriam despontado a colheita dessa prova. Admissibilidade. Resposta
afirmativa a questdo de ordem. Inteligéncia do art. 5°, inc. XII, da CF, e do art. 1° da Lei federal n® 9.296/96.
Precedente. Voto vencido. Dados obtidos em interceptacdo de comunicagdes telefonicas e em escutas
ambientais, judicialmente autorizadas para producdo de prova em investigacdo criminal ou em instrugdo
processual penal, podem ser usados em procedimento administrativo disciplinar, contra a mesma ou as mesmas
pessoas em relagdo as quais foram colhidos, ou contra outros servidores cujos supostos ilicitos teriam
despontado a colheita dessa prova.” BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Inquérito 2424. Inq
2424 QO0O-QO. Autor: Ministério Publico Federal. Demandado: P.G.0.M e Outros. Relator: Min. Cezar Peluso.
Brasilia, DF. 20/06/2007. Diario [da] Justi¢a Eletrénico 24 ago. 2007.
17 AURELLI, Arlete Inés. Da admissibilidade da prova emprestada no CPC de 2015. DIDIER JR, Fredie; JOBIM,
Marco Felix; FERREIRA, William Santos. (Org.). Direito probatorio. 2. ed. Salvador: JusPodivm, 2016, v. 5,
p. 211-246.
"E nula a condenagio penal decretada com apoio em prova nio produzida em juizo e com inobservancia da
garantia constitucional do contraditério. - A prova emprestada, quando produzida com transgressio ao
principio constitucional do contraditério, notadamente se utilizada em sede processual penal, mostra-se
destituida de eficacia juridica, ndo se revelando apta, por isso mesmo, a demonstrar, de forma idonea, os fatos
a que ela se refere. Jurisprudéncia". BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2* Turma). Recurso Ordinario em
Habeas Corpus. RHC n. 106.398. Recorrente: Ezio Rahal Melillo. Recorrido: Ministério Publico Federal.
Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, DF. 04/10/2011. Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 3 abr. 2012.
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observancia do contraditorio e ampla defesa.

A autorizagdo judicial se afigura imprescindivel para exame de possivel violagdo ao
direito a intimidade, honra, vida privada ou qualquer outra matéria objeto de sigilo. Em se
tratando de prova solicitada pela Administracdo, deverd se proceder a intimacdo do
administrado, instaurando-se o contraditoério e ampla defesa. Sendo, porém, o caso de prova
apresentada por este, cabe a Administracdo examinar a admissibilidade, verificando a

pertinéncia da prova.

Uma vez transportada aos autos do processo administrativo, devera a prova emprestada
ser valorada como se tivesse sido produzida no proprio processo. A importancia pratica, em
razao da economia processual, estd em justamente ter o “potencial” efeito de reproduzir a

eficdcia probatoria original. 182
2.3.7 Vedacao a reformatio in pejus

A forga normativa decorrente do sistema de garantias constitucionais da Constitui¢ao
Federal submete o processo administrativo sancionador ao principio da vedagdo a reformatio
in pejus. Assim, proibe-se que o recurso interposto apenas pelo administrado resulte em

agravamento da sua situacdo juridica.

No ambito do processo jurisdicional, o principio da vedacdo a
reformatio in pejus implica que o 6rgdo julgador ndo pode piorar a situagdo processual do unico
recorrente, retirando-lhe a vantagem concedida em decis@o anterior sem pedido expresso da

(. 183
parte contraria.

Ao apreciar a legislagdo ordinaria, considera-se o art. 617, do CPP, que limita o

agravamento da pena pelo recurso interposto somente pela defesa, como baluarte do principio

81 Tdem (1* Segdo). Stimula 591: E permitida a “prova emprestada” no processo administrativo disciplinar, desde

que devidamente autorizada pelo juizo competente e respeitados o contraditério e ampla defesa. Brasilia, DF.

13/09/2017. Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 18 set. 2017.
'%2 Como ressalta Eduardo Talamini, “tera a potencialidade de assumir exatamente a eficacia probatoria que obteria
no processo em que foi originalmente produzida. Ficou superada a concepgdo de que a prova emprestada
receberia, quando muito, valor de documento, ‘prova inferior’ ou ato extrajudicial. O juiz, ao apreciar as provas,
podera conferir & emprestada precisamente o mesmo peso que esta teria se houvesse sido orginalmente
produzida no segundo processo. Eis o aspecto essencial da prova transladada: apresenta-se sob a forma
documental, mas poder manter seu valor originario. E tal diversidade que confere o regime juridico especifico
— o qual ndo se identifica com o da prova documental nem com o da prova que se emprestou, em sua esséncia
de origem.” TALAMINI, Eduardo. Prova emprestada no processo civil e penal. Revista de Informagdo
Legislativa. Brasilia, n. 140, p. 145-162, out/dez, 1998, p. 147.
BRASIL. Superior Tribunal de Justica (4* Turma). Embargos de Declaragdo nos Embargos de Declaragdo no
Recurso Especial. EDcl nos EDcl no REsp 1072223/RS. Embargante: Rosita Uszacki Kruger. Embargado:
Brasil Telecom S/A. Min. Jodo Otavio de Noronha. Brasilia, DF. 16/04/2009. Diario [da] Justi¢a Eletronico.
27 abr. 2009.
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em cotejo. ~ De acordo com as licdes de Eugénio Pacelli, a vedagdo estd contida na ampla
defesa: “[...] aquele que vislumbrasse a possibilidade de piora de sua situagdo, pela apreciagao
de recurso por ele interposto, certamente a tanto ndo se animaria, tendo a se conformar com a

. . 185
sentenga condenatoria, mesmo quando inocente”.

Tamanha a importancia da non reformatio in pejus no direito processual penal que o
STF sumulou entendimento ratificando a nulidade dos julgamentos proferidos em grau de
recurso que venham a acolher, contra os interesses do réu, nulidade ndo arguida no recurso da
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acusac¢ao.

No processo administrativo, em especial os sancionadores, o recurso constitui um dos
pilares da clausula do devido processo legal. Celso Antonio Bandeira de Mello evoca, inclusive,
o principio da revisibilidade para legitimar o direito de o administrado recorrer da decisdo que
lhe ¢ desfavoravel, ressalvando o processo iniciado por autoridade do mais alto escaldo

.. . 187
administrativo.

José Cretella Junior, ao exame dos recursos administrativos no direito brasileiro, os
enquadrou em quatro categoriais, a saber: (i) recurso hierarquico; (ii) pedido de reconsideragao;
(ii1) recurso disciplinar e (iv) recurso ex officio. No recurso hierarquico, requer-se da autoridade
superior o reexame da decisdo proferida por seu subordinado. No pedido de reconsideracao, a
solicitagdo ¢ direcionada a mesma autoridade que emanou o impugnado. O recurso disciplinar
constitui género que agruparia tanto o recurso do agente publico contra a decisdo disciplinar
desfavoravel, como, nos casos previstos em lei, a revisdo do processo que resulta em

: . : . : . 188
penalidade. Finalmente, os recursos ex officio, também conhecidos como necessarios.

O direito ao recurso encontra-se nas diretrizes gerais da Lei n° 9.784, de 1999, como
r . . g . 189 . . 1. ~ .
também na disciplina procedimental. " Na sua disciplina estdo previstos recursos contra

decisdes interlocutorias, a exemplo do indeferimento da alegacdo de suspei¢cdo, como também

'8 Assim preceitua: “O tribunal, cAmara ou turma atender4 nas suas decisdes ao disposto nos arts. 383, 386 ¢ 387,
no que for aplicavel, ndo podendo, porém, ser agravada a pena, quando somente o réu houver apelado da
sentenca.” Idem. Lei 3.683, de 3 de outubro de 1941.

%5 PACELLI, 2015, p. 943.

'8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Sessdo Plenaria). Simula 160: E nula a decisio do Tribunal que acolhe,
contra o réu, nulidade ndo arguida no recurso da acusagio, ressalvados os casos de recurso de oficio. Brasilia,
DF. 13/12/1963. Stimula da Jurisprudéncia Predominante do Supremo Tribunal Federal — Anexo ao Regimento
Interno. Edigdo: Imprensa Nacional, 1964, p. 87.

' BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 519.

'8 CRETELLA JUNIOR, 1977, p. 651-667.

90 art. 2°, paragrafo Uinico, garante aos administrados os direitos a comunicagdo, a apresentacdo de alegacdes
finais, a producdo de provas e a interposi¢@o de recursos, nos processos de que possam resultar sangdes e nas
situacdes de litigio. BRASIL. Lei n® 9.784, 29 de janeiro de 1999.
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em face de decisdes terminativas. ~ O recurso pode se basear em motivos de legalidade ou
mérito, devendo a impugnacdo ser inicialmente submetida a prépria autoridade prolatora da
decisdo. Cabe a esta, por sua vez, retratar-se ou remeter o recurso a esfera superior, sendo

. . e A .. . 191
vedada, em regra, a tramitacdo em mais de trés instdncias administrativas.

Ponto nevralgico dos recursos administrativos reside no suposto confronto entre a
vedacdo a reformatio in pejus e a autotutela dos atos administrativos. Na Lei 9.784, de 1999, a
redacdo do art. 64 prevé que “o 6rgdo competente para decidir o recurso podera confirmar,
modificar, anular ou revogar, total ou parcialmente, a decisdo recorrida”. E se desta prerrogativa
puder resultar “gravame a situacdo do recorrente”, o paragrafo Unico prevé a ciéncia do

recorrente para que possa previamente apresentar suas razoes.

Romeu Felipe Bacellar Filho considera que a manifestacdo prévia do administrado
diante da possibilidade de agravamento do seu status juridico ndo ¢ suficiente para afastar a
inconstitucionalidade do dispositivo reportado. Invocando o direito a ampla defesa, considera
que “a possibilidade de ser proferida uma decisdo mais gravosa em sede recurso traz para o
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recorrente um efeito inibitério”.

Em outra perspectiva, Angélica Petian defende que a regra legal merece ser interpretada
conforme a Constitui¢do Federal. Destarte, a lei ndo teria autorizado a reformatio in pejus, mas
prescreveu que, em decorréncia do desfazimento do ato por decisdo anulatoria, possa advir
situagdo mais gravosa para o interessado recorrente, o que exigiria o direito a prévia
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manifesta¢do, em consonancia com os principios do contraditorio e da ampla defesa.

Todavia, o pensamento acima exposto ndo contempla o que no direito processual penal

%0 No art. 21, estabelece que “o indeferimento de alegagio de suspeigdo podera ser objeto de recurso, sem efeito

suspensivo”. Ibidem.

Eis a disciplina: “Art. 56. Das decisdes administrativas cabe recurso, em face de razdes de legalidade e de
mérito. § 1° O recurso sera dirigido a autoridade que proferiu a decisdo, a qual, se ndo a reconsiderar no prazo
de cinco dias, o encaminhara a autoridade superior.” E mais ainda: “Art. 57. O recurso administrativo tramitara
no maximo por trés instancias administrativas, salvo disposicéo legal diversa.” BRASIL. Lei n°® 9.784, 29 de
janeiro de 1999.

BACELLAR FILHO, 2013, p. 355-366.

De acordo com a autora, “O aspecto a ser considerado, e que distingue essa situa¢do da reformatio in pejus
vedada originariamente no processo pelo Direito Processual Penal, ¢ a competéncia atribuida pela
Administragdo Publica para, de oficio, invalidar os atos administrativos eivados de vicio de legalidade, o que
ndo corre no dmbito do processo judicial, uma vez que o Poder Judiciario s6 atua por provocagdo, ainda que
seja para declarar a invalidade de uma sentenca por expressa afronta ao ordenamento juridico”. Situago
diversa seria “[...] a prolagdo de uma decis@o em grau de recurso que revoga ou modifica a decisdo recorrida,
apresentando uma nova valoragdo da questdo e, consequentemente, piora para o recorrente [...]”, medida que
“[...] ndo encontra amparo em nosso sistema juridico, por configurar a reformatio in pejus”. PETIAN, 2011, p.
206-207.

19
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denomina-se de reformatio in pejus indireta.” Dessa maneira, ocorrendo a anulagdo da decisao
em virtude de recurso, seria possivel, em decorréncia da aplicagdo correta da lei, o agravamento
da situacdo do administrado, o que representa traco caracteristico da processualidade

administrativa.

Noutras palavras, o reconhecimento da nulidade e o restabelecimento da lei, com
suposta “piora” da situacao juridica, ndo constitui, a0 menos no campo administrativo, infragao
a non reformatio in pejus. Na verdade, a questdo posta encontra-se fora do ambito de aplicagao
desse principio e, por isso, ndo se cogita de violagdo. O administrado ndo tem direito subjetivo

a ato administrativo ilegal.

Veja-se que a non reformatio in pejus manifesta-se apenas em derredor da justica da
decisdo, impedindo que o 6rgdo ad quem exaspere a sangdo ou comine espécie mais gravosa
por simplesmente divergir do mérito da decisdo recorrida. Entretanto, se ao apreciar o recurso,
constatar a existéncia de violagdo a lei, o vicio sera conhecido em virtude do efeito translativo,

. . s 195
alcangando as denominadas questdes de ordem publica.

Imagine-se uma decisdo administrativa que haja aplicado multa aquém do minimo
estipulado em lei. Essa decisdo, para além de qualquer duvida, conteria vicio de legalidade.
Pretender que a Administragdo se cale diante dessa causa de nulidade desnaturaria a propria

esséncia da processualidade administrativa.

Na Lei 8.112, de 1990, a disciplina recursal esta fora do titulo do processo disciplinar.
Vé-se que o recurso hierarquico e o pedido de reconsideragdo sdo tratados no direito de peticao,

com regras sobre prazos, hipoteses de admissibilidade, forma de interposicdo e efeito.'”°Ao

% E 0 que consta do seguinte julgado: “Anulados o julgamento pelo tribunal do jiri e a correspondente sentenga

condenatoria, transitada em julgado para a acusagdo, ndo pode o acusado, na renovagdo do julgamento, vir a
ser condenado a pena maior do que a imposta na sentenga anulada, ainda que com base em circunstancia ndo
considerada no julgamento anterior.” BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2* Turma). Habeas Corpus. HC n°
89.544/RN. Paciente: Francisco Lindolacio de Aquino. Coator: Superior Tribunal de Justi¢a. Relator: Min.
Cezar Peluso. Brasilia, DF. 14/04/2009. LEXSTF, n. 365, 2009, p. 348-366. v. 31.

Didaticamente, Daniel Assumpgdo Neves, explica que “[...] por efeito translativo entende-se a possibilidade
de o tribunal conhecer matérias de ordem publica de oficio no julgamento do recurso.”. E acresce: “[...] tendo
sido a matéria de ordem publica objeto da impugnag@o recursal, essa matéria sera analisada em razdo do efeito
devolutivo; ndo havendo at¢ momento decisdo a respeito, a matéria de ordem publica podera ser analisada
originariamente pelo tribunal em razéo do efeito translativo”. NEVES, Daniel Assumpcdo. Manual de direito
processual civil. 2. ed. Sdo Paulo: Método, 2010, p. 543.

Eis a disciplina: “Art. 107. Cabera recurso: I - do indeferimento do pedido de reconsideracdo; 11 - das decisdes
sobre os recursos sucessivamente interpostos. § 12 O recurso seré dirigido & autoridade imediatamente superior
a que tiver expedido o ato ou proferido a decisdo, e, sucessivamente, em escala ascendente, as demais
autoridades. § 2° O recurso serd encaminhado por intermédio da autoridade a que estiver imediatamente
subordinado o requerente. Art. 108. O prazo para interposi¢do de pedido de reconsideracdo ou de recurso é
de 30 (trinta) dias, a contar da publicagdo ou da ciéncia, pelo interessado, da decisdo recorrida. Art. 109. O
recurso podera ser recebido com efeito suspensivo, a juizo da autoridade competente. Paragrafo tinico. Em
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término, prevé-se que “a Administracdo devera rever seus atos, a qualquer tempo, quando

eivados de ilegalidade” (art. 114).

Dai se afirmar que a discussdo sobre a non reformatio in pejus nao se da no plano da
legalidade, mas apenas de mérito da san¢do. E nesta seara, a incidéncia do principio € plena,

ndo apenas em respeito ao direito de defesa, como também deferéncia a seguranga juridica.

Possivel argumento de que o controle de legalidade igualmente geraria o efeito inibidor
do direito de recorrer fragiliza-se, na medida em que, em face do descumprimento a lei, o

administrado encontra-se sujeito a autotutela independentemente da interposi¢do de recurso.

Assim, o art. 64 da Lei 9.784, de 1999, ndo deve ser aplicado, especificamente, aos
processos administrativos sancionadores. Mas ndo se trata de uma inconstitucionalidade da
norma. Nos processos amplativos, a decisdo recorrida ndo se encontra imunizada contra

eventual retirada do ato por motivos de oportunidade e conveniéncia.

Ao exame da matéria, o STF entende ser possivel a reformatio in pejus em processo
administrativo sancionador. Assim, firmou que a Administragdo mantém a prerrogativa de rever
seus proprios atos, em obséquio a legalidade, conveniéncia e oportunidade caracterizadoras do
regime juridico administrativo. Nesse julgamento, observa-se, portanto, o afastamento total do
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principio em exame em prol dos interesses da Administragao.

caso de provimento do pedido de reconsideracdo ou do recurso, os efeitos da decisdo retroagirdo a data do ato
impugnado.” BRASIL. Lei 8.112, de 11 de dezembro de 1990.

Conlfira-se o julgado: “Agravo regimental no recurso extraordinario com agravo. Administrativo. Atendimento
bancario. Regulamentagdo por normas infraconstitucionais locais. Possibilidade. Repercussdo geral
reconhecida para ratificar a jurisprudéncia da corte. Processo administrativo. Recrudescimento da sangéo
administrativa em recurso do administrado. Principio da autotutela. Possibilidade. 1. Os municipios tém
competéncia para regulamentar o atendimento ao publico em instituigdes bancarias, uma vez que se trata de
matéria de interesse local. 2. A jurisprudéncia da Corte sobre a matéria foi ratificada pelo Plenario desta Corte
quando do julgamento do RE 610.221, da Relatoria da E. Min. Ellen Gracie, cuja Repercussdo Geral restou
reconhecida. 3. A possibilidade da administrag@o publica, em fase de recurso administrativo, anular, modificar
ou extinguir os atos administrativos em razdo de legalidade, conveniéncia e oportunidade, ¢ corolario dos
principios da hierarquia e da finalidade, ndo havendo se falar em reformatio in pejus no ambito administrativo,
desde que seja dada a oportunidade de ampla defesa e o contraditorio ao administrado e sejam observados os
prazos prescricionais. 4. In casu, o acordao recorrido assentou: “Administrativo funcionamento dos bancos —
exigéncias contidas em lei estadual e municipal — legalidade. 1. A jurisprudéncia do STF e do STJ reconheceu
como possivel lei estadual e municipal fazerem exigéncias quanto ao funcionamento das agéncias bancarias,
em tudo que ndo houver interferéncia com a atividade financeira do estabelecimento (precedentes). 2. Leis
estadual e municipal cuja argiiicdo de inconstitucionalidade ndo logrou éxito perante o Tribunal de Justiga do
Estado do RJ. 3. Em processo administrativo ndo se observa o principio da "non reformatio in pejus" como
corolario do poder de autotutela da administragdo, traduzido no principio de que a administragdo pode anular
os seus proprios atos. As excec¢des devem vir expressas em lei. 4. Recurso ordinario desprovido.” 5. Agravo
Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo a que se nega provimento. BRASIL. Supremo Tribunal
Federal (1° Turma). Agravo Regimental no Recurso Extraordindrio com Agravo. ARE: 641054/RJ. Agravante:
Banco Citybank S/A. Agravado: Estado do Rio de Janeiro. Relator: Min. Luiz Fux. Brasilia, DF. 22/05/2012.
Diario [da] Justica Eletrénico. 25 jun. 2012,
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Por sua vez, julgados do STJ preconizam o principio em tela ndo na perspectiva recursal,

mas para decretar a anulagdo de novo processo sancionador instaurado com o fito de impor ou

agravar penalidade aplicada em processo administrativo anterior, o que denomina de

“rejulgamento”. Nada mais que aplicagdo da regra legal proibitiva da revisdo em desfavor do

. . 19
administrado.

8

E evidente que a funcdo estatal se exterioriza por meio de processo adaptado as suas

especificidades. No direito processual civil, ha nulidades decretaveis de oficio pelo juiz, por

dizerem respeito a violacdo de regras estabelecidas no proprio interesse da jurisdicdo (Ex.:

198

“Mandado de seguranga. Servidor publico. Processo administrativo disciplinar. Concluséo pela absolvigdo das
imputagdes contidas na indiciag@o. Retificacdo parcial do julgamento. Violag@o do dever funcional. Pena de
adverténcia. Ndo apontados os vicios. Reformatio in pejus. Impossibilidade. - O rejulgamento do processo
administrativo disciplinar, com vistas a agravar a sangao inicialmente imposta, ofende o devido processo legal
e ndo encontra respaldo na Lei n. 8.112/1990, a qual somente admite a revisdo do processo quando sdo
apontados vicios insanaveis que conduzam a absolvigdo do servidor ou a mitigagdo da pena aplicada. - O
servidor publico ndo pode permanecer sujeito a rejulgamento do feito para fins de agravamento da sangdo,
quando sequer s@o apontados vicios no processo administrativo disciplinar. - In casu, a retificagdo do Processo
Administrativo Disciplinar tomada pelo Ministro de Estado da Fazenda Interino ndo teve por escopo corrigir
eventual vicio insanavel e nem beneficiar o impetrante, na medida em que, ao reexaminar o mérito das
conclusdes firmadas pela Comissdo processante no sentido de sua absolvi¢do, entendeu por configurada a
violagdo do seu dever funcional, ressalte-se, apenas deixando de lhe aplicar a pena de adverténcia em virtude
da ocorréncia da prescrigdo. Seguranga concedida. (STJ - MS: 8778 DF 2002/0159465-0, Relator: Ministra
Marilza Maynard (desembargadora convocada do tj/se), data de julgamento: 14/05/2014, s3 - terceira secéo,
data de publicagdo: dje 22/05/2014) administrativo. Mandado de seguranga. Servidor publico. Processo
administrativo disciplinar - pad. Anulagdo da pena de suspensdo, ja cumprida pelo servidor, e aplicagdo de
pena mais grave, de demissdo, por orientagdo da controladoria-geral da unido. Bis in idem e reformatio in
pejus. Impossibilidade. Pedido de reintegracdo julgado procedente. Efeitos funcionais. Retroacdo a data da
demissao. Efeitos financeiros. Retroagdo limitada a data da impetragdo. Seguranga concedida. 1. "A Autoridade
coatora apontada, que impde a pena de demissdo, vincula-se aos fatos apurados e ndo a capitulagdo legal
proposta pela Comissdo Processante. Da mesma forma, o indiciado se defende dos fatos contra ele imputados,
ndo importando a classificag@o legal inicial, mas sim a garantia da ampla defesa e do contraditorio. Por isso, a
modificacdo na tipificagdo das condutas pela Autoridade Administrativa ndo importa nem em nulidade do
PAD, nem no cerceamento de defesa" (MS 13.364/DF, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, Terceira Secao,
dje 26/5/08). 2. O novo julgamento do processo administrativo disciplinar ofende o devido processo legal, por
ndo encontrar respaldo na Lei 8.112/90, que prevé sua revisdo tdo somente quando constatado vicio insanavel
ou houver possibilidade de abrandamento da sango disciplinar aplicada ao servidor publico. 3. O processo
disciplinar se encerra mediante o julgamento do feito pela autoridade competente. A essa decisdo
administrativa, a semelhanga do que ocorre no ambito jurisdicional, deve ser atribuida a nota fundamental de
definitividade. O servidor ptiblico punido ndo pode remanescer sujeito a novo julgamento do feito para fins de
agravamento da sang¢do, com a finalidade de seguir orienta¢do normativa, quando sequer se apontam vicios no
processo administrativo disciplinar. 4. "E inadmissivel segunda puni¢do de servidor piiblico, baseada no
mesmo processo em que se fundou a primeira" (Stimula 19/STF). 5. Hipdtese em que a anulagdo, pelo
Presidente da FUNASA, da pena de suspensdo aplicada ao Impetrante, apds seu cumprimento, ndo teve por
escopo corrigir eventual vicio insanavel e/ou beneficia-lo, na medida em que resultou da orientagdo firmada
pela Corregedoria-Geral da Unido - CGU que, ao reexaminar o mérito das conclusdes firmadas pela Comissdo
processante, entendeu necessaria a aplicacdo de pena mais grave, de demissdo. 6. Seguranca concedida para
anular a pena de demissdo aplicada ao Impetrante e determinar a Autoridade Impetrada que o reintegre ao
servigo publico. Efeitos funcionais que devem retroagir a data da demissdo do servidor. Os efeitos financeiros,
todavia, devem retroagir a data da impetracdo, conforme as Stimulas 269 ¢ 271/STF, reservando-se a cobranga
das diferengas remuneratorias anteriores a impetragdo as vias ordinarias. BRASIL. Superior Tribunal de Justica
(1* Segdo). Mandado de Seguranga. MS: 17370 DF 2011/0152234-7. Impetrante: Jorge Elias da Silva.
Impetrado: Ministro de Estado da Satde. Relator: Min. Arnaldo Esteves Lima. Brasilia, DF. 28/08/2013.
Diario [da] Justi¢a Eletronico. 10 set. 2013.
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incompeténcia absoluta, coisa julgada, litispendéncia, ilegitimidade de parte).

Na fun¢do administrativa, hd peculiaridades que conduzem o processo a um sistema
especifico de normas e principios. Em alguns processos, a Administragdo atuard de oficio
reformando o mérito da decisdo. Jamais nos sancionadores. De todo modo, tem como norte,
sempre, a defesa da legalidade do ato praticado ou na prossecu¢do do interesse publico, sem

que se possa fala rem afronta ao interesse do administrado.
2.3.8 Duracao razoavel do processo

Como exigéncia do Estado democratico de direito, as atividades administrativas devem
seguir um rigor procedimental. Os atos decisorios da Administragdo ndao podem ser
introduzidos de forma avulsa, sem o devido controle interno, emergindo dai a importancia do
processo, cujo tramite ndo pode ignorar o tempo razoavelmente compativel para resolu¢ao do

interesse publico em causa.

O principio da duracdo razoavel, previsto no art. 5°, inciso LXXVIII, da Constituicao
Federal, por forca da Emenda n° 45, de 2004'°, foi textual ao abranger o processo
administrativo. Trata-se de auténtica garantia social implantada na seara do processo com o fito

de impedir a demasia temporal na resolucao dos conflitos.

Canotilho, ao se reportar ao ordenamento portugués, evoca o direito a um processo
célere e prioritdrio como uma das mais importantes inovagdes constitucionais. De acordo com
o autor, o principios impde que o legislador ordinario regule os vérios tipos de processos estatais
de modo a assegurar uma protecdo sumadria a direitos liberdade de garantias, como também uma
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formatacdo processual capaz de responder a imperativos de celeridade e prioridade.

Embora ndo se desconheca que administrar envolve escolhas complexas, o
administrador ndo detém liberdade absoluta para dispor sobre tempo de decidir. Com efeito,
sem motivo justo, ndo pode retardar os atos processuais, olvidando o dever juridico de

responder brevemente aos administrados.

No plano infraconstitucional, o Cédigo de Processo Civil de 2015 estipulou, no art. 4°,

em favor das partes, o direito de obter em prazo razoavel a solugdo integral de mérito, incluida

%9 Jdem. Emenda Constitucional n® 45, de 30 de dezembro de 2004. Altera dispositivos dos arts. 5°, 36, 52, 92,

93, 95, 98, 99, 102, 103, 104, 105, 107, 109, 111, 112, 114, 115, 125, 126, 127, 128, 129, 134 ¢ 168 da
Constitui¢do Federal, e acrescenta os arts. 103-A, 103B, 111-A e 130-A, e da outras providéncias. Brasilia,
DF. Diario Oficial [da] Unido. 31 dez. 2004.

2% CANOTILHO, 1999, p. 473.
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a atividade satisfativa.

O principio da duragdo razoavel do processo encontra-se atrelado ao principio da
eficiéncia administrativa. Na concep¢ao de Egon Bonckmann Moreira, representa um processo
célere, simples, com finalidade definida, econdmico e efetivo, o que ndo se trataria de
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qualidades inéditas no ordenamento juridico.

De modo imediato, o principio se concretiza pela diligente e eficaz atuacdo dos 6rgaos
administrativos. Entre as etapas procedimentais ndo pode aparecer hiato de tempo suscetivel de

debelar a expectativa na resposta estatal diante da controvérsia posta.

Em decisao paradigmatica, o Supremo Tribunal Federal aplicou o principio da duracdo
razoavel do processo tendo em vista o decurso de quatro anos para apreciacdo de recurso
administrativo interposto contra cassacao de certificado de entidade para fins filantropicos. Foi
determinado ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome que apreciasse,
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motivadamente, no prazo de 30 dias, o recurso administrativo interposto.

O retardamento do processo emerge ndo apenas da desidia ou ineficiéncia funcional,
como também do interesse espurio de prefixar o tempo em que a decisdo serd proferida. Nesse
caso, a ofensa ao principio da duracdo razodvel encontrar-se-ia acompanhada do desvio de
finalidade, manifestado por meio de um comportamento comissivo das autoridades

administrativas.

A duracdo razoavel do processo se apresenta dogmaticamente como garantia contra
dilag¢des indevidas, exigindo o cumprimento dos prazos processuais e, sobretudo, presta-se a
evitar a exposi¢ao do administrado aos transtornos decorrentes de longa investigagdo, mesmo

porque os atos administrativos estdo sujeitos a prescrig¢ao.

Os prazos cominados a Administra¢do para pratica de atos sancionadores representam

%1 O autor prossegue destacando que “A celeridade impde que os atos processuais sejam praticados no mais curto
e racional espago de tempo possivel, de forma continua e coordenada. Ndo se trata de uma corrida de
velocidade, mas, sim, de sequéncia de atos que atenda a uma duragio razoavel, tal como ¢ assegurado pelo art.
LXXVIII do art. 5° da CF.” MOREIRA, 2017, p. 244.

Cf. a ementa do caso: Recurso ordinario em mandado de seguranga. Cancelamento de certificado de entidade
para fins filantropicos — CEBAS. Recurso administrativo dirigido ao ministro da previdéncia. Atribui¢do de
efeito suspensivo: demora na apreciag@o. Requerimento ao poder judicidrio. Existéncia de norma especial que
veda a concessdo de efeito suspensivo ao recurso administrativo no procedimento de concessdo de cebas
(decreto n. 3.048/1999, art. 377). Aplicacdo subsididria da lei n. 9.784/1999: descabimento. Inexisténcia de
direito liquido e certo. Razoavel duragdo ao processo administrativo. Recurso ordinario em mandado de
seguranca provido em parte. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2* Turma). Recurso em Mandado de
Seguranga. RMS 28172. Recorrente: SECONCI/DF - Servigo Social do Distrito Federal. Recorrido: Unido.
Relator(a): Min. Carmen Licia. Brasilia, DF. 24/11/2015. Didrio [da] Justi¢a Eletrénico. 01 fev. 2016.
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uma garantia de celeridade. Na Lei 8.112, de 1990, o prazo de conclusdo de sindicancia nao
poderd, inicialmente, exceder 30 dias (art. 145, paragrafo tnico). O afastamento preventivo do
servidor ndo durard mais que 60 dias, admitida a prorrogacdo por igual periodo (art. 147,
pardgrafo unico). O prazo para a conclusdo do processo disciplinar ndo excedera 60 dias,
admitida a sua prorrogacdo (art. 152). A autoridade julgadora deverd proferir sua decisdo no

prazo de 20 dias, sendo estes contados do recebimento do processo.

A agdo disciplinar contra servidores sujeita-se a prazos prescricionais, cuja interrup¢ao
se da com a instauragdo de processo disciplinar, mantida até a decisdo final proferida por
autoridade competente. Como os prazos legais sdo estipulados de acordo com a tramitagdo
razoavelmente esperada, tem-se que, uma vez ultrapassado o méximo definido nos respectivos
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estatutos, serdo reiniciados.

Nada obstante, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga permanece firme no
sentido de que o excesso de prazo na conclusdo do processo administrativo disciplinar nao
enseja, sO por si, a nulidade absoluta do procedimento, exigindo a demonstra¢do de efetivo
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prejuizo a defesa do servidor implicado, que nao pode ser presumido.

O principio € igualmente aplicavel nas situagdes em que o administrado formaliza uma

293 Cf. didatico acordio do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, associando a prescrigdo ao principio
em cotejo. APELACAO CIVEL. ACAO ORDINARIA. ANULACAO DE PENALIDADE
ADMINISTRATIVA IMPOSTA A SERVIDORES PUBLICOS MUNICIPAIS. PROCESSO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. PRESCRICAO. 1. O prazo destinado a Administragdio Publica
Municipal para iniciar o processo administrativo disciplinar (PAD) comega a fluir da data do evento punivel
disciplinarmente e se interrompe pela abertura de processo administrativo disciplinar. 2. Distingdo entre
prescrigdo do direito de punir e prescri¢do da pretensdo punitiva. Esta tltima se consuma apds a tempestiva
instauracdo do Processo Administrativo Disciplinar, em virtude da retomada do prazo prescricional, outrora
interrompido com a abertura deste. 3. A interrupgdo da prescri¢do operada pela abertura do PAD néo se protrai
no tempo indefinidamente ou até que sobrevenha a decisdo final no feito. A causa interruptiva perdura até que
se esgote 0 prazo maximo para a conclusdo e julgamento do processo disciplinar, ou seja, o prazo de duragéo
razoavel do processo. Precedentes do STF, STJ e TJERJ. 4. O Municipio do Rio de Janeiro estabelece o prazo
de 180 dias como lapso temporal maximo de duragdo razoavel do PAD (art. 192, Lei n°. 94/79). Prescri¢do da
pretensdo punitiva que deve ser reconhecida no caso dos autos. 5. Dano moral ndo configurado. APELO A
QUE SE DA PARCIAL PROVIMENTO. RIO DE JANEIRO. Tribunal de Justiga do Rio de Janeiro (13*
Camara Civel). Apelagdo. APL: 1690847920098190001 RJ 0169084-79.2009.8.19.0001. Apelante: Claudina
Pettersen Godinho Muratore e Outros. Apelado: Municipio do Rio de Janeiro. Relator: Des. Fernando Fernandy
Fernandes. Brasilia, DF. 21/09/2011. Diario [da] Justi¢a. 26 set. 2011.

Nesse sentido:

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (1* Se¢do). Mandado de Seguranca. MS 20.052/DF. Impetrante: Tania
Maria Jannuzzi Salao. Impetrado: Ministro de Estado da Fazenda. Relator: Min. Gurgel de Faria. Brasilia, DF.
Diario [da] Justi¢a Eletronico. 10 out. 2016;

Idem. Mandado de Seguranga. MS 22.575/PA. Impetrante: Jose Deusdeth de Lima. Impetrado: Ministro de
Estado da Fazenda. Rel. Ministro Humberto Martins. Brasilia, DF. Didrio [da] Justica Eletrénico. 30 ago.
2016;

Idem. Mandado de Seguranga. MS 17.868/DF. Impetrante: Rosana Denigres Napoledo. Impetrado: Ministro
de Estado da Fazenda. Rel. Min. Sérgio Kukina. Brasilia, DF 08/03/2017. Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 23
mar. 2017.
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pretensdo em face da Administracdo Publica. Nao poderd o Estado retardar a marcha do
processo administrativo ou simplesmente se omitir no dever de decidir. Veja-se que a Lei 9.784,
de 1999, impde o prazo de 30 dias, apds a instru¢do do processo, para que o julgador decida

sobre a matéria.

A rigor, o siléncio da Administragdo ¢ um fato. Nao contém qualquer manifestacdo de
vontade. Mas poderd o legislador atribuir-lhe efeitos. Dir-se-4, entdo, que o siléncio podera ser
concessivo ou denegat(')rio.205 No Estado de Sao Paulo, esgotado o prazo maximo para decisao,
presume-se a rejeicdo do requerimento administrativo, representando exemplo de siléncio

L: 206
denegatorio.

Ainda sobre o principio, a Justica Federal da 1* Regido reconheceu omissao injustificada
da Administragdo em analisar projetos industriais apresentados por particular, considerando
inexistir no processo administrativo elemento de prova capaz de amparar a demora excessiva,

: 207
caracterizadora de abuso de poder.

Ao enfrentar o tema do siléncio no direito administrativo, Celso Antdnio Bandeira de

205 BANDEIRA DE MELLO, 2017.

% Pprevé a Lei Estadual 10.177, de 1998: Art. 33 - O prazo maximo para decisdo de requerimentos de qualquer
espécie apresentados a Administragdo sera de 120 (cento e vinte) dias, se outro ndo for legalmente estabelecido.
§ 1.° - Ultrapassado o prazo sem decisdo, o interessado podera considerar rejeitado o requerimento na esfera
administrativa, salvo previsdo legal ou regulamentar em contrario. SAO PAULO. Lei Estadual n° 10.117 de
30 de dezembro de 1998. Regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Estadual. S&o
Paulo, SP. Diario Oficial [do] Estado. 31 dez. 1998. p. 3.

207 «“ACAO DE PEDIDO COMINATORIO. PRELIMINARES DE INCOMPETENCIA DA JUSTICA
FEDERAL E DE FALTA DE PRESSUPOSTO PROCESSUAL. IMPROCEDENCIA. CONSELHO
NACIONAL DAS ZONAS DE PROCESSAMENTO DE EXPORTACAO. AUTORIZACAO PARA
FUNCIONAMENTO DE EMPRESAS NA ZPE QUE A AUTORA ADMINISTRA. PRAZO RAZOAVEL
DE DURACAO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO. 1. Improcedéncia da preliminar de incompeténcia da
Justica Federal para julgamento da causa, sob o fundamento de que a questdo deve ser objeto de agado direta de
inconstitucionalidade por omissdo, uma vez que a omissdo do Poder Ptblico que se pretende ver sanada no
presente caso diz respeito a ato administrativo, e ndo a ato normativo imprescindivel para tornar efetiva norma
constitucional (Carta Magna, art. 103, § 2°). 2. Improcedéncia da preliminar de falta de pressuposto processual
(CPC, art. 267, IV), porquanto a revogacdo do Decreto 96.759/88 pelo Decreto 3.839/2001 ndo acarretou a
extingdo do Conselho Nacional das Zonas de Processamento de Exportacdo (CZPE), o qual, em virtude de ter
sido criado pelo Decreto-Lei 2.425/88 (art. 3°), ndo poderia ser extinto por ato normativo infralegal (decreto),
sob pena de ofensa ao principio da hierarquia das leis. Inexisténcia de dbice a analise do mérito do pedido
formulado, que diz respeito a fixagdo de prazo para a apreciagdo de projetos industriais apresentados (CPC,
art. 126). Exame do mérito da causa nos termos do art. 515, § 3°, do Codigo de Processo Civil. 3. Ocorréncia
de omissdo injustificada da Administragdo na analise dos projetos industriais apresentados pela autora, uma
vez que o processo administrativo respectivo tramita perante o0 CZPE desde novembro de 1997 (Decreto-Lei
2.425/88, art. 3°, 1I), inexistindo nos autos elementos de prova a amparar a demora excessiva, caracterizadora
de abuso de poder, o que impde seja julgado procedente o pedido para que ela se pronuncie, no prazo de 30
dias, prorrogaveis por mais 30. (art. 5°, XXXIII e LXXVIII, da Carta Magna; artigos 48 e 49, da Lei 9.784/99).
4. Apelagdo a que se da provimento.” BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regido (6° Turma). Apelagdo
Civel. AC: 8156/MG. 2002.38.00.008156-1. Apelante: ZPEX — Administradora da Zona de Processamento de
Exportacdo de Teofilo Otoni S/A. Apelado: Unido. Relator: Des. Maria Isabel Gallotti Rodrigues. Brasilia, DF.
19/09/2005. Didrio [da] Justi¢a. 3 out. 2005, p. 106.
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Mello apresenta duas solugdes possiveis: nos atos vinculados, o siléncio legitima o
administrado a requerer o suprimento judicial da inércia administrativa, uma vez que todos os
requisitos do ato j& estavam predeterminados em lei. Reunidos esses pressupostos, o Judiciario
nada fard sendo um controle de legalidade, determinando o comportamento cabivel a
Administragdo; ja nos atos discricionarios, por ainda subsistir uma margem subjetiva de
apreciagdo, o Judicidrio podera cominar prazo para o administrador decidir, sob pena de
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incorrer em medidas coercitivas.

Do exposto, a duragdo razoavel do processo, associada ao dever de eficiéncia, impde
uma resposta célere do Poder Publico na resolugdo de litigios. Nos processos sancionadores, a
inércia administrativa pode ensejar a prescri¢do da pretensdo punitiva, como também permite a
provocacdo do Judicidrio a fim de que a Administragdo ndo permanec¢a omissa na adocao de

medidas solicitadas pela defesa, postergando injustificadamente o feito.
2.3.9 Proporcionalidade e razoabilidade

O principio da proporcionalidade e da razoabilidade receberam especial tratamento na

processualidade administrativa.

Do ponto de vista constitucional, Luis Virgilio Afonso da Silva anota que tais principios
ndo decorreriam de dispositivo constitucional especifico, sendo da propria estrutura dos direitos

209

fundamentais.”~ Nada obstante, ¢ expressivo o empenho da Constituigdo em assegurar

comportamentos estatais afivelados a tais principios,

Encontram-se previstos na Lei 9.784, de 1999, como vetores da Administragao Publica.
Tém em vista situacdes concretas, orientando a aplicagdo de normas juridicas que

eventualmente possam ser confrontadas.

As medidas processuais a serem tomadas pela Administracdo podem entrecruzar
direitos fundamentais. Ao tratarmos do principio da vedagdo as provas obtidas por meios
ilicitos, ficou registrado, por exemplo, que uma prova eventualmente produzida em detrimento
do direito fundamental & intimidade pode ser aceita na via administrativa, como forma de

garantir a defesa do acusado. Nesse caso, o acolhimento da prova pressupde juizo de

2%8 BANDEIRA DE MELLO, 2017.

*% De acordo com Luis Virgilio Afonso da Silva, “A exigibilidade da regra da proporcionalidade para colisdo
entre direitos fundamentais ndo decorre deste ou daquele dispositivo constitucional, mas da propria estrutura
dos direitos fundamentais. Essa fundamentagdo ndo se confunde, contudo, com aquela anteriormente citada.”
SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais. Sao Paulo, ano 91, n.
798, p. 23-50, abr. 2002, p. 44.
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ponderagao entre os direitos fundamentais envolvidos, seara em que se descortina a importancia

dos principios da proporcionalidade e razoabilidade.

De igual modo, os principios em destaque contribuem para equilibrar a protecao estatal
a determinados direitos fundamentais, por meio da presuncao de veracidade e legitimidade dos
agentes publicos, ante a garantia da ndo autoincrimina¢do e da presun¢do de inocéncia que

norteiam os processos administrativos sancionadores.

