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RESUMO

O presente trabalho trata da (im)possibilidade de aplicacdo do principio da non
reformatio in pejus nos processos administrativos sancionadores, tendo em vista a
previsdo constante no artigo 64 da Lei n° 9.784/99, em comparacdo aquela
registrada no artigo 617 do Codigo de Processo Penal. Para tanto, ird se partir de
uma andlise do instituto atualmente consagrado do Direito Administrativo
Sancionador, bem como da identidade ontologica atribuida as sancoes
administrativas com relacdo as san¢fes penais e suas implicagdes praticas no que
se refere a importacdo de principios de Direito Penal ao Direito Administrativo
Sancionador. Apds, sera feito um estudo mais detido sobre a inovacao trazida pela
Constituicdo Federal de 1988 ao estender ao processo administrativo as garantias
do contraditério e da ampla defesa e, consequentemente, do devido processo legal,
limitando o agir da Administragdo Publica, pautado em prerrogativas que visam,
mormente, o atendimento do interesse publico. Finalmente, ird se pesquisar sobre a
origem do principio da non reformatio in pejus e sua aplicacdo no processo penal,
oportunidade em que se tratard das correntes doutrinarias e jurisprudenciais que
debatem a possibilidade ou ndo da sua adogcdo nos processos administrativos
sancionadores, com o estudo de todos os fundamentos utilizados pelos seus
seguidores, para, ao fim deste trabalho, chegar-se a uma conclusdo segura sobre a

problematica proposta.

Palavras-chave : Direito Administrativo Sancionador. Processo administrativo. Devido
processo legal administrativo. Non reformatio in pejus. Controle de
legalidade.
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1 INTRODUCAO

O Estado, detentor do ius puniendi, € o responsavel por processar, julgar e
punir seus cidadaos pela pratica de transgressdes a dispositivos legais, o que pode
ser exercido por duas vias distintas: a via judicial e a via administrativa, de acordo
com o regime juridico que orienta a aplicacdo da sancao cabivel, podendo se tratar
do Direito Penal ou do Direito Administrativo Sancionador. Este ultimo verifica-se ter
surgido modernamente como um desdobramento do Direito Administrativo, o qual,

nas palavras de Ferreira®, consiste basicamente:

No conjunto sistematizado de principios — expressos ou implicitos — e de
regras informadores da estipulacdo regulamentar (quando necesséria) e
averiguacdo concreta das infragcbes, da imposicdo e, ainda, da aplicacdo
das sanc¢des, no exercicio da fungdo administrativa.

Desse modo, ao se tratar de Direito Administrativo Sancionador, tal qual ao se
falar de Direito Penal, também se esta tratando de acusados, o que demanda uma
analise mais detida das garantias que Ihes sdo asseguradas constitucionalmente e
dos seus reflexos perante a atividade do Estado, que € revestida de diversas
prerrogativas com o fim de atingir e realizar o interesse publico.?

Nesse sentido, destaca-se como principal garantia do acusado a observancia
do devido processo legal, bem como de seus principais consectarios — contraditério

e ampla defesa — igualmente nos processos administrativos, assim como nos

! FERREIRA, Daniel. Sancbes administrativas: entre direitos fundamentais e democratizacdo da
atividade estatal. In: Revista de direitos fundamentais e democracia , Curitiba, v. 12, n. 12, p.
167-185, jul/dez 2012. Disponivel em: <http://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/
rdfd/article/ viewFile/167/280> Acesso em: 29 mar. 2014, p. 176.

? Sobre este aspecto, ressalta Meirelles que: “Os fins da administracdo publica resumem-se num
unico objetivo: o bem comum da coletividade administrada. Toda a atividade do administrador
publico deve ser orientada para esse objetivo. Se dele o administrador se afasta ou desvia, trai o
mandato de que esta investido, porque a comunidade nao institui a Administracdo sendo como
meio de atingir o bem-estar social. llicito e imoral sera todo ato administrativo que néo for praticado
no interesse da coletividade”. Seguindo com sua explanacgdo, ao abordar o tema do principio da
impessoalidade ou finalidade, o autor aduz que “a finalidade ter4d sempre um objetivo certo e
inafastavel de qualquer ato administrativo: o interesse publico. Todo ato que se apartar desse
objetivo sujeitar-se-a a invalidacao por desvio de finalidade [...]". (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
administrativo brasileiro . 34. ed. atual. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 93). [grifo do autor].



processos judiciais, tendo em vista a expressa previsédo constitucional do artigo 5°3,
incisos LIV e LV, garantindo-se, assim, um resultado (mais) justo sempre que se
instaurar um litigio entre o Estado e o particular, principalmente quando esse litigio
importar na imposicao de sancfes de qualquer natureza ao administrado.