E o principio da proporcionalidade que preside, por exemplo, a adogio de medidas
cautelares no ambito do processo administrativo sancionador. Na seara disciplinar, o
afastamento provisorio do servidor publico encontra-se autorizado no art. 147 da Lei n® 8.112,
de 1990%'"°. Nada obstante, é indispensavel que a Administragio pondere os efeitos negativos
que o afastamento cautelar do servidor causara na execucdo do servico e na sua esfera pessoal
diante do risco de sua permanéncia comprometer a apuragdo da irregularidade. Até porque,

neste periodo, o servidor continuara percebendo a remuneragao dos cofres publicos.

Conforme explica Canotilho, a proporcionalidade encontra-se integrada por trés
subprincipios constitutivos, contribuindo para impedir ou neutralizar abusos praticados pela
Administragdo: adequagdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. Na adequagao
ou conformidade de meios, investiga-se se o ato do administrador encontra-se apto e conforme
os motivos justificadores de sua adocdo. Pela exigibilidade ou necessidade, caberd a opgao
menos onerosa ou de menor desvantagem possivel ao interesse atingido. J4 a proporcionalidade
em sentido estrito, entendida como principio da justa medida, determina que a intervengao
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estatal, além de adequada e exigivel, seja proporcional a sua carga coativa.

Luis Virgilio Afonso da Silva acresce que a adequagdo se estrutura em dois pontos de
vista: a aptidao em alcangar o resultado ou, entdo, a aptidao para se promover aquele resultado.
O subprincipio da necessidade, por sua vez, impde uma comparacao entre medidas adequadas,
priorizando-se a menos limitadora. Na proporcionalidade em sentido estrito, os motivos que
levam a promog¢do de um direito fundamental devem ter peso suficiente para a justificar a

- 212
restricao de outro.

. - . s T 213 .
Apesar da imprecisdo dos vocabulos razoabilidade e proporcionalidade,” ~ ¢ possivel

*19 BRASIL. Lein°® 8.112, de 11 de dezembro de 1990.

21 CANOTILHO, 1999, p. 264-265.

212 SILVA, 2002, p. 40-41.

*13 0 tratamento sinonimico pode ser visualizado na propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a
exemplo do HC 76.060-4. BRASIL. Supremo Tribunal Federal (1* Turma). Habeas Corpus. HC 76.060-4/SC.
Paciente: Arante José Monteiro Filho. Coator: Tribunal de Justica de Santa Catarina. Relator: Min. Septilveda
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atribuir-lhes sentidos proprios. Com efeito, a razoabilidade se apresentaria como o dever de
congruéncia do administrador na ado¢do de medidas discricionarias. Mesmo que a
Administragdo proceda dentro das medidas facultadas em lei, a medida escolhida podera ser
inquinada por vicio de legalidade se estiver logicamente desarmonizada com o escopo legal. A
proporcionalidade, por sua vez, regula a intensidade e extensdo da competéncia discriciondria.
Com efeito, ndo podera o administrador incorrer em excessos, atingindo bens e interesses acima

do admitido em lei.2'*

Cumpre observar que a violagdo a proporcionalidade ndo se limita aos excessos
promovidos pela Administracdo, abrangendo a pratica de atos insuficientes para acudir o
interesse publico. Como bem ressalta Juarez Freitas, “[...] o principio da proporcionalidade
determina (ndo apenas exorta) que a Administragao Publica lato sensu evite agir com demasia

ou de modo insuficiente, inoperante ou omissivo na consecucdo dos seus objetivos

. .. 215
primordiais.”

Analisando a transversalidade do principio em tela, no ambito do processo

administrativo, José Roberto Pimenta Oliveira, observa que:

Nesse contexto, afigura-se de processo administrativo deve constituir veiculo,
por exceléncia, da introducdo dos diversos interesses juridico-materiais
relevantes e envolvidos com determinada decisdo, fator indispenséavel para que
um mandamento de ponderacdo possa cumprir perfeitamente com suas
ingeréncias normativas, revelando-se, assim, uma estrutura integradora de
interesses, com quem se aperfei¢oa a compreensao, nao reduzida a numa visdo
apenas instrumental e garantistica do instituto.

E por meio do procedimento que se incorporam os elementos faticos e juridicos
do fato apreciado pela Administragdo, possibilitando-lhe, na devida e justa
medida, aquilatar o peso ou a relevancia dos diversos interesses presentes,

Pertence. Brasilia, DF. 31/03/1998. Didrio [da] Justica. 15 maio 1998, p. 44.

Descende também do principio da legalidade o da razoabilidade. Com efeito, nos casos em que a Administragéo
dispde de certa liberdade para eleger comportamento cabivel diante do caso concreto, isto ¢, quando lhe cabe
exercitar certa discrigdo administrativa, evidentemente tal liberdade ndo lhe foi concedida pela lei para agir
desarrazoadamente, de maneira ilogica, incongruente. Nao se poderia supor que a lei encampa, avaliza
previamente, condutas insensatas, nem caberia admitir que a finalidade legal se cumpre quando a
Administragdo adota medida discrepante do razoavel. Para sufragar este entendimento ter-se-ia que atribuir
estultice a propria lei na qual se haja apoiado a conduta administrativa, o que se incompatibiliza com principios
da boa hermenéutica. E claro, pois, que um ato administrativo afrontoso a razoabilidade ndo é apenas
censuravel perante a Ciéncia da Administragdo. E também invalido, pois ndo se poderia considera-lo
confortado pela finalidade da lei. Por ser invalido, é cabivel sua fulminagdo pelo Poder Judiciario a
requerimento dos interessados. Ndo havera nisto invasdo do “mérito” do ato, isto é, do campo da
discricionariedade administrativa, pois discricdo ¢ margem de liberdade para atender ao sentido da lei e em seu
sentido ndo se consideram abrigadas intelec¢des induvidosamente desarrazoadas, ao menos quando comportar
outro entendimento.

FREITAS, Juarez. O Controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 5. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009, p. 50.
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passo necessario para elaboraqao de decisdes razoaveis e proporcionais.

No que pertine a instru¢do probatdria, a Lei n° 9.784, de 1999, conferiu grande destaque
ao principio da proporcionalidade. De acordo com o art. 29, §2°, os atos processuais que exijam
a atuagdo dos interessados devem realizar-se do modo menos oneroso para estes. Assim,
havendo duas ou mais opgdes possiveis para a Administracdo, a escolha deve se dar em favor
daquela que resulte em menor intervengdo na esfera individual. Deve compatibilizar o interesse

publico na comprovagdo de determinado fato com os interesses do administrado.

A partir da ligdo de Canotilho, a menor onerosidade pode ser visualizada dentro de trés
componentes praticos. Do ponto de vista material, o proprio interesse do administrado deve ser
o mais poupado possivel. Na perspectiva espacial, a Administracdo deve identificar o ambito
da sua intervengdo. No aspecto temporal, cumpre delimitar rigorosamente o tempo da incursao.
Ja na dimensao pessoal, o administrador deve se limitar a pessoa ou as pessoas cujos interesses

. 217
devam ser sacrificados.

Decerto, no processo administrativo sancionador, por forca da garantia da ndo
autoincriminag¢do, o administrado ndo pode ser coagido a pratica de ato algum. A Administragao
somente lhe exigird a pratica de atos nas situagdes em que estiver de decidir sobre a pretensao
do préprio administrado (atos ampliativos de direito, recurso administrativo e revisao), caso em
que ele tera o 6nus de provar os fatos que sejam do seu interesse. Na esfera sancionatoria, a
demonstra¢do dos pressupostos do ilicito caberd a Administracdo, enquanto titular da pretensao

punitiva.

Nada obstante, ao se desincumbir do 6nus de provar os supostos ensejadores da sang¢ao,
o administrador ndo raras vezes exerce competéncia discriciondria na escolha dos meios de
prova. Decidira acerca da utilizagdo ou ndo de uma prova emprestada, sobre a realizacdo de
uma pericia, elegera as pessoas passiveis de oferecerem testemunhos esclarecedores, podera
determinar acareacdes e solicitar documentos, entre outros instrumentos colocados a sua

disposi¢do para melhor desenvolver a atividade probatoria. 218

1% OLIVEIRA, 2006, p. 379.

217 CANOTILHO, 1999, p. 264-265.

I8 O STI ja se reportou ao 6nus da prova no processo administrativo sancionador: “A atividade administrativa
sancionadora, em face do seu conteido materialmente jurisdicional, deve se revestir, sob a pena de nulidade,
do respeito religioso a todos os principios regentes da processualistica contemporanea. Nao se dispensa do
promovente da imputag¢do o dnus de provar a ocorréncia justificadora da sanc¢do pretendida, 6nus esse que
abrange todos os elementos da conduta infracional, inclusive, a produgéo de lesdo e a inspira¢do dolosa: sem
isso o ato reputado infracional ndo existe no mundo empirico”. BRASIL. Superior Tribunal de Justica (1*
Secdo). Mandado de Seguranga. MS 15.783/DF. Impetrante: Léa da Silva Lima. Impetrado: Ministro de Estado
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Dentro dessa perspectiva, os principios da proporcionalidade e da razoabilidade servem
para orientar a postura administrativa na escolha das medidas mais consentaneas ao interesse
publico, sem incorrer em excessos e omissdes e, sobretudo, sem ofender ilegitimamente direitos

e garantias fundamentais dos administrados.
2.3.10 Motivac¢ao

O principio da motivagdo merece igual destaque no ambito do processo administrativo
sancionador. Devem ser indicados os supostos de fato e de direito que autorizam ou impdem a

pratica do ato processual, desde a sua instauracao até a prolagdo da decisdo final.

Numa interpretacdo do art. 93, inciso X, da Constitui¢do Federal, observa-se que a
motivagdo representa uma exigéncia inafastavel no Estado democratico de direito. Se até os
processos judiciais e as decisdes administrativas dos tribunais devem ser motivadas, com maior

énfase deverdo ser os atos emanados pela Administragdo Publica.

Para Romeu Felipe Bacellar Filho, a motivacdo administrativa encontra-se
especialmente ligada a publicidade dos atos administrativos, prevista no art. 37, caput, da
Constituicao Federal, do contraditério e da ampla defesa, repousando nos mesmos fundamentos
da motivagdo impostos aos atos jurisdicionais, contribuindo, assim, para a efetividade do

. 219
processo administrativo.

A motivacdo ndo se confunde com o motivo, pois integra a “formaliza¢do” do ato,
representando, assim, pressuposto formalistico. Vem representada pela exposicdo do motivo,
na qual se enuncia (i) a regra de direito habilitante; (ii) motivo e (iii) a pertinéncia logica entre

: . 220
os fatos ocorridos e o ato praticado.

Enquanto principio, a motivagao irradia-se por toda processualidade administrativa. Na
Lei n°® 9.784, de 1999, além do principio expresso (art. 2°), a motivagdo recebeu disciplina em
capitulo proprio, sendo exigida nos atos que neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;
imponham ou agravem deveres, encargos ou sancdes; decidam processos administrativos de
concurso ou sele¢do publica; dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatério;
decidam recursos administrativos; decorram de reexame de oficio; deixem de aplicar

jurisprudéncia firmada sobre a questao ou discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatorios

da Previdéncia Social. Relator: Min. Napoledo Nunes Maia Filho. Brasilia, DF. 24/05/2017. Diario [da]
Justiga Eletrénico. 30 jun. 2017.

1 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Processo administrativo disciplinar. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
221.

220 BANDEIRA DE MELLO, 2017.
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oficiais; importem anulacdo, revogacao, suspensao ou convalidacdo de ato administrativo (art.

50).

A previsdo encontra-se baseada na concepcao segundo a qual o processo administrativo
deve ser fundamentado apenas quando ensejar medidas sancionatdrias, decidir questdo
litigiosas e ou envolver restringir direitos subjetivos dos particulares.221 Tal perspectiva,
entretanto, parece estreitar a visualizagdo do principio em tela, contribuindo para subtrair do

controle social possivel favoritismo existente nos atos meramente ampliativos.

Dai porque a motivagdo ndo pode ser recusada a qualquer ato do administrador
p1'1b1ico.222 E inerente a propria ideia de fungio, que seu titular fundamente os motivos do seu
comportamento, posto que deverd agir sempre para satisfazer interesse alheio. Isso exige o
fornecimento de informagdes que assegurem o controle do ato pelo seu destinatario, assim como

pela coletividade em geral.

Sob tal perspectiva, explica Celso Antonio Bandeira de Mello que a motivagao devera,
em regra, ser contemporanea a pratica do ato administrativo ou, pelo menos, anterior. Nos atos
estritamente vinculados, o dever de informagao tempestiva aparece de forma secundéria. Mais
importante que motivacdo tempestiva, ¢ a real existéncia dos motivos que impuseram o
comportamento obrigatorio. Portanto, se a despeito da falta de motivagdo contemporanea, for
possivel demonstrar, de forma objetiva, a preexisténcia dos motivos, ndo ha de se proclamar a
invalidade. J4 nos atos discriciondrios, a auséncia de motivagdo faz presumir que o
administrador tenha forjado qualquer justificativa para legitimar seu ato. A preservagao, neste
caso, ocorrera excepcionalmente, se demonstrada a real preexisténcia dos motivos, sua

: : . ~ : o 223
idoneidade e que tenham sido a razdo determinante para a pratica do ato.

A motivagdo permite identificar se o suposto de fato apresentado pelo administrador
condiz com a realidade. Revela, ainda, se o motivo teve pertinéncia ldgica com o conteudo do
ato, expressando, uma causa idonea a vista da finalidade legal. Falecendo o motivo e causa,
impoe-se a retirada do ato pela invalidacdo, mesmo porque seria impossivel sua reproducao

sem a persisténcia do vicio.

Bem por isto, até mesmo no ato formal de instauragdo do processo sancionador deve

constar alguma motivagdo sobre o exercicio da competéncia administrativa. E preciso que as

! Nesse sentido, cf. CAETANO, Marcello. Principio fundamentais de direito administrativo. Rio de Janeiro:

Forense, 1989, p. 525.
222 BANDEIRA DE MELLO, 2017.
223 Ibidem.
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razdes de fato da imputacdo sejam suficientes para fundamentar o exercicio da pretensao

.. . . - 224
punitiva, além de assegurar o exercicio da ampla defesa pelo administrado.

A motivacdo, por outro lado, se revela necessaria no controle da duragdo razoavel do
processo, ja que as prorrogagdes de prazo exigem fundamentacio da autoridade competente. A
falta de conclusdo do processo disciplinar no prazo fixado impde que a comissdo processante
apresente a autoridade competente os motivos da falta de encerramento, de modo a justificar a

prorrogacao das suas atividades instrutorias.

Aspecto delicado consiste na eventual recusa as provas propostas pelo administrado no
exercicio do seu direito de defesa. Cabe a Administracao assegurar a celeridade do processo, a
busca da verdade e a garantia da ampla defesa, devendo apresentar motivagdo sobre a
inadmissibilidade da prova, fundamentando-se nas hipoteses autorizadoras da recusa.”> Nesse
sentido, o STJ considerou vélida a demissao de servidor publico a despeito da auséncia de oitiva

. A i 226
de testemunhas de defesa, considerando a suficiéncia dos elementos probatorios.

Acresca-se que o dever de motivagdo ¢ amplo e exige que a Administragdo a apresente
sempre de forma expressa. Significa, se um lado, que deve alcangar tanto a decisdo final quanto

as interlocutorias, ou seja, quando a Administracdo resolve questdo sem por fim ao processo.

¥ No processo administrativo disciplinar, a portaria constitui o ato formal de instauragio e deve conter elementos

minimos para justificar a pretensdo punitiva, porém sem oferecer detalhamentos sobre o caso, o que fica
reservado para etapa posterior. Cf. BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a (1* Se¢do). Mandado de Seguranga.
MS 20.615/DF. Impetrante: Odete Bevilacqua Meli. Impetrado: Ministro de Estado da Previdéncia Social.
Relator: Min. Benedito Gongalves. Brasilia, DF. 08/03/2017. Didrio [da] Justi¢ca Eletrénico. 31 mar. 2017.
Em outra forma de exercicio do poder punitivo, a lei exige a lavratura de auto de infrag@o contra o administrado,
contendo o suposto de fato e de direito em que se baseia a imputagdo. E o que se vé no art. 280 do Codigo de
Transito Brasileiro: “Ocorrendo infracdo prevista na legislagdo de transito, lavrar-se-a auto de infragdo, do qual
constara: I - tipificagdo da infragdo; II - local, data e hora do cometimento da infraggo; III - caracteres da placa
de identificag@o do veiculo, sua marca e espécie, e outros elementos julgados necessarios a sua identificagéo;
IV - o prontuario do condutor, sempre que possivel; V - identificacdo do 6rgio ou entidade e da autoridade ou
agente autuador ou equipamento que comprovar a infragdo; VI - assinatura do infrator, sempre que possivel,
valendo esta como notificagdo do cometimento da infragdo.” Idem. Lei 9.503, de 23 de setembro de 1997.
Nesse sentido, o STJ ressaltou: “Esta Corte firmou a orientagdo de que é facultado a Comiss@o Processante o
indeferimento, desde que motivado, do pedido de produgéo de prova pelo imputado quando o conjunto fatico-
probatdrio mostrar-se suficiente para o deslinde da questdo, sem que tal ato implique cerceamento de defesa.
Na hipotese dos autos, o indeferimento da oitiva de uma das testemunhas arroladas e de pericia técnica no
computador do imputado foi devidamente motivado pela Comissdo Processante, ndo cabendo ao Judiciario
entrar no exame do mérito administrativo.” BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (1* Turma). Agravo
Regimental no Recurso em Mandado de Seguranga. AgRg no RMS 32.711/PE. Agravante: Silvano César
Oliveira da Silva. Agravado: Estado de Pernambuco. Relator: Min. Napoledo Nunes Maia Filho. Brasilia, DF.
27/10/2015. Didrio [da] Justi¢a Eletrénico. 10 nov. 2015.

“Inexiste nulidade na dispensa, pela Comissdo Processante, da oitiva das testemunhas, quando suficiente o
conjunto probatorio para a elucida¢do dos fatos. Nos termos do art. 156, §§ 1° e 2°, da Lei n. 8.112/1990, o
indeferimento do pedido de produgdo de provas pela comissdo disciplinar, desde que devidamente motivado,
ndo causa a nulidade do processo administrativo.” Idem (1* Se¢do). Mandado de Seguranga. MS 17.543/DF.
Impetrante: Joeury Dimas de Oliveira e Outros. Impetrado: Ministro de Estado da Justiga. Relator: Min. Regina
Helena Costa. Brasilia, DF. 10/5/2017. Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 15 maio 2017.
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Por outro, inadmite fundamentos laconicos ou tautoldgicos, baseados no “interesse publico” ou
na “necessidade do servico”. E crucial que a Administracdo desenvolva de forma clara e
fundamentada os motivos que justificariam determinada medida processual, sob pena de

nulidade do ato. 2%

Mesmo na imposicao de sanc¢des, ndo pode ser considerada a nula a motivacio per
relationem, por meio da qual o 6rgdo julgador remete o ato a fundamentagdo esposada em
parecer juridico ou técnico que serviu de base para a pratica ato decisorio. Essa pratica encontra-
se autorizada no art. 50, §1°, da Lei 9.784, de 1999. Neste caso, a motivacao da decisao se
encontrard no ato de administracdo consultiva, que passard a integra-la. O vicio na

N . . ., o. 208
fundamentag¢do do parecer, neste caso, contamina automaticamente o ato decisorio.

E relevante que os elementos de prova fornecidos pelo administrado sejam considerados
pelo administrador publico e integrem a motivagdo do ato sancionatdrio. Alids, este ¢é
mandamento cristalizado no art. 38, §1°, da Lei 9.784, de 1999, aplicavel aos processos
administrativos em geral. Nos processos disciplinares, a Lei n° 8.112, de 1990, impde a
elaboracdo de relatério minucioso com a necessaria apreciacao dos fundamentos de defesa, ao

fim do que devera concluir-se pela inocéncia ou responsabilidade do servidor.

Ao motivar a decisdo, a Administragdo deve conduzir a apreciacdo discricionaria dos
elementos de prova dentro dos canones de racionalidade, a partir de um discurso racional,

: . . 229
pautado no consenso existente em determinada comunidade.

Defendendo tal perspectiva, Tomas-Ramon Fernandez explica que a motivacio

constitui o primeiro critério para diferenciar a discricionariedade do arbitrario. No dever de

27 Pode-se observar, no julgado a seguir, a necessidade de motivagdo expressa do administrativo: “O acérddo

recorrido estd em confronto com orientagdo desta Corte, segundo a qual o ato da Administragdo Publica de
remogao de servidor ex officio, em que pese ser discricionario, exige motivagao expressa, ndo bastando a mera
necessidade de servigo a justificar a validade do ato.” Idem (1* Turma). Agravo Interno no Recurso em
Mandado de Seguranga. Agint no RMS 52.794/PE. Agravante: Estado de Pernambuco. Agravado: Cristiano
Rodrigues Ribeiro da Silva . Relator: Min. Regina Helena Costa. Brasilia, DF. 16/05/2017. Diario [da] Justica
Eletronico. 22 maio 2017.

Na forma da jurisprudéncia do STJ, assim como do STF, é admitida a fundamentagdo per relationem, sem que
isso va de encontro a exigéncia de motivagdo das decisdes. O STJ considerou valida a motivagdo per relationem
que fundamentou a demissdo de militar, invocando o disposto no art. 50, §1°, da Lei 9.784. No caso, o
Governador do Estado negou provimento ao recurso administrativo interposto pelo impetrante e manteve a
pena de demissdo aplicada, com fundamento na nota juridica da Advocacia Geral do Estado, Assim, a
motivagdo do ato impugnado se encontra na referida nota juridica, que passou a integra- lo. Anoto que a nota
juridica apreciou devidamente as alegagdes do impetrante apresentadas no recurso administrativo, ndo havendo
que se falar em auséncia de motivagdo do ato. BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a (1* Turma). Recurso
Ordinario em Mandado de Seguranga. RMS 50.400/MG. Recorrente: Alessandry Figueiredo. Recorrido:
Estado de Minas Gerais. Rel. Min. Herman Benjamin. Brasilia, DF. 02/05/2017. Diario [da] Justica
Eletronico. 10 maio 2017.

22 FERNANDEZ, Tomas-Ramon. De la arbitrariedad de la administracion. 2. ed. Civitas: Madri, 1997, p. 223.
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motivar (expressdo dos motivos), de carater meramente instrumental (no sentido de informar o

e . D ~ . 230
destinatario as razdes de decidir), inserem-se as razoes do ato em si.

Baseando-se na jurisprudéncia espanhola, o autor exorta a necessidade de a
Administragdo aportar aos autos todo material probatério necessario a garantir que a aplicacao
da lei e os motivos baseiem-se na realidade fatica, de modo a justificar os dados objetivos em
que se desenvolve a atividade discriciondria. E, na busca da decisdo adequada, devera ser
apartado o que for arbitrario, ou seja, tudo que aparece por inexisténcia de motivagdo ou
motivacdo insuficiente ou ndo estd devidamente provado nas provas obtidas ao longo da

: ~ 231
instru¢do processual.

Diante do exposto, resplandece na atividade administrativa sancionadora o dever
juridico de motivagao, servindo como importante referencial para controle dos atos processuais,
sobretudo os que exigem apreciagdo discricionaria do Poder Publico e mais especialmente no
exame da racionalidade da fundamentacdo do administrador publico, afastando a incidéncia de

condutas arbitrarias.
2.3.11 O principio do juiz natural (ou administrador competente)

O fenomeno da processualizagdo da atividade administrativa do Estado aproxima a
competéncia para pratica do ato administrativo a no¢ao de juiz natural consolidada no direito

processual penal, no que tange a aplicacdo de san¢des ao administrado.

A rigor, a regra de competéncia ndo constitui caracteristica exclusiva do processo
administrativo sancionador, sendo de qualquer processo administrativo. No entanto, a
abordagem serve para reforcar a imersdao da pretensdo punitiva da Administracdo Publica no

rol de direitos e garantias deferidas aos acusados em geral.

Na Constituicdo Federal o principio advém da norma estampada no inciso XXXVII, do
artigo 5°, ao estabelecer que “ndo haverd juizo ou tribunal de excecdo” e também na
interpretacdo do inciso LIII, ao dispor que “ninguém serd processado nem sentenciado sendo

pela autoridade competente”.

O principio do juiz natural equivale, na funcdo administrativa, ao administrador
competente. A ele deve ser conferido, nos termos da lei, deveres sancionatorios, sem que haja

conexao entre a autoria do ilicito e a finalidade que determinou a investidura do agente publico

2% Tbidem, p.85.
! FERNANDEZ, 1997, p. 85.
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na competéncia punitiva a ser exercitada.

A desvinculacdo da pessoa do infrator a autoridade encarregada de aplicar a sangao
garante o julgamento administrativo imparcial. Essa exaltacdo a regra de competéncia e a
vedacdo a juizes e tribunais de excecdo, indicam, na esfera administrativa, que a institui¢ao do
orgdo instrutorio e o julgador ndo deve se pautar em situagdes peculiares, sendo no interesse
publico, abstratamente considerado, de processar e julgar qualquer sujeito que haja cometido a

infracdo administrativa.

No Brasil, o principio do principio do juiz natural na esfera administrativa ¢ difundido,
entre outros, por Romeu Felipe Bacellar Filho. Ao reunir diversas fontes doutrinérias, o autor
o desmembra em trés sentidos. No plano da fonte, representado pela reserva absoluta de lei para
fixagcdo da competéncia do juizo, nos termos da Constituicdo. No plano da referéncia temporal,
aludindo-se a necessidade de pré-constitui¢do do juizo e proibicdo dos juizos ou tribunais ex
post facto. No plano da imparcialidade, consubstanciando-se em requisito subjetivo, porquanto

. < . , .« A . . 232
ligado a pessoa julgador, a afastd-lo das conveniéncias particulares.

Acrescenta o autor que inexiste obstaculo semantico nos termos linguisticos utilizados
nos incisos XXXVII e LIII do art. 5°, da Constituicdo Federal, para se afastar dessas normas os
juizos administrativos e individuos processados administrativamente, ja que ndo ha, inclusive
pela leitura sistémica do texto constitucional, sentido de se abarcar exclusivamente os tribunais

e e ey . 233
€ 0 Processo _]U.dlClarlOS.

O pensamento encontra eco na intepretagdo sistematica da Constituicdo, mantendo-se
alinhado ao principio da méxima efetividade das normas constitucionais. E que, afora a
inexisténcia de obstaculos semanticos, o fortalecimento das garantias processuais ha de se

espraiar no ambito da Administragdo Publica, enquanto uma das vertentes estatais, sem

2 BACELLAR FILHO, 2014, p. 398-399.

233 Acrescenta o autor: “[...] 0 principio do juiz natural tem sido interpretado, tradicionalmente, pela doutrina
processualista brasileira como principio inerente a jurisdicdo. No entanto, esse postulado, que ndo estd
‘literalmente’ posto na Constituigdo, ¢ orientado na interpretagdo orientada pelo sentido do sistema
constitucional”. E prossegue: “a normatividade do principio do juiz natural informa o processo administrativo
(incluindo o disciplinar). Quanto ao programa normativo, os enunciados linguisticos dos incisos XXXVII e
LIII do art. 5° da CF ndo incompativeis com o processo administrativo disciplinar. A expressdo ‘juizo’, como
assinalado, comporta o sentido de julgamento que ocorre em sede de processo administrativo disciplinar, no
qual Processo Administrativo Disciplinar, no qual hd um juizo administrativo. A expressdo tribunal, a seu
turno, mesmo entendida no sentido técnico de tribunal judiciario. Prova disso a previsdo constitucional do
‘Tribunal de Contas’ (art. 71) ndo integrado ao Poder Judiciario. A expressdo ‘processado’ engloba o processo
administrativo disciplinar, tendo em vista a afirmag&o constitucional expressa do ‘processo administrativo’ no
art. 5°, LV, da CF. O termo autoridade competente pde as claras o sentido o amplo dos enunciados informadores
do principio.” BACELLAR FILHO, 2014, p. 406-407.
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comprometer a esséncia da processualidade administrativa.

Sancdes sdo aplicadas por diversas autoridades administrativas distribuidas nos trés
niveis federativos, cujas competéncias variam em razdo da matéria. Dessa forma, tratar
especificamente de cada competéncia sancionatéria seria tarefa dificilmente capaz de ser

alcangada, sendo impossivel, considerando o intuito desta abordagem.

Nada obstante, ¢ fundamental apresentar o prestigio doutrinario e jurisprudencial dado
ao principio em cotejo, relevando os contornos formais da competéncia administrativa e os

aspectos praticos mais controvertidos na seara sancionatoria.

Na licao de José Cretella Junior, competéncia representa um “complexo de atribuicdes
e faculdades, das quais o sujeito ¢ o Estado”. Constitui, nas suas palavras, uma quantidade de
direitos titularizados pelo Estado, que penetra na esfera de cada 6rgao, representando um “poder
legal de executar determinado atos” ou, ainda, “a medida das faculdades que correspondem a

Lo~ s ~ 234
cada um dos 6rgdos da Administragao”.

A fonte de competéncia do agente publico ¢ a lei, que cria o 6rgdo administrativo e as
respectivas atribuigdes que devem ser executadas. No regime disciplinar dos agentes publicos,
por exemplo, a competéncia sancionatoria ¢ presumidamente do superior hierarquico ou do

orgdo expressamente designado em lei.

Ao examinar a “anatomia” do ato administrativo, Celso Antonio Bandeira de Mello
reporta-se ao sujeito como “‘pressuposto subjetivo” de validade da medida editada pela
Administragdo. Trata-se de aspecto extrinseco ao ato, no qual se deve examinar “a capacidade
da pessoa juridica que o praticou, a quantidade de atribui¢cdes do 6rgdo que o produziu, a
competéncia do agente emanador e a existéncia ou inexisténcia de obices a sua atua¢ao no caso
concreto”, citando como exemplo, neste ultimo caso, “o afastamento funcional do agente ou

. . 235
seu impedimento”.

Em se tratando de pressuposto de validade, o vicio de competéncia acarreta a

236

invalidacao do ato.”” No entanto, conforme adverte Weida Zancaner, ¢ possivel que advenha

»% CRETELLA JUNIOR, 1977, p. 384-385.

> BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 409.

3 Embora refuja ao tema sancionatério, é bom ressaltar que a competéncia mereceu prestigio na Lei de A¢do
Popular (Lei Federal n® 4.717, de 1965), ao ser expressamente considerara, no art. 2°, I, geratriz da nulidade do
ato ofensivo ao patrimdnio das pessoas juridicas tuteladas pelo diploma. Alinhada ao conceito preconizado, o
legislador determina que o vicio de competéncia fica caraterizado quando o ato “ndo se incluir nas atribuigdes
legais do agente que o praticou (art. 2°, paragrafo unico, “a”’).” BRASIL. Lei Federal n° 4.717, de 29 de junho
de 1965. Regula a Agdo Popular. Brasilia, DF. Didrio Oficial [da] Unido. 8 abr. 1974.
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o dever de convalidar, consistindo no refazimento do ato com efeitos retroativos. Se for possivel
a convalidacdo, a ela o administrador encontra-se vinculado. Essa primazia se deve ao fato de
que o ato convalidador, além de restaurar a legalidade violada, vai ao encontro da seguranga

s rq: 237
juridica.

Sem embargo, ¢ oportuno o esclarecimento de Celso Antonio Bandeira de Mello em
relacdo aos atos de conteudo discriciondrio praticados por agente incompetente. Neste caso, a
convalidagdo sera discriciondria, porquanto “sendo discricionario o contetido do ato, quem nao
o praticou nio poderia ficar compelido a pratica-lo com fins de convalidagio™.”*® Recusando-

se a convalidacdo, restard ao agente, de forma motivada, invalidar o ato.

Em interessante julgado, o STF admitiu a incidéncia do principio do juiz natural nos
processos administrativos disciplinares, consubstanciando-se em garantia individual oponivel
ao Estado. No caso, porém, reconheceu que a atuacao sancionatdria do Conselho Nacional de
Justica (CNJ) por fato anterior a sua institui¢do no ofenderia o principio do juiz natural. E que,
além provir de norma constitucional, a criagdo do CNJ ocorreu de forma abstrata e impessoal,
ou seja, desvinculada da atuacdo do sujeito que motivou a atuac¢do censoria do 6rgdo, nao se

caracterizando, portanto, como tribunal de excecdo.”’

#7 ZANCANER, Weida. Da convalidagio e da invalidagio dos atos administrativos. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2008.
% BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 493.
% Eis alguns trechos do acordao:

“A essencialidade do principio do juiz natural impde, ao Estado, o dever de respeitar essa garantia basica que
predetermina, em abstrato, os 6rgdos judiciarios (ou administrativo) investidos de competéncia funcional para
a apreciacdo dos litigios penais ou, como na espécie, das infragdes disciplinares. [...]. Na realidade, o principio
do juiz natural reveste-se, em sua projecdo politico-juridica, de dupla fungdo instrumental, pois, enquanto
garantia indisponivel, tem, por titular, qualquer pessoa exposta, em procedimento judicial ou administrativo-
disciplinar, a agdo persecutoria do Estado, e, enquanto limitag@o insuperavel, incide sobre os 6rgéos do poder
incumbidos de promover, judicial ou administrativamente, a repressdo penal ou, quando for o caso, a
responsabilizagdo disciplinar. Vé-se, desse modo, que o postulado da naturalidade do juizo, ao qualificar-se
como prerrogativa individual (“ex parte subjecti”), tem, por destinatario especifico, o réu, ou, quando for o
caso, o sindicado/indiciado, erigindo-se, em consequéncia, como direito publico subjetivo inteiramente
oponivel ao proprio Estado. Esse mesmo principio, contudo, se analisado em perspectiva diversa, “ex parte
principis”, atua como fator de inquestionavel restrigdo ao poder de persecugdo penal ou disciplinar,
submetendo, o Estado, a multiplas limitagdes inibitorias de suas prerrogativas institucionais. Isso significa que
o postulado do juiz natural deriva de clausula constitucional tipicamente bifronte, pois, dirigindo-se a dois
destinatarios distintos, ora representa um direito do réu ou do indiciado/sindicado (eficacia positiva da garantia
constitucional), ora traduz uma imposi¢do ao Estado (eficacia negativa dessa mesma garantia constitucional).
O principio da naturalidade do juizo, portanto, encerrando uma garantia constitucional, limita, de um lado, os
poderes do Estado (impossibilitado, assim, de instituir juizos “ad hoc” ou de criar tribunais de excegdo) e
assegura, ao acusado (ou ao sindicado/indiciado), de outro, o direito ao processo (judicial ou administrativo)
perante autoridade competente, abstratamente designada na forma de lei anterior (vedados, em consequéncia,
os juizos “ex post facto”). [...] O fato irrecusavel, em nosso sistema de direito constitucional positivo -
considerado o principio do juiz natural - é que ninguém podera ser privado de sua liberdade, de seus bens ou
de seus direitos sendo mediante julgamento pela autoridade competente. Nenhuma pessoa, em consequéncia,
podera ser subtraida ao seu juiz natural. A nova Constituicdo do Brasil, ao proclamar as liberdades publicas -
que representam limitagdes expressivas aos poderes do Estado - consagrou, agora de modo explicito, o
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O raciocinio da Corte guarda coeréncia com o aplicado na esfera jurisdicional,
relativamente a criacdo de Varas especializadas para o processo e julgamento de determinados
ilicitos penais. Embora sejam criadas por ato posterior a pratica do delito, inexiste violagao ao
principio do juiz natural, pois a criagao dos referidos 6rgdos judiciais ndo tem relagdo casuistica
ou estabelecida ad personam. Ficou claro, portanto, que a ulterior institui¢do de 6rgao judicirio
especializado ratione materiae ndo constitui, s6 por si, ofensa ao postulado do juiz natural,
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tampouco materializagdo de um tribunal de excegao.

Na visdo do STF, a comissdo disciplinar permanente ndo ¢ indispensavel ao
cumprimento do principio do juiz natural. Sua exigéncia somente ocorrerd nos casos
. . L . . 241
determinados em lei. Legitimo, portanto, o regramento previsto na Lei n® 8.112, de 19907,

para constituicdo de comissdo de processo administrativo disciplinar, composta por trés

postulado fundamental do juiz natural. O art. 5° LIII, da Carta Politica, prescreve que “ninguém sera
processado nem sentenciado sendo pela autoridade competente”. [...]a clausula do juiz natural, projetando-se
para além de sua dimensdo estritamente judicial, também compde a garantia do “due process”, no ambito da
Administragdo Publica, de tal modo que a observancia do principio da naturalidade do juizo representa, no
plano da atividade disciplinar do Estado, condig@o inafastavel para a legitima imposi¢do, a qualquer agente
publico, notadamente aos magistrados, de san¢des de carater administrativo. A incidéncia do postulado do juiz
natural, portanto, mesmo tratando-se de procedimento administrativo-disciplinar, guarda intima vinculagéo
com a exigéncia de atuacdo impessoal, imparcial e independente do 6rgdo julgador, que ndo pode, por isso
mesmo, ser instituido “ad hoc” ou “ad personam”, eis que designagdes casuisticas dos membros que o integram
conflitam, de modo ostensivo, com essa expressiva garantia de ordem constitucional. A analise do contexto
emergente deste processo mandamental, no entanto, parece revelar que esse postulado fundamental ndo teria
sido transgredido pelo Conselho Nacional de Justiga, pois a jurisdi¢do censoria que lhe foi cometida adveio de
norma impregnada de estatura constitucional e que, por veicular prescri¢do geral, impessoal e abstrata, ndo
permitiria substantivar a alegacdo de que aquele 6rgdo administrativo, posicionado na estrutura institucional
do Poder Judiciario, equivaleria a um tribunal “ad hoc”. Ao contrario, tudo parece sugerir que o Conselho
Nacional de Justiga teria agido de modo rigorosamente impessoal, praticando, de maneira regular, atos
incluidos na esfera constitucional de suas atribuigdes, ndo se registrando, em consequéncia, qualquer atuagéo
“ultra vires” do orgdo ora apontado como coator. Vale enfatizar, no ponto, que a institui¢do do Conselho
Nacional de Justica tem suporte em diploma normativo revestido de autoridade constitucional e que foi
promulgado sem qualquer conotacdo de indole casuistica, dotado de eficacia geral e qualificado, quanto aos
seus destinatarios, por critério de evidente indeterminacéo subjetiva, circunstancias essas que, aparentemente,
descaracterizariam a alegagdo de que o 6rgdo em questdo subsumir-se-ia a nogdo de tribunal de excegdo.”
BRASIL. Supremo Tribunal Federal (2* Turma) Agravo Regimental em Mandado de Seguranga. MS 29465
AgR. Agravante: José Ramos Dias Filho. Agravado: Conselho Nacional de Justi¢a - CNJ. Relator: Min. Celso
de Mello. Brasilia, DF. 17/11/2015. Didrio [da] Justica Eletronico 16 fev. 2016.

Nesse sentido, confira-se:

Idem (Tribunal Pleno). Habeas Corpus. HC 88.660/CE. Paciente: Roberto de Barros Leal Pinheiro. Coator:
Superior Tribunal de Justica. Relator: Min. Carmen Lucia. Brasilia, DF. 15/05/2008. Didrio [da] Justica
Eletroénico. 6 ago. 2014.

Idem (1* Turma). Habeas Corpus. HC 91.253/MS. Paciente: Jorge Rafaat Toumani Coator: Relatora do HC n°
81.674 do Superior Tribunal de Justiga. Relator: Min. Ricardo Lewandowski. Brasilia, DF. 16/10/2007. Didrio
[da] Justi¢a Eletrénico. 14 nov. 2007.

Idem (2% Turma). Habeas Corpus. HC 91.509/RN. Paciente: Luis André Nunes da Silva. Coator: Superior
Tribunal de Justi¢a. Relator: Min. Eros Grau. Brasilia, DF. 27/10/2009. Didrio [da] Justi¢a Eletrénico. 11 fev.
2010.

“Art. 149. O processo disciplinar sera conduzido por comissdo composta de trés servidores estaveis designados
pela autoridade competente, observado o disposto no § 3° do art. 143, que indicara, dentre eles, o seu presidente,
que devera ser ocupante de cargo efetivo superior ou de mesmo nivel, ou ter nivel de escolaridade igual ou
superior ao do indiciado.” BRASIL. Lein® 8.112, de 11 de dezembro de 1990.
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servidores designados pela autoridade competente.”**

Contudo, se lei especial de determinada carreira exigir a constituicdo de comissio
permanente para apuragdo de faltas funcionais, a instauracdo de comissao tempordria, de acordo
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com o STJ, resultara na invalidag¢do do processo disciplinar.

Aos agentes ndo contemplados por norma especifica, bastara o estrito cumprimento do
art. 148 da Lei n°® 8.112, de 1990. Com efeito, deve o julgamento da infracdo funcional ser
precedido da designacdo de comissdao processante, composta por agentes publicos que
preencham as exigéncias estabelecidas na norma precitada.*** Inclusive, a exigéncia de
estabilidade de membro da comissdo figura, no entendimento do STJ, como exigéncia para

atuagio imparcial.**

2 Idem. Supremo Tribunal Federal (1* Turma). Embargos Declaratorios em Mandado de Seguranga. MS 27.700

ED. Embargante: Suenon Ferreira de Sousa Junior. Embargado: CNJ. Relator: Min. Luiz Fux. Brasilia, DF.
08/09/2015. Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 28 set. 2015.

“Administrativo. Mandado de seguranga. Policial federal. Processo disciplinar. Comissdo temporaria.
Inobservancia do art. 53 da lei n° 4.878/65. E nulo o processo administrativo disciplinar instaurado contra
policial federal na hipotese em que, a despeito da previsdo legal expressa de julgamento por Comissdo
Permanente, instaura-se uma Comissdo Temporaria, violando os principios da legalidade e do juiz natural.
Precedentes.2. Recurso especial provido.” BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2*® Turma). Recurso
Especial. REsp 1185375/RJ. Recorrente: Luiz Claudio Correia. Recorrido: Unido. Relator: Min. Castro Meira.
Brasilia, DF. 22/03/2011. Diario [da] Justica Eletrénico. 04 abr. 2011.

24 «ADMINISTRATIVO. PROCESSO DISCIPLINAR. DEMISSAO. SERVIDOR DO PODER JUDICIARIO.
COMISSAO PROCESSANTE CONSTITUIDA POR JUIZES DE DIREITO. Nulidade do processo
disciplinar, em que a comissdo processante foi formada por juizes de direito, nada importando que sejam
servidores publicos em sentido lato. A lei usualmente os designa como magistrados, e no caso previu para os
processos disciplinares uma comissdo processante integrada por servidores ptiblicos ocupantes de cargo efetivo
dotados de estabilidade. Os juizes de direito ndo sdo reconhecidos como tais, ¢ sim como agentes politicos
vitalicios. Sem embargo de que ndo julgue, a comissdo processante emite um pronunciamento acerca da
inocéncia ou da responsabilidade do servidor, e por isso sua constitui¢do esta vinculada ao principio do juiz
natural. Ordem concedida.” Idem. (1* Turma). Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga. RMS 38.914/ES.
Recorrente: Roberta Schaider Pimentel. Recorrido: Estado do Espirito Santo. Relator: Min. Ari Pargendler.
Brasilia, DF. 13/05/2014. Didrio [da] Justi¢ca Eletrénico. 20 maio 2014,

Conferir também os seguintes julgados do STJ:

“A instauracdo de comissdo provisoria, nas hipoteses em que a legislagdo de regéncia prevé expressamente que
as transgressdes disciplinares serdo apuradas por comissdo permanente, inquina de nulidade o respectivo
processo administrativo por inobservancia dos principios da legalidade e do juiz natural". Idem (3 Secdo).
Mandado de Seguranga. MS 10.585/DF. Impetrante: Marcelo Duval Soares. Impetrado: Ministro de Estado da
Justica. Relator: Min. Paulo Gallotti. Brasilia, DF. 13/12/2006. Didrio [da] Justi¢a Eletronico. 26 fev. 2007.
No mesmo sentido: BRASIL Superior Tribunal de Justiga (3* Se¢do). Mandado de Seguranga. MS 14.795/DF.
Impetrante: Paulo Roberto Dambroézio e Outros. Impetrado: Ministro de Estado da Justiga. Relator: Min. Og
Fernandes. Brasilia, DF. 23/05/2012. Diario [da] Justi¢a Eletronico. 04 jun. 2012.

“Mandado de seguranga. Administrativo. Auditor fiscal da Receita Federal do Brasil. Demissdo. Processo
administrativo disciplinar. Comissdo processante integrada por servidor em estagio probatdrio no cargo de
auditor fiscal. Arts. 149 e 150 da lei 8.112/90. Garantia ao investigado e aos membros da comissdo que, sendo
estaveis no cargo, podem atuar independente e imparcialmente. Nulidade absoluta verificada. Prejuizo
presumido para a defesa do impetrante. Seguranca concedida nos termos do parecer do MPF. [...]2. A teor do
art. 149 da Lei 8.112/90, o Processo Administrativo Disciplinar sera conduzido por Comissdo Processante
composta de trés Servidores estaveis designados pela Autoridade competente. Respeitadas as posi¢des em
contrario, a melhor exegese desse dispositivo repousa na afirmagao de que todos os Servidores dessa CP devem
ser estaveis nos cargos que ocupam, ou seja, ndo se encontrem cumprindo estagio probatdrio no momento em
que indicados para a composi¢do da Comissdo Processante.3. No caso dos autos, restou evidenciado que um
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Embora ndo se possa afirmar que as comissdes permanentes sejam indispensaveis a

preservacao do principio, € evidente que sua institui¢do aumenta as chances de um julgamento

imparcial. E bem verdade que o administrado poderd sempre suscitar causas de impedimento e
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suspeicdo, tratando-se ou ndo de comissdo permanente.” Mas a seguranga de que serdo os

mesmos agentes, ndo importa o autor do fato, a se pronunciarem sobre a comprovacao do ilicito

em parecer conclusivo, além de contribuir para uma atua¢ao mais uniforme da Administragao,

melhor atende ao clamor da impessoalidade, o que deveria ser seguido por todos os estatutos

funcionais.

Superados os requisitos legais para institui¢ao das comissdes disciplinares e adentrando,

propriamente, a fase de julgamento, a Lei Federal n® 8.112, de 1990, prevé que as sangdes sejam

aplicadas por autoridades diferentes, conforme o conteudo do ato punitivo a ser proferido. Nem
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dos membros da Comissdo Processante encontrava-se em estagio probatdrio no cargo de Auditor Fiscal da
RFB, do que resulta a nulidade absoluta dos atos praticados pela CP, com a participagdo desse Servidor, ¢ dos
que o tem por suporte. 4. Ndo se mostra razoavel que a Administragdo designe Servidor ndo estavel no cargo
para integrar Comissdo de PAD, gerando o risco de ndo ser reconhecida a suficiéncia da estabilidade no Servigo
Publico, capaz de por a pique o relevante e indispensavel trabalho técnico da Comissdo Processante. [...] .7.
Quando a Administragdo desempenha fun¢do de natureza materialmente jurisdicional, tem de atuar segundo
as regras regentes do processo judicial, inclusive no que diz respeito a composi¢do da Comissdo Processante,
por respeitar a garantia do Juiz Natural.8. Estd aqui comprovado que o Servidor ndo estavel participou da
instrugdo do Processo Administrativo, o que impde a aplicagdo da sangdo de nulidade absoluta ao referido ato,
que acusa de forma notoéria e categérica os prejuizos causados ao investigado. Referida nulidade alcanca, ainda,
os atos que foram praticados com fundamento naqueles em que o Servidor ndo estavel interveio, tal como
apregoa a teoria dos frutos da arvore envenenada.9. Reitera-se, por sua oportunidade, que a repressio aos atos
ilicitos, onde quer que ocorram, deve ser executada com determinagdo e eficiéncia, mas ndo se pode admitir
que, a pretexto de sancionar ilicitudes, se pratique o desprezo pelas garantias processuais das pessoas [...]”
Idem (1* Secdo). Agravo Regimental no Agravo Regimental em Mandado de Seguranca. AgRg no AgRg no
MS 20.689/DF. Agravante: Gustavo Freire. Agravado: Unido. Relator: Min. Napoledo Nunes Maia Filho.
Brasilia, DF. 10/12/2014. Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 05 mar. 2015.

A Lei Federal n° 9.784, de 1999, apresenta importante regramento em busca do julgamento imparcial. Como
causa de impedimento, estabelece no art.18. “E impedido de atuar em processo administrativo o servidor ou
autoridade que: I - tenha interesse direto ou indireto na matéria; II - tenha participado ou venha a participar
como perito, testemunha ou representante, ou se tais situagdes ocorrem quanto ao conjuge, companheiro ou
parente e afins até o terceiro grau; III - esteja litigando judicial ou administrativamente com o interessado ou
respectivo conjuge ou companheiro”. E complementa no art. 19 proclamando que: “a autoridade ou servidor
que incorrer em impedimento deve comunicar o fato a autoridade competente, abstendo-se de atuar. Paragrafo
unico. A omissdo do dever de comunicar o impedimento constitui falta grave, para efeitos disciplinares”. Em
relagdo a suspeicdo, aduz: “Art. 20. Pode ser arguida a suspeigdo de autoridade ou servidor que tenha amizade
intima ou inimizade notdéria com algum dos interessados ou com os respectivos conjuges, companheiros,
parentes e afins até o terceiro grau.” BRASIL. Lei Federal n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999.

Em relacdo aos processos sancionadores, o STJ vem decidindo que a imparcialidade de integrante de colegiado
processante que participou de sindicdncia encontra-se afetada quando emite parecer pela instauragdo do
respectivo processo disciplinar ou se pronuncia de forma conclusiva em desfavor do acusado. De acordo com
o STJ, ao assim o agir, o agente termina por formar juizo de valor antes mesmo da produgéo probatoria. Nesse
sentido, os seguintes precedentes:

Idem. Superior Tribunal de Justica (3* Se¢@o). Mandado de Seguranca. MS 12.684/DF. Impetrante: Raimundo
Nonato de Almeida Guerreiro. Impetrado: Ministro de Estado do Trabalho e Emprego. Relator: Min. Og
Fernandes. Brasilia, DF. 28/03/2012. Didrio [da] Justica Eletrénico 03 set. 2012.

Idem. (1* Se¢@o). Mandado de Seguranga. MS 20.994/DF. Impetrante: Douglas Renato da Rocha Herrmann.
Impetrado: Ministro de Estado da Justica. Relator: Min. Mauro Campbell Marques. Brasilia, DF. 25/05/2016.
Diario [da] Justiga Eletrénico 06 jun. 2016.
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sempre a autoridade instaurada terd competéncia de julgar o fato ilicito. Nesse caso, se a
penalidade a ser aplicada exceder sua algada, deverd remeter o processo a autoridade

competente.247

Nos processos administrativos relacionados as infragdes ambientais, verifica-se uma
competéncia concorrente entre as unidades federadas nas sang¢des pecunidrias.”*® A Lei n°
Federal n® 6.938, de 1991, reconheceu o carater bifronte da lesdo ao meio ambiente, permitindo
a repressdo do ilicito possa partir de pessoas estatais diferentes. No entanto, para evitar o bis in
idem, a aplicacdo de multas pela autoridade estadual ou municipal, com base em legislacao

federal, veda a ulterior atuagdo sancionatdria da Unido.**’

Ao que se observa, o principio do juiz natural na esfera administrativa constitui um

referencial a ser observado pelo legislador na adequada criacdo das normas de competéncia.

7 Se a penalidade a ser aplicada exceder a algada da autoridade instauradora do processo, este sera encaminhado
a autoridade competente, que decidira em igual prazo.

Eis o disposto na Lei Federal n® 6.938, de 1981: “Art. 14 - Sem prejuizo das penalidades definidas pela
legislagdo federal, estadual e municipal, o ndo cumprimento das medidas necessarias a preservacgdo ou corregdo
dos inconvenientes e danos causados pela degradagdo da qualidade ambiental sujeitara os transgressores: I - a
multa simples ou diaria, nos valores correspondentes, no minimo, a 10 (dez) e, no maximo, a 1.000 (mil)
Obrigagdes Reajustaveis do Tesouro Nacional - ORTNs, agravada em casos de reincidéncia especifica,
conforme dispuser o regulamento, vedada a sua cobranga pela Unido se ja tiver sido aplicada pelo Estado,
Distrito Federal, Territorios ou pelos Municipios II - a perda ou restrigdo de incentivos e beneficios fiscais
concedidos pelo Poder Publico III - a perda ou suspensdo de participagdo em linhas de financiamento em
estabelecimentos oficiais de crédito; IV - a suspensdo de sua atividade.” BRASIL. Lei Federal n° 6.938, de 31
de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagéo
e aplicagdo, e da outras providéncias. Brasilia, DF. Didrio Oficial [da] Unido. 2 set. 1981.

“Processual civil. Administrativo. Recurso especial. Divergéncia ndo demonstrada. Dano ambiental. Sangéo
administrativa. Imposi¢do de multa. A¢do anulatéria de débito fiscal. Derramamento de 6leo de embarcagéo
da Petrobras. Cerceamento de defesa. Reexame de matéria probatdria. Simula 07/STJ. Competéncia dos 6rgaos
estaduais de prote¢do ao meio ambiente para impor sangdes. Responsabilidade objetiva. Legitimidade da
exacdo. [...] 7. A ratio do art. 14, da Lein. ° 6.938/81 esta em que a ofensa ao meio ambiente pode ser bifronte
atingindo as diversas unidades da federagdo.8. Premissas que impdem o afastamento da pretensa incompeténcia
da autoridade estadual que lavrou o auto de infrag@o e impds multa administrativa a recorrente.9. A controvérsia
quando ndo adstrita a legalidade da imposi¢do de multa, por danos causados ao meio ambiente, com respaldo
na responsabilidade objetiva, escapa a competéncia do E. STJ por interdi¢do da Stimula 07.10. Sob a estrita
otica infraconstitucional, dispde o artigo 3°, inciso IV, da lein ® 6.938/81: "Art. 3° - Para os fins previstos nesta
Lei, entende-se por: (...) IV - poluidor, a pessoa fisica ou juridica, de direito ptiblico ou privado, responsavel,
direta ou indiretamente, por atividade causadora de degradagdo ambiental;12. Com efeito, o artigo 14 da Lei
n® 6.938/81, mantido pela Lei n° 7.804/89, permite a aplicagdo de multas pela autoridade estadual com base
em legislagdo federal, vedando expressamente a sua cobranga pela Unido, se ja tiver sido aplicada pelo
Estado.13. In casu, o auto de infragdo foi lavrado por autoridade estadual, com base nessa responsabilidade
objetiva. [...] 15. As penalidades da Lei n.° 6.938/81 incidem sem prejuizo de outras previstas na legislagdo
federal, estadual ou municipal (art.14, caput) e somente podem ser aplicadas por 6rgdo federal de protecdo ao
meio ambiente quando omissa a autoridade estadual ou municipal (art. 14, § 2°). A ratio do dispositivo estd em
que a ofensa ao meio ambiente pode ser bifronte atingindo as diversas unidades da federagéo [...]. Precedentes
jurisprudenciais do STJ: RESP 467.212/RJ, desta relatoria, DJ de 15.12.2003; RESP 282.781/PR, Relatora
Ministra Eliana Calmon, DJ de 27.05.2002; AGA 179.321/SP, Relatora Ministra Nancy Andrighi, DJ de
25.09.2000 ¢ RESP 48.753-6/SP, Relator Ministro Amércio Luz, DJ de 17.04.1995.19. Recurso especial
parcialmente conhecido e, nessa parte, desprovido.” BRASIL. Superior Tribunal de Justica (1* Turma).
Recurso Especial. REsp 673.765/RJ. Recorrente: Petroleo Brasileiro S/A — Petrobras. Recorrido: Municipio
do Rio de Janeiro. Relator: Min. Luiz Fux. Brasilia, DF. 15/09/2005. Didrio [da] Justi¢a 26 set. 2005, p. 214.
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Devera ter em vista a desvinculagdo do julgamento do autor do fato, possibilitando o exame
impessoal do cometimento da infragdo. Seguindo essa diretriz, concretizara os anseios da
Constituicao Federal, contribuindo para edificacdo de um processo justo em termos materiais e

formais, com a real participacdo do administrado na tomada de decisao.
2.3.12 O principio do non bis in idem

Como mecanismo de propulsdo do dever punitivo do Estado, o principio do non bis in
idem se estende ao processo administrativo sancionador, impedindo que o administrado sofra,

pelo mesmo fato, nova puni¢do baseada na competéncia sancionatoria anteriormente exercida.

Por esse principio, ¢ interdito que a Administragdo responsabilize o infrator mais de
uma vez. O sancionamento reiterado, além de injusto, confronta-se com o principio da
dignidade da pessoa humana, indo de encontro as construgdes tedricas que culminaram nas
limitacdes e condicionamentos a aplicacdo da pena.

Como explica Paulo Burnier da Silveira, na propria designacdo do principio, extrai-se o
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vetor bis, a indicar a dupla imposi¢ao da sangdo e o idem, alusivo a identicidade de conduta.

insita a vedacio proclamada nesse principio esta a ideia de coeréncia e, sobretudo, de
equidade. Na li¢cao de Rodolfo Tigre Maia, na assimilagdo normativa do principio encontra-se
“O intuitivo reconhecimento da existéncia de uma comezinha nocdo de equidade que torna
inaceitavel, quando menos por incoerente, que alguém receba mais de uma puni¢do pela mesma
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infracdo penal ou que sofra novamente os efeitos indesejaveis do processo”.

No direito processual penal, pode-se extrair dos institutos da litispendéncia e coisa
julgada, além da seguranca juridica, a preocupacao do legislador em prestigiar, em certo modo,
o non bis idem, na medida em que impede a duplicidade de processos com demandas idénticas,
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assim como a rediscussdo de fatos ja decididos.

»% SILVEIRA, Paulo Burnier da. O direito administrativo sancionador e o principio non bis in idem na Unido
Europeia: uma releitura a partir do caso “Grande Stevens” e os impactos na defesa da concorréncia. Revista de
Defesa da Concorréncia. v. 2,n. 2, p. 15, novembro, 2014, p. 5-22.

MAIA, Rodolfo Tigre. O principio do ne bis in idem e a Constituicdo Brasileira de 1988. B. Cient. ESMPU,
Brasilia, a. 4 - n.16, p. 11-75 - jul./set. 2005, p. 27.

Escreveu Rodolfo Tigre Maia: “O Cddigo de Processo Penal, por sua vez, ao reconhecer as excegdes da
litispendéncia e da coisa julgada, ainda que de forma indireta também resguarda o principio do ne bis idem, ao
menos na sua fei¢do processual67 ja referida (v. item 3.4.1.1, a, retro). Esse vetusto codigo, como é consabido,
dos mais deficientes tecnicamente, ndo oferece maiores subsidios acerca do que se deve entender por tais
institutos. De relevante apenas ressalta quanto a coisa julgada que essa “somente podera ser oposta em relagéo
ao fato principal, que tiver sido objeto da sentenca” (art. 110, § 20, do CPP). Apesar dessas lacunas, por
analogia autorizada (art. 3° do CPP), aplicando-se os subsidios constantes do nosso Cdodigo de Processo Civil
(sobretudo em seu art. 301), pode-se dizer que ocorrerdo aqueles indesejaveis fendmenos processuais de
repeticdo de lides nos casos em que houver identidade dos elementos essenciais (os sujeitos, o pedido e a causa
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Se por um lado parece relativamente facil compreender a esséncia desse principio, o
mesmo ndo pode se dizer quanto a sua incidéncia. Em razdo da independéncia de esferas
responsivas, as consequéncias resultantes do comportamento ilicito rendem, de modo
autobnomo, a oportunidade de sancionamento em diversas searas (v.g., penal, civil,

administrativa, improbidade), sem que se possa falar de bis in idem.

No direito administrativo, o desdobramento do non bis in idem é mais complexo. Um
mesmo fato tipico pode ser punido por 6rgdos administrativos distintos. De outro lado, ha

condutas que configuram ilicito administrativo em diferentes tipos sancionadores.

A primeira hipdtese vem ilustrada no Sistema Nacional de Defesa do Consumidor
(SNDC), previsto no art. 105, do Cédigo de Defesa do Consumidor. Na fiscalizacdo e
penalidades as praticas infracionais, o Decreto Federal n® 2.182, de 1997, prevé a atuacao
sancionadora dos Orgdos federais, estatais e municipais, que poderdo aplicar as sangdes

previstas no art. 18 diante da pratica das condutas elencadas no art. 13.

E possivel que o 6rgdo federal e 6rgdos estatais e municipais invoquem simultaneamente
0 mesmo tipo sancionador para repressdo da conduta ilicitamente praticada, a ponto de se ter

para cada 6rgdo do Sistema uma sang¢do aplicada contra o mesmo sujeito.

Nao obstante a relevancia do bem juridico em tela, o cimulo de infragdes ndo se sustenta
racionalmente, além de configurar nitida violacao ao non bis in idem. Atento a isto, o art. 5°,
pardgrafo tnico, do Decreto Federal n® 2.181, de 1997, prevé que eventual conflito de
competéncia, pela instauragdo de dois ou mais processos administrativos para apuracdo do
mesmo fato imputado ao infrator, serd dirimido pela Secretaria Nacional do Consumidor

(SNC).>*

O STJ, ao apreciar a hipotese acima exemplificada, reconheceu a ocorréncia do bis in
idem na aplicagdo de penalidades decorrentes do mesmo fato por mais de um 6rgdo de defesa
do consumidor. Um fornecedor sofreu sangdes consistentes em multas impostas por 6rgaos

diversos. A Corte reputou desarrazoado admitir que, “pela mesma infragdo, todas as autoridades

de pedir) de duas ou mais causas (art. 301, § 2°, do CPC)”. MAIA, 2005, p. 38.

33 «Art, 5°[...] Paragrafo tnico. Se instaurado mais de um processo administrativo por pessoas juridicas de direito
publico distintas, para apuracdo de infragdo decorrente de um mesmo fato imputado ao mesmo fornecedor,
eventual conflito de competéncia sera dirimido pela Secretaria Nacional do Consumidor, que podera ouvir a
Comissdo Nacional Permanente de Defesa do Consumidor - CNPDC, levando sempre em consideragdo a
competéncia federativa para legislar sobre a respectiva atividade econémica.” BRASIL. Decreto Federal n°
2.181, de 20 de margo de 1997. Dispde sobre a organizacdo do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor -
SNDC, estabelece as normas gerais de aplicagdo das sangdes administrativas previstas na Lei n® 8.078, de 11
de setembro de 1990, revoga o Decreto n° 861, de 9 julho de 1993, e da outras providéncias. Didrio Oficial
[da] Unido. 21 mar. 1997.
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possam sanciona-la, pois do contrario poderia ser punido tantas vezes quantas fosse o nimero
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de orgaos de defesa do consumidor existentes no pais”.

Situagdo diversa ocorre quando o mesmo fato enseja sangdes administrativas baseadas
em competéncias repressoras distintas. Ou seja, existe um concurso formal de infragdes: a
mesma conduta ilicita d4 azo ao exercicio da competéncia sancionatdria com base em distintas
repercussoes juridico-administrativas. Nesse caso, a repressao do ilicito por dois ou mais 6rgaos

ndo configurard bis in idem.

Valham-se de exemplo as companhias emissoras de titulos de capitalizagdo. Estdo
sujeitas a fiscalizagdo dos 6rgdos de defesa do consumidor, enquanto fornecedoras de produtos
financeiros, assim como a regula¢do da Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP). Uma
unica conduta daqueles agentes privados pode violar normas consumeristas e, ademais, infringir
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disposicdes legais que disciplinam o setor econdmico de seguros.

Os agentes econdmicos que desempenharem atividades reguladas pela Administracao
Publica, ofertando produtos e servigos no mercado de consumo, estdo sujeitos a esse duplo
sancionamento. O primeiro em respeito aos direitos do consumidor, o segundo por conta da

ordenacdo de atividades consideradas de relevante interesse publico.

A hipotese fica ainda mais nitida se tais agentes econdmicos forem prestadores de

servigos publicos. Nesse caso, o consumidor reunird a sua condicao, a de de usudrio do servigo

»* Idem. Superior Tribunal de Justica (1* Turma) Recurso Especial. REsp 1.087.892-SP. Recorrente: Fundagio

de Protecdo e Defesa do Consumidor - PROCON/SP. Recorrido: General Motors do Brasil Ltda. Relator: Min.
Benedito Gongalves. Brasilia, 22/6/2010. Didrio [da] Justi¢a Eletronico. 3 ago. 2010.

Nesse sentido, o STJ consolidou entendimento de que o0 PROCON possui legitimidade para aplicar multas
administrativas as companhias de seguro em face de infracdo praticada em relagdo de consumo de
comercializagdo de titulo de capitalizagdo e de que ndo ha falar em bis in idem em virtude da inexisténcia da
cumulacdo de competéncia para a aplica¢do da referida multa entre o 6rgdo de prote¢do ao consumidor ¢ a
SUSEP. Configura-se, por exemplo, o seguinte julgado: BRASIL. Superior Tribunal de Justica (1* Turma).
Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga. RMS 24921/BA. Recorrente: Sul América Capitalizacdo S/A.
Recorrido: Estado da Bahia. Relator: Min. Denise Arruda. Brasilia, DF. 21/10/2008. Didrio [da] Justica
Eletrénico. 12/11/2008.

Situac¢des similares podem ser verificadas nos seguintes julgados da Corte Superior:

Idem. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca. RMS 24.708/BA. Recorrente: Sul América Capitalizagdo
S/A - Sulacap. Recorrido: Estado da Bahia. Relator: Min. Teori Albino Zavascki. Brasilia, DF. 19/06/2008.
Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 30 jun. 2008;

Idem. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga. RMS 25.065/BA. Recorrente: Sul América Capitalizagdo
S/A - Sulacap. Recorrido: Estado da Bahia. Relator: Min. Francisco Falcdo. Brasilia, DF. 11/03/2008. Didrio
[da] Justi¢a Eletrénico. 5 maio 2008;

Idem (2* Turma). Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga. RMS 26.397/BA. Recorrente: Sul América
Capitalizagdo S/A - Sulacap. Recorrido: Estado da Bahia. Relator: Min. Humberto Martins. Brasilia, DF.
01/04/2008. Diario [da] Justi¢a Eletrénico 11 abr. 2008;

Idem. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranga. RMS 25.115/BA. Recorrente: Sul América Capitalizagdo
S/A - Sulacap. Recorrido: Estado da Bahia. Relator: Min. Castro Meira. Brasilia, DF. 11/03/2008. Didrio [da]
Justi¢a Eletronico 28 mar. 2008.
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publico. Ou seja, 0 mesmo sujeito de direito ocupara simultaneamente polo em relagdes de
direito privado e de direito publico. Por conseguinte, havera a cumulacdo de tutela
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administrativa e de defesa do consumidor.

Ha também outra perspectiva de ser examinar o principio do non bis in idem. Diz
respeito a aplicagdo, pelo mesmo fato, de nova san¢dao imposta por autoridade administrativa.
Pode até parecer 0bvia a incidéncia do principio, mas a situag¢do surge embrenhada no discurso
da autotutela administrativa, invocando-se o dever de garantir a regularidade da sancdo a vista

do suposto erro do sancionamento anterior.

A situacdo que melhor ilustra o debate acima proposto refere-se aos processos
administrativos disciplinares. A controvérsia reside na existéncia ou nao de preclusdo para se
reavaliar a adequag@o da medida punitiva ja imposta, j& que a incidéncia de nova pena, dessa

feita ajustada a lei, pode resultar numa dupla puni¢do pelo mesmo fato.

Na Lei Federal n® 8.112, de 1990, que disciplina o regime juridico dos servidores
publicos da Unido e serve de respaldo analdgico para diplomas estaduais e municipais, se preve
o processo de revisdo administrativa apenas em favor do administrado, diante de fatos novos

. . 257
ou relevantes capazes de excluir ou abrandar a pena anterior.

Essa disposi¢do proibe implicitamente o que os processualistas penais denominam de
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revisdo pro societate”", constituindo, na verdade, um principio geral de todo regime
administrativo sancionador. Tanto que a Lei n® 9.784, de 1999, que trata das normas gerais de
processo administrativo, com subsididria aplicacdo aos processos administrativos especiais,
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impede que a revisdo agrave situagdo do administrado.

26 A Lei Federal n° 13.460, de 2017, dispde sobre participagdo, protecio e defesa dos direitos do usuario dos
servigos publicos da administracdo publica. No art. 2°, §2°, prevé que “a aplicagdo desta Lei ndo afasta a
necessidade de cumprimento do disposto: I - em normas regulamentadoras especificas, quando se tratar de
servigo ou atividade sujeitos a regulagdo ou supervisio; e II - na Lei n® 8.078, de 11 de setembro de 1990,
quando caracterizada relagdo de consumo. Avulta, portanto, o assentimento do legislador em garantir mais de
uma prote¢do ao mesmo sujeito de direito, sem exclusdo das sang¢des especificadas nos respectivos diplomas
juridicos. BRASIL. Lei Federal n°® 13.460, de 26 de junho de 2017. Dispde sobre participacdo, protecdo e defesa
dos direitos do usudrio dos servigos publicos da administrag@o publica. Brasilia, DF. Didrio Oficial [da] Unido.
27 jun. 2017.

7T «Art. 174. O processo disciplinar poderé ser revisto, a qualquer tempo, a pedido ou de oficio, quando se
aduzirem fatos novos ou circunstancias suscetiveis de justificar a inocéncia do punido ou a inadequagéo da
penalidade aplicada.” BRASIL. Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990.

% Afirma Eugénio Pacelli, “a¢@o de revisdo criminal, como é dbvio, ndo é permitida a acusagdo, pois o principio
da vedag@o da revisdo pro societate a impediria. Absolvido réu por sentenga passada em julgado, nada mais se
podera fazer em relaga@o aos fatos entdo (bem ou mal) apreciados”. PACELLI, 2015, p. 1011.

2% «Art. 65. Os processos administrativos de que resultem sangdes poderio ser revistos, a qualquer tempo, a pedido
ou de oficio, quando surgirem fatos novos ou circunstancias relevantes suscetiveis de justificar a inadequag@o
da sangdo aplicada. Paragrafo tinico. Da revisdo do processo ndo podera resultar agravamento da sangdo.”
BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999.
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De efeito, a decisdo sancionadora recebe, interna corporis, o atributo da
definitivamente, resultando na formagao de coisa julgada administrativa. Embora passivel de
ser revista perante o Judicidrio, no ambito da propria a Administrac¢do ela se tornard imutavel,

ndo se sujeitando a modificacdo, a ndo ser pelo processo revisional.

Ao acolherem de forma ampla a nogdo de coisa julgada administrativa, Sérgio Ferraz e
Adilson Abreu Dallari reconhecem a imutabilidade do ato proferido em sede administrativa
apos o exaurimento das instancias decisorias, preconizando a existéncia de limites processuais

a competéncia de revogar e invalidar o ato administrativo.*®

Parece comungar deste entendimento Egon Bockmann Moreira, para quem “ndo podem
ser desprezados os efeitos preclusivos das decisdes administrativas — no sentido de vincular a

Administragio e conferir seguranca ¢ estabilidade ao processo administrativo”.**!

Dito isso, considera-se que a formagdo da coisa julgada administrativa representa o
limite para a incidéncia do principio do non bis in idem no processo sancionador. Ou seja, apds
passar em julgado a decisdo, a autoridade administrativa ndo pode invalidar a sang¢do anterior e
determinar, a vista do mesmo fato, a abertura de novo processo administrativo sob o argumento
de equivoco no ato punitivo anterior.

O STF, por meio da Stimula 19, reconhece ser “inadmissivel segunda puni¢do de
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servidor publico, baseada no mesmo processo em que se fundou a primeira”.

O entendimento sumular €, por extensao, aplicadvel a qualquer processo administrativo
sancionador, tendo eficacia no momento em que a Gltima instancia hierarquica decidir sobre o

sancionamento ou, entdo, quando decorrido o prazo recursal sem impugnacao do administrado

2 Combatem os autores as criticas contra a nogio de coisa julgada administrativa assim afirmando: “[...] quanto
a revogacdo, ¢ pacifico que ndo deve ela se dar quando de sua Parati que possam decorrer lesdes (ou ameagas)
a direitos de terceiros — direitos, esses, quem inquestionavelmente emergem de uma decisdo, em processo
administrativo, em beneficio do administrado. Quanto a anulagdo, propomos a mesma sorte de consideragdes.
A Administragdo ndo pode ser voluvel, erratica, em suas opinides. La donna ¢ mobile — canta opera; a
Administragdo ndo se confere, porém, o atributo da leviandade. A estabilidade da decisdo administrativa uma
qualidade do agir administrativo [...]. Ao decidir o processo administrativo, a Administragdo manifesta o
entendimento sobre padrdo de legalidade (e, quando cabivel, de conveniéncia) que baliza matéria em exame
ou interesse em disputa. E seria inadmissivel que a mudanga unilateral de opinido pudesse desconstituir o que
definido sobre o crivo do contraditéorio e a observancia do devido processo legal [...]. Consideragdo
superveniente da ocorréncia de ilegalidade na decisdo processual s6 podera autorizar a busca do seu
desfazimento, também processual, também balizada pelo contraditério pela ampla defesa, dar revisdo do
processo administrativo. Ou seja: no processo administrativo se afirmou s6 em outro processo podera ser
desfeito”. FERRAZ; DALLARI, 2012, p. 70-71.

MOREIRA, 2017, p. 411.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Sessio Plenaria). Simula n° 19. E inadmissivel segunda punigdo de
servidor publico, baseada no mesmo processo em que se fundou a primeira. Brasilia, DF. 13/12/1963. Sumula
da Jurisprudéncia Predominante do Supremo Tribunal Federal — Anexo ao Regimento Interno. Edicdo:
Imprensa Nacional, 1964, p. 39.

26
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ou “recurso ex officio” da Administragao.

Reversamente, enquanto o ato sancionador estiver disponivel para apreciacdo
administrativa, podera ser decretada a nulidade da medida punitiva por descumprimento a lei,
franqueando-se a de instauragdo de novo processo sancionador. Como ainda ndo ocorreu
definitiva incorpora¢do da sang@o na esfera juridica do administrativo, a nulidade do ato e a

consequente reabertura do processo nao configurara repeticdo de ato punitivo.

Parece ser essa a perspectiva adotada pela melhor jurisprudéncia e também mais atual,
que a um s6 tempo prima pelas garantias do administrado, sem perder de vista a subordinagao
do administrador a lei, inclusive para fins de aplicacdo de san¢@o mais gravosa, desde que nao
tenha havido preclusio maéxima, isto ¢, formagdo de coisa julgada administrativa no

sancionamento primitivo.”®’

O principio do non bis in idem (e da seguranga juridica) foi, inclusive, invocado pelo

STJ para proteger servidor inocentado em processo disciplinar em face da superveniéncia de

%3 Confira-se os seguintes julgados: “Administrativo. Mandado de seguranca. Servidor publico. Processo
administrativo disciplinar - PAD. Anulag@o da pena de suspensdo, ja cumprida pelo servidor, ¢ aplicacdo de
pena mais grave, de demisso, por orientagdo da controladoria-geral da unido. Bis in idem e reformatio in
pejus. Impossibilidade. Pedido de reintegracdo julgado procedente. Efeitos funcionais. Retroagdo a data da
demissdo. Efeitos financeiros. Retroacdo limitada a data da impetragdo. Seguranga concedida [...] O novo
julgamento do processo administrativo disciplinar ofende o devido processo legal, por ndo encontrar respaldo
na Lei 8.112/90, que prevé sua revisdo tdo somente quando constatado vicio insanavel ou houver possibilidade
de abrandamento da sangdo disciplinar aplicada ao servidor publico. 3. O processo disciplinar se encerra
mediante o julgamento do feito pela autoridade competente. A essa decisdo administrativa, & semelhanga do
que ocorre no ambito jurisdicional, deve ser atribuida a nota fundamental de definitividade. O servidor publico
punido ndo pode remanescer sujeito a novo julgamento do feito para fins de agravamento da san¢do, com a
finalidade de seguir orientagcdo normativa, quando sequer se apontam vicios no processo administrativo
disciplinar [...].” BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (1* Se¢do). Mandado de Seguranga. MS 17.370/DF.
Impetrante: Unido. Impetrado: Jorge Elias da Silva. Relator: Min. Arnaldo Esteves Lima. Brasilia, DF.
28/08/2013. Didrio [da] Justi¢a Eletrénico. 10 set. 2013;

No mesmo sentido, cf. Idem (1* Turma). Recurso Especial. REsp 1216473/PR. Recorrente: Maria Ester do
Nascimento Meger e Outro. Recorrido: Instituto Nacional de Colonizacdo ¢ Reforma Agraria - INCRA.
Relator: Min. Arnaldo Esteves Lima. Brasilia, DF. 03/05/2011. Didrio [da] Justi¢a Eletrénico. 09 maio 2011.
E mais: “A jurisprudéncia do STJ ¢ firme no sentido de ser vedado o agravamento da penalidade imposta a
servidor, ap6s o encerramento do respectivo processo disciplinar, com o julgamento definitivo pela autoridade
competente, ainda mais quando a penalidade ja havia sido cumprida quando veio nova reprimenda, de modo
que, ndo havendo o encerramento do respectivo processo disciplinar, o que se da com o seu julgamento
definitivo pela autoridade competente, ¢ possivel a autoridade a aplicacdo da san¢do mais grave do que aquela
sugerida pela Comissdo processante, consoante reza o paragrafo Unico do art.168 da Lei 8.112/1990”.
Seguranga denegada.” Idem (1* Secdo). Mandado de Seguranga. MS 15.321/DF. Impetrante: Marcos José
Veiga Soares. Impetrado: Ministro de Estado do Meio Ambiente. Relator: Min. Mauro Campbell Marques.
Brasilia, DF. 28/09/2016. Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 19 dez. 2016.

Seguem-se, ainda:

Idem. Mandado de Seguranca. MS 20.978/DF. Impetrante: Luiz Felipe Pinto Delgado. Impetrado: Ministro de
Estado da Justica. Relator: Min. Mauro Campbell Marques. Brasilia, DF. 26/10/2016. Didrio [da] Justica
Eletronico. 01 dez. 2016;

Idem (3% Se¢do). Mandado de Seguranga. MS 8.192/DF. Impetrante: Sérgio Victor Tamer. Impetrado: Ministro
de Estado da Educagdo. Relator: Min. Arnaldo Esteves Lima. Brasilia, DF. 22/02/2006. Didario [da] Justica
Eletrénico 26 jun. 2006.



101

sentenca penal condenatdria pelo mesmo fato apurado no processo administrativo primevo,
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censurando-se o exercicio de nova pretensdo punitiva por parte da Administracao.

Cabe a indagacdo: o non bis e idem protegeria o conluio entre o administrado e o mau
administrador na aplicacdo de sancdo afrontosa ao interesse publico, como, por exemplo, a

aplicagdo de multa irriséria diante da gravidade do ato ilicito perpetrado?

A resposta ¢ negativa, considerando os indicios de desvio de finalidade na atuacdo
administrativa sancionadora. Excepcionalmente, a revisdo do ato insidioso somente podera

ocorrer em sede jurisdicional. A san¢do manifestamente desarrazoada, utilizada no exemplo,

264 «ADMINISTRATIVO. PROCESSO DISCIPLINAR. INOCENCIA PROCLAMADA.CONDENACAO EM
PROCESSO PENAL. NOVO PAD. FATOS QUE EMBASARAM A CONDENACAO COMPREENDIDOS
NO  PROCESSO  ADMINISTRATIVO  ANTERIOR. BIS IN IDEM. SEGURANCA
CONCEDIDA HISTORICO DA DEMANDA 1. O impetrante respondeu a Processo Administrativo-
Disciplinar instaurado em 2002, em que foi absolvido por decisdo prolatada no mesmo ano. Posteriormente,
veio a ser condenado em processo criminal que teve curso na 3* Vara Federal de Porto Velho/RO, com inicio
também em 2002, mas cuja sentenga foi proferida em 2008. Em decorréncia da condenagéo penal, cuja sentenga
transitou em julgado, em 2010 a Administragdo instaurou novo PAD, em que o servidor foi demitido. 2. O ex-
servidor sustenta que ndo poderia ser condenado pelos mesmos fatos pelos quais ja havia sido absolvido no
PAD de 2002 e prescrigdo. A Administragdo, por sua vez, alega que ndo ha bis in idem, pois o objeto do novo
PAD nédo sdo as irregularidades apuradas no processo anterior, mas a condenag@o penal transitada em julgado
que lhe foi imputada, além de que o fato apurado no processo criminal seria diverso daquele apurado no
primeiro processo disciplinar. Quanto a prescri¢éo, a Administragdo sustenta que seu termo inicial seria a data
em que ela teve conhecimento da condenagao penal transitada em julgado. O QUE SE PUNE NAO E O FATO
DO SERVIDOR SER CONDENADO CRIMINALMENTE, MAS AS CONDUTAS QUE LEVARAM A
ESSA CONDENACAO 3. O art. 132, 1, da Lei 8.112/90 ndo determina que ser condenado por crime contra a
Administragdo Publica ¢ uma irregularidade administrativa, mas que as infragdes praticadas contra a
Administragdo que também constituam crime devem ser necessariamente punidas com a pena de demissdo.4.
Entendimento em contrario levaria a que, por ter praticado uma determinada conduta, o servidor poderia
receber uma penalidade administrativa e, apds ser condenado penalmente, receber uma segunda puni¢io
administrativa. VEDACAO ABSTRATA A EXISTENCIA DE BIS IN IDEM 5. O STJ entende que, julgado
um Processo Administrativo Disciplinar instaurado contra servidor publico federal, a revisdo da conclusdo s6
podera acontecer em duas hipoteses: a) existéncia de vicio insanavel no PAD, que o torne nulo; ¢ b) surgimento
de fatos novos que justifiquem o abrandamento da penalidade ou a declarag@o da inocéncia do servidor.6. O
art. 174 da Lei 8.112/90 s6 prevé a revisdo do PAD "quando se aduzirem fatos novos ou circunstancias
suscetiveis de justificar a inocéncia do punido ou a inadequagdo da penalidade aplicada" e o paragrafo tnico
do art. 182 ¢ explicito em que "da revisdo do processo ndo podera resultar agravamento de penalidade".7. Nesse
sentido: MS 17.370/DF, Rel. Ministro Arnaldo Esteves Lima, Primeira Sec¢do, DJe 10/09/2013; MS 10.950/DF,
Rel. Ministro Og Fernandes, Terceira Sec¢io, DJe 01/06/2012.ALEGACAO DE BIS IN IDEM NO CASO
CONCRETO 8. Procede a alegag@o de bis in idem, pois as infra¢des pelas quais o servidor foi condenado
criminalmente e que seriam a base da demissdo aplicada no PAD instaurado em 2010 estavam compreendidas
no objeto do PAD anterior, de 2002, em que o impetrante havia sido absolvido. 9. A propria Controladoria-
Geral da Unido reconheceu a identidade de fatos, afirmando que "a leitura da sentenca condenatoria permitiu
verificar que os acusados foram condenados pelos mesmos fatos apurados por meio do PAD n°
172/AER/CAC/2002". PRESCRICAO 10. Ainda que ndo houvesse o bis in idem, teria ocorrido a prescrigio.
Sendo a a infragdo administrativa capitulada como crime, a prescrigdo rege-se pelas regras do Direito Penal e,
no caso, seria de 8 anos, por aplicagdo do art. 109, IV, do Cédigo Penal, ja que a pena-base aplicada foi de 3
anos ¢ 8 meses de reclusdo. Tendo o primeiro PAD sido instaurado em 17.4.2002, nesta data ocorreu a
interrupg@o do prazo prescricional que, todavia, voltou a correr apos 140 dias (STF, RMS 23.436/DF), tendo
termo final em 2010, antes da aplicacdo da penalidade, que s6 ocorreu em 2011. CONCLUSAO 11. Seguranca
concedida para anular o ato de demissdo do impetrante, com pagamento da remuneracdo devida desde a data
do ajuizamento. BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a (1* Se¢do). Mandado de Seguranga. MS 17.994/DF.
Impetrante: Sérgio Toledo Santana. Impetrado: Ministro de Estado da Justiga. Relator: Min. Herman Benjamin.
Brasilia, DF. 14/12/2016. Diario [da] Justica Eletrénico. 17 abr. 2017.
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desafia o controle judicial de legalidade, mediante acdo popular ou por provocag¢do do

Ministério Publico ou de outros sujeitos processualmente legitimados na forma da lei.

De tudo quanto exposto, vé-se que o principio do non bis in idem tem franca aplicacio
no processo administrativo sancionador. Alcanga a atuagdo do administrador sob o prisma da
competéncia, a impedir que mais de um 6rgao administrativo, por cumulacdo de competéncia,
aplique mais de uma vez sanc¢do pelo mesmo fato ilicito. De outro lado, veda que o mesmo
6rgao sancionador, no suposto exercicio da autotutela, invalidade penalidade aplicada em

processo administrativo ja encerrado, com vistas a aplica¢do de pena mais gravosa.
2.4 A INFLUENCIA DO DIREITO PROCESSUAL

Apresentados os principios da processualidade administrativa sancionatoria, cumpre
analisar sua interse¢do com os demais ramos da ciéncia processual cuja disciplina ndo se

encontra estritamente no ambito do direito administrativo.

Como explica Egon Bockmann Moreira, o processo administrativo consiste em um
o . e : A
microssistema normativo” inserido no universo da ciéncia processual, o que lhe faz acolher a
aplicacdo subsidiaria ou supletiva, assim como a intepretagdo extensiva, de normas situadas
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fora das leis de processo administrativo, o que se denomina de integracdo hermenéutica.

Ao escrever o fendmeno, prepde uma leitura integrada de normas processuais, desde
que possam coexistir e se conciliar de forma légica, funcionando conjuntamente. Isto porque o
processo administrativo possui caracteristicas proprias, inerentes a fungdo que representa, de
modo que, ao se importar uma norma nao prevista nas leis de processo administrativo, dever-

, 1o 266
se-4 adapta-la a compostura deste.

Dentro dessa perspectiva, ndo hd que se arguir empecilho a comunicagdo imediata ao
processo administrativo de normas fundamentais constantes no direito processual civil, arejadas
pelo novo Cédigo de Processo datado de 2015, as quais conduzem a nogao de processo justo e

lhe servem de base de intepretacdo, aplicacdo e estruturagao.