A importancia da extensdo dessas garantias ao processo administrativo se
revela na medida em que, historicamente, verifica-se que o Estado cometia notaveis
arbitrariedades ao impor suas prerrogativas em detrimento de qualquer direito do
administrado, albergado pela busca constante dos interesses da coletividade.
Atualmente, ndo é mais possivel se conviver com tal premissa de maneira absoluta,
mormente se tratando de processos que importem em restricdes de direitos
essenciais dos individuos, como € o caso dos processos punitivos em geral. Nesse
sentido, destaca-se que os de regime juridico administrativo ndo acompanharam a
evolugdo dos processos penais, ficando os acusados a eles sujeitos com menos
garantias do que os acusados criminalmente.

Com a consagracéo dos direitos de defesa e do devido processo em ambito
administrativo, esse mal foi relativizado, sendo incorporados aos poucos aos
administrados que se sujeitam ao ius puniendi estatal, mais direitos e garantias
processuais. Dentre estas, no que diz respeito ao exercicio dos direitos de defesa,
evidencia-se como principal meio de controle do acusado em processo
administrativo punitivo o recurso, assegurado pelo principio da revisibilidade, que
decorre dos ideais do devido processo legal e seus corolarios.

De outra banda, no que concerne aos principios informadores do Direito
Administrativo, este é regido, dentre outros — como é o caso da supremacia do
interesse publico — especialmente pelo principio da legalidade®, de acordo com o

qual a Administragdo Publica tem o dever de fazer tudo o que estiver legalmente

® Art. 5° - Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] LIV - ninguém sera privado da
liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal ; LV - aos litigantes, em processo judicial
ou administrativo , e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa,
com 0s meios e recursos a ela inerentes . (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil . Brasilia, DF: Senado Federal, 1988). [grifo nosso].

* Art. 37. A administragcdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]. (Ibid.).
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previsto, ao contrario do imposto aos particulares, que estdo autorizados a adotarem
qualquer conduta, desde que esta ndo possua proibicdo legal expressa.’

Tomando-se como base o principio da legalidade estrita, observa-se que o
artigo 64°, paragrafo Gnico, da Lei n° 9.784/99, traz consigo, a priori, a conclusdo da
possibilidade irrestrita da reformatio in pejus no ambito dos recursos administrativos,
ainda que interpostos unicamente pelos administrados, lembrando-se que pode ou
nao se tratar da aplicacdo de uma sancdo administrativa, pois, 0S processos
administrativos tratam de amplas matérias e o dispositivo mencionado ndo faz
qualquer distincdo a esse respeito. O que ha no diploma legal, expressamente
previsto no artigo 65’, paragrafo Gnico, é a proibicdo & reforma prejudicial da decisdo
decorrente dos casos de revisdo® de processos administrativos sancionadores,
restringindo a proibicdo a essa hipotese.

Tracando-se uma analogia, por forca da semelhanca das infracbes e
respectivas sanc¢des, entre o disposto no artigo 64, paragrafo unico, da Lei n°
9.784/99, e o artigo 617 do Cddigo de Processo Penal, aquele seria completamente
oposto a este, que traz vedacado expressa a reforma para pior da decisdo recorrida
guando houver recurso interposto somente pela defesa, assim dispondo: “O tribunal,
camara ou turma atendera nas suas decisfes ao disposto nos arts. 383, 386 e 387,
no que for aplicavel, ndo podendo, porém, ser agravada a pena, quando somente o

réu houver apelado da sentenca”.’

°> MEIRELLES, 2008, p. 89.