As leis de processo administrativo ndo apresentam regras passiveis de equacionar toda
sorte de conflitos vivenciados no cotidiano da Administragdo. Isso leva o aplicador do direito
administrativo a debitar nos direitos processual civil e penal a solugdo para o caso concreto,

seja pela absoluta inexisténcia de norma, seja por auséncia de regramento capaz de dar vazao a

6 MOREIRA, 2017, p. 84.
2% Thidem, loc. cit.
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especificidade do conflito. 267

Tais dificuldades, que decorrem de lacunas normativas e axiolodgicas, abrem espaco para
que a atividade integradora do direito se dé por meio da aplicagdo subsidiaria ou supletiva dos
diplomas processuais civil e penal ao processo administrativo. Na primeira, se instaura nova
hipotese de incidéncia para suprir a lacuna normativa; na segunda, atualiza-se o sentido de

~ . . . . 1268
norma que ndo mais satisfaz a realidade social.

Nada obstante, como modo de salvaguardar a autonomia do processo administrativo, é
importante que se trate, preliminarmente, da Lei n° 9.784, de 1999, cuja disciplina geral do
processo administrativo no ambito da Unido serve de modelo para outros membros da

federagao.

2.4.1 Preliminarmente: a Lei Federal de Processo Administrativo, carater

generalizante e aplicacdo analogica pelo STJ

Pouco mais de 11 anos apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Congresso
Nacional editou a Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, estabelecendo normas basicas de
processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal. Na sequéncia, quase

. . . . 269
todos os estados editaram suas respectivas leis gerais.

Como explica Carlos Ari Sundfeld, essas as leis gerais tiveram o mérito de redesenhar
questdes substantivas dos atos administrativos sob um viés processual, com vistas a disciplina
do regime juridico das decisdes administrativas. E conclui: “quando regula o exercicio do poder

de a Administragdo decidir, o direito trata dos aspectos porque se decide, o que se decide e para

7" Ao proposito do tema, esclarecedor o pensamento de Luis Manuel Fonseca Pires, ao ressaltar a baixa densidade
normativa das normas que disciplinam o processo administrativo: “Normalmente ndo ha em cada disciplina
normativa — em cada microssistema de processo administrativo editado por cada ente federativo — densidade
normativa suficiente a solu¢do da variedade de situagdes juridicas que se apresentam a solugdo. Pois sdo
multiplos os processos administrativos por meio dos quais a Administragdo Publica deve concretizar o interesse
publico.” PIRES, Luis Manuel Fonseca. Comentarios ao art. 15 do CPC. In: BUENO, Céssio Scarpinella.
Tratado de direito processual civil. Saraiva: Sdo Paulo, 2017, p. 207-224.

%8 MOREIRA, 2017, p. 84.

269 A excecdo do Estado de S&o Paulo, pioneiro na edigdo da Lei n° 10.117, de 1998, todas os demais estados
promulgaram suas leis de processo administrativo apds a Unido. Foram identificadas as seguintes leis gerais:
Alagoas, Lein® 6.161, de 2000; Amazonas, Lei 2.794, de 2003; Bahia, Lei 12.209, de 2011; Goids, Lei 13.800,
de 2001; Maranh&o, Lei 8.959, de 2009; Mato Grosso, Lei 7.692, de 2002; Minas Gerais, Lei 14.184, de 2002;
Pernambuco, Lei 11.781, de 2000; Piaui, Lei 6.782, 2016; Rio de Janeiro, Lei 5.427, de 2009; Rondonia, Lei
3.830, de 2016 ¢ Roraima, Lei 418, de 2004. Curiosamente, o Distrito Federal, pela Lei 2.834/01, prevé a
aplicagdo direta da Lei Federal n® 9.784, de 1999. Algumas capitais também ja editaram leis semelhantes. De
que se tem noticia, o0 Municipio de Sdo Paulo disp6s sobre seus processos administrativos nos termos da Lei
Municipal n° 14.141, de 2016. O Municipio de Porto Alegre tratou do assunto por meio da Lei Complementar
n°® 790, de 2016.
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que se decide”.

H4 uma gama de diplomas reguladores da tomada de decisdo administrativa, em
assuntos ligados a ordem tributéria, servidores publicos, poder de policia, ordem econdmica,
contratacdes publicas, meio ambiente natural e urbano, sem uma disciplina completa para

atender ao devido processo legal.

Tais lacunas propiciam comportamentos arbitrarios, ruindo as garantias de seguranca na
aplicagdo da lei. Exsurge, assim, o relevo de uma disciplina abrangente de processo
administrativo, assegurando poderes ao individuo para participar ativamente € ndo como mero

expectador das decisdes que afetem seus interesses.
Nao foi outra a razdo para Bernardo Strobel Guimardes asseverar que:

Diante deste quadro de alteracdo do direito administrativo inaugurado pela
Constituigdo de 1988 o processo administrativo ganha status constitucional,
justamente, por ser via idonea para que se instaure o didlogo entre a
Administracdo Publica e os cidaddos. Mais do que o atendimento do seu
caminho logico, deve a Administracdo demonstrar que vem a por em marcha
reclames legitimos que vio ao encontro do interesse piblico.>”"

Em razdo dessa importancia, a Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, inicialmente
preordenada a tomada de decisdo em ambito federal, passa a ter uma eficécia irradiante em
relacdo aos ordenamentos estaduais e municipais, o que levou a jurisprudéncia do STJ a invocar
uma analogia integrativa para justificar a alcance desse diploma aos processos administrativos

. ~ , 272
nos Estados e Municipios, quando ndo houver norma especifica.

7% SUNDFELD, 2006, p. 29.

21 GUIMARAES, Bernardo Strobel. Ambito de validade da lei de processo administrativo (Lei n® 9.784/99): para
além da administracdo federal. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 235, p. 233-256, jan. 2004.
Confiram-se os seguintes julgados:

“Administrativo e processual civil. Agravo regimental no recurso especial. Lei 9.784/99. Regras do
procedimento administrativo. Auséncia de lei local. Aplicabilidade da lei federal nos estados e municipios.
Sumula 126/STJ. Inaplicabilidade na hipotese dos autos. 1. "Com fundamento nos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, este Superior Tribunal de Justica tem admitido a aplicagdo, por
analogia integrativa, da Lei Federal n. 9.784/1999, que disciplina a decadéncia quinquenal para revisdo de
atos administrativos no dmbito da Administragdo Publica Federal, aos estados e municipios, quando ausente
norma especifica, ndo obstante a autonomia legislativa destes para regular a matéria em seus territorios."
(RMS 21.866/SP, Rel. Ministro Nefi Cordeiro, Sexta Turma, DJe 27/4/2015) 2. Agravo regimental a que se
nega provimento.” BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (1* Turma). Agravo Regimental no Recurso Especial.
AgRgno REsp 1083566/RJ. Agravante: Municipio do Rio de Janeiro. Agravado: Preferencial Estacionamento
Ltda. Relator: Min. Sérgio Kukina. Brasilia, DF. 14/06/2016. Diario [da] Justica Eletronico. 24 jun. 2016.
“Administrativo. Servidor ptblico. Vantagem pessoal incorporada. Supressdo. Artigo 535 do cddigo de
processo civil. Violagdo. N&@o ocorréncia. Lei n® 9.784/1999. Lei distrital n° 2.384/2001. Decadéncia.
Reconhecimento. Matéria ndo alegada nas razdes do recurso especial. 1. Ndo se mostra possivel discutir em
agravo regimental matéria que nao foi objeto do recurso especial. 2. Ndo ocorre omissdo quando o Tribunal de
origem decide fundamentadamente todas as questdes postas ao seu crivo. 2. Segundo a jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justi¢a, o prazo decadencial previsto na Lei n°® 9.784/1999, na auséncia de lei local
especifica, pode ser aplicado no ambito estadual. 3. "A superveniéncia da Lei Distrital n® 2.843/2001 ndo

272
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2.4.2 A integracao com o direito processual penal

No que tange ao processo administrativo sancionador, as garantias que a Administragdo
deve assegurar ao acusado fazem-na aproximar-se do processo penal, embora em densidades

distintas.

No direito processual penal e no direito administrativo sancionador o acusado se depara
com uma pretensao punitiva do Estado, que o faz ser confrontando com um interesse difuso, de
todo corpo social, em reprimir a pratica do ilicito. O dever sancionador, quer na esfera penal,
quer na administrativa, encontra arrimo no interesse publico primario, que ndo se confunde com

. . . . T 273
interesses patrimoniais e secundarios do proprio sujeito estatal.

De outro lado, as “ag¢des” administrativa e penal publica encontram-se dogmaticamente
regidas pela obrigatoriedade. Embora ndo se ignore instrumentos de transagao diante da pratica
do ilicito — como se observa exemplificativamente nas infragdes administrativas a ordem
econdmica e nos crimes de menor potencial ofensivo previstos na Lei 9.099, de 1995 — nem o
administrador publico, em razdo da indisponibilidade do interesse publico, nem o acusador
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penal tém discricionariedade para ndo agir ante a pratica da conduta ilicita.

interrompe a contagem do prazo decadencial iniciado com a publicagdo da Lei n® 9.784/1999, uma vez que sua
tnica finalidade ¢ aplicar, no ambito do Distrito Federal, as regras previstas na referida lei federal." (REsp n°
852.493/DF, Relator o Ministro Arnaldo Esteves Lima, DJe de 25/8/2008). 4. Agravo regimental a que se nega
provimento. Idem (6 Turma). Agravo Regimental no Recurso Especial. AgRg no REsp 1034025/DF.
Agravante: Distrito Federal. Agravado: Domingos Azevedo dos Santos. Relator: Min. Haroldo Rodrigues.
Brasilia, DF. 15/09/2009. Diario [da] Justica Eletrénico. 26 out. 2009).

“Recurso ordinario em mandado de seguranca. Administrativo. Servidor publico municipal inativo.
Aposentadoria. Revisdo. Decadéncia administrativa. Possibilidade. Aplica¢do da lei federal n. 9.784/99 por
analogia integrativa. 1. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga firmou-se no sentido de que o ato de
aposentadoria ¢ um ato complexo, que somente se perfectibiliza apds a sua analise pelo Tribunal de Contas,
momento em que tem inicio o prazo decadencial de que trata o art.54 da Lei n. 9.784/99. 2. Com fundamento
nos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, este Superior Tribunal de Justica tem admitido a
aplicagdo, por analogia integrativa, da Lei Federal n. 9.784/1999, que disciplina a decadéncia quinquenal para
revisdo de atos administrativos no ambito da Administragdo Publica Federal, aos Estados e Municipios, quando
ausente norma especifica, ndo obstante a autonomia legislativa destes para regular a matéria em seus
Territorios. Colheu-se tal entendimento, tendo em consideragdo que ndo se mostra razoavel e nem proporcional
que a Administragdo deixe transcorrer mais de cinco anos para providenciar a revisdo e correcdo de atos
administrativos viciados, com evidente surpresa e prejuizo ao servidor beneficiario. Precedentes. 3. Recurso
ordinario em mandado de seguranca provido, para reconhecer a decadéncia do ato administrativo.” BRASIL.
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca. RMS 21.866/SP.
Recorrente: Rubens Rabonezi. Recorrido: Presidente da Camara Municipal de Sdo Paulo. Relator: Min. Nefi
Cordeiro. Brasilia, DF. 16/04/2015. Diario [da] Justica Eletrénico. 27 abr. 2015.

Renato Alessi se reporta a atuagdo da Administragdo no regime de direito privado, fazendo referéncia a
interesses de todo corpo social, de natureza difusa e interesses patrimoniais dos entes publicos, havendo, nestes
casos, a caracteristica da disponibilidade. ALESSI, Renato. [Instituciones de derecho administrativo.
Barcelona: Bosch, 1970. t. 1, p. 213.

Como explica Eugénio Pacelli: “Estar obrigado a promogéo da a¢do penal significa dizer que ndo se reserva ao
parquet qualquer juizo de discricionariedade, isto é, ndo se atribui a ele qualquer liberdade de opgdo acerca
da conveniéncia ou oportunidade da iniciativa penal, quando constatada a presenca da conduta delituosa, e

27
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Em favor do administrado e do acusado no processo penal emergira, portanto, a garantia
da presuncdo de inocéncia. Dessa forma, cabera ao Estado demonstrar a culpabilidade do
sujeito, valendo-se dos instrumentos probatdrios suficientes para demonstracdo do ilicito, sem

0 que a san¢do restara prejudicada.

Bem por isso, o Superior Tribunal de Justica reconhece na atividade administrativa
sancionadora o conteudo materialmente jurisdicional, a exigir, sob a pena de nulidade,
observancia dos principios regentes da processualistica contemporanea. No regime juridico
disciplinar, a Corte destacou a incidéncia dos principios da proporcionalidade, da dignidade da
pessoa humana e da ndo-culpabilidade, ressaltando a defendida aproximacdo entre o direito
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administrativo e o direito processual.

Nessa linha de raciocinio, aproveita ao administrado a garantia da ndo autoincriminagao,
observadas as especificidades deste principio na esfera administrativa, de maneira que nao
podera ser coagido fisica ou psicologicamente a praticar atos que possam ilidir o estado de

inocéncia, nem interpretar o siléncio, por si s6, como elemento indicativo da culpa.

Considerando a gama de competéncias administrativas, ¢ natural que coexistam
diplomas disciplinadores da potestade sancionatéria. A atuagcdo do Estado na defesa da
concorréncia, a regulacdo de servigos publicos e de atividades econdmicas, a necessidade de
garantir a disciplina dos seus proprios agentes, assim como os limites ao desempenho de
atividades privadas em prol do interesse publico, sdo fatores que levam a necessidade de refletir
sobre a aplicagdo de preceitos comuns aos processos sancionatérios, respeitando as

peculiaridades na forma de repressao do ilicito administrativo.

O direito processual penal representaria o paradigma a ser observado pelo Estado na

aplicagdo da san¢do administrativa, pondo-se em destaque a aplicagdo das regras do 6nus da

desde que satisfeitas as condigdes da acdo penal. Obrigatoriedade da agdo penal, portanto, diz respeito a
vinculagdo do 6rgdo do Ministério Publico ao seu convencimento acerca das suas investigagdes, ou seja,
significa apenas auséncia discricionariedade quanto a conveniéncia e oportunidade da propositura da agéo
penal.” PACELLI, 2015, p. 126.

Nesse sentido, cf. trecho do acorddo: “A atividade administrativa sancionadora, em face do seu contetido
materialmente jurisdicional, deve se revestir, sob a pena de nulidade, do respeito religioso a todos os principios
regentes da processualistica contemporanea. Ndo se dispensa do promovente da imputacdo o 6nus de provar a
ocorréncia justificadora da sangdo pretendida, dnus esse que abrange todos os elementos da conduta
infracional, inclusive, a produ¢ao de lesdo ¢ a inspiragdo dolosa: sem isso o ato reputado infracional ndo existe
no mundo empirico. Por forga dos principios da proporcionalidade, da dignidade da pessoa humana e da néo-
culpabilidade, aplicaveis ao regime juridico disciplinar, ndo ha juizo de discricionariedade no ato
administrativo que impde sangdo a servidor publico, em razdo de infragdo disciplinar.” BRASIL. Superior
Tribunal de Justiga (1* Se¢@o). Mandado de Seguranca. MS 15.783/DF. Impetrante: Léa da Silva Lima.
Impetrado: Ministro de Estado da Previdéncia Social. Relator: Min. Napoledo Nunes Maia Filho. Brasilia, DF.
24/05/2017. Didrio [da] Justi¢a Eletrénico. 30 jun. 2017.
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prova, a guiar o comportamento das partes na comprovagao dos fatos e como a Administragao,
enquanto julgadora e interessada na aplicagdo da sangdo, procederd na busca do interesse

publico quando os fatos que lastreiam a imputacdo ndo restarem suficientemente demonstrados.

Alids, processo penal e administrativo se aproximam ao prestigiar um contraditorio real
e efetivo. Observa Egon Bockmann Moreira que “no direito administrativo o principio do
contraditorio assemelha-se antes ao direito processual penal do que ao direito processual civil”,

. ’1 e . . ;. . .. ~ 276
tendo em conta os interesses publicos indisponiveis manejados pela Administracao.

Entre as pautas de garantias formais do processo penal, nominadas por Aury Lopes
Junior como “devido processo penal”, encontra-se a jurisdicionalidade, alusiva ao juiz natural
e a imparcialidade; principio acusatdrio ou dispositivo, fundando um sistema acusatorio de
persecuc¢do penal; presuncdo de inocéncia, enquanto dever de tratamento e regra de julgamento;
ampla defesa e contraditério, maximizadas no processo penal e, finalmente, motivagdo das
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decisdes, como reacao ao “decisionismo” e ao arbitrio.

O quanto ora defendido ndo infirma a autonomia do processo administrativo, que regula
funcdo diversa da jurisdicional penal. Assim, persiste como objeto de estudo do direito
administrativo, obedecendo suas normas e principios, alguns dos quais encontram-se
positivados na Lei Federal n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que oferece a disciplina basica
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dos processos administrativos no &mbito da Unido.

De outro lado, ao contrario do direito processual penal, cujas fontes sdo apenas leis
editadas pelo Congresso Nacional, o processo administrativo, mesmo que sancionador, pode
originar-se de leis produzidas por qualquer unidade federada, nos termos da Constituicao

Federal.

276 ’ . .. . ~ . ~
No entanto, ¢ preciso ressaltar que a ampla defesa no processo administrativo ndo tem a mesma dimensido no

processo penal. Como j& se observou na abordagem desses principios, ndo ha no processo administrativo
sancionador a garantia da defesa técnica. Inclusive, no processo administrativo disciplinar, o Supremo Tribunal
Federal, por meio da Stimula Vinculante n° 5 ndo considera obrigatoria a defesa de advogado, embora tal
entendimento seja passivel de criticas. MOREIRA, 2017, p. 363.

"7 LOPES JUNIOR, Aury. Fundamentos do processo penal. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 94.

"8 J4 decidiu o STJ: “Com fundamento nos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, este
Superior Tribunal de Justi¢a tem admitido a aplicagdo, por analogia integrativa, da Lei Federal n. 9.784/1999,
que disciplina a decadéncia quinquenal para revisdo de atos administrativos no ambito da Administragéo
Publica Federal, aos Estados e Municipios, quando ausente norma especifica, ndo obstante a autonomia
legislativa destes para regular a matéria em seus Territorios.” (RMS 21.866/SP, Rel. Ministro Nefi
Cordeiro, Sexta Turma, DJe 27/4/2015) 2. Agravo regimental a que se nega provimento.” BRASIL. Superior
Tribunal de Justica (1* Turma). Agravo Regimental em Recurso Especial. AgRg no REsp 1083566/RJ.
Agravante: Municipio do Rio de Janeiro. Agravado: Preferencial Estacionamento Ltda. Relator: Min. Sérgio
Kukina. Brasilia, DF. 14/06/2016. Didrio [da] Justica Eletronico. 24 jun. 2016.
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2.4.3 A integracao com o direito processual civil

Por fim, ¢ imperioso ressaltar a integra¢do entre o processo administrativo e o direito
processual civil, ainda mais face ao disposto no art. 15 do Cddigo de Processo de 2015, que
permite o alcance de suas normas aos processos eleitorais, trabalhistas e administrativos, de

forma subsidiaria e supletiva.

A norma precitada serve como importante subsidio hermenéutico para promover o
dialégico entre as fontes disciplinadoras do processo. Independentemente do diploma do qual
provenham, as normas encarregadas de regular principios gerais do processo passam a transitar
por diversos microssistemas juridico processuais, sejam para preencher a caréncia absoluta de
normas, sejam ou para aprimorar a eficacia das normas constantes do diploma objetivo da

integracao.

Esse intercambio normativo deve ocorrer na intensidade adequada para ndo contrariar o
objetivo que cada ordem processual tem em vista. Nao pode desnatura-la, tampouco deixa-la
ao desabrigo de eficacia. Como ja ressaltado, o processo possui natureza instrumental, pois se
encontra a servigo da realizagdo do direito material que visa canalizar por meio dos seus
preceitos. Este ¢ o contraponto hermenéutico no discurso da integracdo dos sistemas

processuais.

A Lei Federal de Processo Administrativo contém, ¢ verdade, uma disciplina sucinta, se
comparada ao Codigo de Processo Civil. Nao tenha sido talvez sua intengdo pormenorizar os
regramentos, sob pena de reduzir a cognicao do administrado enquanto destinatario ultimo. Seu
maior mérito foi o de “processualizar” o ato administrativo, maximizando os instrumentos de

controle a luz do devido processo legal.

Nada impede, e ¢ até salutar, que a processualidade administrativa seja complementada
por outros ramos do direito processual, ndo necessariamente o civil. Mas isto ndo pode
desnaturar seu escopo: garantir de forma democratica e dialética a produgdo de ato decisorio

que atinge seu proprio emissor; a Administracdo Publica tutelando interesses que ndo sdo seus.

As categorias processuais ligadas a compreensibilidade da pretensdo, a imparcialidade
do julgador, a legitimidade para agir, a motivacao, a instru¢do processual, os meios de prova, o
onus da prova, a litispendéncia, o respeito aos procedentes, a duragao razoavel do processo, a
comunicagdo de atos, os provimentos antecipatorios, direito de defesa, o dever de boa-fé
processual, a vedagdo as decisdes-surpresas sdo exemplos de pautas facilmente assimildveis

pelo processo administrativo, porque objetivamente aprimoram o exercicio da fun¢do que ele
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representa.

Contudo, ¢ preciso um olhar prudente naquilo que o direito processual civil adota em
matéria dispositiva. De acordo como art. 190 do CPC, se estiverem em causa direitos que
admitam autocomposicdo, serd licito as partes plenamente capazes estipular mudangas no
procedimento para ajustd-lo as especificidades da causa. O dispositivo, especificamente, se
reporta a Onus, poderes, faculdades e deveres processuais, que correspondem as situagdes

juridicas em que as partes podem se inserir.

Nao se pretende defender a impossibilidade de celebragdo de negocios juridicos
processuais envolvendo a Administragdo Publica. Ao contrario, adere-se ao pensamento de
Egon Bockmann Moreira em prol da negociagdo endoprocessual, ou seja, “o objeto do negdcio

L , U - o 279
juridico sera uma situagdo juridico-processual e sua eficacia sera stricto sensu.”

Sem a pretensdo esgotar o tema, o problema ¢ saber até que medida as negociacdes
endoprocessuais ndo afetam os direitos materiais discutidos. Ou seja, transplantando tais
premissas ao campo do processo sancionador, ¢ preciso dosar até que ponto acordos serdo uteis

ao interesse publico e ndo disfarcardo eventuais desvios de finalidade.

> MOREIRA, 2017, p. 90.
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3 0O ONUS DA PROVA NO PROCESSO ADMINISTRATIVO
SANCIONADOR

3.1 PROVA

3.1.1 Aspectos gerais: conceito, fun¢ao, objeto da prova

A abordagem do 6nus da prova no processo administrativo sancionador exige que sejam

feitas consideragdes prévias sobre a prova propriamente dita.

A etimologia do vocabulo prova remonta ao verbo latino probare. Encontra-se

. e . . . , . . 1A 1

associada a ideia de probos, vindo a representar, assim, o que € bom, justo, correto ou idoneo.
. . . . 2 .

Mittermaier a conceituava como “a soma dos motivos geradores da certeza”.” Aditando esse

conceito, Moacir Amaral Santos dizia tratar-se de “soma dos fatos produtores da convicg¢ao,

3
apurados no processo”.

O exame da prova se insere topologicamente na instru¢do processual, visando a
demonstragao, certificacdo ou esclarecimento dos fatos. De acordo com Manoel de Oliveira
Franco Sobrinho, “no processo administrativo, tudo quanto se promova com a intencao de
esclarecer, documentar e provar ¢ instru¢do na expressdo genérica de conceito processual,

considerando-se os fatos [...] objeto do litigio ou da demanda contra a Administragio™.*

No entanto, como observa Candido Rangel Dinamarco, a prova nio ¢ objeto exclusivo
do direito processual. Quando se estuda a prova na perspectiva do convencimento do julgador,
se esta tratando da prova em sentido adjetivo. No entanto, quanto aos requisitos de validade da

prova, sera ela objeto do direito substantivo.’

A prova tem o escopo de justificar a procedéncia de fatos que, de acordo com o sujeito,
hdo de atrair a fattispecie da norma juridica invocada. No processo administrativo

sancionatorio, a submissdo do fato provado a hipotese de incidéncia sa penalidade confirmara

DINAMARCO, Candido Rangel. Institui¢oes de direito processual civil. 4. ed. rev. e amp. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, v. 11, p. 614.

MITTERMALIER, Karl Joseph Anton. Tratado da prova em matéria criminal: ou exposi¢do comparada dos
principios da prova em materia criminal, etc., de suas applica¢des diversas na Allemanha, Franga, Inglaterra,
etc. (sic). Tradugdo de Alberto Antonio Soares. Rio de Janeiro: Cruz Coutinho, 1871, p. 71.

SANTOS, Moacir Amaral. Comentarios ao codigo de processo civil. Rio de Janeiro: Forense, 1976, v. 1V,
p-11

* FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. 4 prova no processo administrativo. Curitiba: Universidade
Federal do Parana, 1971. p. 24.

DINAMARCO, Candido Rangel. Institui¢bes de direito processual civil. 7. ed. rev. e amp. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017, v. 111, p. 49.
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a procedéncia da pretensdo punitiva.

Assim € o pensamento revelado por Agustin Gordillo, ao ressaltar que a norma juridica
ndo se ativa automaticamente: depende da adequada configuragdo e classificacdo dos fatos
constitutivos da sua hipotese de incidéncia.’ Ou, nas pegadas de Romeu Felipe Bacellar Filho,

“a prova visa a descoberta da premissa normativa do caso administrativo”.’

Ainda sobre a fungdo da prova, destaca-se a passagem de Candido Rangel Dinamarco,
na qual se aponta a existéncia de um sujeito estranho aos fatos, a quem a prova serve para “tirar
seu estado de espirito da obscuridade e ilumind-lo com a representagdo da realidade sobre a

qual julgara”.®

Objeto da prova sdo as alegagdes das partes, ou melhor, versdes que se reportam a
determinado fato. Como detalha Fabiana del Padre Tomé, as provas incidem sobre o “enunciado

denotativo de uma situag¢io delimitada no tempo e no espago”.’

Candido Rangel Dinamarco, invocando o disposto no artigo 174, inciso II, do CPC,
assevera que a prova, em regra, dependera da existéncia de controvérsia na alegagdo das partes:
“se afirmacdo de determinado fato ndo € contrastada por uma afirmag¢ao oposta, colidente com
ela, ndo ha controvérsia e, em principio, o reconhecimento do fato ndo depende de prova

10
alguma”.

No processo penal, o conceito de controvérsia deixa de ter a importancia existente no
processo civil. Aquele que imputa a pratica de um fato delituoso terd de desconstituir a
presuncdao de ndo culpabilidade. O objeto da prova, nesse caso, serd tudo que implicard no
reconhecimento do delito, independente de ter o acusado aceito ou nio acusacao que lhe foi

direcionada.!!

Observa-se, no processo administrativo sancionador, semelhante raciocinio juridico.
Abona essa afirmacdo o disposto no artigo 29, §1°, da Lei Federal n® 9.784, de 1999: “O 6rgao
competente para instrug¢do fara constar dos autos os dados necessarios a decisdo do processo”.

Estaria a lei, portanto, exigindo o registro de todos supostos faticos que autorizam ou exigem a

®  GORDILLO, 2003, t. 2, p. I-2.

7 BACELLAR FILHO, 2013, p. 275.

¥ DINAMARCO, 2003, p. 43.

® TOME, Fabiana del Padre. A prova no direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Noezes, 2011. p. 35.

O autor, porém, ndo descarta a existéncia de alegagdes ndo controvertidas que dependem de prova (CPC,
artigos 341 e 345) e alegagdes que independem de prova apesar da controvérsia, a exemplo dos fatos
presumidos ou notdrios, previstos no CPC, artigos 374, inciso [ e IV e 375). DINAMARCO, 2017, p. 64.
Nesse sentido, ROXIN, Claus. Derecho processual penal: Buenos Aires: del Puerto, 2003, p. 185 et seq, ao
tratar da prova no processo penal.
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pratica do ato administrativo, ainda que ndio haja controvérsia.'?

Em qualquer manifesfacdo da processualidade estatal, imprescindivel sera a relevancia
dos fatos capazes de influir o julgador. A contrario senso, o fato serd irrelevante quando, com
o~ 13 . , ~ .
ou sem ele, a decisdo permanecer a mesma.~ Disso também ndo discrepa o processo

administrativo, sejam ampliativos ou restritivos de direito.

José Maria Rodriguez de Santiago reforca a necessidade de extrair das circunstancias
passiveis de descrever certa realidade, aquelas que realmente importardo na tomada da decisdo
administrativa. Propde, assim, a separagdo do que denomina de “fato bruto” do “fato liquido”,

r 1. . L. . ~ 14
este ultimo considerado o real suposto fatico da aplicacdo da norma.

Com efeito, a lei confere ao administrador publico competéncia de inadmitir provas que
ndo possuam qualquer relacdo com o fato juridico discutido no processo. Entre as hipdteses de
inadmissibilidade da prova, pode ser citado, como exemplo bésico, o previsto no art. 38, §2°,

da Lei Federal n° 9.784, de 1999, relativamente as “provas impertinentes”.

Ditas provas sao assim designadas por ndo possuirem conexao ldgica com a hipdtese de
incidéncia da norma.'® No processo administrativo sancionador, consideram-se pertinentes as
provas sobre a autoria e materialidade da infracdo administrativa ou sobre fato ou circunstancias

suficientes para excluir ou atenuar a responsabilidade do administrado.

A proposito, ¢ importante ressaltar que as provas impertinentes ndo se confundem com
as provas desnecessarias, também consideradas causa de inadmissibilidade. Apesar de

manterem conexao logica com a hipotese normativa, o conhecimento sobre o fato relevante ja

A razdo da norma ¢ explicada por Juliano Heinen, Priscilia Sparapani e Rafael Maffini, na seguinte passagem:
“[...] quando a redag@o legal do §1° utiliza a expressdo dados necessarios a decisdo do processo, isto quer dizer
que a Administragdo ndo pode se militar na coleta dos elementos informadores do processo. Ou seja, ndo basta
que o Poder Publico contente-se com alguns dados e documentos juntados ao processo para considerar que o
mesmo foi instruido suficientemente”. HEINEN, Juliano; SPARAPANI, Priscila; MAFFINI, Rafael.
Comentarios a lei do processo administrativo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015, p. 199.

B DINAMARCO, 2017, p.71.

SANTIAGO, Jose Maria Rodriguez de. Metodologia del derecho administrativo. Madri: Marcial Pons, 2016,
p. 33-42.

Dispde a norma: “Somente poderdo ser recusadas, mediante decisdo fundamentada, as provas propostas pelos
interessados quando sejam ilicitas, impertinentes, desnecessarias ou protelatorias”. BRASIL. Lei Federal n°
9.784, de 29 de janeiro de 1999.

De acordo com Gustavo Badard, o juizo que se faz sobre irrelevancia da prova — ou melhor, a pertinéncia ao
fato juridico ou fato principal — deve sempre preceder ao exame da propria a utilidade no processo. Considerar
uma prova como supérflua resulta de um exame feito a partir do contexto da instrugdo, constituindo uma etapa
subsequente ao exame relevancia do fato probando em face da hipdtese normativa. BADARO, Gustavo
Henrique Righi Ivahy. Direito a prova e os limites l6gicos de sua admissdo: os conceitos de pertinéncia e
relevancia. In: KHALED JUNIOR, Salah H. (Coord.). Sistema penal e poder punitivo: estudos em homenagem
ao Prof. Aury Lopes Jr. 2015, p. 1-26.
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foi alcancado ou podera ser atingido por meio de prova diverso. A autorizagdo legal para o

.. , . . . . 17
administrador recusar as provas desnecessarias visa garantir a celeridade processual.

As provas protelatorias, além de serem intteis, denotam a ma-fé por parte de quem as
requer. De acordo com José dos Santos Carvalho Filho, sdo aquelas que visam “procrastinar a
solucdo do litigio”, denotando “desvio de finalidade por parte do interessado”, ao pretender
substituir o consenso pela celeridade pelo retardamento do processo.'® Afigura-se, portanto,

violagdo ao dever de lealdade, sujeitando infrator a possiveis san¢des por litigancia de ma-fé.

A inadmissibilidade das provas ilicitas ja foi enfrentada ao exame do principio
constitucional que determina a sua veda¢do. Por serem contrarias ao direito material, nao
poderdo ser admitidas nem produzidas no processo, ressalvado se forem o unico meio de

demonstrar a inocéncia do acusado, conforme as circunstancias avaliadas no caso concreto.

O administrador publico, portanto, deve se debrugar sobre todos os supostos faticos da
norma que predetermina sua atuagdo. O dever de legalidade impde que se certifique sobre a
verdade dessas fatos, independentemente de provocacdo de terceiros. Isso permitird

o . A s : 19
futuramente nao seja impugnado por auséncia de motivo.

Como decorréncia desta atuacdo oficial, a Administragdo, se preciso, deve realizar
diligéncias para esclarecimento de pontos controvertidos, investigar os fatos de que tiver
conhecimento, solicitar pareceres, laudos, informagdes, tendo como limite os direitos e

garantias fundamentais do administrado.
3.1.2 Meios de prova

A instrucdo do processo deve observar os meios de prova expressamente indicados ou

admitidos para a busca da verdade. Poderdo, portanto, serem tipicos ou atipicos, a depender da

7" Ainda nas li¢des de Gustavo Badaro, o que haveria, aqui, seria tutela do principio da economia processual, na
medida em que a prova supérflua “levaria a um resultado cognoscitivo ja produzido ou que poderia ser
produzido por meio diverso”. Ibidem, p. 6.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo administrativo federal. 5. ed. rev. e amp. Sdo Paulo: Atlas,
2013, p. 203.

No direito brasileiro, a atuagdo oficial em busca das provas encontra-se consagrada no art. 29 da Lei Federal
n°®9.784, de 1999: “Art. 29. As atividades de instrugdo destinadas a averiguar e comprovar os dados necessarios
a tomada de decisdo realizam-se de oficio ou mediante impulsdo do 6rgdo responsavel pelo processo, sem
prejuizo do direito dos interessados de propor atuagdes probatdrias.” Conforme afianga Allan Brewer-Carias,
apos exame do direito comparado, “El procedimiento administrativo, ante todo, es un asunto de la
Administracion, razén por la cual, el principio fundamental que lo rige, de acuerdo a lo que declara la Ley
argentina de Procedimiento Administrativo, es la impulsion de oficio, sin perjuicio de la participacion de los
interesados en las actuaciones (art. 1.a). Por tanto, el procedimiento administrativo, en principio, se debe
impulsar de oficio en todos sus tramites, estando por tanto la Administracion obligada a adelantar la
tramitacion.” BREWER-CARIAS, 1990, p. 150.
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existéncia de previsao legal. Pelos meios de prova se extrai a informagdo de determinada fonte

de prova, visando o alcance dos elementos necessarios ao convencimento do julgador.

No processo administrativo, os meios de prova ndo receberam disciplina extensa,

di . . . . 120
iferentemente do que se verifica nos direitos processuais penal e civil.” De revelo aparecem
a prova documental, pericial e testemunhal. Essa auséncia de regulamentacao pode ser suprida

mediante a aplicacdo subsidiaria dos estatutos adjetivos.

O exame aprofundado dos meios de prova encontra-se fora do recorte do presente
trabalho, limitando-se a temadtica do Onus da prova. Nada obstante, algumas colocacdes

merecem Ser apresentadas.

O documento representa uma unidade de registro de informagdes, independentemente
do formato, do suporte ou da natureza.’' Tem suporte fisico ou digital, como podem se

apresentar por signos linguisticos, outros tipos de sinais, além de imagens ou sons.

Aqueles existentes na propria Administragdo independem, em principio, de diligéncia
do interessado para serem juntados aos autos. Na fun¢do administrativa, todos os atos
processuais justificam-se na medida que forem estritamente necessarios a satisfacdo do

interesse publico.

Em apreco ao principio do formalismo moderado, meros erros materiais ndo renderdo
ensejo a pronuncia de nulidade no processo sancionador. De igual modo, se faltar alguma
exigéncia prevista em lei, mas isto ndo acarretar prejuizo as partes, igualmente ndo havera

reconhecimento da eiva.?

' Como diretriz geral, o art. 38 da Lei 9.784, de 1999 prescreve que: “O interessado podera, na fase instrutoria e

antes da tomada da decisdo, juntar documentos e pareceres, requerer diligéncias e pericias, bem como aduzir
alegacdes referentes a matéria objeto do processo”. No Codigo de Processo Civil de 2015, encontram-se
expressamente disciplinados o depoimento pessoal e confissdo (arts. 385 a 395); exibi¢do de documento ou
coisa (arts. 396 a 404); prova documental (arts. 405 a 441); prova testemunhal (arts. 442 a 463); prova pericial
(arts. 464 a 480) e inspegdo judicial (arts. 481 a 484). Ja no Cddigo de Processo Penal regulamenta-se o exame
de corpo de delito e pericias em geral (arts. 158 a 184); confissdo e depoimento do ofendido (197 a 201); prova
testemunhal (arts. 202 a 225); reconhecimento de pessoas e coisas (arts. 226 a 228); acareagdo (arts. 229 e
230); prova documental (arts. 231 a 238); prova indiciaria (art. 239); a busca e apreenséo (arts. 240 a 250).
Conceito previsto no art. 2°, I, do Decreto Federal n® 8.539, de 2015.

Nesse sentido, o STJ decidiu: “Mandado de Seguranca. Administrativo. Servidor publico. Processo disciplinar.
Pena de demissdo. Nulidade. Cerceamento de defesa. Nao ocorréncia. Alegagdo de parcialidade da Comisséo
Processante e de perseguicdo a servidora. Necessidade de dilagdo probatdria. Ndo Cabimento. Demissdo por
advocacia administrativa. Ofensa ao principio da proporcionalidade e ao disposto no art. 128 da Lei n°
8.112/90. Nao importa em nulidade a ocorréncia de erro material, no ato de notificagdo prévia da impetrante,
quanto ao nimero do processo administrativo disciplinar instaurado se, juntamente com referido ato, a
servidora recebe copia integral do PAD correto e, posteriormente, apresenta defesa em que se reporta
expressamente a este feito, bem como demonstra ter ciéncia de todos os atos desenvolvidos no processo que
culminou na sua demissao [...]”. BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a (3* Se¢do). Mandado de Seguranca.
MS 14.993/DF. Impetrante: Tania Regina Vidal Silva. Impetrado: Ministro de Estado da Cultura. Relator: Min.

21
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O processo administrativo ndo ¢ refratario a prova testemunhal. Ao contrario, ¢ meio
comum de averiguacdo dos fatos. E assegurado as partes arrolar e inquirir testemunhas, que
deverdo ser intimadas para depor por mandado ou correspondéncia emanada pela autoridade

encarregada de acompanhar a instrucao.

Aplica-se, no que couber, o direito processual civil e penal no tocante a incapacidade,

impedimento e suspeic¢ao, além do procedimento para inquiri¢ao de testemunhas.

De peculiar hd o fato de a Administracdo carecer de competéncia para determinar o

. . ~ . . yq qe 23 , .
comparecimento coercivo de testemunha que ndo seja servidor publico.” Tal poder ¢ irrogado
aos juizes, assim como as autoridades policiais € membros do Ministério Pubico, nos seus

respectivos procedimentos de investigacao.

Se houver imprescindibilidade do depoimento, pode a Administracdo requerer
judicialmente a condugdo coercitiva. Caso seja a testemunha servidora da Administraciao
responsavel pelo processo, a recusa pode configurar a pratica de ilicito funcional, além de crime

de desobediéncia.

No depoimento, ¢ interdito a testemunha fazer afirmacdo falsa ou a calar a verdade. O
desrespeito a tal preceito caracteriza o crime de falso testemunho. Para fins de tutela penal,

. . , . . . . 1024
testemunha em processo administrativo ¢ equiparada ao processo judicial.

Administragdo Publica deve designar, de oficio ou a pedido do interessado, prova

.. . ~ , . 25 . e, . .
pericial, se a averiguagdo do fato depender de exame técnico.” Consistird em exame, vistoria
ou avaliacdo, desenvolvida por servidor publico habilitado ou ainda por perito externo aos

quadros administrativos.

Maria Thereza de Assis Moura. Brasilia, DF. 08/06/2011. Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 16 jun. 2011.

O mesmo se aplica aos processos concorrenciais, conforme se vé no seguinte julgado do Tribunal de Justica
do Distrito Federal: “Direito Administrativo. Licitagdo. Tomada de Pregos. Erro material na proposta.
Irrelevancia. O erro material constante da proposta mais vantajosa para a Administragdo, facilmente
constatavel, ndo é obice a classificacdo da mesma.” DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justi¢ca do Distrito
Federal. (3* Turma Civel). Apelacdo Civel. AC 5043398-DF. Apelante: Maquinas e Servigos Ltda. Apelado:
Companhia de Aguas e Esgotos de Brasilia. Relator: Angelo Passareli. Brasilia, DF. 18/11/1999. Didrio [da]
Justi¢a Eletrénico. 09 fev. 2000, p. 17.

Caso seja um servidor piiblico, exsurge o dever legal de comparecimento. E o que se identifica no paragrafo
tnico do art. 157 da Lei Federal n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990, ao se reportar a comunicagio que devera
ser feita por mandado de intimagéo ao chefe do servidor.

Dispoe o Codigo Penal, art. 342: “Fazer afirmagdo falsa, ou negar ou calar a verdade como testemunha, perito,
contador, tradutor ou intérprete em processo judicial, ou administrativo, inquérito policial, ou em juizo
arbitral.” BRASIL. Lei n°® 2.848, de 7 de dezembro de 1940.

Dispde a Lei 9.784, de 1999: “Art. 43. Quando por disposic¢do de ato normativo devam ser previamente obtidos
laudos técnicos de orgdos administrativos e estes ndo cumprirem o encargo no prazo assinalado, o orgdo
responsavel pela instrucdo devera solicitar laudo técnico de outro 6rgdo dotado de qualificagdo e capacidade
técnica equivalentes.” Idem. Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999.

23
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O perito, com formacgao técnica ou cientifica na area requisitada, apreciard o assunto
que lhe foi submetido, apresentando laudo conclusivo, baseado em critérios metodologicamente

aceitos, com as respostas as indaga¢des formuladas pelas partes.

De acordo com o novo CPC, se ndo houver maior complexidade fatica, bastard a
inquiricao de especialista sobre o ponto controvertido, hipotese denominada de prova técnica
simplificada.”® Em razio do menor formalismo do processo administrativo, essa medida

probatoria apresenta-se bastante util.

A prova pericial contribui para remediar a auséncia de cabedal técnico ou cientifico da
autoridade encarregada de decidir, auxiliando na compreensdo dos fatos relevantes para
aplicacdo da norma juridica. Ademais, quando a lei determinar a realizagdo da prova pericial,
sem margem para apreciagdo pelo administrador, a decisdo final ndo podera ser proferida sem

.. . 27
este requisito procedimental.

Questdo interessante diz respeito a oposi¢ao a exame médico, quando a andlise das suas
condicdes fisicas e mentais revelarem importantes conclusdes. Nao hd como compelir alguém
a prova. No caso do processo administrativo sancionador, a luz do quanto ja exposto sobre a
garantia da ndo autoincriminagdo, a recusa nao pode ser interpretada contra o acusado, mas
outros meios de prova podem formar indicios veementes da pratica da infragdo, os quais serdo

apreciados pela autoridade julgadora.

Além da prova pericial, tem relevancia no processo sancionador a prova indicidria.
Representa a designagdo corrente no campo penal. Na processo civil, ¢ desgnada como
presungio.”® Nio se trata, propriamente, de meio de prova. De acordo como Eugénio Pacelli,
os indicios envolvem, “um raciocinio dedutivo, para, a partir da valorag¢do da prova de um fato

. A . N ~ e A . 29
ou de uma circunstancia, chegar-se a conclusdo da existéncia de um outro ou de uma outra.”

O CPP, art. 239, considera indicio “[...] a circunstancia conhecida e provada, que, tendo
relacdo com o fato, autorize, por inducdo, concluir-se a existéncia de outra ou outras

circunstancias”. Trata-se, portanto, de um mecanismo para se chegar indiretamente as

% Previsdo contida no art. 464, §3°, da Lein® 13.105, de 16 de margo de 2015 (CPC).

" Pelo art. 43 da Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999, “Quando por disposigdo de ato normativo devam ser
previamente obtidos laudos técnicos de 6rgdos administrativos e estes ndo cumprirem o encargo no prazo
assinalado, o orgdo responsavel pela instrugdo devera solicitar laudo técnico de outro 6rgdo dotado de
qualificagdo e capacidade técnica equivalentes”.

ANDRADE, Christiano José de. Dos indicios no processo penal. Justitia. Ministério Publico de Sao Paulo.
Séo Paulo, v. 33, n. 72, p. 87-98, jan./mar, 1971, p. 88.

¥ PACELLI, 2015, p. 439.

28
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circunstancias que se deseja provar.

Ao criticar a norma, Hélio Tornaghi pondera que a atividade mental requisitada nos
indicios ndo seria inducdo, mas a dedugdo. Assim, de um fato genérico se chegaria a um fato
especifico. Na sua visdo do autor, indicio representaria o fato indicativo e, presuncdo, o fato
indicado. Pela presuncdo, seria determinado o fato que influird na convic¢do da autoridade

julgadora®'.

Em relacdo a busca e apreensao administrativa, a matéria ja foi objeto de intenso debate
juridico. Apresenta caracteristicas acautelatoria e coercitiva. Ao tempo em que impede ou
minora uma lesdo ao interesse publico, fornece elementos instrutdrios sobre a pratica de

infracdes administrativas que deixam vestigios.

Por meio da ADIN 1.668-5/DF foram questionados diversos dispositivos da Lei Federal
n® 9.472, de 1998, dentre os quais o inciso XV, do art. 19, que prevé a busca e apreensao de
bens ilegais no ambito das competéncias da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes

(ANATEL), baseado no interesse ptblico.*>

No julgamento da medida cautelar, o STF decidiu que a busca e apreensdo terminaria
por afrontar o principio do devido processo legal, tendo suspendido os efeitos do referido
dispositivo legal até a decis@o final da agao declaratdria de inconstitucionalidade. Entendeu-se
que a competéncia fiscalizatoria da Administracdo Publica ndo lhe permite investir contra bens

de terceiros, providéncia que somente poderia ser adotado por autoridades judiciais.

A decisdo acima resultou na supressdo da competéncia executoria irrogada a
Administragdo, for¢ando o ajuizamento de medidas cautelares para legitimar a intervencao no

patrimonio do administrado. Assim, a ANATEL passou a depender de requerimentos no juizo

% Nos ensinamentos Eugénio Pacelli, “a prova indiciaria, prova por indicios, terd a sua eficiéncia probatoria

condicionada a natureza do fato ou da circunstdncia que por meio dela (prova indiciaria) Se pretende
comprovar. Por exemplo, tratando-se da prova do dolo ou da culpa, ou dos demais elementos subjetivos do
tipo, que se situam no mundo das ideias e das intengdes, a prova por indice sera de grande valia”. PACELLI,
2015, p. 439.

TORNAGHI, Hélio. Instituigées de processo penal. Rio de Janeiro: Editora Forense, 1959. v. 1, p. 82. O
mesmo pensamento ¢ difundido por Julio Fabbrini Mirabette, referindo-se a “[...] um verdadeiro silogismo em
que a concluséo (o fato probando) resulta da comparagédo entre a premissa menor (o fato indiciario) e premissa
maior (um principio de razdo, conhecido a priori, ou uma lei da experiéncia, induzida de fatos anteriores”. Para
este ultimo autor, a palavra “indu¢do”, empregada na norma processual, embora néo alinhada ao seu sentido
técnico-filosofico, pode ser aceita coloquialmente para designar a atividade de “inferir, concluir, deduzir”.
MIRABETTE, Julio Fabbrini. Processo Penal. 13. ed. rev. e amp. Séo Paulo: Atlas, 2001, p. 316-317.
BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). A¢do Direta de Inconstitucionalidade em Medida
Cautelar. Requerente: Partido Comunista do Brasil — PC do B e Outros. Requerido: Presidente da Republica e
Congresso Nacional. Relator: Min. Marco Aurélio. Brasilia, DF. 20 ago. 1998. Didrio [da] Justica. 16 abr.
2004., p. 62.
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civil ou criminal para repressao de ilicitos administrativos.

No entanto, a controvérsia foi superada pelo advento da Lei Federal n® 11.292, de 2006,
que, ao alterar a redacdo do art. 3°, pardgrafo tnico, da Lei Federal n° 10.871, de 2004, conferiu
a ANATEL a prerrogativa de proceder ndo a busca, mas apenas a apreensao de bens ou produtos
ilicitos™. Tal alteragio legislativa restabeleceu parcialmente a competéncia fiscalizatéria da

ANATEL, sem acarretar violagdo ao quanto decidido na ADIN 1.668-5/DF.*

A alteragdo legislativa que restituiu a competéncia entdo suprimida na ADIN n° 1.668-
5/DF remedia o excesso constatado na referida decisdo judicial. A atuagdo executoéria da
Administragdo somente deve ser restringida quando puder resultar em prejuizos a privacidade

ou intimidade do administrado, caso em que a autorizacao judicial serd imprescindivel.

Encerrando, sem pretensdo de esgotamento, € preciso acrescentar que, N0s processos

administrativos sancionadores movidos contra pessoas fisicas, o interrogatorio do administrado

3 Assim decidiu o STJ: “PROCESSO CIVIL - MEDIDA CAUTELAR DE BUSCA E APREENSAO -
LEGITIMIDADE - NECESSIDADE.1. O dispositivo legal (artigo 19, inciso XV, da Lei 9.472/97) que
concedia a ANATEL a competéncia para, administrativamente, proceder a apreensdo de aparelhos
radiotransmissores em funcionamento ilegal foi suspenso pelo STF na ADin 1668-5, necessitando a agéncia,
para imediata cessa¢do de funcionamento, recorrer ao Judiciario. 2. Seja pela via civel, seja pela via penal,
pode a ANATEL acautelar-se, com o pedido de imediata apreensdo de aparelhos clandestinamente instalados,
sem que possa fazé-lo de moto proprio.3. Recurso especial provido.” Idem. Superior Tribunal de Justiga (2*
Turma). Recurso Especial. REsp 626.774/CE. Recorrente: Agéncia Nacional de Telecomunicagdes —
ANATEL. Recorrido: Associagdo Beneficente José Ednir Maia de Limoeiro do Norte. Relator: Min. Eliana
Calmon. Brasilia, DF. 17/06/2004. Didrio [da] Justi¢a. 13 set. 2004, p. 220.
Com a nova redacgdo, o art. 3°, paragrafo tinico, da Lei Federal n° 10.871, de 2004, passou a dispor que: “Sdo
atribui¢des comuns dos cargos referidos nos incisos I a XVI, XIX e XX do art. 1° desta Lei: [...] Paragrafo
tnico. No exercicio das atribui¢cdes de natureza fiscal ou decorrentes do poder de policia, sdo asseguradas aos
ocupantes dos cargos referidos nos incisos I a XVI, XIX e XX do art. 1° desta Lei as prerrogativas de promover
a interdigdo de estabelecimentos, instalagdes ou equipamentos, assim como a apreensdo de bens ou produtos,
e de requisitar, quando necessario, o auxilio de forga policial federal ou estadual, em caso de desacato ou
embaraco ao exercicio de suas fungdes. Idem. Lei 10.871, de 20 de maio de 2004. Dispde sobre a criagdo de
carreiras e organizagdo de cargos efetivos das autarquias especiais denominadas Agéncias Reguladoras, e da
outras providéncias. Brasilia, DF. Didario Oficial [da] Unido. 21 maio 2004.
® E o que se extrai do seguinte julgado do STF: “EMENTA: RECLAMACAO. ALEGADO
DESCUMPRIMENTO DO QUE DECIDIDO NA MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE N. 1.668/DF. AGENCIA REGULADORA. DECISAO JUDICIAL QUE
DETERMINA A BUSCA E A APREENSAO DE EQUIPAMENTOS RADIOFONICOS DE EMISSORA DE
RADIO COMUNITARIA CLANDESTINA. 1. No julgamento da Medida Cautelar na Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 1.668/DF, entre varios dispositivos questionados e julgados, decidiu-se pela suspensdo
do inc. XV do art. 19 da Lei n. 9.472/97, que dispunha sobre a competéncia do 6rgio regulador para "realizar
busca e apreensdo de bens". 2. Decisdo reclamada que determinou o lacre e a apreensdo dos equipamentos da
radio clandestina fundamentada no exercicio do regular poder de policia. 3. Ao tempo da decisdo judicial
reclamada, ja estava em vigor a Lei n. 10.871/2004, na redacdo da Lei n. 11.292/2006, que prevé aos
ocupantes dos cargos de fiscal dos 6rgios reguladores as prerrogativas de apreensio de bens e
produtos. 4. Auséncia de descumprimento da Medida Cautelar na A¢éo Direta de Inconstitucionalidade 1.668-
MC/DF. 5. Reclamagdo: via inadequada para o controle de constitucionalidade. 6. Reclamagdo julgada
improcedente.” BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Reclamagdo. RCL 5310. Reclamante:
Cleber Guarnieri. Reclamado: Juiz Federal da 3* Vara Federal da Secdo Judiciaria de Mato Grosso.
Relator: Min. Carmen Lucia. Brasilia, DF. 03/04/2008. Didrio [da] Justica Eletronico. 16 maio 2008. Grifo
nosso.
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deve ser visto, seguindo o direito processual penal, como meio de defesa, e ndo, propriamente,
como meio de prova. Assim, deverd o interrogatorio acontecer preferencialmente apods a
producdo das provas, facilitando-se o exercicio da autodefesa apos colacionados todos os

elementos de convicgao.
3.2 0 ONUS COMO POSICAO JURIDICA

O onus constitui uma das grandes categorias do direito, muito embora ndo tenha
merecido amplo espago no ambito do direito administrativo. Ao menos no Brasil, somente a
partir da Constituicdo Federal passou-se a vislumbrar a atividade administrativa sob a
perspectiva do processo, o que explica a abordagem ainda incipiente do tema entre os

administrativistas.

No entanto, o estudo do 6nus na ciéncia processual ja ndo ¢ recente. Carnelutti elencou
o Onus como espécie de situagdo juridica, tratando de defini-lo em contraste com a nogado de
obriga¢do: na obrigacdo hd a uma subordinagdo do interesse do devedor ao do credor, enquanto

A . . ~ , . 36
no Onus a referida subordinagao ocorre entre o onerado € o seu proprio interesse.

Ainda conforme Carnelutti, a mesma diferenca verificada no caso de insubordinagdo do
sujeito. O devedor insubordinado comete ato ilicito, na medida em que ofende interesse
legitimo de terceiro. No 6nus, o interesse ndo gira em torno de outro sujeito, dai porque a

s e o T 37
violagdo ndo gera ilicitude, mas consequéncias na esfera do proprio titular.

No entanto, a teoria de Carnelutti se fragiliza ao colocar o 6nus enquanto situagdo
juridica passiva. A rigor, implicando o 6nus a liberdade de ndo praticar determinado ato previsto
em lei, ha de se lhe extrair um contetido de poder. A parte opta por ndo seguir a conduta prevista

n : . . . 38
como Onus, assumindo o risco de ndo alcancar a finalidade prefixada em seu favor.

Quando se associa o 6nus a ideia de “imperativo do proprio interesse”, como o fez James

. 139 e A :
Goldschmidt™, torna-se mais facil entendé-lo como o poder que tem o onerado de praticar o
ato que lhe assiste, conforme sua estratégia de sagrar-se vitorioso no processo. Assim, da no¢ao

. - . R .. 40
de subordinacao, afirmada por Carnelutti, o 6nus passa a figurar como um direito.

**  CARNELUTTI, Francesco. Teoria general del derecho. Madri: Revista de Direito Privado, 1941, p. 223.

7 Ibidem, p. 222.

* ROSENBERG, Leo. La carga da prueba. 2. ed. Argentina: Montevideo-Buenos Aires, 2002, p. 75.

39 GOLDSCHMIDT, James. Derecho procesal civil. Tradugdo de Leonardo Pietro Castro. Barcelona: Labor,
1936, p. 8.

%0 Ao explicar essa reagdo ao pensamento de Carnelutti, Paulo Rogério Zanetti salienta que oportunamente que:
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No Brasil, bastante elucidativa ¢ a diferenca que Pontes de Miranda pontua entre 6nus

e dever, assim exposta:

A diferenca entre dever e 6nus esta em que (a) o dever ¢ um relagdo a alguém,
ainda que seja a sociedade; ha relacdo juridica entre dois sujeitos, um dos quais
¢ o que deve: a satisfacdo ¢ do interesse do sujeito ativo; ao passo que (b) o
onus ¢ em relacdo a si mesmo; ndo hd uma relacdo entre os sujeitos; satisfazer
¢ do interesse do proprio onerado; ele escolhe entre satisfazer ou ndo ter a tutela
do proprio interesse.*’

Considerando a critica a Carnelutti, Rodrigo Xavier Leonardo grafou que “todo aquele
que age, ou deixa de agir, a partir de um 6nus, o faz estando em uma posicao subjetiva juridica
ativa na relagdo processual”. O titular do 6nus desvia-se de norma-predeterminada, cuja

: A )
inobservancia pode render prejuizos.

Por essa razao, atribui-se ao 6nus, segundo Paulo Zanetti, a ideia de encargo. Este serd
cumprido pela parte, de acordo com o que lhe pareca mais conveniente. Nao o fazendo,

e, . : 43
diminuiré a chance de desfrutar algum proveito, sem necessariamente resultar em prejuizo.

Noutras palavras, o ndo atendimento do 6nus expde o sujeito a sorte dos efeitos desse
comportamento. H4, destarte, o 6nus de alegar um fato, o 6nus de provar, o 6nus de recorrer, o
onus de impugnar, entre os comportamentos que as partes se utilizam na tentativa de

incrementar as chances de serem agraciadas com a decisdo condizente as suas expectativas.

Na perspectiva de Leo Rosenberg, as partes desenvolvem, no processo, atos de afirmar

~ L e . . 44 . -
e provar o alegado em razdo “do proprio interesse em triunfar”.” Com base nisto, ndo se pode
afirmar que existe o “dever de triunfar”, mas o 6nus de seguir determinado comportamento, se

. . _ N (. 45
assim considerar adequado para alcangar uma posi¢ao de vantagem em relacao ao adversario.

Como ja asseverado, ndo atender o 6nus ndo necessariamente conduz ao resultado
negativo. E possivel, contudo, que isto ocorra em determinados casos. Dai a pertinéncia da

classificagdo de Arruda Alvim, ao se reportar ao 6nus perfeito e imperfeito: no primeiro, a

“a maior de todas as criticas a teoria carneluttiana sobre a defini¢cdo de 6nus consistiu no fato de o autor italiano
classifica-lo como uma espécie de situagdo juridica passiva (ao lado da obrigagdo e da sujeigdo); portanto,
como espécie de dever, quando para grande parte da doutrina a situagéo juridica do 6nus seria ativa e, nesse
sentido, sua defini¢do se aproximaria mais de um direito subjetivo ou, ainda, de um poder.”. ZANETTI, Paulo
Rogério. Flexibilizagdo das regras do onus da prova. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 74.

I PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentdrios ao Cédigo de Processo Civil, 2. ed. Rio de

Janeiro: Forense, 1958, t. II1, p. 281.

LEONARDO, Rodrigo Xavier. O conceito de prova ¢ a nogdo de objeto de prova: consideragdes a respeito dos

juizos de fato no processo civil. Revista de Direito Processual Civil. Curitiba, n. 15, p. 95-106, jan./mar. 2000.

 ZANETTI, 2011, p. 77.

* ROSENBERG, 2002, p. 77 et seq.

* ZANETTI, 2011, p. 74.
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A . (146
consequéncia danosa ¢ certa; no segundo, possivel.

Essa visdo ¢ confirmada por Marinoni e Arenhart ao assinalarem, precisamente quanto
ao 6nus da prova, que “a parte onerada pode obter um resultado favoravel, mesmo sem cumprir
o Onus, isto €, ainda que sem produzir a prova”, pois nada impede que o julgador decida com

.. . . 47
base na prova do adversario ou produzida de oficio.

Apesar das opinides citadas, ndo deixa de haver certa logica no pensamento de
Carnelutti ao identificar o 6nus como situagdo juridica passiva. Na verdade, a doutrina que
reconhece uma posigao ativa do titular do 6nus leva em consideragio o seu exercicio. E o direito
de alcangar o proveito resultante da liberagdo da carga. Contudo, o 6nus, sob outra perspectiva,

- . e - . . .. . 48
pde o titular em estado de sujeicdo em relagdo aquilo que a propria norma determina.

Isto posto, o 6nus consiste em uma posicao juridica, baseada num imperativo ligado ao
proprio interesse do onerado (sentido passivo), a quem se reserva o direito de praticar ou nao
uma conduta predeterminada (sentido ativo), assumindo as consequéncias do descumprimento:
ora alcangado um efeito negativo (6nus perfeito), ora reduzindo as chances de obter o resultado

desejado no processo (6nus imperfeito).
330 ONUS, DEVERES, FACULDADES E OBRIGACC)ES

No pensamento de Goldschmidt, o processo ¢ concebido como uma situagdo juridica
em movimento, no qual os sujeitos envolvidos, pela contingéncia de decisdo uma desfavoravel,
aproveitam-se de oportunidades para influenciar o julgador ou se beneficiarem da distragdao ou
inércia do adversario. Desse cendrio dinamico e instdvel emergem expectativas, chances, cargas

. . : . o s . A A 49
e liberagdo das cargas, cujo aproveitamento ou nao dao origem ao 6nus e bonus.

Assim, tanto maior sera a expectativa de €xito de obter vantagens no processo quanto
maior for o comportamento da parte na liberagdo das cargas ou 6nus que lhes sdo determinados.

Isso faz com que o 6nus aparega como a situacdo juridica predominante entre as partes. Uma

¥ ALVIM, Arruda. Manual de direito processual civil. 12. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 503.

*7 MARINONI; ARENHART, 2015, p. 203.

48 Seja essa razdo para José Carlos Vieira de Andrade considerar um 6nus uma situacdo juridica de desvantagem,
pontuando que, em sentido estrito, “[...] existem sempre que o titular de um poder ou faculdade tem a
necessidade pratica de adoptar um certo comportamento, caso pretenda assegurar a produgdo de um efeito
juridico favoravel ou ndo perder um certo efeito util ja produzido.” ANDRADE, José Carlos Vieira de. Li¢ées
de direito administrativo. 4. ed. Coimbra: Universidade de Coimbra, 2015, p. 78-79.

* LOPES JUNIOR, Aury; SILVA, Pablo Rodrigo Aften da. A incompreendida concepgdo de processo como
“situacdo juridica”: a vida e obra de James Goldschmidt. Revista panoptica. Vitéria, v. 1, p. 23-48, n. 17, nov.,
2009.
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vez cumprido o Onus, a parte se libera da carga, aumentando as chances de triunfar. Nao

cumprido, afasta-se delas.

Nao significa que o 6nus represente a Unica categoria identificada no processo, assim

como na propria teoria geral do direito. Convive com as faculdades e deveres, merecendo,

portanto, serem distinguidos. >0

De acordo com Teresa Arruda Alvim, Luis Rodrigues Wambier e José Miguel Medina,

. . T , . . N ~ 51
“a faculdade existe quando a parte pode optar, e o sistema juridico ¢ indiferente a sua op¢ao”.

O dever, explicam os autores, caracteriza-se por ser “permanente € ndo se esgotar com o seu

cumprimento”, entendido como a realizag¢do da atividade que diz respeito. Ademais, liga-se a

~ . . . . ~ 52
uma “conduta” e ndo a um ato isolado, no que se diferencia da obrigacao.

Com precisdo, Eros Roberto Grau explica: “é certo que o conceito de dever transcende

o ambito do direito das obrigacdes: ha deveres juridicos que ndo compreendem obrigacao de

nenhuma espécie.

>3 Sirva-se de exemplo o dever de boa-fé, imposto no artigo 5° do CPC, a

50

51

52

53

O STJ apresenta o conceito de onus no seguinte julgado: “Processual civil. Onus processual. Inversdo do 6nus
da prova. atividade instrutoria do juiz. Determinagdo de oficio de produg@o de prova pericial. Adiantamento
das custas processuais. I - Onus processual pode ser entendido como uma faculdade cujo exercicio configura
implemento de condicéo apta a colocar a parte em situacdo processual mais vantajosa. Transportando essa
nocdo para o campo probatorio € possivel afirmar que o dnus da prova exorta a parte que o suporta a produzir
determinada prova, sob pena de, ndo o fazendo, ver constituida em seu desfavor, uma situagdo gravosa. Assim,
se a parte ndo se desincumbe do 6nus de provar determinado fato, resta ao juiz interpretar o non liquet que dai
pode se originar em desfavor dessa mesma parte. II - Considerando o principio da inafastabilidade da
Jurisdigdo, as regras relativas ao 6nus da prova se apresentam, portanto, como um instrumento que permite ao
juiz proferir sentenga nas hipdteses em que ele ndo conseguiu formar uma convicg¢éo (motivada) a respeito dos
fatos. Precedentes.” BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (3* Turma). Recurso Especial. REsp 696.816/RJ.
Recorrente: José Eduardo Bank e Outro. Recorrido: Banco Citybank S/A. Relator: Min. Sidnei Beneti. Brasilia,
DF. 06/10/2009. Diario [da] Justi¢ca Eletrénico. 29 out. 2009.

Complementam Luiz Guilherme Marinoni e Sérgio Cruz Arenhart: “As faculdades processuais, a seu turno,
guardam semelhangas e diferengas em relagdo ao 6nus. Sdo semelhantes na medida em que tém fundamento
num interesse pessoal. Entretanto, como ressalta Marinoni e Arenhart, “no 6nus a lei determina o
comportamento a ser adotado e o risco em contraria-lo, enquanto na faculdade tal escolha pertence totalmente
ao foro intimo da parte, diminuindo a previsibilidade dos efeitos do comportamento”. MARINONI;
ARENHART, 2015, p. 203.

WAMBIER, Teresa Arruda Alvim; WAMBIER, Luiz Rodrigues; MEDINA, José Miguel Garcia. Breves
Comentarios a nova sistematica processual civil. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. v. 3, p. 67.

Ainda sobre o assunto, Luiz Eduardo Boaventura Pacifico afirma que “os conceitos de 6nus e de obrigacédo sdo
heterogéneos, sendo inaceitaveis as teorias que os aproxima. Nos 6nus, o sujeito é livre para adotar a conduta
prescrita na norma, ndo estando juridicamente vinculado ao seu cumprimento em favor de outro, como corre
na violagdo. O ndo exercicio de um 6nus ndo configura ato ilicito e ndo ¢ sancionado, enquanto a violagdo de
uma obrigacdo ¢ ilicita e sancionada. A norma estatuidora de um Onus tutela interesse do proprio onerado, ao
passo que a norma portadora de uma obrigacdo tutela interesse do titular do direito subjetivo correspondente,
que pode exigir seu cumprimento. A obrigagdo ¢ uma situagio juridica passiva, enquanto o 6nus ¢ uma situagdo
juridica ativa, manifestagio do poder no qual se manifesta a liberdade de agir do sujeito onerado. PACIFICO,
Luiz Eduardo Boaventura. O énus da prova no direito processual civil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000,
p. 36

GRAU, Eros Roberto. Nota sobre a distingdo entre obrigagdo, dever e 6nus. Revista da Faculdade de Direito,
Universidade de Sdo Paulo, Sado Paulo, v. 77, p. 177-183, jan. 1982, p. 178.
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.. 54 . ..
todos aqueles que participam no processo.” Embora seu descumprimento possa prejudicar
interesses de terceiros, gerando, inclusive direito a reparagdo, o dever de boa-fé processual, em

si, consiste numa exigéncia permanente do sistema juridico.

E interesse notar que a conduta avessa a um dever processual submete o infrator a uma
sang¢do, ainda que concretamente nao prejudique terceiros. No dever, a vinculagao do sujeito se
da em proveito da propria ordem juridica. E secundario a insatisfagdo de sujeito eventualmente
prejudicado. Violado o dever, a sangdo restabelecerd a ordem juridica violada, ressalvada a

pretensao de terceiro a reparacdo pelos danos que o ato ilicito houver causado.

Do ponto de vista estatico, o que se destaca sdo os deveres. Assim, nas relacdes internas
da Administragdo, os agentes publicos possuem, por exemplo, o dever de probidade. Nos
termos do art. 37, §4°, da Constitui¢do Federal, a violagdo a tal dever implicaré as san¢des de
“suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o

ressarcimento ao erario”.
3.4 ONUS DA ALEGACAO E ONUS DA PROVA

As partes apresentam enunciados faticos para atrair os efeitos juridicos considerados
nas respectivas pretensdes. Trata-se de versdes do mundo fenoménico que sdo aportadas no
processo para que o julgador firme sua convic¢do sobre a realidade histérica em direcao

convergente ao alegado.

Disso resulta uma ordem logica na qual a atividade probatodria seja antecedida pela
alegagdo da parte. Como afirmado por Paulo Zanetti, “muito antes do 6nus de provar, as partes
tém o onus de levar a juizo todas as alegacdes (visando a procedéncia ou improcedéncia do

: . . . : 55
pedido formulado), na medida em que quod non est in actis non est in mundo”.

O reconhecimento do 6nus da alegagdo reforca a imparcialidade do julgamento
administrativo, este limitado aos fatos aportados no processo pelo agente publico encarregado
da instru¢do. Por meio da imputacdo enderecada ao administrado, se firmam as bases da

atividade instrutoria, a partir da qual advém o 6nus de provar perante a administragdo julgadora

** 0 art. 81, do CPC, comina a violagdo desse dever a seguinte san¢io: “De oficio ou a requerimento, o juiz
condenara o litigante de ma-fé a pagar multa, que devera ser superior a um por cento e inferior a dez por cento
do valor corrigido da causa, a indenizar a parte contraria pelos prejuizos que esta sofreu e a arcar com os
honorarios advocaticios e com todas as despesas que efetuou.” BRASIL. Decreto Lei n° 3.689, de 3 de outubro
de 1941.

> ZANETTI 2011, p. 81.
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a existéncia do fato ilicito.

O respeito aos direitos e garantias individuais impde uma “Administragdo-acusadora”,
que tenha o 6nus de alegar e de provar os fatos constitutivos do ilicito, assim como uma
“administracdo-julgadora”, a qual seria defeso considerar, em sua decisdo, fatos que nao tenham

. 56
sido afirmados por uma das partes. .

Na perspectiva de Concepcion Rodriguez, a prova se resume a acreditagdo dos
pressupostos de fato para sustentar a resolu¢do administrativa. Representaria a verificagdo das
premissas que deflagraram o agir administrativo em determinado sentido. A controvérsia fatica
seria aspecto secundario. O relevante seria investigar os fatos que preordenaram a abertura do
processo, embora nele deva ser esclarecida eventual falta de aceitagdo pelo interessado dos fatos
aportados pela Administragdo, assim como a incerteza administrativa sobre os fatos

: 57
apresentados pelo interessado.

Refuta-se, porém, essa visdo inquisitiva do processo administrativo, na qual bastaria a
Administragdo comprovar os fatos sobre os quais ela ja tem suspeita. O administrado, mesmo
atuando no processo, dele seria mero “objeto” ou “coadjuvante” na busca da verdade, sem
poderes efetivos para influenciar no convencimento do Orgdo julgador, que seria

. 158
confessadamente parcial.

Nao se estd a defender uma aplicagdo do principio dispositivo, associado a direitos e
interesses disponiveis. Pretende-se, com isto, ndo transformar a atua¢do oficial da

Administragdo num procedimento inquisitivo, sob pena de ferir o devido processo legal em sua

*® Como j4 ressaltado no Capitulo II, a nova ordem constitucional é refrataria & “verdade sabida”, na qual a
autoridade julgadora domina o processo probatorio, dando ensejo a um julgamento inquisitivo. Ou seja, a
mesma autoridade encarregada de julgar promove a instrugdo. Como recusa a esse modelo, ¢ indispensavel que
o processo administrativo sancionador detenha uma estrutura procedimental que separe as competéncias de
instrucdo e de julgamento. E a adaptagio do que sucede do processo penal. Neste, agdo penal e julgamento sio
atribuidos a diferentes institui¢des: Ministério Publico e Magistratura, respectivamente. No processo
administrativo sancionador, tais atribuicdes devem ser levadas a efeito por agentes publicos distintos, embora
externamente ambos representem a Administragdo Publica.

A autora, inclusive, é enfatica ao afirmar que na esfera administrativa estaria ausente a vinculagdo da prova ao
convencimento psicoldgico do julgador de um sujeito imparcial e situado sobre as partes. RODRIGUEZ, 2001,
p. 64-71.

No processo penal, pode-se falar nos sistemas acusatdrio e inquisitivo. O sistema acusatdrio possui as seguintes
caracteristicas: (i) acusagdo ¢ defesa em igualdade de posig¢des; (ii) juiz sobreposto as partes; (iii) destaque aos
principios do contraditorio; publicidade e presungdo de inocéncia; (iv) vedagdo a iniciativa judicial em matéria
probatoria, de incumbéncia das partes. O sistema inquisitivo, por sua vez, tem como peculiaridades: (i) as
fungdes de acusar e julgar estdo enfeixadas em uma tinica pessoa; (ii) o réu néo ¢é parte, mas objeto do processo;
(ii1) ndo haveria contraditorio; (iv) exclusdo da dialética processual; (v) normalmente escrito e secreto; (vi)
atuagdo probatoria do juiz inquisidor. BADARO, Gustavo Henrique. Processo penal. 3. ed. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015.
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perspectiva substancial, isto é, a exigéncia de um processo administrativo efetivamente

aparelhado com as garantias necessarias para o julgamento justo.

Bem por isto, ¢ importante seja feita uma leitura garantista da oficialidade no processo
sancionador. Nesse vié¢s, a Administragdo dependeria de um 6rgdo especifico para provar os
elementos necessarios para tomada da decisdo, e de outro para julgar, aferindo se os elementos
de prova foram suficientes para gerar a convic¢do sobre a verdade dos fatos ou, em caso de

duvida, decidir conforme o 6nus da prova.

Com efeito, emerge o 6nus da prova como regra de julgamento. Tem ele a funcdo de
preencher possivel deficiéncia que impega o julgador de concluir pela verdade das alegacdes,
caso em que deverd verificar qual das partes teria que provar os fatos suscitados sob pena de

assumir os riscos de suportar as consequencias desfavoraveis no processo.

Ou seja, em caso de duvida do julgador, a causa podera ser decidida contra quem teria
o 6nus de provar a verdade das alegacdes. Dai porque o 6nus da prova aplica-se nos casos de
incerteza ou, noutras palavras, como substitutivo da verdade, orientando como o administrador

devera decidir.

No processo administrativo sancionador incide a vedag¢do ao non liguet. O 6rgdo
julgador ndo pode deixar de proferir decisdo conclusiva alegando duavida sobre os fatos. E que,
além causar certa perturbagdo na esfera juridica do administrado, o processo sancionador

, . , . ~ ey, . . . -~ _ 59
contém uma expectativa publica na repressdo ao ilicito, impelindo a tomada de decisdo.

Por fim, o onus ndo interfe no principio da comunhio das provas. E possivel que o
administrado nada comprove, mas a partir de prova determinada pela Administragdo seja
possivel verificar circunstancias em prol da defesa. A reciproca também ¢é verdadeira: uma
prova voluntariamente produzida pelo particular pode corroborar fatos suscitados pela

Administrag:ﬁo.60

0 dever de decidir ndo é caracteristica imposta a todos os processos administrativos. A Lei 9.784, de 1999,
impde o dever de decidir, como regra geral, no art. 48: “A Administracdo tem o dever de explicitamente emitir
decisdo nos processos administrativos e sobre solicitacdes ou reclamagdes, em matéria de sua competéncia”.
Contudo, nos processos ampliativos, deflagrados pelo administrado, podera ser determinado o arquivamento
do processo, sem decisdo conclusiva, caso ndo fornega, no prazo fixado, dados e documentos necessarios a
apreciac@o do seu pedido, como prevé o art. 40 da Lei Federal de Processo Administrativo: “quando dados,
atuagdes ou documentos solicitados ao interessado forem necessarios a apreciagdo de pedido formulado, o ndo
atendimento no prazo fixado pela Administragdo para a respectiva apresentagdo implicara arquivamento do
processo.” BRASIL. Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999.

Como explicam Marinoni e Arenhart, “[...] a ideia de dnus costuma ser ligada a um comportamento necessario
para obten¢@o de um efeito favoravel, ao passo que, diante do 6nus da prova, a parte onerada pode obter um
resultado favoravel mesmo sem cumprir o seu Onus, isto é, ainda que sem produzir a prova. Lembre-se que

60
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3.5 ONUS DA PROVA SUBJETIVO E OBJETIVO E O PRINCIPIO DA
INDISPONIBILIDADE DA ACAO PUNITIVA DA ADMINISTRACAO

A regra do 6nus da prova ndo se dirige apenas ao julgador. Também orienta as partes
sobre a prova que deverdo produzir em relacdo aos fatos alegados. Destarte, o administrado e o
orgao encarregado da instru¢do ficam de logo cientes sobre a postura deverdo adotar para

comprovagdo das alegagdes.

Nesse sentido, vem a classificacdo de 6nus da prova em sentido subjetivo e objetivo: o
primeiro orienta as partes a pratica do ato cabivel para que ndo se exponham a desvantagem,
enquanto o segundo representa uma regra de juizo nos casos em que remanescer duvida no

espirito do julgador.

A classificacdo ja se encontra apascentada na doutrina processual.61 Como desenvolve
Paulo Rogério Zanetti, pelo 6nus da prova subjetivo, “tem-se a resposta a indagagdo de qual
parte ligante deve prover o qué, no decorrer do processo, dirigido exclusivamente as partes”. O
onus objetivo seria “aquele que prescinde de toda atividade probatdria desenvolvida pelas partes
para estabelecer a verdade dos fatos controvertidos, interessando ao magistrado o que se

< 62
encontra provado, € ndo quem o provou’.

A diferenca entre um e outro 6nus também pode ser captada com base no momento em
que atuam. Como esclarece Jose Fabrega, o 6nus subjetivo incide na etapa instrutdria, ao passo

. . : o 63
que Onus objetivo se manifesta na fase decisdria do processo.

Em respeito a imparcialidade, o 6rgdo julgador ndo poderd suprir, por meio de novas
diligéncias, a inércia do 6rgdo de instrugdo. A este cabe utilizar os meios de prova necessarios

para o bom proveito do dnus subjetivo, sem dispor da pretensdo punitiva da Administragao.

Veja-se que a instauragdo do processo sancionador decorre de uma “acdo

nada impede que o julgamento favoravel ao autor se funde em provas produzidas de oficio pela parte adversa”.
Concluem, assim, que: “[...] o 6nus da prova indica que a parte que ndo produzir a prova se sujeitara ao risco
de um resultado desfavoravel, ou seja, o descumprimento do 6nus ndo implica, necessariamente, um resultado
desfavoravel, mas o aumento do risco de um julgamento contrario [...]”. MARINONI; ARENHART, 2015, p.
204.

Segundo Alfredo Buzaid, “De nenhum outro conceito havia se pensado até os trabalhos de Julius Glaser,
publicados em 1983, nos quais ja aparece a distingdo entre 6nus formal e 6nus material da prova, usada pelos
tratadistas de direito processual penal. Coube, porém, aos processualistas civis austriacos o mérito de distinguir
o 6nus subjetivo do 6nus objetivo da prova. BUZAID, Alfredo. Estudos de direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1972,
p.64.v. L

62 ZANETTI, 2011, p. 90.

% FABREGA, Jos¢. Teoria general de la prueba. 2. ed. Bogota: Gustavo Ibaiiez, 2000, p. 260.

61



127

administrativa” contra o particular. Tanto que a Lei n° 8.112, de 1990, ao disciplinar os casos
o~ N e A . ~ . . g 64 “ 1A . ~

de prescricdo, refere-se a existéncia de uma “agdo disciplinar”.”" A evidéncia, ndo trata do

mesmo direito de agdo regulado pelo direito processual penal, mas, semelhante a este, constitui

) : : . .65
também um “poder-dever de punir”, corporificado no jus accusationis.

Resulta, portanto, que obrigatoriedade66 e indisponibilidade serdo vetores da atuacdo
administrativa no processo sancionador. Trata-se, aqui, da manifestacdo adjetiva do principio
da indisponibilidade do interesse publico, a impedir que o 6rgdo de instrug¢ao, no exercicio do
onus, proceda de modo abdicativo, conduzindo a pretensdo punitiva da Administracdo ao

fracasso.

O dever funcional dos agentes publicos implica que o desempenho do 6nus opere de
forma a melhor promover a pretensdo punitiva. Nao pode o 6rgdo de instrugdo atuar com
negligéncia, tampouco perseguir o administrado com vistas a satisfagdo de interesse pessoal.
Uma coisa ¢ o 6nus da prova, outra, diversa, ¢ o dever funcional que preside o exercicio do

onus.

Por fim, importa registrar que a indisponibilidade do interesse publico ndo significa que
o o0rgdo de instrugdo tenha que perseguir a responsabilidade do administrado a qualquer custo.
A ordem juridica requer uma decisdo justa, ou seja, a escorreita aplicagdo do direito ao caso
concreto. Assim, demonstrada a inocéncia do administrado ou ndo havendo elementos

suficientes para responsabiliza¢do, o 6rgdo de instrug¢do deverd manifestar-se absolvigao.
3.6 AS PRINCIPAIS TEORIAS SOBRE O ONUS DA PROVA

Algumas teorias sobre o 6nus da prova merecem destaque, na medida em que fornecem

valorosos subsidios para compreensao da sua disciplina normativa.

% Eis a redagdo: “Art. 142. A agio disciplinar prescrevera: I - em 5 (cinco) anos, quanto as infragcdes puniveis

com demissdo, cassacdo de aposentadoria ou disponibilidade e destituigdo de cargo em comissdo; II - em 2
(dois) anos, quanto a suspensdo; III - em 180 (cento e oitenta) dias, quanto a adverténcia.” BRASIL. Lei n°
8.112, de 11 de dezembro de 1990.

No conceito de agdo penal apresentado por Julio Fabbrini Mirabette, “[...] o direito de punir ou, como se tem
preferido ultimamente, o poder-dever de punir, s6 se realiza pelo exercicio do jus persequendi; ¢ um direito de
coagdo indireta, circunscrito ou delimitado em sua executoriedade pelo Direito Positivo.” MIRABETTE, 2002,
p. 104.

Existe uma equivaléncia com o principio da obrigatoriedade da agdo penal publica. Nesta, “Diante de noticia
de uma infrag@o penal, da mesma forma que as autoridades policiais tém a obrigagdo de proceder a apuragéo
de fato delituoso, ao 6rgdo do Ministério Publico se impde o dever de oferecer dentincia caso visualize
elementos de informagdo quanto a existéncia de fato tipico, ilicito e culpavel, além da presenga das condigdes
da agdo penal e de justa causa para deflagragdo do processo criminal.” MARCAO, Renato. Curso de Processo
Penal, Saraiva, Sdo Paulo, 2017, p. 226.
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Neste afa, pode ser inicialmente citado o pensamento de Jérémie Bentham, para quem
o 6nus ha de recair sobre quem puder satisfazé-lo com menores inconvenientes, pregando pela
simplicidade do sistema de justica em detrimento da complexidade técnica.”’ Como se pode
observar, ndo haveria na concep¢ao de Bentham defini¢do preexistente do 6nus, que deve se

basear a partir das situagdes concretas.

Em relevante trabalho monogréfico sobre o tema, Sebastido Soares da Silva descreve a
teoria de Webber, na qual o 6nus da prova descansa na nocao de direito e liberagdo. Isto ¢, a
parte que invocasse em juizo direito ou libera¢do de direitos ou de usurpacdes de outrem

. : 68
encontrar-se-ia impelido a provar os fatos pendentes de certeza.

Procede a critica de Paulo Rogério Zanetti, ao afirmar que a fragilidade da teoria de
Webber deve-se a absoluta indeterminacdo dos conceitos de “liberacdo” e “usurpacdo”, o que

. s s A 69
impossibilita um critério seguro para atribuir o 6nus prova.

Na teoria de Bethmann-Hollweg, o 6nus da prova ndo se influencia por questdes de
tempo e espaco. Repousaria imutavelmente na maxima afirmantti incumbit probatio, segundo
a qual o onus de provar deve ser imposto a parte que afirma o direito. Com efeito, devera ser
comprovada a origem desse direito, mediante a prova dos seus requisitos. Ao adversario

ird inca irei 70
competird alegar a extin¢ao do direito afirmado, apresentando a corresponde prova.

Gianturco, por sua vez, analisa o Onus da prova sob a perspectiva da vantagem
propiciada com a alegacdo. Dessa forma, “s6 quem pretender vantagens assumira o trabalho da
71 . . , . ., N
prova”.” Esse pensamento estaria baseado na lei do minimo esforgo, ja que o 6nus da prova

: - : 72
incumbird a quem puder auferir a vantagem da prova.

Vem a lume, ainda, a teoria de Demogue. Por ela, a regra do 6nus da prova se sustentaria
na inexisténcia de obrigacdo, por quem prova, de estabelecer todas as condi¢des necessarias

para a existéncia do seu direito, sendo as condi¢cdes que o tornam verossimil. Ademais, deve

67" Preceitua Bentham: “Em um régimen de justicia franca y simple, em um porcediminento natural, es muy facil

contestar. La carga de la prueba debe ser impuesta, em cada caso concreto, a aquella de las partes que la pueda
aportar com menos inconvenientes, es decir, com menos dilaciones, vejamenes y gastos.” BENTHAM,
Jérémie. Tratado de las pruebas judiciales. Tradu¢do de Manuel Ossorio Florit. Buenos Aires: EJEA, 1971, p.
149. v. 1L

FARIA, Sebastido Soares de. Principaes theorias relativas ao onus probandi. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1936, p. 42.

6 ZANETTI, 2011, p. 95.

" FARIA, 1936, p. 43.

I Tbidem, p. 62.

> PACIFICO, 2000, p. 91.
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recair, ao exame do caso concreto, na parte que puder desempenha-lo de modo menos

A . 73
incomodo, considerando, por exemplo, detalhes, exames e despesas.

Chiovenda reconhece a dificuldade em formular principio absoluto e geral para justificar
o 6nus da prova. Assevera ser justo, talvez, “que o autor provesse tanto a existéncia dos fatos
constitutivos do direito quanto a ndo existéncia dos fatos impeditivos e extintivos”. No entanto,
reconhece que tal prova seria “no mais das vezes, dificil para os fatos impeditivos, impossivel
para os fatos extintivos”. Impor o 6nus, neste caso, “equivaleria, quase sempre, a recusar-lhe,

logo, a tutela juridica”.74

A luz desses fatores, o precitado jurista italiano propde que a distribui¢io do 6nus da
prova se dé em razdo da oportunidade, acrescida do interesse em que determinado fato seja
apreciado. Assim, ao autor caberia provar os fatos constitutivos, ou seja, que produzem
determinados efeitos juridicos normalmente esperados, enquanto o réu deveria provar os fatos
impeditivos, isto €, aqueles que impossibilitam a produ¢do dos efeitos pretendidos pelo

14 . 75
adversario.

Ao enfrentar o tema, Carnelutti associa o 6nus da prova a ideia de risco da prova ausente
ou deficiente, o qual deve ser distribuido entre as par‘[es.76 O autor primeiro se norteia pela
diferenca entre o interesse da afirmagao e interesse da prova apresentada. Enquanto o primeiro
¢ unilateral, interessando somente a parte, o segundo ¢ bilateral, ja& que ambos os adversarios

A s c A . . P
tém 1nteresse na prova: um para provar sua existéncia e outro sua inexisténcia.

A partir dessa observagdo, o autor acima propds que a prova dos fatos constitutivos
devera ficar ao encargo de quem apresenta a pretensio, ao passo em que a dos fatos extintivos

. . J ~ 78
e modificativos deve ser de responsabilidade de quem oferece a excecao.

Na concepcao de Emilio Betti, exposta por Moacyr Amaral Santos, aquele que postula
tem o Onus de afirmar e provar os fatos referentes ao pedido. Caberia, portanto, ao autor, o
“Oonus da acdo”, atrelado aos fatos constitutivos do direito afirmado. Ja o réu, ao contestar o

pedido, acrescenta fatos outros para ilidir os efeitos pretendidos pelo adversario. Haveria ai o

7 FARIA, 1936, p. 65.

" CHIOVENDA, Giuseppe. Instituiées de direito processual civil. 2. ed. Tradu¢do de Paolo Capitanio.
Campinas: Bookseller, 2000, v. 2, p. 448.

7 Tbidem, p. 452.

76 Essa conclusdo foi apresentada por Paulo Roberto Zanetti, 2011, p. 100.

"7 CARNELUTTI, Francesco. Sistema de direito processual civil. Tradugio de Hiltomar Martins de Oliveira. Sio
Paulo: Classic Book, 2000, 132. v. II.

" Ibidem, p. 133.
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“Onus da exce¢do”, quanto aos atos impeditivos, modificativos e extintivos.

3.7 A DISCIPLINA LEGAL DO ONUS DA PROVA: PANORAMA
NORMATIVO

3.7.1 A disciplina na Lei Federal de Processo Administrativo

A Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, apresenta regramento resumido na disciplina
do 6nus da prova. Ao fazé-lo, aproxima-se da teoria de Bethmann-Hollweg, atribuindo o 6nus
da prova a alegacdo da parte. Ademais, estaria o 6nus da prova associado a atuagdo do

administrado, face a busca da verdade pela Administracao.

Assim, no art. 36, atribui ao interessado a prova dos fatos que tenha alegado, referindo-
se, ainda, ao “dever atribuido ao 6rgdo de instru¢do”, a quem competiria obter documentos e
copias, relativamente aos fatos alegados pelo particular, desde que devidamente registrados no

~ . . . . 80
ambito administrativo.

A literalidade da norma enseja a intepretacao de que apenas o administrado teria o 6nus
de provar o alegado, enquanto a Administra¢do seria detentora de um dever processual de

: . . : , . : e 8l
instrucdo, inclusive para suprir a prova cabivel ao interessado em caso de interesse publico.

Esse estreitamento do 6nus vem justificado por José dos Santos Carvalho Filho no fato
de que “na maioria das vezes, ¢ o interessado que, de um lado, apresenta certa pretensdo, e de
outro fica a Administragdo, incumbida de aprecia-la”. De resto, o autor invoca a oficialidade
para atribuir 8 Administracdo o dever de buscar a “vontade material, e ndo meramente a vontade

82
formal”.

Ao comentarem o dispositivo legal, Sérgio Ferraz e Adilson Dallari também refor¢am

o 6nus do interessado e o dever probatério da Administragdo, embasando-se igualmente na

" BETTI apud SANTOS, Moacyr Amaral. Prova judicidria no civel e no comercial. 4. ed. Sio Paulo: Max

Limonad, 1970. v. I, p. 105.

Pelo art. 36, cabe ao interessado a prova dos fatos que tenha alegado, sem prejuizo do dever atribuido ao 6rgéo
competente para a instrug@o e do disposto no art. 37. O ar. 37, por sua vez, determina que: “quando o interessado
declarar que fatos e dados estdo registrados em documentos existentes na propria Administragdo responsavel
pelo processo ou em outro 6rgdo administrativo, o 6rgdo competente para a instrugdo provera, de oficio, a
obtengdo dos documentos ou das respectivas copias”. BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1990.

Em relagdo a atuagdo subsidiaria da Administragdo, o art. 39 prevé que “[...] quando for necessaria a prestagéo
de informagdes ou a apresentagdo de provas pelos interessados ou terceiros, serdo expedidas intimagdes para
esse fim, mencionando-se data, prazo, forma e condi¢des de atendimento”. O paragrafo unico finaliza que:
“ndo sendo atendida a intimagéo, podera o 6rgdo competente, se entender relevante a matéria, suprir de oficio
a omissdo, ndo se eximindo de proferir a decisdo.” Ibidem.

2 CARVALHO FILHO, 2013, p. 198.
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oficialidade. E acrescentam: “[...] deve a Administragdo colaborar com o particular na busca

. . - : . 5,83
de elementos probatorios, porque o interesse publico assim exige”.

Para Egon Bockmann Moreira, em razdo do interesse publico primario, “a mais
completa instrucdo ¢ dever do agente administrativo. O processo ndo pode restar inativo a

. . . 84
omissoes dos particulares envolvidos”.

Como a Lei Federal de Processo Administrativo reforca o exercicio de pretensdes pelo
administrado, os comentarios supracitados ainda se afiguram genéricos para descrever
suficientemente a realidade do processo sancionador. Neste, a Administragdo persiste com o
dever oficial de busca da verdade, mas havera também o 6nus de comprovar os motivos da

pretensao punitiva.

O dever processual consiste em garantir uma instru¢do plena, evitando que do processo
possam advir medidas temerdrias. Uma vez apresentado fato plausivel em defesa do
administrado, o 6rgdo de instrug¢do devera investiga-lo. Nao esta suprindo a defesa, mas atuando

para garantir um ato respaldado nos pressupostos legais.

O oOnus da prova, por sua vez, ndo se confunde nem € encoberto pelo citado dever. Ao
tempo em que vela pela aplicagdo da lei, a Administracio manipula cargas probatérias no
sentido de convencer o 6rgdo julgador da existéncia dos fatos que motivaram a abertura do

processo, considerando o risco de sua pretensdo ser rechagada.

A conjugacdo do 6nus e o dever impedem que a Administracdo persiga a verdade de
maneira unilateral, descartando os fatos impeditivos da pretensdo sancionadora. Enquanto
poder estatal, a Administragdo encontra-se compromissada com a regular aplica¢do do direito,
sendo este o ponto mais transcendental da sua atividade. Ou seja, a Administracdo busca a

responsabilidade do acusado, desde que exista embasamento fatico e juridico.

Nesse contexto, a Lei 9.784, de 1999, prevé que “o desatendimento da intimagdo ndo
importa o reconhecimento da verdade dos fatos, nem a rentincia a direito pelo administrado”.
O dispositivo ¢ perfeitamente aplicavel ao processo sancionador, refor¢ando o 6nus que a

Administragdo tem de comprovar os fatos mesmo diante da falta de defesa do administrado.
3.7.2 Processo disciplinar: o parametro da Lei n° 8.112, de 1990

A Lein®8.112, de 1990, regula as sang¢des aplicaveis aos servidores publicos da Unido

% FERRAZ; DALLARI, 2012, p. 208.
% MOREIRA, 2017, p. 366.
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por descumprimento dos deveres e proibi¢des exigidos no exercicio do cargo publico. Embora

restrito & Administragao federal, sera tomado como principal referéncia em matéria disciplinar.

Este diploma, no art. 175, preceitua que “no processo revisional o 6nus da prova cabe

ao requerente”. Dele resulta ato contraposto a san¢do ou que a atenue, considerando elemento
y . ~ . . . , . 85 . r

fatico ndo apreciado no processo originario.”~ O requerente, no contexto da lei, ¢ o

administrado, que tem que provar o fato ou circunstincia capaz de alterar a san¢ao imposta.

Ora bem, se para desconstituir o provimento sancionador o 6nus da prova recai sobre o
administrado, a comprovagao fatos ilicitos, no procedimento disciplinar, hd de incidir sobre a

Administragao.

Com efeito, caberd a Administragdo Publica colher por meio de sindicancia elementos
de autoria e materialidade para justificar a abertura de processo disciplinar. Ademais, ¢
exigéncia que o fato ilicito esteja respaldado em provas, as quais, a toda evidéncia, deverdo ser
obtidas pela Administragdo, o que iria de encontro ao principio constitucional da presungao de

inocéncia.

Ao se manifestar sobre o assunto, Romeu Felipe Bacellar Filho explica que “no processo
administrativo disciplinar, serd a Administragdo a responsdvel por comprovar (i) a efetiva

" . . .. . e . %6
ocorréncia da falta funcional e (ii) a autoria da conduta ilicita configurada”.

No mesmo sentido, Ivan Barbosa Rigolin, afirma que:

No processo administrativo disciplinar origindrio, o 6nus de provar que o
indiciado € culpado de alguma irregularidade que a Administragao lhe imputa
pertence evidentemente a esta. Sendo a Administragdo a autora do processo, a
ela cabe o 6nus da prova, na medida em que ao autor de qualquer agdo ou
procedimento punitivo sempre cabe provar o alegado.”’

Por outro lado, ao assegurar ao servidor o direito de acompanhar o processo, arrolar e
reinquirir testemunhas, produzir provas, contraprovas e formular quesitos em prova pericial, a
lei nada mais faz sendo reconhecer a existéncia de 6nus da defesa, pois do contrario ndo lhe
seria facultada a prova. Nao basta alegar os fatos, atribuindo & Administragdo o 6nus da prova

negativa.

% Art. 174. O processo disciplinar podera ser revisto, a qualquer tempo, a pedido ou de oficio, quando se

aduzirem fatos novos ou circunstancias suscetiveis de justificar a inocéncia do punido ou a inadequagdo da
penalidade aplicada. BRASIL. Lein® 8.112, de 11 de dezembro de 1990.

% BACELLAR, 2014, p. 381.

7 RIGOLIN, Ivan Barbosa. Comentarios ao regime juridico unico dos servidores publicos civis. Sdo Paulo:
Saraiva, 1992, p. 283.
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3.7.3 Alguns processos sancionadores nas agéncias reguladoras: os exemplos

da ANATEL e ANAC

No ambito das agéncias reguladoras foram instituidas normas para disciplinar a
aplicacdo de penalidades a operadores de atividades econdmicas sujeitas a fiscalizagdo
administrativa, representando importante referencial para estudo do 6nus da prova no processo

administrativo sancionador.

A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL), pela Resolucdo n® 612, de 2013,
aprovou seu Regimento Interno, disciplinando o 6nus da prova. Assim como na Lei Federal de
Processo Administratitivo, o art. 85 da Resolugdo impde ao interessado “a prova dos fatos que

. . , , ~ . ~ 88
tenha alegado, sem prejuizo do dever atribuido ao 6rgdo competente para a instru¢ao”.

Assim, adota a prova baseada na alegacdo da parte, sem descartar o reconhecido dever
oficial de bsuca da verdade dos fatos relevantes. E assim, no oferecimento da defesa, deve
“apresentar ou requerer, de forma especificada, as provas que julgar cabiveis, devendo a
intimacdo apontar os fatos em que se baseia, as normas definidoras da infracdo e as sangdes
aplicaveis”.

No reconhecimento do 6nus como situagao juridica emergente do processo sancionador,
o art. 86, preceitua que “o interessado podera, na fase instrutdria e antes da tomada de decisdo,
aduzir alegagdes, juntar documentos e pareceres, requerer diligéncias e pericias, arcando com

o respectivo 6nus”.

Por meio da Resolugdo n°® 589, de 7 de maio de 2012, a ANATEL veio disciplinar a
aplicagdo de sangdes administrativas. Nesta normativa, as san¢des pecunidrias podem ser
substituidas por obrigacdo de fazer e de ndo fazer, se verificado que a imposi¢ao de pratica ou
absten¢do de conduta serd mais razodvel e adequada para o atingimento do interesse publico

. ~ ., - 89
que a aplicacdo de pena pecunidria.

Referidas sancdes substitutivas, uma vez aplicadas, t€ém o efeito de submeter o

% BRASIL. Agéncia Nacional de Telecomunicagdes. Resolugdo n® 612, de 29 de abril de 2013. Aprova o

Regimento Interno da Anatel. Brasilia, DF. Didrio Oficial [da] Unido. 2 maio 2013.

“Art. 15. As sangdes de obrigacdo de fazer e de ndo fazer poderfo ser aplicadas nas infragdes classificadas
como leves, médias e graves, cumulativamente ou ndo com a sang@o de multa, quando a autoridade competente,
valendo-se da oportunidade e conveniéncia, se verificar que a imposicéo de pratica ou abstengdo de conduta a
sancionada sera mais razoavel e adequada para o atingimento do interesse publico, devendo a escolha ser
devidamente motivada, observados os principios da legalidade, razoabilidade, proporcionalidade e
economicidade.” BRASIL. Resolugdo n® 589, de 7 de maio de 2012. Aprova o Regulamento de Aplicagdo de
Sang¢des Administrativas. Brasilia, DF. Didrio Oficial [da] Unido. 10 maio 2012.

89
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administrado ao 6nus de provar o cumprimento da obrigagdo, sob pena de esta ser convertida

90 . ~ . .. ,
em multa.” Trata-se, portanto, de uma inversdo ope legis, j& que o administrado devera
comprovar o ndo descumprimento de medida sancionatéria diante do questionamento da

Administragao.

Sob outro angulo, a precitada Resolucao, no art. 20, §3°, impde ao administrado o 6nus
de provar, antes da decisdo proferida em primeira instancia, a existéncia de circunstancias

atenuantes da penalidade, como a reparag¢do dos danos causados ao servigo € ao usudrio.

J& pela Portaria n® 4334, de 2015, do Ministro de Estado das Telecomunicagdes,
desenvolve-se a atividade de policia administrativa relacionada ao servico de radiofusdo
comunitaria. Nesta disciplina, a dentiincia vem definida no art. 58 como “instrumento apto para
qualquer pessoa impugnar o andamento de qualquer processo sob o fundamento de

9 91

ilegalidade”.

Além das exigéncias formais, a portaria impde a apresentacao de documentos para prova

o : n 92
do alegado e expressamente atribui ao denunciante o 6nus de provar os fatos que alega.” O
onus nao afasta a Administragdo Publica do dever de apurar os fatos, se apesar da falta ou

insuficiéncia de provas, houver plausibilidade na exposi¢do do denunciante.

Outro aspecto bastante interesse no Onus da prova diz respeito as sangdes
administrativas referentes ao descumprimento de obrigacdes estabelecidas em defesa do
usuario do servigo. A matéria € tratada na Portaria n® 697, de 2015, da ANATEL, que aprova o
Procedimento de Fiscalizagao das obrigacdes estabelecidas pelo Regulamento Geral de Direitos

do Consumidor de Servigos de Telecomunicagoes.

Desta normativa, o 6nus da prova acaba invertido em favor do usuario denunciante,

% «Art. 16.[...] § 1° O 6nus da prova do cumprimento da ordem mandamental imposta pela autoridade competente

recaira sobre a sancionada, que, dentro do prazo fixado na decisdo condenatdria, devera comprovar o
cumprimento da obriga¢do. § 2° O ndo atendimento da ordem emanada pela autoridade administrativa
implicard a conversdo da san¢do de obrigacdo de fazer ou de ndo fazer em multa, independentemente de
responsabilizagdo civil ou criminal, que levara em consideragdo o grau de cumprimento da obriga¢do imposta
e a gravidade da infragdo originalmente cometida.” Idem. Agéncia Nacional de Telecomunicag¢des. Resolugéo
n°® 589, de 7 de maio de 2012.

Idem. Portaria n°® 4.334, de 17 de setembro de 2015. Dispde sobre o servigo de radiodifusdo comunitaria.
Brasilia, DF. Diario Oficial [da] Unido. 21 set. 2015.

“Art. 59. A dentincia devera conter a individualizagdo e o endere¢o do denunciante e do denunciado, a narragio
dos fatos impugnados, o dispositivo legal, regulamentar ou editalicio que esta sendo violado, caso seja possivel,
¢ os documentos que sirvam de prova do alegado. [...]

Art. 62. O 6nus da prova incumbe ao denunciante, quanto aos fatos que alega.

Paragrafo tinico. Sem prejuizo do disposto no caput, a Administragdo Publica devera diligenciar no sentido de
verificar a procedéncia das dentincias, caso note a sua plausibilidade.” BRASIL. Portaria n® 4.334, de 17 de
setembro de 2015.
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cabendo as prestadoras do servigo de telefonia comprovar o cumprimento das obrigagdes
impostas pela Administracdo. Essa inversdo pode ser observada no art. 124, alinea “1”, de
maneira que a prestadora deve provar que o pedido de rescisdo do contrato com o usuério nao
decorreu do descumprimento de obrigagdo legal ou contratual relacionada aos servigos de oferta

conjunta de servicos de telecomunicagdes.

Por meio da Resolucdo n°® 25, de 2008, a Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC),
dispos sobre o processo administrativo para a apuragao de infracdes e aplicacdo de penalidades,

em que se observa, de forma subliminar, alguns 6nus atribuidos & Administragao.

Com efeito, o art. 10 impde que a lavratura de auto de infragdo pela autoridade de
aviagdo civil, decorrente de representagdo de passageiro, esteja estribada em indicios da pratica
ilicita. Trata-se de lastro probatério minimamente necessario para justificar a abertura de
processo. Ditas reclamacdes deverdo acompanhar o auto, por corresponderem a prova

.. 93
documental da denuncia.

A resolugdo preveé uma etapa instrutdria apds a apresentagdo de defesa, evidenciando

que as partes deverdo se debrugar sobre os requisitos faticos para a aplicacao da penalidade. o4

3.7.4 Processos perante o Tribunal de Contas da Unido: o dever de prestar

contas e a inversao ope legis do onus da prova

Outra disciplina importante do 6nus da prova encontra-se revelada no julgamento das
contas dos gestores publicos, que se desenvolve no ambito dos Tribunas de Contas,
subdividindo-se em processos de tomada ou prestacdo de contas ordindrias ou especiais, 0s

. . L ~ 95
quais poderdo resultar na aplicacdo de sangao.

% “Art. 10. Constatada, pelo agente da autoridade de aviagdo civil, a existéncia de indicios da pratica de infragdo,

sera lavrado Auto de Infragio e instaurado processo administrativo. §1°. Havendo indicios da pratica de uma
Unica infracdo referente ao transporte aéreo publico regular, da qual resulte a apresentagdo de reclamagdo por
mais de um passageiro com reserva confirmada para o voo, ser lavrado o Auto de Infragdo e instaurado o
respectivo processo administrativo, sendo este instruido com todas as reclamagdes apresentadas.” BRASIL.
Agéncia Nacional de Aviagdo Civil. Resolugdo n° 25, de 25 de abril de 2008. Dispde sobre o processo
administrativo para a apuragdo de infragdes e aplica¢do de penalidades, no ambito da competéncia da Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil — ANAC. Brasilia, DF. Diario Oficial [da] Unido, n. 80, s/1, p. 8-11.

“Art. 14. Findo o prazo para apresentagdo da defesa e concluida a fase de instrugdo, os autos serdo
encaminhados a autoridade competente para decidir sobre a aplicagdo de penalidades, conforme estabelecido
em regulamento proprio.” BRASIL. Agéncia Nacional de Aviagdo. Resolugdo n° 25, de 25 de abril de 2008.
A Lein® 8.443, de 1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido), nos arts. 56 a 61, prevé como san¢do
aplicavel aos administradores publicos e responsaveis por recursos publicos a multa e inabilitagdo para o
exercicio de cargo em comissdo ou fungdo de confianga no &mbito da Administragdo Publica, sem exclusdo de
outras penalidades administrativas. Idem. Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Orgéanica
do Tribunal de Contas da Unido e da outras providéncias. Brasilia, DF. Didrio Oficial [da] Unido. 22 abr.
1992.
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Como cedigo, a prestagdo de contas encontra-se regulada no art. 70, paragrafo unico, da
Constituicao Federal, consubstanciando-se num dever imposto a qualquer pessoa que direta ou

o . 196
indiretamente venha a lidar com recursos publicos.

Ademais, pela dicgdo do Decreto-Lei n° 200, de 1967, art. 93, os sujeitos acima
referenciados terdo que “justificar seu bom e regular emprego na conformidade das leis,

regulamentos e normas emanadas das autoridades administrativas competentes”.””’

Destarte, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido firmou entendimento, por
meio do Enunciado de Decisdo n° 176, no sentido de caber ao gestor comprovar a regularidade

. ~ ,1.1: A 98
na aplicacdo dos recursos publicos, “cabendo-lhe o 6nus da prova”.

Resulta que o ndo cumprimento da medida processual atrai a presuncdo de

. . 99
irregularidade das contas.”” Na verdade, o dever de prestar contas tem fundamento em norma

“Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes
e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder. Paragrafo tinico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores piblicos ou pelos quais
a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obriga¢des de natureza pecuniaria.” Idem. Constituigdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988.

Idem. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre (sic) a organizagdo da Administragdo
Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias. Brasilia, DF. Didrio
Oficial [da] Unido. 27 fev. 1967.

*® Idem. Tribunal de Contas da Unido (1* Camara). Decisdo. DC-0176-21/00-1. Embargante: Arody Cordeiro
Herdy. Embargado: Decisdo n° 177/98-TCU-1* Camara. Relator: Min. Guilherme Palmeira. Brasilia, DF.
20/06/2000. Didrio Oficial [da] Unido. 30 jun. 2000.

Nesse sentido, cf. Acorddo 276, de 2010-TCU-Plenario, consoante o qual: “Todavia, ndo se pode olvidar que
ao gestor de recursos publicos cabe o 6nus de comprovar a boa e regular aplicagdo desses valores, devendo
fazé-lo demonstrando o liame entre os montantes conveniados e as despesas efetuadas. A ndo- comprovagéo
dessa correta utilizagdo das verbas geridas, como se observou no presente feito, implica a obrigacdo de
ressarcimento, em vista da presuncdo de irregularidade em sua gestdo”. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido
(Plenario). Acorddo. A-276/2010. Recorrente: Alberto Carvalho de Souza e Outros. Entidade: Municipio de
Rondondpolis/MT. Relator: André de Carvalho. Brasilia, DF. 24/02/2010. Didrio Oficial [da] Unido. 26 fev.
2010;

No mesmo sentido, a Decisdo n°® 225, de 2002, da Camara o TCU assentou que: “A ndo-comprovagao da lisura
no trato de recursos publicos recebidos autoriza, a meu ver, a presun¢do de irregularidade na sua aplicagéo.
Ressalto que o 6nus da prova da idoneidade no emprego dos recursos, no ambito administrativo, recai sobre o
gestor, obrigando-se este a comprovar que os mesmos foram regularmente aplicados quando da realizag@o do
interesse publico.” Idem. (2* Camara). Decisdo. DC-0225-23/00-2. Entidade: Prefeitura Municipal de Divina
Pastora/SE. Interessado: Raul Fernando Barreto Rollemberg. Relator: Min. Adylson Motta. Brasilia, DF.
20/06/2000. Didrio Oficial [da] Unido. 03 jul 2000.

Alias, a jurisprudéncia deste Tribunal consolidou tal entendimento no Enunciado de Decisdo 176, in verbis:
"Compete ao gestor comprovar a boa e regular aplicagéo dos recursos publicos, cabendo-lhe o 6nus da prova".
Idem. DC-0176-21/00-1, 2000.

Ha que se destacar, ainda, que, além do dever legal e constitucional de prestar contas do bom e regular emprego
dos recursos publicos recebidos, devem os gestores fazé-lo demonstrando o estabelecimento do nexo entre o
desembolso dos referidos recursos e os comprovantes de despesas realizadas com vistas a consecugéo do objeto
acordado. Assim, é imperioso que, com os documentos apresentados com vistas a comprovar o bom emprego
dos valores publicos, seja possivel constatar que eles foram efetivamente utilizados no objeto pactuado, de
acordo com os normativos legais e regulamentares vigentes.
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de direito material. No campo processual, afigura-se como inversao ope legis do 6nus da prova:
cabe ao gestor publico ou qualquer outra pessoa sujeita a jurisdicdo do Tribunal apresentar
subsidios documentais para afastar os efeitos sancionatdrios decorrentes da legislacdo que

impde a regular e boa aplicagdo dos recursos publicos.
3.7.5 Diplomas integradores do processo administrativo

Os diplomas integradores sdo aqueles aplicados supletiva e subsidiariamente ao
processo administrativo. Eles também possuem disciplina atinentes ao Onus da prova,

merecendo, portanto, ser destacados no bojo da disciplina legal do 6nus da prova.
3.7.5.1 O 6nus da prova no Cdodigo de Processo Penal

Ao disciplinar o exercicio da pretensdo punitiva do Estado, o CPP representa o primeiro
diploma a subsidiar o administrador publico na disciplina do 6nus da prova nos processos

sancionadores.

No art. 156, o CPP apresenta disciplina similar & Lei Federal de Processo
Administrativo: o 6nus da prova cabe a quem fizer a alegacdo. No mais, confere alguns poderes
instrutorios ao juiz, limitados a: (i) producdo antecipada de provas consideradas urgentes e

relevantes; (i) realizagdo de diligéncias para dirimir davida sobre ponto relevante.

Qualquer intepretagdo do dispositivo ndo podera desrespeitar o principio da presuncao
de inocéncia. Baseado nisto, Eugénio Pacelli considera que todo 6nus da prova deve ser
transferido ao 6rgdo de acusacdo, o qual devera “provar a existéncia de um crime, bem como a

. 5 100
sua autoria”.

Em posi¢ao mais radical, Aury Lopes Junior sustenta que, “a partir do momento em que
o imputado ¢ presumidamente inocente, ndo incumbe provar absolutamente nada”. Na visdo do
autor, “existe uma presuncao que deve ser destruida pelo acusador, sem que o réu (e muito

. o ~ 101
menos o juiz) tenha qualquer dever de contribuir nessa desconstrugao”.

Que compete a acusagdo o 6nus de comprovar a existéncia dos fatos delituosos nao
subsiste duvida. O ponto nevralgico da discussdo consiste em saber se a defesa teria 6nus em
relag@o aos fatos por ela alegados, a exemplo das causas excludentes de ilicitude, ou se toda a

carga da prova repousaria no Ministério Publico ou querelante, em razdo da presungdo de

10 PACELLI, 2015, p. 335.
%" LOPES JUNIOR, Aury. Direito processual penal. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 355.
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inocéncia ou do direito ao siléncio.

Aury Lopes Junior ¢ enfatico ao afastar qualquer tipo de d6nus para o réu. Afirma que no
processo penal “ndo ha distribuicao de cargas probatdrias, sendo atribui¢ao ao acusador”. Dessa
forma, ao alegar que alguém praticou o crime, o acusador deverd demonstrar a existéncia de
fato tipico, ilicito e culpavel, provando “a presen¢a de todos os elementos que integram a
tipicidade, a ilicitude e a culpabilidade e, logicamente, a inexisténcia das causas de

o x5 102
justificagdo”.

Em complemento a ligdo esposada, Aury Lopes Junior acrescenta que seria “apenas
facultado” ao réu a prova de determinado fato alegado. E enfatiza: “ndo h4a uma carga para
defesa, exatamente porque nao se lhe atribui um prejuizo imediato e tampouco possui ela um
dever de liberagdo”. Quando deixa de produzir a prova, “[...] assume riscos pela perda de uma

, . . o , . 5 103
chance probatoria”, potencializando a superveniéncia de uma sentenca condenatéria”.
9

Todavia, a perspectiva acima demonstrada fragiliza-se na medida em que confunde
pressuposto de fato com tipicidade, enquanto elemento meramente normativo. O réu defende-
se dos fatos, cabendo a configuracdo tipica ao julgador. Ademais, desconsidera que os
elementos subjetivos do crime, assim como ilicitude e culpabilidade, podem ser captados de
forma indireta, por meio das provas apresentadas. O contrario transformaria o sistema
repressivo em mecanismo absolutamente ineficaz, ja que a acusag@o ficaria sujeita a prova

negativa, inclusive diante de elementos de ordem subjetiva.

De forma mais analitica, Eugenio Pacelli explica que o exame da tipicidade e da ilicitude
do fato esté associado a prova: “[...] cuida-se de mero juizo de abstracdo, de valoracdo do fato
(existente ou ndo) em relagdo a norma penal”. De outro lado, a prova do dolo genérico e
especifico dependera do conhecimento dedutivo, mediante “[...] o exame das circunstancias ja
devidamente provadas e utilizando-se como critério de referéncia as regras da experiéncia
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comum do que ordinariamente acontece”.

Embora ndo exclua a prova referente a culpabilidade (maioridade ou da capacidade do
autor do fato), Eugénio Pacelli reconhece haver uma “presunc¢ao legal de que as pessoas maiores

de idade, até prova em contrario, sejam devidamente capazes”. Assim, nem sempre havera

12 Ibidem, p. 356-357.

' Tbidem, loc. cit.

1% Sobre a prova indiciaria, o CPP estabelece no art. 239 que: “Considera-se indicio a circunstancia conhecida e
provada, que, tendo relagdo com o fato, autorize, por indugdo, concluir-se a existéncia de outra ou outras
circunstancias.” PACELLI, 2015, p. 334.



139

necessidade de que “a acusacdo em todas as agdes penais, faca prova de se tratar de acusado
capaz e mentalmente sdo”. Nada obstante, se houver indicios de enfermidade, devera ser

: N : 105
determinada a realizacdo de exame de sanidade mental no acusado.

O processualista conclui, entdo, que cabera a acusagao, diante do principio da presuncdo
de inocéncia, apenas provar a materialidade do fato e de sua autoria, “[...] ndo se impondo o
onus de demonstrar a inexisténcia de qualquer situagdo excludente de ilicitude ou mesmo de
culpabilidade”. E dessa forma, terd sido satisfeita a norma segundo a qual a prova da alegacao
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incumbird a quem a fizer.

Em relacdo ao réu, Gustavo Badaré considera o interesse unilateral de buscar a decisdo
mais favoravel, o que pode ser governado por Onus processuais, embora se trate de “O6nus
imperfeito”. E que segundo o autor, “a produgdo da prova nio seria condi¢io necessaria e
inafastavel para obten¢do de vantagem consistente na absolvi¢ao” e, por outro lado, “sua inércia
pode ser compensada pela atividade do juiz, determinando-se de oficio a realizagdo de uma
prova que demonstrasse sua inocéncia ou mesmo pela atividade do proprio Ministério Publico”.
Observa, ademais, que a clareza do Onus pode ser percebida em se tratando da prova
testemunhal, na medida em que havera preclusdo se ndo forem devidamente arroladas no
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momento do oferecimento da defesa prévia.

3.7.5.2 A distribuicdo legal, judicial ou convencional do 6nus da prova no Codigo
de Processo Civil.
O CPC atribuiu ao autor o 6nus de provar os fatos constitutivos do seu direito e, ao réu,
a prova dos fatos impeditivos, modificativos e extintivos do direito do autor. Trata-se de um

critério legal, aplicado aprioristicamente, como mecanismo a orientar a conduta das partes e
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servir como regra julgamento em caso de duvida.

Essa distribuicao legal do 6nus da prova baseia-se no critério da normalidade. Sob tal

1% Tbidem, p. 336.

1% Em relagio ao ponto, o autor apenas ressalta a inconstitucionalidade do art. 156, I, do CPP, pois nio cabe ao
juiz, de oficio, nenhuma providéncia para tutela da investiga¢do. A atuacdo nas prisdes cautelares e outros
expedientes tém o desiderato de garantir o controle das liberdades publicas e ndo proteger os interesses da
investigagdo criminal. De outro lado, em relagdo ao art. 156, inciso Il, a inica interpretagdo que descamba para
inconstitucionalidade seria a atuacdo judicial para dirimir duvida sobre ponto relevante quanto a inocéncia do
acusado. Ao fazer, estaria garantindo a isonomia material, pois ha um desequilibrio de forgas entre o acusado
e os 6rgdos de persecugdo penal. Ibidem, p. 336. Cf. p. 338-339.

7 BADARO, 2003, p. 232-233.

1% Assim esta disposto no Estatuto Processual Civil: “Art. 373. O 6nus da prova incumbe: I - a0 autor, quanto ao
fato constitutivo de seu direito; II - ao réu, quanto a existéncia de fato impeditivo, modificativo ou extintivo do
direito do autor. BRASIL. Lei 13.105, de 16 de marco de 2015.
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perspectiva, Luis Eduardo Boaventura Pacifico explica que as condigdes essenciais, isto ¢,
especificas de um direito, devem ser provadas por quem o alegar, na medida em que geralmente
sdo eficazes para lhe dar origem. Por outro lado, as condi¢des gerais do direito seriam
presumidas: ao se fundar numa excegdo a regra, caberd ao adversario provar a inexisténcia

dessas condi¢des, de modo a impedir a producdo dos efeitos do direito afirmado.'”’

As condigdes especificas correspondem aos fatos constitutivos do direito do autor,
sendo deste o 6nus de prova-los. A existéncia de fatos impeditivos, modificativos e extintivos,

capazes de desabonar a regra geral, deve ser alegada e comprovada pelo réu.

No entanto, ao exame do caso concreto, as premissas acima podem nao se confirmar e
as partes se confrontarem com 6nus dificil, sendo impossivel, de ser satisfeito. Essa situacao
termina por comprometer o equilibrio entre as partes e, na pratica, pode representar a propria

caréncia de tutela juridica do direito afirmado no processo.

Atento a tal realidade, o CPC concedeu expressamente ao juiz poderes para redistribuir
a carga da prova de forma diversa, observados determinados pressupostos formais. 10 Ao fazé-
lo, acolheu teoria da distribui¢do dindmica do 6nus da prova, técnica processual que tem por
objetivo suprir excepcionalmente a distribuicdo legal do dnus probatorio quando tal disciplina

_ . v T
configurar empecilho concreto para garantia de acesso a justiga.

E preciso atentar para a existéncia de alguns pardmetros para aplicagdo da carga
dindmica da prova. Primeiro, ¢ indispensavel que haja uma regra geral, a ser excepcionada com

a inversdo do Onus da prova. Depois, a dinamizacdo da carga deve operar em momento

1% pACIFICO, 2000, p. 85-86.

10 prevé o CPC, no Art. 373, § 1°, que “Nos casos previstos em lei ou diante de peculiaridades da causa
relacionadas a impossibilidade ou a excessiva dificuldade de cumprir o encargo nos termos do caput ou & maior
facilidade de obteng@o da prova do fato contrario, podera o juiz atribuir o 6nus da prova de modo diverso,
desde que o faga por decisdo fundamentada, caso em que devera dar a parte a oportunidade de se desincumbir
do 6nus que lhe foi atribuido”. Acresga-se o requisito negativo previsto no §2°: “a decisio previstano § 1° deste
artigo ndo pode gerar situacdo em que a desincumbéncia do encargo pela parte seja impossivel ou
excessivamente dificil”. BRASIL. Lei n°® 13.105, de 16 de margo de 2015.

Como sustenta Bruna Braga da Silveira, “[...] é proposta que se ajusta a natureza instrumental do processo
civil, com os olhos voltados ao direito material ¢ a solugdo adequada do conflito. Isto porque distribuir o 6nus
da prova de maneira adequada onerando aquele que tem reais condi¢des de comprovar determinado fato
(aspecto subjetivo do Onus da prova), estimula-se a melhor instru¢do probatoria, o que influi diretamente na
qualidade da prestagdo jurisdicional, aumentando as chances de o julgamento se dar pelo convencimento do
magistrado (e ndo pela aplicacdo do Onus da prova em sua feicdo objetiva), o que, certamente, agrega
legitimidade ao julgamento”. BRAGA DA SILVEIRA, Bruna. A distribui¢do dindmica do 6nus da prova no
CPC/15. In: DIDIER JR, Fredie, JOBIM, Marco Felix; FERREIRA, William Santos. (Org.). Direito
Probatério. 2. ed. Salvador: JusPodivm, 2016, v. 5, p. 211-246. Cf. também CUNHA, Mauricio Ferreira. Onus
da prova, dinamicizagdo e o novo CPC. In: DIDIER JR, Fredie; JOBIM, Marco Felix; FERREIRA, William
Santos. (Coord.). Direito Probatério. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2016, v. 5, p. 316-318.

111
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processual que permita a parte onerada a se desincumbir do 6nus. Ademais, somente podera ser
deferida quando for constatada, para uma das partes, efetiva dificuldade de acesso a prova e,
em relacdo a outra, melhor condi¢do de promové-la. Por fim, a inexisténcia de prova diabolica
reversa, ja que a dinamizagao ndo pode implicar a impossibilidade de o adversério produzir a

112
prova.

O CPC ainda autoriza a celebracdo de negdcios juridicos sobre 6nus da prova. Com
efeito, se o interesse discutido no processo admitir autocomposi¢do, as partes plenamente
capazes poderdo estipular mudangas no procedimento, convencionando sobre os seus Onus,
poderes, faculdades e deveres processuais.113 No entanto, a distribuicdo diversa do 6nus da
prova ndo podera ocorrer se a convengao recair sobre direito indisponivel da parte ou tornar

excessivamente dificil a uma parte o exercicio do direito.

Quanto ao tema, sdo esclarecedoras as explicagdes de Blecaute Oliveira Silva, no
sentido de que o negdcio processual se distingue de qualquer outro, na medida em que somente
poderdo funcionar como antecedente da decisdo os fatos demonstrados nos termos da
convengdo. Fora do contorno estipulado, ndo podera surgir fato apto a atrair a consequéncia

Ny e 114
juridica especifica.

Em se tratando de processo administrativo, qualquer negocio juridico envolvendo o
onus da prova, sobretudo em matéria sancionatdria, deve ser tratado com reservas. Nesta seara,
embora o administrado seja titular de situagdes ativas, sobreleva-se o interesse publico na ampla
instrugcdo probatoria. E limitar a prova da Administragdo pode resultar sacrificio do proprio
interesse materialmente discutido, desnaturando configuragdo juridica do processo

administrativo.

3.8 ONUS DA PROVA E INFRACAO ADMINISTRATIVA

12 Egses requisitos poderdo observados em: BRAGA DA SILVEIRA, 2016, p. 228-243 ¢ também em CAMBI,
Eduardo. Teoria das cargas probatorias dindmicas (distribui¢do dindmica do 6nus da prova — exegese do art.
273, §§1° ¢ 2° do NCPC). In: DIDIER JR, Fredie; JOBIM, Marco Felix; FERREIRA, William Santos. (Org.).
Direito Probatorio. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2016, v. 5, p. 255.

"3 F o que prevé o art. 190: “[...] versando o processo sobre direitos que admitam autocomposigio, ¢ licito as
partes plenamente capazes estipular mudangas no procedimento para ajusta-lo as especificidades da causa e
convencionar sobre os seus Onus, poderes, faculdades e deveres processuais, antes ou durante o processo”.
BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015.

"% SILVA, Blecaute Oliveira. Verdade como objeto do negdcio juridico processual. In: DIDIER JUNIOR, Fredie;
CABRAL, Antonio do Passo; NOGUEIRA, Pedro Henrique (Coords.). Negdcios processuais. 2. ed. rev. e
ampl. Salvador: Juspodivm, 2016, p. 540.
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3.8.1 A infracao administrativa: elementos e excludentes

Na conceituagdo de Régis Fernandes de Oliveira, “[...] o ilicito € o comportamento
contrario aquele estabelecido pela norma juridica, que ¢ pressuposto da sangﬁo”.115 Nao ¢
privativo de qualquer seara juridica, tratando-se conceito l6gico-juridico, de validade universal,
repousando numa relagdo de contrariedade a um preceito ou proibi¢do juridicamente

. 116
normatizados.

Isso ndo desqualifica o esfor¢o na sistematizagdo de principios e regras que guardam
caracteristicas comuns. Sob tal perspectiva, torna-se possivel classificar a ilicitude conforme a
disciplina conferida por certo ramo do direito. Coexistirdo, portanto, ilicitos penais, civis,
administrativos, entre outros, todos amparados em regime juridico proprio, embora

. 117
ontologicamente afins.

No ilicito administrativo, a identidade resulta de um critério formal, qual seja, a
aplica¢do da san¢do por 6rgdo da Administragdo Publica. Como explica Régis Fernandes de
Oliveira, na seara administrativa fala-se em ilicito, mas como “género a identificar a espécie
infra¢do, que significa o comportamento contrario ao previsto, na hipotese de a sangao ser

. , ~ .. . 118
aplicada por um 6rgao administrativo”.

O mesmo pensamento ¢ compartilhado por Celso Antonio Bandeira de Mello, ao
considerar infracdo administrativa como o “descumprimento voluntidrio de uma norma
administrativa para o qual se prevé san¢ao cuja imposi¢ao ¢ decidida por uma autoridade no

, . .. .5, 119
exercicio da fun¢ao administrativa”.

Em oportuna observacdo, Heraldo Garcia Vitta explica que o fato de as sangdes
administrativas resultarem de uma competéncia irrogada a autoridade administrativa nao

impede que autoridades de outros poderes o fagcam, desde que no exercicio de funcao

5 OLIVEIRA, Régis Fernandes. Infragdes e sangées administrativas. Sdo Paulo: Malheiros, 1985, p. 5.

¢ Assim leciona Heraldo Garcia Vitta: “o conceito de ilicito ndo decorre deste ou daquele ordenamento juridico,
ndo é um conceito juridico-positivo; aplica-se a todos, independentemente do lugar e do tempo em que tiverem
vigéncia. VITTA, Heraldo Garcia. 4 sangdo no direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 30.

"7 Geraldo Ataliba explica que a distingio é apenas dogmatica, porque ontologicamente nio se diferem. O viés ¢
conferido apenas pelas sangdes, como consequéncia da ndo prestagdo. ATALIBA, Geraldo. Dentincia
espontanea e exclusdo de responsabilidade penal. Revista de Direito Tributdrio, Séo Paulo, n. 66, p. 17-29,
jan., 1996.

'S OLIVEIRA, 1985, p. 6.

' BANDEIRA DE MELLO, 2017 p. 876.

Ja foi abordado, no capitulo trés, o pensamento divergente de Fabio Medina Osério, que denomina de “Direito
Administrativo Sancionador”. Nessa perspectiva, autoridades judiciais poderiam aplicar sangdes
administrativas. Elas estariam ligadas por aspectos de ordem material, contribuindo para uma
compartimentaliza¢io do direito administrativo. Cf. OSORIO, 2015, p. 90 et seq.
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administrativa.

Do ponto de vista do 6nus da prova, ¢ importante que se enfrente os elementos do ilicito
administrativo, procurando correlaciona-los a atuacdo probatéria das partes, a vista dos

objetivos que pretendem alcangar no processo administrativo sancionador.

Na concepcdo de Heraldo Garcia Vitta, o ilicito administrativo pressupde a
voluntariedade, isto €, a plena consciéncia e a liberdade de escolha: “[...] o agente agird
conscientemente apenas se estiver na plena capacidade de entendimento; isto €, se tiver
condi¢des de discernir o certo do erro, o justo do injusto”. Ademais, em respeito ao principio
do Estado de direito, a voluntariedade requer o dolo e culpa, contemplando-se a intencdo do

121
agente.

Régis Fernandes de Oliveira, analisa o assunto sob prisma da tipicidade da norma
sancionadora. Nessa abordagem, o animus do agente ndo se afigura como elemento
imprescindivel para caracterizagdo da infracdo, embora reconhega que a lei possa exigi-lo.
Indispensavel, na sua visdo, sera a voluntariedade, representada pelo impulso animico que

122
resulta no comportamento desconforme ao exigido.

O autor reforc¢a que a exigéncia do dolo ou culpa dependera da vontade da lei, assim se

manifestando:

Indisputavel, parece-nos, que a legislacdo pode prefixar hipdteses infracionais
apenas caracterizaveis com a presenca do dolo ou da culpa, ou, entdo ¢ caso
que admitimos pode satisfazer-se com o mero comportamento do administrado
para ter por caracterizada a infragdo. Sempre, no entanto, hd uma agir ou um
nio-agir, isto ¢, a lei fixa a atuacdo do sujeito.'*

J& na perspectiva de Angélica Petian, apesar da voluntariedade ser suficiente para

configuracdo da responsabilidade, o “elemento subjetivo — dolo ou culpa — serd 1til para
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aquilatar a extensdo da decisdo a ser aplicada”.

20VITTA, 2003, p. 33.

! Tbidem, p. 37.

122 Assim explica: “[...] basta o comportamento contrario aquele previsto na norma”, para determinados tipos
infracionais. Para outros tipos é imprescindivel o dolo (vontade livre e consciente para a pratica do ilicito) ou,
ainda, a culpa (pratica, sem as cautelas devidas, do fato punivel, mas ndo querido nem previsto pelo agente, e,
no entanto, previsivel). Basta para tipificagdo das infra¢des a voluntariedade (entendida aqui ndo como mero
animo — e, pois etapa pré-juridica do comportamento — mas impulso animico gerador de efeitos juridicos.”
OLIVEIRA, 1985, p. 8.

' Ibidem, p. 13.

2% PETIAN, Angélica. Principios da culpabilidade e da voluntariedade. Enciclopédia juridica da PUC-SP. In:
CAMPILONGO, Celso Fernandes; GONZAGA, Alvaro de Azevedo; FREIRE, André Luiz (Coords.). Tomo:
Direito administrativo e constitucional. NUNES JUNIOR, Vidal Serrano; ZOCKUN, Mauricio; ZOCKUN,
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Os elementos subjetivos do ilicito administrativo requerem uma solu¢do dogmatica.
Nem sempre incorrerd em vicio de inconstitucionalidade a norma administrativa que dispensar
a intencdo do agente como requisito da san¢do, pois subsiste uma margem de apreciagao

legislativa na configuragdo de todos os elementos do tipo administrativo.

O legislador ndo ¢ obrigado a manter o mesmo comportamento na tipificagdo de
infracdes penais e administrativas. As primeiras sdo regidas pelo principio da subsidiariedade,
reforcando a san¢do prevista em outros ramos do direito. As segundas, por outro lado, sido as
que garantem coercibilidade aos preceitos tutelados pela Administracdo, seja na disciplina da

vida social, seja na sua propria estrutura interna.

Se o legislador tem autonomia para sancionar penalmente uma conduta a titulo de culpa,
maior razdo possuir para eleger, no &mbito administrativo, s6 a voluntariedade como elemento
basico. Nessa conformidade, seria relevante apenas a liberdade de conduta do administrado,

como requisito minimo para o sancionamento.

Todavia, a liberdade ndo ¢ plena: quanto maior for a repercussdo da infracdo
administrativa, menos liberdade terd a lei para prescindir do dolo. Nas condutas dotadas de
maior gravidade e, necessariamente, naquelas que também constituirem delito, ndo ha como se
abdicar do elemento subjetivo do tipo. Portanto, a imputacao do fato devera ser a titulo de dolo

ou culpa.

A flexibilidade da lei administrativa igualmente se revela na figura do responsavel
subsidiario, na definicdo de Celso Antonio Bandeira de Mello, “aquele que, por forga de lei,
responderd pela infragdo caso aquele que a cometeu ndo possa responder ou nao responda por

s 125

ela Aqui nem se cogita voluntariedade: a sang¢ao recai sobre pessoa diversa.

A for¢a maior ou caso fortuito tém sido enfrentados pelos administrativistas como

excludentes da voluntariedade da conduta.'*® Contudo, tal conclusdo se ndo trata, propriamente,

Carolina Zancaner; FREIRE, André Luiz (coord. de tomo). Sdo Paulo: PUC-SP, 2017, p. 7.

' BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 879.

126 Nesse sentido, Ibidem, p. 879.
A respeito, Heraldo Garcia Vitta afirma que: “[...] se houve for¢a da natureza irresistivel (forca maior), ou
acidente cuja raiz ¢ tecnicamente desconhecida (caso fortuito), ndo se fala em voluntariedade, pois ndo existe
a liberdade de opgdo. Sem a voluntariedade, ndo ha dolo ou culpa e, dessa forma, ndo se fala em ilicito
administrativo. No direito tributario italiano, diversos autores inclinam-se pela mera voluntariedade, como
pressuposto ou elemento do ilicito, mesmo assim, o caso fortuito ¢ a for¢a maior excluem a infragéo tributaria.
Como admitimos a culpa ou o dolo como pressupostos de existéncia do ilicito administrativo, ¢ compreensivel
que o caso fortuito e a forga maior excluam-no, porque nessas hipoteses ndo ha nem mesmo voluntariedade”.
VITTA, 2003. p. 879.
De outro lado, o tratamento legislativo dado a san¢@o penal parece também levar a conclusdo de que o caso
fortuito e a for¢a maior atuam na relagdo de causalidade. Nesse sentido, o Codigo Penal, art. 13, estabelece:
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de auséncia de liberdade, mas da falta de nexo causal. Neste caso, evento imprevisivel ou
inevitavel rompe a relagdo de causalidade entre o comportamento atribuido ao administrado e

o . 127
o resultado juridicamente indesejado.

E no ambito da voluntariedade que se examina o erro de direito e de fato. O erro de
direito'>* ndo se confunde com o desconhecimento da lei. Ninguém pode alegé-lo para escusar-
se do seu cumprimento. 1220 erro de direito incide sobre a compreensdo da norma sancionadora.
Ocorre, por parte do administrado, uma intepretacdo equivocada sobre o comando proibitivo. 130
Todavia, como bem acentua Heraldo Garcia Vitta, a exclusdo da infragao dependerd do grau de
esclarecimento do administrado aliado ao prudente exame das circunstincias do caso

131
concreto.

“O resultado, de que depende a existéncia do crime, somente ¢ imputavel a quem lhe deu causa. Considera-se
causa a acdo ou omissdo sem a qual o resultado ndo teria ocorrido”. E o §1°: “a superveniéncia de causa
relativamente independente exclui a imputag@o quando, por si s6, produziu o resultado; os fatos anteriores,
entretanto, imputam-se a quem os praticou. BRASIL. Lei n® 2.848 7 de dezembro de 1940.

Embora tratando de responsabilidade civil, é adequado o posicionamento de Sérgio Cavalieri Filho: “o caso
fortuito e a forga maior excluem o nexo causal por constituirem também causa estranha a conduta do aparente
agente, ensejadora direta do evento Eis a razdo pela qual a jurisprudéncia entendido que o defeito mecéanico
em veiculo, salvo em caso excepcional de total imprevisibilidade, ndo caracteriza o caso fortuito, por ser
possivel prevé-lo e evita-lo através de periddica e adequada manutengdo. O mesmo entendimento tem sido
adotado no caso de derrapagem em dia de chuva, porquanto, além de previsivel, pode ser evitada pelo
cuidadoso dirigir do motorista.” CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de responsabilidade civil. 7. ed. rev.
e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 66.

Ao reconhecer o erro de direito, inserindo-o no campo da voluntariedade, Heraldo Garcia Vitta observa que “o
erro de direito tem perfil diferente no direito administrativo, porque uma das caracteristicas desse ramo do
direito publico ¢ a variabilidade de seu objeto, além da falta de codificagdo e da paradoxal superabundancia de
leis e normas esparsas” VITTA, 2003, p. 56.

Nesse sentido, dispde a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, art. 3% “ninguém se escusa de
cumprir a lei, alegando que néo a conhece”. BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Brasilia, DF. Didario Oficial [da] Unido. 9 set. 1942.

No direito penal, o erro de direito ¢ designado erro de proibicdo. Como ninguém pode se escusar do
descumprimento da lei (CP, art. 22), somente deve ser considerado o erro sobre a ilicitude. Embora nédo
coincida sua posi¢do na teoria do crime e na teoria da san¢@o administrativa (na primeira exclui a culpabilidade
e, na segunda, a vontade do agente) seu contetido ¢ essencialmente o mesmo. Explica Celso Delmanto et al que
pode incidir: “1. Quanto a existéncia do tipo penal. Embora conhecendo formalmente a lei, o sujeito engana-
se em seu entendimento, erra na interpretagdo do que ela proibe. Exemplo: o proprietario de um imovel aluga
do, diante do inadimplemento do locatario, solicita & empresa publica que corte a luz de a propriedade, sem
imaginar que existe o crime de exercicio arbitrario das proprias razdes, 2. Quanto as causas de exclusdo da
ilicitude: 2a. Suposi¢do de existir causa excludente da ilicitude. O sujeito pensa, erradamente, g a lei contém
causa excludente te da ilicitude que, na realidade, inexiste. Exemplo: o agente agride a mulher quando esta
confessa estar lhe traindo, na suposi¢do de que existiria legitima defesa da "honra conjugal”, 2b. Quanto aos
seus limites juridicos. O sujeito erra ndo sobre a situagdo de o (que da lugar ao erro de tipo do art. 20, 10, do
CP), mas quanto aos limites fixados ei para a causa excludente da ilicitude. Exemplo: o sujeito engana-se no
entendimento de um dos requisitos da legitima defesa” DELMANTO, Celso et al. Codigo penal comentado.
8. ed. rev. e ampl. Sao Paulo: Saraiva, 2010.

Nesse sentido aduz que: “Apenas se, realmente, o administrado néo tiver tido conhecimento da norma, apesar
das diligéncias por ele encetadas, poder-se-a reconhecer o erro de direito. Mas, frisamos, devem ser
consideradas as condi¢des culturais do administrado o erro de fato, ou a falsa percepgao da realidade, do ilicito:
se o sujeito transporta mercadoria proibida de comercializagdo, supondo a outra que podia ser transportada,
ndo comete infragdo administrativa”. VITTA, 2003, p. 45.
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O erro de fato, por sua vez, incide sobre a percepg¢do da realidade. O agente se confunde
sobre os elementos objetivos e normativos do tipo referente a infracdo administrativa. O
servidor, por exemplo, autoriza a liberagdo de mercadoria contrabandeada acreditando tratar-se

de mercadora de origem licita.

Afora esses aspectos, o exame da infracdo administrativa ndo dispensa a abordagem da

ilicitude ou antijuricidade, na medida em que representa um dos seus elementos constitutivos.

A percepcao do ilicito ocorre de forma negativa: mediante a inexisténcia de causa
justificante. Acaso reconhecida, a conduta do administrado nio serd contraria ao direito. Como
salienta Heraldo Garcia Vitta, “as causas justificadoras da conduta impedem o reconhecimento
do ilicito administrativo. Sdo situagdes nas quais o agente ndo comete infracdo administrativa,

: . e 132
pois o direito as reconhece moralmente legitimas”.

O Coédigo Penal, em seu art. 23, apresenta como causas de exclusdo da ilicitude a pratica
do ato em estado de necessidade; em legitima defesa; no estrito cumprimento do dever legal e
no exercicio regular de um direito. Em complemento as hipdteses legais, Delmanto considera a
existéncia de clausulas supralegais de exclusdo da ilicitude, considerando limitacdo legislativa

de esgotamento do rol.'*?

Ja o Cédigo Civil, no art. 188, afasta a ilicitude em relagdo aos atos praticados em
legitima defesa ou no exercicio regular de um direito reconhecido, assim como a deterioragao

ou destrui¢do da coisa alheia, ou a lesdo a pessoa, a fim de remover perigo iminente.

No entanto, ¢ preciso um certo grau de reflexdo sobre a aplicagdo indiscriminada das
causas excludentes de ilicitude no ambito das san¢des administrativas, considerando a

controvérsia em torno da sua incidéncia nos mesmos moldes em que se revela no ambito penal.

Ao discorrer sobre o tema, Fabio Medina Osorio ressaltou a escassez das causas
justificantes de um comportamento tipificado no direito administrativo sancionador. No seu
entender, “[...] a propria concepg¢do tipica tem uma enorme abrangéncia no ambito formal e
material”."** Bem por isto, a maior parte das excludentes ja teria recebido tratamento normativo

no proprio tipo da infracdo.

Conquanto ndo se descarte situagdo em que manifestamente o juizo de antijuridicidade

132 1.
Ibidem, p. 53.

33 DELMANTO et al, 2010, p. 163-164. No mesmo sentido, cf. TOLEDO, Francisco de Assis. Principios bdsicos
de direito penal. Sao Paulo: Saraiva, 1991, p. 171-172.

4 OSORIO, 2015, p. 282.
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esteja contemplado no tipo infracional — a exemplo das condutas associadas ao exercicio regular
de um direito ou estrito cumprimento de um dever legal — essa visdo mais restritiva atenua o

regime constitucional de liberdades publicas, cerceando a aplicacdo mais garantista da sancao.

Ademais, tal raciocinio supde uma certa “onisciéncia” do legislador, sendo evidente que
as limitacdes humanas e o maior distanciamento da realidade o impedem de esgotar no tipo

infracional toda discussao sobre a ilicitude administrativa.

Ainda nessa abordagem, a coagdo irresistivel e a estrita obediéncia a ordem nao
manifestamente ilegal de superior hierdrquico, ambas previstas no art. 22 do Cddigo Penal,
também podem ser supletivamente aplicadas a infracdo administrativa. No ambito penal, devido
a auséncia de liberdade para o agente, representam causas excludentes de culpabilidade,

entendidas como reprovabilidade da conduta tipica e antijuridica. 133

De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello, as referidas causas ndo excluem a

136 para Heraldo Garcia Vitta,

voluntariedade da conduta, mas a san¢do propriamente dita.
ambas resultam na auséncia de voluntariedade. Explica que na coacdo irresistivel, ndo ha opc¢ao
entre a conduta correta ou incorreta. E na ordem ndo manifestamente ilegal, a hierarquia

administrativa retiraria do infrator a liberdade de escolha.'®’

Ao contrdrio da responsabilidade penal, ndo foi desenvolvido na estrutura do ilicito
administrativo o elemento culpabilidade. A conclusdo de Celso Antonio Bandeira de Mello
prima pela isencdo de responsabilidade, mas ndo revela especificamente a que titulo a sangdo

seria afastada diante da presenga das causas acima referenciadas.

A rigor, a absoluta auséncia de vontade ndo se confunde com a auséncia de liberdade.

Na coacdo irresistivel o agente compreende a ilicitude e, mesmo assim, comente o ilicito por

135 E ressaltado por Celso Delmanto et al que: “[...] ndo basta que se imponha a conduta tipica antijuridica para

que se imponha a sangdo penal. E necessario, ainda, que fique provada a culpabilidade, ou seja, a
reprovabilidade da conduta (nulla poena sine culpa). Todavia, s6 pode haver reprovabilidade quando presente
os seus pressupostos: a. Imputabilidade do agente (18 anos) e a capacidade psiquica de entender a ilicitude e
de comportar-se de acordo com esse entendimento. B. Possibilidade de conhecer a ilicitude: condi¢do de
perceber a ilicitude. C. Inexigibilidade de conduta diversa: possibilidade de exigir-se que o sujeito, nas
circunstancias em que o fato correu, tivesse outro comportamento. DELMANTO et al, 2010, p. 162.

Assim ressalta o autor: “E corrente o uso da expressdo "excludentes" para referir hipoteses em que se
considerara inexistente a infragdo, ou ndo sancionavel a conduta, conforme o caso. S&o encontraveis fato da
natureza (forca maior); (2) caso fortuito; (3) estado de necessidade; (4) legitima defesa; (5) doenga mental; (6)
fato de terceiro; (7) coagdo irresistivel; (8) erro; (9) obediéncia hierarquica; (10) estrito cumprimento do dever
legal; (11) exercicio regular de direito Em nosso entender, as oito primeiras hipoteses dizem com a falta de
voluntariedade logo, elidem o proprio cometimento da infragdo uma vez que a voluntariedade é o minimo
elemento subjetivo que se exige para imputagdo de uma infragdo a alguém. Ja as trés ultimas correspondem a
uma exclusdo da sangao, propriamente dita.” BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 879.

57 1dem, 2003, p. 57-58.
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ndo poder agir conforme a norma. No cumprimento de ordem ndo manifestamente ilegal, o

agente pode até supor a ilicitude, mas nada pode fazer diante do dever hierarquico.

Nao se v€ incompatibilidade na no¢ao de inexigibilidade de conduta diversa em matéria
administrativa. Na pratica, ensejara os mesmos efeitos da auséncia de vontade. Porém, a isen¢ao
de responsabilidade estaria justificada, com mais apuro, no reconhecimento de que o infrator,

apesar da ilicitude, ndo poderia agir diante de determinadas circunstancias que limitavam sua

liberdade.
3.8.2 O onus da prova em relagao aos elementos da infragao

Vistos os elementos estruturadores da infracdo administrativa, ¢ possivel subdividir o
onus da prova entre a Administracdo e o administrado, considerando o viés acusatorio ou

defensivo.

Deflui como regra geral que a prova do fato incumbird a quem o afirmar. E preciso ir
além. Nada obsta que se especifique os elementos faticos abonadores da pretensdo punitiva e
os que conduzem a rejei¢cdo. Trata-se dos “fatos constitutivos™ e “fatos impeditivos” da san¢ao

administrativa.

A partir do cotejo do acervo probatorio, o 6rgdo encarregado de aplicar a sangdo deve
verificar na fase instrutoria foram colhidos elementos de prova bastantes para justificar a
responsabilidade do administrado ou se existe nos autos provas excludentes de sancgdo,

aplicando analogamente a atividade cognitiva imposta ao julgador penal."*®

3.8.2.1 Onus da Administracdo

As pretensdes punitivas do Estado, essencialmente, ndo discrepam. Tanto o acusador
penal como a Administragao tém o dnus de provar todos os elementos constitutivos da infracao,

consistente na materialidade e autoria do fato punivel.

Algumas infragcdes administrativas assentam-se em condutas que exigem a producao de

13 Nesse sentido, serve de pardmetro ao julgamento administrativo a seguinte decisdo do STJ: “Cabe ao aplicador

da lei, em instancia ordindria, fazer um cotejo fatico probatorio a fim de analisar a existéncia de provas
suficientes a embasar o decreto condenatorio, ou a ensejar a absolvigdo, bem como analisar a existéncia de
dolo na conduta do agente e as possiveis excludentes de ilicitude ou mesmo eventual ocorréncia de uma das
excludentes de culpabilidade aplicaveis ao caso. Compete, também, ao Tribunal a quo, examinar o quantum a
ser fixado a titulo de prestagdo pecunidria, com base nas condigdes econdmicas do acusado. Incidéncia da
Stimula 7 deste Tribunal.” BRASIL. Superior Tribunal de Justica (6* Turma). Agravo Regimental no Agravo
ao Recurso Especial. AgRg no AREsp 824.317/RS. Agravante: Givanildo Antonio Zuanazzi. Agravado: MPF.
Relator: Min. Maria Thereza de Assis Moura. Brasilia, DF. 15/03/2016. Didrio [da] Justica Eletrénico. 28
mar. 2016.
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um resultado material. Deixam vestigios no mundo empirico e, por isso, exigem a
comprovagdo. Sem a prova do resultado, havera duvida relevante sobre a ocorréncia infragao

(Ex.: servidor que comete ofensa fisica contra outro servidor em ambiente de servico).

Noutros casos, o resultado serd puramente formal. Embora possa gerar alteragdo no
mundo fenoménico, a demonstragdo ¢ prescindivel. Basta a prova de que o administrado
cometeu o ato ilicito devidamente tipificado para que reconhega a existéncia da infragdo (Ex.:

divulgacdo de informacao sigilosa).

Outras infragcdes sdo cometidas pura e simplesmente mediante a pratica da conduta
coibida. O tipo administrativo sequer remete ao resultado material ou formal. A lesdo ao
interesse publico repousa no simples fato de se praticar conduta contriria a norma

administrativa. Normalmente, ¢ o que se verifica nas infra¢des de transito.

Afora a ocorréncia da infracdo, devera a Administragdo comprovar, em certos casos, a
autoria do ilicito. Sdo casos em que a responsabilidade do administrado ¢ pessoal. Ou seja, a
imposi¢ao da penalidade recai exclusivamente sobre o autor da infracdo. Tal ocorre nos ilicitos
disciplinares, em que se denota a preocupagdo da lei em considerar o vinculo especifico entre

o infrator e a Administracao.

No entanto, nem todas as reprimendas administrativas se regem pelo principio da
pessoalidade. E comum que nas relagdes de supremacia geral, a sangdo recaia sobre a figura do
responsavel — ndo necessariamente o real infrator — devido ao impedimento ou impossibilidade

deste sujeito vir a ser chamado a responder administrativamente.

Tais infragdes, por envidente, pressupdem algum liame entre o responsavel e a atividade
que propociou uma lesdo ao direito. Neste caso, presume-se o dever de impedir a conduta ou o
resultado ilicito. Nao se cogita, portanto, em se demonstrar a autoria, sendo o proprio vinculo

responsivo com o fato ilicito constatado.

O STJ decidiu que a atividade sancionatéria da Administragdo possui contetdo
materialmente jurisdicional. Em acérdao paradigmatico, assentou que “o 6nus de provar deve
abranger todos os elementos da conduta infracional, inclusive a producao de lesdo e a inspiragao

dolosa”.!*’

Noutro julgado, se reconheceu o dever administrativo de realizar as diligéncias

139 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a (1* Se¢io). Mandado de Seguranga. MS 15.783/DF. Impetrante: Léa da
Silva Lima. Impetrado: Ministro de Estado da Previdéncia Social. Relator: Min. Napoledo Nunes Maia Filho.
Brasilia, DF. 24/05/2017. Diario [da] Justica Eletrénico. 30 jun. 2017.
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necessarias para descoberta da verdade quanto a participacao de servidor atividade ilicita e nao
. 140 . . ~ . A s I .
o inverso.  Em respeito ao principio da presungao de inocéncia, a carga da prova devera recair

sobre o Poder Publico.

Como ja visto, as infracdes administrativas podem se satisfazer com a mera
voluntariedade do comportamento. Dolo e culpa ndo representam elementos essenciais, embora
possam ser exigidos em lei. Quando presentes, ndo deixam também de representar Onus

probatorio da Administragao.

Ocorre que tais elementos podem ser aferidos por meio do raciocinio dedutivo. Ou seja,
por meio da prova alusiva a conduta tipificada, pode-se chegar a conclusdo da existéncia dos
elementos subjetivos: a intencdo de produzir o resultado ilicito ou uma atuagdo imprudente,
negligente ou imperita diante de resultado previsivel. Ao menos em principio, ndo se exige

prova direta sobre tais elementos subjetivos.

Ainda desvelando a estrutura da infracdo, cabe abordar o 6nus da prova quanto a
ilicitude. Sendo elemento constitutivo da infracdo, cabe ao Poder Publico comprové-la. Nao
significa que deverd oferecer prova negativa das excludentes da ilicitude. A carga da prova,

embora existente, revela-se de maneira sutil, sem configurar inversdo contra o administrado.

E que o tipo administrativo, assim como o penal, tem uma fungio indiciaria da ilicitude.
Significa que a antijuridicidade geralmente encontra-se deduzida na prova do fato tipico. Ou
seja, a ilicitude serd provada indiretamente. Veja-se que a propria lei processual penal

reconhece o indicio como prova.

A presunc¢do de inocéncia aplica-se ao processo administrativo sancionador, porém sem
transformé-lo em instrumento desprovido de qualquer efetividade punitiva. A prova da
materialidade e autoria da infra¢cdo servem como indicio dos elementos subjetivos do tipo, assim

como da ilicitude da conduta.

Ao fecho do assunto, ¢ imprescindivel apartar o dever de busca da verdade e o 6nus de

provar os fatos constitutivos da infracao.

140" Grafou a Corte: “[...] agindo assim, a Administracio esquivou-se das suas fun¢des. Também a avaliagdo dos
dados foi tendenciosa e direcionada para culpabiliza-lo. Além do mais, a autoridade julgadora nio estava
vinculada ao relatério da comissdo e, em tal hipotese, poderia isentar o servidor de qualquer responsabilidade.
Diante disso, a Se¢do, ao prosseguir o julgamento, concedeu parcialmente a seguranga para anular a demisséo
do impetrante, determinando, em consequéncia, a sua reintegra¢do no cargo de médico do trabalho.” Idem (3*
Se¢do). Mandado de Seguranga. MS 10.906-DF. Impetrante: Renato Kanto. Impetrado: Ministro de Estado do
Trabalho. Relator: Min. Nilson Naves. Brasilia, DF. 10/9/2008. Didrio [da] Justi¢a Eletrénico. 1 out. 2008.
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E evidente que a oficialidade determina que a Administracdo persiga a maxima
correspondéncia entre a decisdo a ser tomada e a realidade ocorrida. Quando subsistirem
duvidas sobre a ocorréncia do fato tipico ou excludente de ilicitude, a Administragdo deve

adotar diligéncias cabiveis para o afastamento da incerteza.

Ao assim proceder, ndo estard agindo em “defesa do administrado”, sendo seguindo o
dever ético de agir conforme a verdade. Trata-se de um dever transcendental, imposto a todo
agente publico, j& que ndo interessa ao Estado punir por mera cupidez ou persegui¢do. Cabe

apenar somente aquele cuja conduta efetivamente se subsumir aos pressupostos da sangao.

Decerto, o 6nus probatorio encontra-se impregnado por tal dever ético. Nenhuma
imputagdo ou “prova” administrativa serd valida sem que tenha a verdade como pressuposto.
Deve haver elementos que conduzam a convicgao sobre a existéncia do ilicito. E o que garante

o tratamento impessoal do administrador publico na aplicagdo da norma sancionadora.

A existéncia desse dever da Administracdo ndo rende direito subjetivo ao administrado
que se mantém absolutamente inerte, acreditando que a presun¢do de inocéncia servira de
escudo impenetravel aos indicios e provas indiretas sobre a ocorréncia da infracdo, pois lhe

cabe o Onus alegar e provar os fatos impeditivos da pretensdo punitiva.

Por fim, ¢ possivel que a Administragdo obtenha provas relevantes sobre o cometimento
da infragdo a partir da colaboragdo do administrado. Por evidente, este ndo pode ser coagido a
apresentar prova contra si. Contudo, € possivel que a lei preveja beneficios, ou seja, auténticos
prémios para estimular a contribui¢do no esclarecimento da verdade. A incidéncia do beneficio
pode ser ex lege, a exemplo da atenuante da pena em favor do servidor publico que
espontaneamente confessa infragdo funcional ignorada'*', ou negociada, como se verifica no

acordo de leniéncia previsto na Lei 12.529, de 2011.'*

3.8.2.2 Onus do administrado

'*! Na Lei Complementar n° 1, de 1991, do Municipio do Salvador, o art. 185 prevé atenuante de pena em favor

do servidor que houver “confessado espontaneamente a autoria da infragdo ignorada ou imputada a outrem”.
A confissdo espontinea, neste caso, constitui direito subjetivo do administrado. SALVADOR. Lei
Complementar n° 1, de 15 de margo de 1991. Salvador, BA. Didrio Oficial [do] Municipio. 17 mar. 1991.

De acordo com o art. 86, “O CADE, por intermédio da Superintendéncia-Geral, podera celebrar acordo de
leniéncia, com a extingdo da ag@o punitiva da administragdo publica ou a redugdo de 1 (um) a 2/3 (dois tergos)
da penalidade aplicavel, nos termos deste artigo, com pessoas fisicas e juridicas que forem autoras de infragéo
a ordem econdmica, desde que colaborem efetivamente com as investigagdes e o processo administrativo e que
dessa colaboracdo resulte: 1 - a identificagdo dos demais envolvidos na infracdo; ¢ II - a obtencdo de
informagdes e documentos que comprovem a infragdo noticiada ou sob investigagdo.” BRASIL. Lein® 12.529,
de 30 de novembro de 2011.
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O processo administrativo constitui uma realidade juridica que nao deve ser ignorada
pelo administrado. Ainda que lhe seja garantida a impugnac¢ao judicial do ato indesejado, a
notificagdo para litigar administrativamente o insere num quadro de relagdes formais cujo

resultado pode repercutir em sua esfera juridica.

Ao assegurar o contraditério e ampla defesa, a Constituicdo Federal conferiu ao
administrado posicdo ativa em face do Poder Publico. Um exemplo consiste no direito de
requerer atuacdes probatdrias. Seu proposito ¢ fazer com que fatos porventura desconhecidos

sejam levados em consideragdo na decisdo final.

O interesse do particular no processo administrativo seria impedir atos indesejaveis na
esfera juridica, como também perseguir direitos subjetivos ou celebrar atos ampliativos,

demonstrando o preenchimento de requisitos legais.

No processo sancionador, quanto maior for a sua participacdo, melhores serdo as
chances de impedir a producdo do ato punitivo. Trata-se, portanto, de um 6nus atribuido a
defesa. Onus improprio, pois seu descumprimento ndo conduzird, necessariamente, a decisao

sancionatoria.

O STJ impde a defesa o 6nus de provar sua tese de excludente de ilicitude no processo

, . 143 . . ege qe
penal condenatdrio. "~ Deveras, as causas justificantes, quando comprovadas, acabam por ilidir
a fun¢do indiciaria do tipo. Nesse caso, o julgador podera ndo extrair dos fatos demonstrados

pela Administragdo uma conduta contraria ao direito.

Dessa forma, as excludentes de ilicitude, assim como outros fatores capazes de impedir
ou fragilizar a pretensdo punitiva, deverdo ser comprovados pelo administrado. E a
manifesta¢do da regra segundo a qual a prova do fato incumbe a quem o alega, prevista na Lei

n® 9.784, de 1999, e no Cddigo de Processo Penal.

Mas se a fonte de prova estiver armazenada na Administragdo, o 6nus da prova se
inverte. Para ilustrar, Agustin Gordillo cita a apreensdo cautelar de substancia cujas
propriedades quimicas se perderam antes da pericia necessaria a comprovagao da inocéncia do

144 A e ~ S . .. .
acusado " As consequéncias da ndo realizacdo da prova serdo suportadas pela Administragao.

'3 Cf. BRASIL. Superior Tribunal de Justica (5* Turma). Agravo Regimental no Recurso Especial. AgRg no
REsp 871.739/PE. Agravante: MPF. Agravado: Amaury da Silva Pinto e Outro. Relator: Min. Arnaldo Esteves
Lima. Brasilia, DF. 18/11/2008. Diario [da] Justica Eletrénico. 09 dez. 2008 e também: Idem. Recurso
Especial. REsp 685.203/RJ. Recorrente: MPF. Recorrido: Luis Nunes Dias. Relator: Min. José Arnaldo da
Fonseca. Brasilia, DF. 03/03/2005. Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 28 mar. 2005.

14 GORDILLO, 6. ed. 2003, t. 4, p. VII-22
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A andlise de julgados releva que a prova indicidria sobre elementos da infracdo tem
consideravel poder de influéncia no processo administrativo sancionador. Isto se percebe, por
exemplo, em relagdo a evolugdo patrimonial no exercicio da fungdo publica. O STJ ja decidiu
ser do servidor acusado o 6nus de demonstrar a licitude da evolugdo patrimonial constatada

pela Administragdo.'*

Especificamente, decidiu a Corte que o 6nus da Administracdo, na situagdo acima
exemplificada, consiste em fazer prova apenas do incremento patrimonial incompativel com as
fontes de renda do servidor. Se a Administracdo se desincumbir da prova e o servidor deixar de
reunir elementos capazes de amparar a licitude da evolugdo, ndo havera incorre¢do na sangao

.. . 146
administrativa.

Na esfera penal, o STJ segue a mesma tendéncia de valorar os indicios do ilicito
apresentados pelo 6rgdo acusador, imputando ao acusado o 6nus de demonstrar a licitude da
conduta. Nesse sentido, firmou que receptagdo, se o bem houver sido apreendido em poder do
acusado, cabe a defesa apresentar prova acerca da origem licita do bem ou de sua conduta
culposa, nos termos do disposto no art. 156 do CPP, sem que se possa falar em inversao do dnus

147
da prova.

Ainda em relagdo ao exemplo da receptagdo, a Corte tem confirmado decisdes
condenatorias afastando a alegacdo de inversdo do 6nus da prova. No caso, o proprio acervo
probatoério coligido pela acusagdo, aliado a posse da res furtiva na ocasido do flagrante, seriam

bastante para comprovar a pratica do ilicito penal, mantendo-se o 6nus da defesa de provar a

145 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (3* Se¢do). Mandado de Seguranga. MS 12.660/DF. Impetrante: José
Luiz Marinho Soares. Impetrado: Ministro de Estado da Fazenda. Relator: Min. Marilza Maynard. Brasilia,
DF. 13/08/2014. Didrio [da] Justi¢a Eletrénico. 22 ago. 2014.

Idem (1* Se¢@0). Mandado de Seguranga. MS 20.765/DF. Impetrante: Maria Auxiliadora de Vasconcellos.
Impetrado: Ministro de Estado da Fazenda. Relator: Min. Benedito Gongalves. Brasilia, DF. 08/02/2017,
Diario [da] Justiga Eletrénico 14 fev. 2017.

No mesmo sentido: “Restou comprovado no processo administrativo disciplinar a existéncia de variagdo
patrimonial a descoberto e que o indiciado ndo conseguiu comprovar a origem desse patriménio. E do servidor
acusado o Onus da prova no sentido de demonstrar a licitude da evolugdo patrimonial constatada pela
administracdo. Precedentes. Idem. (3* Se¢@o). Mandado de Seguranga. MS 12.660/DF. Impetrante: José Luiz
Marinho Soares. Impetrado: Ministro de Estado da Fazenda. Relator: Min. Marilza Maynard. Brasilia, DF.
13/08/2014. Didario [da] Justi¢a Eletrénico. 22 ago. 2014.

“Processual civil e administrativo. Mandado de seguranc¢a individual. Servidor publico federal. Auditor fiscal
da Receita Federal do Brasil. Processo administrativo disciplinar. Pena de demissdo. Improbidade
administrativa. Variacdo patrimonial a descoberto. Direito liquido e certo ndo configurado. Seguranca
denegada.” Idem. Mandado de Seguranga. MS 19.782/DF. Impetrante: Roberto Ferreira Figueiredo.
Impetrado: Ministro de Estado da Fazenda. Relator: Min. Mauro Campbell Marques. Brasilia, DF. 09/12/2015.
Diario [da] Justica Eletrénico. 06 abr. 2016.

Idem (5" Turma). Agravo Regimental no Habeas Corpus. AgRg no HC 331.384/SC. Agravante: Jeferson
Borges Ribeiro. Agravado: Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina. Relator: Min. Ribeiro Dantas.
Brasilia, DF. 22/08/2017. Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 30 ago. 2017.
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alegada proveniéncia licita do bem apreendido.'*®

Tal perspectiva jurisprudencial atende ao principio da presuncdo de inocéncia sem
perder de vista a efetividade do processo sancionador. E exigivel da acusagdo a apresentagio
de provas suficientes para gerar a satisfatoria convicgdo da pratica do ato ilicito, ainda que
baseada em indicios veemeentes. E certo, porém, que o acolhimento da prova indiciaria
dependera do caso concreto. Pode ndo se revelar suficientes para afastar a presuncido de

inocéncia do acusado.

Ha alguns tipos sancionadores associados a falta de prévia autorizagcdo administrativa
ou justificativa do administrado. Nesta hipotese, a menos que o administrado, no exercicio do
onus que lhe pesa, venha comprovar a licitude do comportamento, dificilmente sera afastada a

convicgdo sobre o cometimento da infracao.

A decisdo sancionatoria fundada em indicios ndo caracteriza a inversdo do 6nus da
prova. Se foram indicios bastantes, aceitaveis diante das circunstancias, a decisdo neles
embasada sera legitima. Dizer que a defesa ndo se desincumbiu de contrariar a acusagao
fundada em provas indiretas ndo se contrapde a correta divisdo do 6nus da prova no processo

administrativo sancionador. A presun¢ao de inocéncia, nesse caso, pode ser desconstituida.

3.9 PRESUNCOES ADMINISTRATIVAS E A SUPOSTA INVERSAO DO
ONUS DA PROVA

Questdo tormentosa consiste em desvelar a influéncia das presungdes de legalidade e
veracidade no tratamento do tratamento do Onus da prova no processo administrativo

sancionador, ja que em matéria de aplica¢do de penalidades milita em favor do administrado a

148 S . ~ . P
Lavrou a Corte: “[...] No caso dos autos, ao contrario do alegado pelo impetrante, ndo se atribuiu a defesa o

encargo de comprovar a inocéncia do paciente, haja vista que a condenagdo se baseou no conjunto probatorio
dos autos, além da prisdo em flagrante do acusado na posse da res furtiva. Além disso, o acusado ndo se
desincumbiu de provar que desconhecia a origem ilicita do objeto, motivo pelo qual ndo ha falar em nulidade
do acorddo em razdo da inversdo do 6nus da prova para a condenagdo.” BRASIL. Superior Tribunal de Justiga
(5* Turma) Habeas Corpus. HC 317.453/SC. Impetrante: Defensoria Publica do Estado de Santa Catarina.
Paciente: Paulo Edenilson Camargo. Impetrado: Tribunal de Justi¢ga do Estado de Santa Catarina . Relator:
Min. Ribeiro Dantas. Brasilia, DF. 10/11/2016. Didrio [da] Justica Eletrénico. 18 nov. 2016.

No mesmo sentido: “E entendimento consolidado neste Superior Tribunal de Justica que, havendo acervo
probatodrio conclusivo acerca da materialidade e a autoria do crime de receptagdo, uma vez que apreendida a
res furtiva em poder do réu, caberia a defesa apresentar prova acerca da origem licita do bem ou de sua conduta
culposa, nos termos do disposto no art. 156 do Codigo de Processo Penal.” Idem (5* Turma). Habeas Corpus.
HC 360.590/SC. Impetrante: Defensoria Publica do Estado de Santa Catarina. Paciente: Hiago Subtil da Silva.
Impetrado: Tribunal de Justiga do Estado de Santa Catarina. Relator: Min. Ribeiro Dantas. Brasilia, DF.
07/03/2017. Diario [da] Justi¢a Eletrénico. 15 mar. 2017.
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presuncao de inocéncia.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro referiu-se a presuncao de legalidade em dois aspectos: a
presuncdo de veracidade, na qual os fatos alegados pela Administracdo sdo tidos como
verdadeiros, e a presuncao de legalidade propriamente dita, por meio da qual se considera que

os atos administrativos foram emitidos em consonancia com a lei. '*°

Ao explicar o fundamento das presungdes, a autora sintetiza que: “[...] se a
Administragdo Publica se submete a lei, presume-se, até prova em contrario, que todos os seus

atos sejam verdadeiros e praticados com observancia das normas legais pertinentes”.'”’

Celso Anténio Bandeira de Mello trata deste fendomeno como “presuncido de
legitimidade” do ato administrativo, referindo-se a qualidade “[...] de se presumirem

verdadeiros e conformes ao direito, até prova em contrario”."’

Se por um lado ndo ha dissenso de que as tais presuncgdes sdo relativas, por outro,

subsiste controvérsia quanto aos seus efeitos. Vejamos, pois.

Na opinido de Maria Sylvia Zanella de Pietro, o efeito da presungdo ¢ inverter o 6nus
da prova.'”> O mesmo pensamento ¢é perfilhado por Hely Lopes Meirelles, para quem, em caso
de “argui¢do de nulidade do ato, por vicio formal ou ideoldgico ou de motivo, a prova do defeito
apontado ficara sempre a cargo do impugnante, ¢ até sua anulagdo o ato tera plena eficacia”.'”
A jurisprudéncia patria acompanha tal entendimento, refor¢ando a inversdo do 6nus da prova

como efeito das presungdes administrativas.'*

14 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 207-208.

130 DI PIETRO, 2014, p. 69.

Ainda de acordo a autora, “[...] diversos sdo os fundamentos que os autores indicam para justificar esse atributo
do ato administrativo: o procedimento e as formalidades que precedem a sua edigdo, os quais constituem
garantia de observancia da lei; o fato de ser uma das formas de expressdo da soberania do Estado, de modo que
a autoridade que pratica o ato o faz com o consentimento de todos ; a necessidade de assegurar celeridade no
cumprimento dos atos administrativos, ja que eles t€ém por fim atender ao interesse publico, predominante sobre
o particular; o controle a que se sujeita o ato, quer pela propria Administragdo, quer pelos demais Poderes do
Estado, sempre com a finalidade de garantir a legalidade; a sujeicdo da Administragdo ao principio da
legalidade, o que faz presumir que todos os seus atos tenham sido praticados de conformidade com a lei, ja que
cabe ao poder publico a sua tutela”. DI PIETRO, 2014, p. 208.

" BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 431.

"2 E acrescenta: “a presuncdo de veracidade inverte o 6nus da prova; é errado afirmar que a presungdo de
legitimidade produz esse efeito, uma vez que, quando se trata de confronto entre o ato e a lei, ndo ha matéria
de fato a ser produzida; nesse caso, o efeito ¢ apenas o anterior, ou seja, 0 juiz so apreciara a nulidade se arguida
pela parte.” DI PIETRO, op. cit. p. 69.

133 MEIRELLES, 2008, p. 161.

13«0 Auto de Infragido possui o atributo da presungio de veracidade e legitimidade, nio havendo que se falar em
ofensa ao que preceitua o art. 5°, inciso LV da Constitui¢do Federal. Tendo em vista sua auséncia de defesa, o
apelante deve arcar com 6nus de sua inércia e omissdo Recurso conhecido e improvido.” PARA. Tribunal de
Justica do Estado do Para (4* Camara Civel Isolada). Apelagdo. APL: 201330259925/PA. Apelante: Bruno
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Celso Antonio Bandeira de Mello, por outro lado, reconhece que a presungdo de
legitimidade persiste até 0o momento em que o ato & questionado em juizo."”” Didgenes Gasparini
alerta que a “Administracdo Publica, em face desse principio, ndo tem necessidade de realizar,
em relagdo ao ato praticado, qualquer prova da sua veracidade ou legalidade, salvo quando

contestado na esfera judicial, administrativa ou perante o Tribunal de Contas”."*®

Acentuando a controvérsia, o art. 374, do CPC, textualmente exime de prova os fatos

. . ~ A e : 157
sobre os quais recaia presuncdo legal de existéncia e veracidade. ”' Pelo teor dessa regra
processual, poder-se-a entender que o administrado, ao fazer a impugnacao, tera sempre o 6nus

de apresentar as provas necessarias para desconstitui¢do do ato administrativo.

Nao parece a melhor interpretagdo. Recorrer-se as citadas presungdes acaba servindo de
estimulo ao cometimento de abusos, reduzindo o alcance do controle sobre os atos da
Administragdo. Além disso, ndo existe, propriamente, regra especifica estabelecendo uma
presungdo de veracidade do ato administrativo, mas um discurso fundado no principio da

legalidade administrativa.

As presungdes de veracidade, como assevera Demian Guedes, ainda descansam numa
concepgdo autoritaria de Estado, merecendo uma analise critica a luz dos valores e principios

internalizados no processo administrativo.”*No mesmo sentido, Sérgio Ferraz e Adilson Dallari

Martins dos Santos. Apelado: Ministério Publico do Estado do Para. Relator: José Maria Teixeira do Rosario.
Belém, PA. 08/09/2014. Didrio [da] Justica Eletrénico. 12 set. 2014.
“Auto de infragdo. Presungdo de Veracidade das informagdes. Desconstitui¢do. Onus da prova. As informagdes
constantes de auto de infragdo lavrado por Auditor-Fiscal do Trabalho gozam de presuncdo relativa de
veracidade e de legitimidade, tendo em vista que € dever legal do auditor fiscal fiscalizar o fiel cumprimento
da legislacdo trabalhista e proceder a respectiva lavratura de auto de infragdo quando concluir pela existéncia
de sua violag@o, nos termos dos artigos 626 e 628 da CLT. Por conseguinte, cabe ao autuado, apontado como
infrator, o 6nus de produzir prova capaz de infirmar as informagdes constantes do referido auto de infragdo.”
BRASIL. Tribunal Regional do Trabalho da 3* Regido (8 Turma). Agravo de Peticdo. AP:
00566200707103007 0056600-72.2007.5.03.0071. Agravante: Unido Federal (Fazenda Nacional). Agravado:
Nino Scotton. Relator: Des. Sercio da Silva Peganha. Belo Horizonte, MG. 04/09/2013. Didrio [da] Justica
Eletrénico. 13 set. 2013.
“Apelagdo. Ago anulatéria de auto de infragdo no transito. Presunc@o de veracidade e legitimidade do ato
administrativo elidida pela prova dos autos. Os atos administrativos em geral nascem com a presungdo de
legitimidade e veracidade, pelo que importa na transferéncia do 6nus da prova de invalidade para quem o
invoca. Hipotese em que a prova produzida em contrario se avantaja a presungdo. Apelo desprovido. Unanime.”
RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul (21* Camara Civel). Apelagdo Civel.
Apelagdo. AP 70051661775. 04/09/2013. Apelante: Departamento Estadual de Transito - DETRAN. Apelado:
Douglas Porto Bastos. Relator: Des. Genaro José Baroni Borges. Porto Alegre, RS. Didrio [da] Justica
Eletronico. 11 set. 2013.

'3 BANDEIRA DE MELLO, 2017, p. 431.

3¢ GASPARINI, 2011, p. 125.

157 «Art. 374. Nao dependem de prova os fatos: [...] V - em cujo favor milita presungio legal de existéncia ou de

veracidade.” BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015.

GUEDES, Demian. A presungdo de veracidade e o estado democratico de direito: uma reavaliagdo que se

impde. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (Org.). Direito

RCER-N
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criticam o uso exacerbado das presungdes em favor da administracdo, na medida em que

favorecem ao arbitrio, colocando o cidaddo em posigdo subalterna ao agente administrativo.'”

Garcia de Enterria, baseando-se na jurisprudéncia espanhola, refor¢ca que a presuncdo
de veracidade ndo mais resulta da inversdo do 6nus da prova. Propde que os fatos afirmados
pela Administracdo se constituam elemento probatério meramente adicional, devendo ser

. ~ . . 160
confrontados com outras informagdes inseridas no processo.

A intepretagdo mais consentdnea ao Estado de Direito exige uma releitura dessas
presungdes. A importancia delas estd em permitir que os atos administrativos restritivos
produzam efeitos imediatos, penetrando na esfera juridica do administrativo imperativamente.
Ou seja, ndo precisam da aquiescéncia do administrado para serem exigiveis e, algumas vezes,

executaveis.

As presungdes funcionam, portanto, como um pressuposto inicial para garantia de
imperatividade e exigibilidade aos atos administrativos. Nao teria esses atributos se ndo fossem
presumidamente legais e verdadeiros. Do contrario, dependeriam sempre da aceitagdo do
administrado ou da provocacdo do Poder Judiciario para produzir seus efeitos, o que

inviabilizaria o desempenho da fun¢ao administrativa.

Na acertada opinido de Gordillo, a presungdo afeta a estrutura do ato, fazendo que seja
o particular aquele que deve apresentar a impugnac¢do. Mas nao exime a Administracao do 6nus
de provar a legitimidade. Nessa perspectiva, a presun¢do de legitimidade importaria numa
relevatio ad onera agendi; ndo, porém, uma relevatio ad onera probandi 11 Ou seja, a
presuncao dispensa a Administragdao do 6nus de agir em relacao aos efeitos da decisdo tomada,
mas nao lhe retira o 6nus de comprovar a improcedéncia da impugnacdo apresentada pelo

administrado.

Gordillo acresce que, remanescendo duvida sobre legitimidade do ato, pela auséncia de

administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 245-262.

Nesse sentido, declaram os autores: “O prestigio extremo de que goza a presuncdo de legalidade dos atos
administrativos como prerrogativa pura exclusiva agentes publicos e reflexo do brutal autoritarismo que sempre
caracterizou a Administra c8o Publica brasileira, em proveito dos que sempre a tomaram como instrumento de
satisfacdo de seus interesses particulares. Esse estagio ndo pode mais ser mantido, pois o Estado de direito ndo
convive com meios de favorecimento ao arbitrio. A emergéncia do conceito de cidadania ¢ incompativel com
a colocag@o do cidaddo em posi¢cdo subalterna aos agentes administrativos, seja qual for o escaldo a que
pertengam.” FERRAZ; DALLARI, 2008, p. 213.

ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de direito administrativo. Rev. Téc.
Carlos Ari Sundfeld. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 481.

No entanto, o autor reconhece uma diferenca entre a impugnacéo judicial e administrativa do ato. Na primeira,
o administrado deve apresentar pelo menos inicio de prova contra a Administragdo. No segundo, o dnus recai
inteiramente sobre a Administragdo. GORDILLO, 6. ed. 2003, t. 4, p. VII-3.
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elementos instrutdrios suficientes, o julgador deverd decidir em favor do administrado. E
arremata que nao pode de modo algum basear-se no principio “na divida em favor do Estado”,

sendo, em raciocinio paralelo ao processo penal, aplicar a regra do in dubio pro libertate.'®

No processo sancionador, ¢ curial que a imputacdo do fato ilicito esteja baseada em
lastro probatério. Apenas a declaragcdo dos fatos narrados pelo agente publico, apesar de ser
prova, tende a ndo se relevar bastante para garantir a validade do ato impugnado. Sem embargo,
¢ preciso considerar que as vezes a Administragdo nao dispde de outras fontes de prova além

do proprio agente publico que registrou o fato ensejador da incoagdo sancionatoria.

A solucdo nao seria reconhecer, necessariamente, a “sucumbéncia” do Poder Publico,
tampouco decretar a inversdo do onus da prova contra o administrado. Em primeiro lugar, o
administrado ndo esté isento de d6nus. Primeiro, terd que cumprir o 6nus da alegacdo. Cabera ao
julgador analisar os argumentos expendidos. Depois, encontra-se vinculado ao 6nus de provar

o alegado, como prevé a Lei n® 9.784, de 1999, e o CPP.

As declaragdes prestadas pelos agentes publicos sdo provas indiciarias da infragdo.
Quanto maior for a dificuldade, no caso concreto, de a Administracdo acessar outras fontes de
prova, maior peso terdo os indicios, sob pena de conduzir a impunidade do tipo sancionador
criado pela vontade da lei. Todavia, se o Administrado oferecer elementos possiveis de
fragilizar as declaragdes, gerando duvida razoavel sobre o ilicito, ¢ evidente que a sancdo devera

ser afastada.

Na hipétese de o administrado ndo ter condi¢des concretas de provar o alegado e
Administragdo puder fazé-lo, pode-se admitir a carga dinamica da prova, aplicando-se
subsidiariamente o CPC. Entende-se, porém, que devido ao principio da presuncao de inocéncia
a carga dindmica da prova ndo podera ser utilizada, no processo sancionador, contra o

administrado.

Conclui-se, portanto, que o julgamento da infragdo administrativa pode e deve ser
equacionado sem invocar a inversao do 6nus da prova com base da presuncdo de legalidade e
veracidade do ato administrativo. O que a doutrina e a jurisprudéncia consideram como inversao
do 6nus da prova na verdade ¢ a denominada “prova duplamente diabdlica”, ou seja, quando a

prova do fato alegado for impossivel ou muito dificil para ambas as partes. '’

12 Ibidem, p. VII-5.
'3 Na ligdo de Didier, Braga e Oliveira prova diabolica é “aquela cuja produgio ¢ considerada como impossivel
ou muito dificil”. Na prova unilateralmente diabodlica, ¢ impossivel ou extremamente dificil a produgdo da
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Neste caso, o litigio costuma ser resolvido em favor da Administracdo. Nao pela
inversdo do o6nus prova, mas porque cada litigante haverd que suportar o 6nus que lhe for
atribuido. Como a declaragdo do agente publico pode representar prova do fato alegado na
imputacdo administrativa e nada tendo o particular a provar em seu favor, maiores serdo as

chances de se acolher a pretensao punitiva do Estado.

Reconhecer a prova duplamente diabdlica nao significa violar o principio da presuncdo
de inocéncia. Uma coisa ¢ a inexisténcia de qualquer prova contra o administrado. Outra sdo
indicios veementes contra o administrado sem que ele tenha condi¢des de provar a alegada

licitude de sua conduta.

E certo que a verdade pode eventualmente ndo triunfar. Todavia, ndo se trata de
contingéncia exclusiva do processo administrativo, podendo ser verificada em outros processos.
Nas infragdes penais de menor potencial ofensivo, previstas na Lei n® 9.099, de 1995, o acusado
pode aceitar a transagdo penal ainda que se considere inocente.'* E possivel que o orgdo
acusador esteja equivocado. A verdade, aqui, cederd diante de fatores ligados a celeridade

processual ou a propria conveniéncia do acusado em nao litigiar.

Nada obstante, o administrado ndo fica desprotegido. Enquanto houver prova da sua
inocéncia ou da menor gravidade da san¢do, pode se valer da revisdo administrativa para
restabelecer a verdade dos fatos. Nessa hipotese, tera o dnus de demonstrar a existéncia de fatos
novos ou ndo apreciados, desde que relevantes para alterar a convic¢do anterior, excluindo ou

atenuando a sanc¢ao imposta.
3.10 ONUS DA PROVA E O PRINCIPIO DO IN DUBIO PRO REO

Além de nortear o comportamento das partes diante do risco de uma decisdo
desfavoravel, o 6nus da prova cumpre sua precipua funcdo de orientar o julgador quando

remanescer divida sobre a ocorréncia dos fatos configuradores do ilicito administrativo.

prova para uma das partes, mas viavel para outra. Nesse caso, poderd o juiz distribuir o 6nus da prova
dinamicamente. Contudo, “existem situagdes em que a prova do fato é impossivel ou muito dificil para ambas
as partes — ¢ bilateralmente diabélica. E o que Marinoni chama de ‘situagio de inesclarecibilidade’. Em tais
casos, ndo cabe ao juiz manter o 6nus da prova com aquele que alegou o fato, tampouco inverté-lo, na fase de
saneamento (ou probatdria), para atribui-lo ao seu adversario”. E concluem: “em razdo disso, ao fim da
instrugdo, o juiz ndo pode chegar um grau minimo de convicgdo, e uma das partes devera arcar com as
consequéncias gravosas do seu estado de duvida”. DIDIER, Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael.
Curso de direito processual civil. 10. ed. Salvador: Juspodivm, 2015, p. 115-116. v. 2.

“Art. 76. Havendo representag@o ou tratando-se de crime de agdo penal ptiblica incondicionada, ndo sendo caso
de arquivamento, o Ministério Publico podera propor a aplicagdo imediata de pena restritiva de direitos ou
multas, a ser especificada na proposta.” BRASIL. Lei n° 9.099, de 26 de setembro de 1995.
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Do principio da presuncdo de inocéncia emerge o in dubio pro reo, por meio do qual a
auséncia de prova sobre elementos constitutivos do ilicito deve ser suportada pelo Estado, com

a consequente rejei¢ao da pretensdo punitiva dirigida contra o administrado.

Pesa sobre a Administragdo o 6nus de demonstrar a ocorréncia do ilicito, estatuindo-se
a primazia do direito a liberdade caso as provas reunidas pelo Poder Publico ndao alcancarem
tal intento.'®> O 6nus da defesa, apesar de existente, é improprio, pois ainda que nenhuma prova

seja produzida, a responsabilidade pode ser afastada.

E possivel, ainda, que o administrado, além de poder ser beneficiado pela incerteza,
consiga, noutros casos, até reunir provas capazes de demonstrar a inexisténcia de autoria ou de
materialidade da infragdo imputada. O afastamento da responsabilidade ndo sera por falta de
provas, mas por uma cogni¢do exauriente quanto a inexisténcia dos pressupostos da

condenagao.

O processo administrativo sancionador se encontra predominantemente subordinando
ao regime de garantias constitucionais aplicaveis ao processo penal. O direito administrativo e
o direito penal disciplinam e condicionam o jus puniendi do Estado, que encontra um dos seus

limites no estado de inocéncia do acusado.

No processo sancionador, a Administracao nao podera eximir-se do dever de decidir. O
interesse publico subsistente na aplicacdo da san¢do veda, em paralelo com a funcao
jurisdicional, o non liquet, motivo pelo qual deve ser dada uma resposta a pretensdo punitiva,

para responsabilizar ou absorver o administrado.

A Lei Federal n° 8.112, de 1991 oferece regramento peculiar sobre o in dubio pro reo.
De acordo com o art. 167, §4°, “reconhecida pela comissdo a inocéncia do servidor, a autoridade
instauradora do processo determinard o seu arquivamento, salvo se flagrantemente contraria a

prova dos autos”.

Como se observa, o reconhecimento da inocéncia do acusado pela comissao disciplinar

1% E de se aplicar, analogicamente, a disciplina do 6nus na agdo penal condenatéria, assim descrito pelo STJ: “O

onus da prova, na ag@o penal condenatoria, ¢ todo da acusag@o, decorréncia natural do principio do favor rei,
bem assim da presuncéo de inocéncia, sob a vertente da regra probatoria, de maneira que o juiz devera absolver
quando ndo tenha prova suficiente de que o acusado cometeu o fato atribuido na exordial acusatoria, bem como
quando faltarem provas suficientes para afastar as excludentes de ilicitude e de culpabilidade. A regra do onus
probandi, prevista no art. 156 do Codigo de Processo Penal, serve apenas para permitir ao juiz que, mantida a
davida, depois de esgotadas as possibilidades de descobrimento da verdade real, decida a causa de acordo com
a orientacdo expressa na regra em aprego.” BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (6" Turma). Recurso
Especial. REsp 1501842/PR. Recorrente: Mnistério Publico Federal. Recorrido: Ederson dos Santos Bielecki.
Relator: Min. Rogerio Schietti Cruz. Brasilia, DF. 05/04/2016. Didrio [da] Justi¢ca Eletrénico. 18 abr. 2016.
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vincula o convencimento da autoridade julgadora. Evidentemente, a lei ndo poderia deixar de
conferir uma abertura para que a autoridade conclua diversamente quando a prova
manifestamente, ou seja, para fora de qualquer davida, apontar pela autoria e materialidade da

infracao.

Mas na realidade, o que ai se vé ¢ um controle de estrita legalidade imposto ao julgador
no tocante a subsung¢do do fato a norma sancionadora. Até certo ponto havera uma margem para
a Administragdo apreciar a adequacgao tipica do fato, de acordo com as provas produzidas.
Todavia, diante de provas que indiquem a responsabilidade inequivoca do infrator, deve a

autoridade julgadora aplicar a sangao.

Nos diplomas legais que ndo contiverem disciplina sobre o 6nus da prova, além da Lei
Federal n°® 9.784, de 1999, cabe a aplicacdo subsididria do art. 386 do CPP, que determina a
absolvicao do réu entre outras hipoteses, quando ndo houver prova da existéncia do fato; nao
existir prova de ter o réu concorrido para a infracdo penal ou ndo existir prova suficiente para a

condenagao.

Ainda por aplicacdo subsidiaria do CPC, a carga da prova pode ser dinamicamente
invertida, desde que a favor do administrado, nos casos em que este ndo puder ou tiver

dificuldade de produzir a prova.

As normas aqui entrelagadas ddo conta de satisfazer, em termos formais, o principio da
presungdo de inocéncia: a prova dos fatos constitutivos do ilicito constitui 6nus da acusagao,
sendo evidente que a consequéncia da falta de provas sera o afastamento da responsabilidade.
Afinal, no Estado que prima pela dignidade da pessoa humana, o direito a liberdade deve

prevalecer em relag@o a sangdo estatal.
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CONCLUSAO

Ao término da exposicdo proposta para esta investigagdo, cumpre destacar brevemente

as conclusdes de maior relevo, atingidas ao longo do texto:

1.

O 6nus da prova consiste numa categoria estudada na ciéncia processual, que tem por
objetivo precipuo auxiliar o julgador no momento em que, obrigado a decidir, ndo tenha
convencimento suficiente sobre a verdade dos fatos aportados pelas partes com vistas a

aplicagdo da norma juridica.

Ha, portanto, intima relacdo entre o estudo do 6nus da prova e a verdade, cujo conceito
nasce nos dominios da Filosofia, sendo apropriado pelo direito como forma de definir

um critério de verdade que atenda aos ideais de justica.

Entre as principiais teorias filoséficas sobre a verdade apresentou-se a verdade como

consenso ¢ a verdade como correspondéncia.

Na teoria consensual, busca-se, dentro de um processo comunicacional, a concordancia
entre sujeitos no tocante a atribuicao de um predicado a dado objeto. Destarte, a verdade
das proposicdes resulta de um potencial acordo de todos os sujeitos envolvidos num

discurso.

A teoria consensual pretende que o significado e a definicdo do objeto surjam da
intersubjetividade. Para que assim o seja, deverd haver uma aceitagdo prévia dos

critérios necessarios para aceitacdo de qualquer comunicagao.

O discurso dialético, nesta medida, constituiria a ambientagdo necessdria para
“construcdo da verdade”, a partir das versdes apresentadas nos enunciados das partes,
funcionando como guia para aplicagdo do direito, tomando por base o que pareca real

ao julgador.

Ja pela verdade como correspondéncia deverd haver uma correlagdo entre o fato
apresentado e o mundo real. A simples constru¢do do discurso seria insuficiente, ja que
ha um mundo externo ao processo, possivel de ser desvendado. Os elementos empiricos
sdo bastantes para classificar os acontecimentos descritos como verdadeiros ou falsos,

tomando-se por base uma verdade demonstravel.

Nada obstante, o acolhimento da verdade como correspondéncia ndo implica o absoluto

desvelamento da realidade histdrica. A dita “verdade material” seria inalcangével. No
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entanto, basta que o julgador, ao projetar-se sobre os fatos ocorridos, firme juizo de
certeza sobre a existéncia da verdade. Trata-se, pois, de uma verdade suficiente, baseada

na convicgao razoavel do julgador sobre a ocorréncia do fato.

A verdade construida no processo, seja na perspectiva do discurso, seja da
correspondéncia, nunca serd absoluta. No direito, a verdade sera relativa, mas nem por
isso imprestavel para justa aplicacdo da norma, a depender do nivel de convic¢ao sobre

a existéncia dos fatos.

Ocorre que na aplicagdo da norma sancionadora, a verdade como discurso nio serve
como modelo justificador da decisdo. Dentro de uma perspectiva garantista, somente a
correspondéncia entre os fatos reais e o enunciado pela parte podera satisfazer o ideal

de justica.

A verdade como discurso € assaz perigosa, porquanto se encontra impregnada de
vertentes instrumentalistas ou utilitaristas da comunidade. Depois, na esfera
sancionadora a regra natural ¢ o conflito ou dissenso. E ainda que haja aceitagdo do

sujeito acusado, o Poder Publico ndo se encontra absolutamente dispensado de provar.

E de se considerar que a verdade ocupa também lugar de destaque no direito
administrativo. Prestando-se a regular o exercicio de um poder funcional irrogado ao
administrador publico, emerge o processo como mecanismo de controle para a tomada
de decisdo, desvelando a verdade necessaria a aplicagdo da norma concreta editada pela

Administragdo, no caso, o ato sancionador.

O processo administrativo constitui-se no procedimento animado pelo contraditorio. Ou
seja, uma sequéncia ordenada de atos composta por relagdes juridicas entre os sujeitos

processuais: a Administragao e o administrado.

A verdade obtida no processo administrativo assume carater sempre relativo,
independentemente das prerrogativas conferidas 8 Administra¢ao para investigacao dos
fatos. Isto, contudo, ndo infirma o valor da verdade na certificagdo dos fatos que
determinam a atuagdo do administrador. E preciso que, pelos elementos de prova, o
administrador esteja certo da verdade, para tanto demonstrando como se chegou a esse

juizo subjetivo.

A imposi¢do de sancdo administrativa como repressdo ao comportamento ilicito do

administrado ndo se da sem o prévio processo administrativo sancionador, sob pena de
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nulidade do ato editado.

O processo administrativo sancionador tem como objeto a pretensdo punitiva do Estado-
Administragdo, podendo desaguar em atos restritivos de direito, aplicados por
autoridades ndo judiciais, motivados na pratica de conduta contraria a um dever ou
proibicao normativamente estabelecidos, visando essencialmente retribuir pelo castigo

a lesdo provocada a ordem juridica.

Com isto, exclui-se do processo administrativo sancionador as medidas punitivas
emanadas por juizes, como a repressdo ao ilicito penal e civil. Estariam, igualmente,
fora do processo administrativo sancionador, embora ndo do direito administrativo,
ilicitos administrativos postos a tutela dos juizes, a exemplo das sancdes por

improbidade administrativa ou pratica de corrupgao por pessoas juridicas.

Alheia ao processo administrativo estd, ainda, a repressdo as denominadas “infragdes
administrativas” cuja sensibilidade do bem juridico tutelado ndo comportam ficar a
cargo do administrador publico, sendo do proprio Estado-Jurisdi¢do, como as previstas

no campo do direito eleitoral e no direito da crianga e do adolescente.

As medidas cautelares adotadas pelo administrador publico, por terem natureza
instrumental, ndo sdo postas no processo administrativo sancionador, embora sejam

decididas de forma incidental a este.

Em sintese, no campo do processo administrativo sancionador acha-se a repressao aos
ilicitos regidos pelo direito administrativo ou ramo juridico processualmente compativel
com a atuacdo sancionatoria do administrador publico, excluindo-se as medidas de

cunho cautelar.

Nesse amplo espectro se v€ a atuacdo de autoridades administrativas federais, estaduais
e municipais na repressdo aos ilicitos praticados nas relagdes de supremacia geral ou
especial. Ai se encontram, por exemplo, as infragdes funcionais, contratuais ou
cometidas por usudrios de servigos publicos, assim como as infragdes praticadas pelos
administrados em geral, envolvendo a satde publica, ordem econdmica, relagdes de
consumo, meio ambiente, transporte, transito, sistema financeiro e certas atividades

econdmicas reguladas.

Na esfera sancionatoria, ¢ preciso que haja o desmembramento de fun¢des no processo

administrativo. De um lado, agentes publicos para produzir a prova, levando adiante a
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certificagdo dos fatos suficientes para caracterizar a infracao, o administrado na fung¢do
defensiva e, finalmente, agentes publicos encarregados de efetuar o julgamento do fato

imputado.

Essas relagcdes processuais desenvolvidas no ambito da Administracdo Publica
encontram-se ungidas pelos direitos e garantias constitucionalmente assegurados aos
acusados em geral. No entanto, poderdo, eventualmente, ter nivel de incidéncia menos
acentuado em comparagao ao direito processual penal, em razdo da propria autonomia

deferida ao processo administrativo.

Sdo vertentes traduzidas na forma de principios, que contribuem para identificar a
processualidade administrativa sancionatoria. Ademais, conferem um carater
materialmente jurisdicional na aplicacdo da medida repressiva, condicionando a atuagdo

do Poder Publico.

Pelo devido processo, transmite-se a ideia de que a Administragdo ndo podera impor
gravames na esfera juridica de terceiros a mingua dos mecanismos formais que
assegurem e protejam seus interesses em face do dever punitivo do Estado, contribuindo

para que a justica da decisdo surja pelo confronto de posi¢des juridicas.

O devido processo legal equivale ao processo justo, definido em lei, para aplicagdo do
direito, tendo um feitio processual e substantivo. O primeiro seria a deferéncia do
julgador ao processo criado em lei. O segundo representaria um processo administrativo

normativamente construido para atender o fim materialmente proposto.

Ademais, ao seu redor estdo todas as demais garantias que conferem ao administrado o
poder de influenciar o convencimento da Administragdo, que deverd, ao final da
instrucdo processual, motivar a decisdo considerando todas as razdes e provas

apresentadas.

Os principios do contraditério e ampla defesa, por sua vez, se encontram na estrutura
do conceito de processo administrativo. Sem contraditrio subsistird apenas o
procedimento administrativo. Tais principios vinculam-se a situa¢do de litigio ou
acusagdo. E a hipotese do processo administrador sancionador. Nele o Estado
comparece no intuito de infligir uma medida punitiva, sendo presumida a contraposi¢ao

de interesses entre os sujeitos processuais.

O contraditdrio significa que a cada acdo de uma parte corresponda a possibilidade de
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reacdo de outra, consistindo num método dialético de dic¢ao e contradicdo. A ampla
defesa, por sua vez, seria a atuacdo do administrado no sentido de convencer o Poder
Publico na tomada de decisdao. Ambos, portanto, investem o administrado em situagdes

processuais ativas em face do Estado.

Na Administrag@o Publica, o principio da presuncdo de inocéncia exerce forte influéncia
na aplicacdo da sancdo. Por meio dele, cabe ao Estado provar a culpabilidade do
administrado pelo cometimento do ilicito administrativo. Nao o fazendo, a solugdo
devera ser o afastamento da responsabilidade. Além de constituir regra probatoria ou
juizo, consagrando o in dubio pro reo, figura como regra de tratamento do acusado, que

deve ser de forma distinta em relagdo aqueles que ja sofreram condenacao.

Em alguns casos, porém, a lei tratou de modo mais restrito o principio, conferindo maior
forca aos indicios apresentados pela Administragdo como prova da pratica de infragdo
administrativa. Esse tratamento € possivel, desde que ndo implique desaparecimento da
garantia, com a consequente inversdo do 6nus da prova e aviltamento da dignidade do

acusado.

A garantia da ndo autoincriminagdo, a proibir que o acusado seja obrigado a produzir
prova como si mesmo, também produz efeitos na seara administrativa sancionatoria.
Com efeito, ndo podera ser coagido a produzir da prova e o seu siléncio isoladamente
ndo pode implicar confissdo da pratica do fato ilicito, embora o julgador ndo esteja
proibido de extrair no contexto de provas apresentadas pela Administragdo, somado ao

siléncio do administrado, uma conclusdo acerca da responsabilidade.

A atividade processual da Administragdo na aplicacdo de sangdes segue o principio do
formalismo moderado. No entanto, o0 menor rigor no cumprimento das formalidades,
inclusive quanto a produ¢do das provas, ndo pode ser interpretado em prejuizo a defesa.
Inclusive, na sistematica da Lei Federal de Processo Administrativo, o formalismo
representa garantia do administrado. No entanto, ainda que a Administragdo incorra em
violagdo a preceito formal, ndo se cogitard de anulagdo se o vicio ndo atingir

formalidade essencial, nem gerar prejuizo ao administrado.

Como limitador da busca da verdade esta o principio constitucional que coibe as provas
obtidas por meio ilicito, igualmente reproduzido na Lei Federal de Processo
Administrativo. Visa-se proscrever qualquer incentivo a busca da verdade em

detrimento das liberdades pessoais e da moral publica. Assim, autoridades
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administrativas ndo podem admitir a prova ilicita ou, pior ainda, produzi-las dentro do
processo. Essa ilicitude pode ser originaria ou derivada, estando pacificado na

jurisprudéncia a “teoria dos frutos da arvore envenenada”.

No entanto, a partir da ponderacdo de interesses, ¢ possivel admitir de forma
excepcional, que o administrado, como Unica maneira de demonstrar sua inocéncia,
apresente prova extraida por meio ilicito, amparando-se, nesta hipdtese, em causa

justificante.

Exsurge no enfretamento deste principio o uso das provas emprestadas no processo
administrativo. Para que seja valida ¢ indispensavel que obedeca ao principio do
contraditorio. Em relacdo ao processo disciplinar, a retirada da prova deve ser precedida
de autoriza¢do da autoridade judicial. Caso a prova emprestada ndo cumpra as
exigéncias formalmente determinadas, serd considera ilicita, sujeitando-se, portanto, a

declaragao de nulidade.

Aplica-se com temperamentos o principio da vedagdo a reformatio in pejus. O recurso
voluntario do administrado ndo pode levar a autoridade administrativa a agravar o
conteudo do ato sancionatdério em nova apreciagdo do mérito da puni¢do. O contrario
inibiria o administrado a sempre buscar a corre¢do do julgador no exercicio da ampla
defesa. No entanto, em razao da autotutela, tipico do regime juridico administrativo, se
a autoridade reconhecer vicio insanavel de legalidade, devera reconhecer a nulidade da
decisdo, ainda que nao suscitada no recurso. Do novo julgamento pode resultar sangdo
mais grave em relacdo aquela anteriormente posta, ndo se podendo se falar, como no

processo penal, em non reformatio in pejus indireta.

O principio da duracdo razoavel do processo, cuja incidéncia ¢ determinada pela
Constituicdo, exige uma tramitacdo mais célere do processo, mediante a atuagdo
diligente e eficaz atuacdo dos orgdos administrativos. Entre as etapas procedimentais
ndo pode aparecer hiato de tempo suscetivel de debelar a expectativa na resposta estatal
diante da controvérsia posta. Os prazos cominados @ Administragdo para pratica de atos
sancionadores representam uma garantia de celeridade, ndo se admitindo que o
administrado seja confrontado além do tempo necessario para a apreciagdo da pretensdo

punitiva.

Os principios da proporcionalidade e razoabilidade se estendem ao campo da

processualidade administrativa. Aplica-se as medidas processuais que tenham natureza
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discricionaria. A medida proporcional ¢ aquela adequada para alcancar os fins
pretendidos na ordem juridica, afetando o minimo possivel interesses contrapostos, caso
realmente tenha peso suficiente justificar esta sobreposigdo. E possivel, por outro lado,
entender a razoabilidade como um dever de congruéncia do administrador e a
proporcionalidade como a regulacdo da intensidade da medida administrativamente

eleita.

O principio da motivagdo, a determinar a exposi¢ao dos fundamentos do ato, ndo pode
ser olvidado, sobretudo, na esfera sancionatéria. Desde a instauragdo do processo
sancionador deve constar alguma motivacdo sobre o exercicio da competéncia
administrativa. E preciso que as razdes de fato da imputacio sejam suficientes para
fundamentar o exercicio da pretensdo punitiva, além de assegurar o exercicio da ampla
defesa. Finalmente, incide como pressuposto formalistico da decisdo sancionatoria,

devendo ser sempre expressa, clara e congruente.

Em cumprimento ao dever geral de equidade consagrado no ordenamento juridico, o
principio da veda¢do do non bis in idem age no processo administrativo sancionador
impedindo que o administrado seja responsabilizado mais de uma vez pelo mesmo fato.
Por obvio, ndo impede a cumulagdo de san¢des provenientes de regimes diversos de
responsabilidade nos casos em que o ato ilicito repercuta em diversos ramos do direito.
E possivel, ademais, que um mesmo ato corresponda infragdes administrativas diversas,

caso que nao constitui violagdo ao principio.

Igualmente, ndo havera violagdo ao non bis in idem se a Administragdo alterar o
conteudo do ato antes da sang@o penetrar na esfera juridica do administrado. Assim, sera
possivel, reconhecendo vicio cometido, que se aplique san¢do mais grave, desde que
ndo tenha havido formacdo de coisa julgada administrativa na decisdo primitiva. Do

contrario, a corre¢cdo do ato representard uma sobreposicao ilicita de sangdes.

Reforgando a competéncia do agente publico, o principio do juiz natural apresenta-se
como garantia inafastavel do administrado. Deve ser julgado pelo administrador publico
competente nos termos da lei. A rigor, o principio visa assegurar um julgamento
imparcial, ao afastar qualquer tipo de vinculagdo pessoal dos agentes publicos com o

autor do ato supostamente ilicito.

Na esfera disciplinar, a lei ndo necessariamente estd obrigada a exigir uma comissao

permanente, isto ¢, um oOrgdo prévio para lidar com a prova do ilicito. Basta que
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designacdo de agentes publicos atenda rigorosamente os requisitos legais, presumindo-
se, em caso de desrespeito, prejuizo ao administrado por quebra da imparcialidade e

independéncia para a pratica de atos processuais.

De tudo quanto exposto, pode-se considerar o processo administrativo como
microssistema normativo que se comunica com os demais sistemas processuais. Possui
autonomia, estando sujeito as normas especificas e gerais sobre a matéria, mas também
pode incorporar, de forma subsidiaria e supletiva, normas oriundas do direito processual
penal e do direito processual civil, desde que tal integracdo ndo desnature a esséncia da

processualidade administrativa.

No processo administrativo sancionador, a tematica do 6nus da prova merece uma
andlise parcimoniosa. Essa categoria juridico-processual ndo ¢ tratada com a devida
aten¢do e, ndo raras vezes, sua relevancia termina sendo ofuscada pelo discurso sobre o

dever administrativo de aplicar a sanc¢do e de perseguir a verdade dos fatos.

Contudo, dever e 6nus sdo categorias juridicas distintas e ambos se revelam no processo

administrativo sancionador.

Onus representa uma situacdo ativa da qual decorre o direito de praticar determinado
ato processual cuja omissdo gera consequéncias na esfera do proprio sujeito onerado,

dificultando ou impedindo o alcance de uma finalidade contemplada na ordem juridica.

Dai porque o descumprimento do 6nus ndo importa em ilicitude. Afeta interesse do
proprio titular. Na obrigacao, o credor se vé confrontado com o inadimplemento, tendo
o direito de exigi-la. O dever, por sua vez, constitui um preceito conduta a ser seguido
de forma constante. A violacdo acarreta san¢des ao infrator, ndo estando vinculada a

satisfacdo do credor.

O cometimento do ilicito gera o dever de aplicar a san¢do. Se o administrador publico
se omitir, incorrera em falta funcional. A isto se acresce o dever ético, igualmente
relevante: o de se certificar da verdade dos fatos. Se assim nao o fizer, o ato praticado

futuramente podera ser desconstituido.

No entanto, a partir do nascimento do dever punitivo, a Administracdo Publica, por
determinagdo constitucional, ndo pode agir de forma inquisitiva, devendo oportunizar o
contraditorio ao administrado. Nessa relacdo processual, as partes irdo expor suas

versoes sobre a verdade dos fatos na tentativa de influenciar no espirito do agente
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encarregado de aplicar a sangdo.

E, pois, a atuagdo acusatdria do Estado, a exigir o confronto entre a Administracdo e o
administrado, que contribui para afirmac¢do do processo administrativo democratico.
Dessa sistemadtica, a Administracdo encontra-se numa situacao de instabilidade, ja que

se bem ndo desenvolver o 6nus da prova, sera sucumbente no processo sancionador.

O dever juridico imposto ao administrador publico apenas define os limites da sua
atuagdo funcional no exercicio do 6nus. Nao podera prevaricar, tampouco agir em
desconformidade a verdade que se lhe apresenta. Esse dever juridico o impede de fechar
os olhos diante de fatos que, mesmo apresentado pelo administrado, poderdo

objetivamente afastar a pretensdo punitiva.

Afora isto, resplandece a figura do 6nus como categoria a guiar a atuacdo dos sujeitos

processuais num processo administrativo de perfil acusatorio.

O onus da prova ja foi objeto de diversas teorias, que levam conta fatores como a
alegacdo da parte, facilidade da prova, interesse em comprovar, riscos da nao

comprovagdo, elementos essenciais da norma juridica.

Desmembra-se o 6nus da prova numa dupla fung¢do: o 6nus da prova subjetivo, a orientar
a prova dos fatos pelas partes de acordo com as expectativas de alcangar o ato final
favoravel, bem como o 6nus objetivo, que serve como critério subsidiario de julgamento
quando ndo houver convic¢do suficiente sobre a verdade dos fatos para tomada de

decisdo.

Embora respeitados os contornos do principio da presuncio de inocéncia, nem sempre
o processo administrativo sancionador apresenta uma disciplina do 6nus da prova
estritamente semelhante ao direito processual penal. Levando em conta o interesse

publico, a propria legislacdo pode, excepcionalmente, inverter o 6nus da prova.

Nao havendo disciplina expressa, a vale a regra segundo a qual o 6nus da prova recai
em quem afirma o fato. Por conseguinte, a Administragdo deve comprovar o ilicito
administrativo, apresentando elementos de prova sobre a materialidade e autoria da

infracao.

Em outros casos, a lei prestigia determinado interesse, como a defesa do consumidor ou
o dever de prestar contas, parecendo inverter o 6nus em favor. Na verdade, para que ndo

haja violagdo a presun¢do de inocéncia, ¢ preciso que a Administragdo tenha pelo menos
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algum elemento de prova, ainda que a prova indiciaria do ilicito administrativa.

Sobre os elementos da infracdo administrativa, ¢ exigivel a comprovacdo do
comportamento voluntario do administrado. No entanto, quando a lei também previr os
elementos subjetivos dolo e culpa, estes deverdo ser comprovados pela Administragdo,

o que normalmente se dara por meio da prova indiciéria.

Das razdes expedidas € possivel observar que alguns ilicitos se sustentam num
comportamento negativo do administrado em ndo apresentar informac¢des ao Poder
Publico sobre o exercicio de certa atividade. Nessas situacdes, por 6bvio, ¢ da defesa o
onus de comprovar a regularidade da conduta, a despeito de auséncia de informacdes a

autoridade competente.

A infragdo administrativa deve se pautar em conduta tipica e também antijuridica.
Todavia, ndo se exige, em principio, que a Administragdo comprove a inexisténcia de
uma das causas justificantes. Ao alega-la no processo, devera o administrado requerer

ou apresentar a respectiva prova, constituindo-se regra geral do 6nus da alegacao.

Nao sendo invocada e provada a causa excludente, normalmente a ilicitude serd
deduzida. E que a tipicidade exerce uma fungéo indiciaria da ilicitude. Normalmente,
quem comete uma conduta ilicita tipificada em lei o faz de modo contrério ao direito.
Dos fatos apresentados e provados, retira-se, portanto, o comportamento antijuridico,

ficando nas maos do administrado a alegacao da excludente.

O mesmo hé de se dizer em relagdo a existéncia de erro de fato e de direito, os quais

deverao ser comprovados pelo administrado, sendo, portanto, 6nus da defesa.

A particularidade ¢ que, pelo dever de agir conforme a verdade, se a Administracao tiver
conhecimento de fatos passiveis de impedir a san¢ao, independentemente de provocagao
do administrado, deverd buscar esclarecimentos. Essa atuagdo do administrador
representa um compromisso com a propria ordem juridica, ndo consubstanciando ato

praticado no interesse defesa, embora possa resultar em beneficio.

Em nome do principio da presung¢do de inocéncia, as presungdes de legalidade e
veracidade do ato administrativo, ao contrario do que afirma parte da doutrina e
jurisprudéncia, ndo implica inversdo do 6nus da prova. Tém apenas o efeito de garantir
a exigibilidade ou execu¢do independentemente do consentimento do administrado, a

quem cumpre a iniciativa da impugnagdo. Uma vez impugnado o ato, a Administragdo
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tem o 6nus de demonstrar a veracidade, algumas vezes valendo-se dos indicios de que

dispde sobre o cometimento da pratica ilicita.

No processo administrativo sancionador, o encargo de provar os fatos constitutivos da
infracdo recai sobre a Administragdo Publica. Ao afirmar a ocorréncia do ilicito, o
Estado deve apresentar a prova correspondente. O descumprimento conduzird,
necessariamente, a rejeicao da pretensdo punitiva, enquanto a observancia aumentara a

chances de convencimento do julgador sobre a ocorréncia dos fatos alegados.

Inversamente, o descumprimento do 6nus pela defesa ndo gerara inexoravelmente a
responsabilidade pela infracdo que lhe ¢ imputada. Eventualmente, poderd o
administrado ser favorecido com alguma prova produzida pela Administragio. Se,
porém, deixar de atender o 6nus que lhe cabe, serd apenas maior o risco de ser
confirmada a pretensdo punitiva da Administracdo, mas nao implicard, necessariamente,

prejuizo.

A colaborag¢ao do administrado na prova capaz de confirmar a procedéncia da pretensdo
punitiva jamais pode ser encarada como um dever processual, sendo como medida de
estimulo a busca da verdade em troca de beneficios previstos em lei. O administrado
realiza a op¢ao de fornecer ou ndo informagdes e provas sobre o cometimento do ilicito.

Raciocinio diverso toparia com o principio do nemo tenetur se detegere.

Em consequéncia do quanto exposto, ¢ for¢oso concluir que o processo administrativo
sancionador se encontra afivelado por um regime de garantias individuais, que prefere
o direito a liberdade em sentido amplo quando o Estado ndo se desincumbir do encargo

de provar.
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