® Art. 64. O 6rgdo competente para decidir o recurso podera confirmar, modificar, anular ou revogar,
total ou parcialmente, a decisao recorrida, se a matéria for de sua competéncia. Paragrafo Unico. Se
da aplicacao do disposto neste artigo puder decorrer gravame a situacdo do recorrente, este devera
ser cientificado para que formule suas alegacdes antes da decisdo. (BRASIL. Lei n® 9.784, de 29 de
janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Publica federal.
Diario Oficial da Unido : secéo 1, Brasilia, DF, 1° fev. 1999, p. 1).

Art. 65. Os processos administrativos de que resultem sancdes poderdo ser revistos, a qualquer
tempo, a pedido ou de oficio, quando surgirem fatos novos ou circunstancias relevantes suscetiveis
de justificar a inadequacdo da sancdo aplicada. Paragrafo Unico. Da revisdo do processo nao
podera resultar agravamento da sancao. (lbid.).

De acordo com Carvalho Filho: “Revisdo € o recurso administrativo pelo qual o interessado
reivindica a reapreciacdo de certo ato punitivo em virtude do aparecimento de novos fatos néo
analisados a ocasido do processo anterior”. (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo
administrativo federal : comentarios a Lei n° 9.784, de 29.1.1999. 5. ed. rev., ampl. e atual. Sdo
Paulo: Atlas, 2013, p. 332). Frise-se, porém, que a revisdo administrativa ndo se trata de recurso
propriamente dito, mas de um processo autbnomo que visa a revisdo da decisdo proferida no
processo anterior, ja findo. Nesse sentido, ver: VICHI, Bruno de Souza. Do recurso administrativo e
da revisdo. In: FIGUEIREDO, Lucia Valle (Coord.). Comentarios a lei federal do processo
administrativo (Lei n° 9.784/99) . Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 257-8.

BRASIL. Decreto-Lei n° 3.689. Cdodigo de Processo Penal. Diario Oficial da Unido : secdo 1,
Brasilia, DF, p. 19699, 13 out. 1941.
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Perceba-se, como inicialmente destacado, que tanto no processo penal, como
no processo administrativo sancionador, o Estado esta exercendo seu ius puniendi,
ainda que por vias distintas e peculiares, mas sempre restringindo direitos dos
individuos. Assim, impde-se a questdo: em se tratando de processos administrativos
que imponham sanc¢bes aos particulares, aos moldes do que ocorre no processo
penal, seria valida a possibilidade da reformatio in pejus?

A analise da interrogacao proposta € importante na medida em que se esta
tratando, prioritariamente, de preceitos constitucionais, consolidados como garantias
fundamentais dos individuos, no caso, especialmente da ampla defesa e do
contraditorio, albergados pelo postulado geral do devido processo legal, conforme
anteriormente explicitado. Isso porque, uma vez que aludida interpretacdo conferida
ao artigo 64 da Lei n° 9.784/99, no sentido de ser possivel a reformatio in pejus, gera
um desestimulo ao administrado de manejar seu principal meio de defesa perante o
poder do Estado de aplicar san¢gbes — o recurso —, pois com isso poderia o0 acusado
estar abrindo margem a Administracado Publica, que n&o recorreu, de recrudescer a
sancdo que o administrado sancionado estava buscando abrandar ou anular. Essa
pratica, frise-se, consubstancia-se num prejuizo direto aos direitos fundamentais do
individuo perante o Estado.

A fim de responder ao questionamento colocado, inicialmente ira se abordar o
instituto do Direito Administrativo Sancionador, abrangendo as teorias sobre o ius
puniendi estatal, a suposta identidade ontolégica entre as sancfes e infracfes
penais e administrativas, o que aproximaria os institutos de Direito Penal e de Direito
Administrativo Sancionador, frisando-se as consequéncias dessa aproximacao e o
modo como ela deve se dar, tendo em vista as peculiaridades de cada um dos
regimes juridicos em comento.

Na sequéncia, ira se tratar do devido processo legal, partindo-se da sua
origem historica e do seu desenvolvimento e implantagdo nos ordenamentos
juridicos mais diversos, bem assim dos seus principais desdobramentos,
consistentes no contraditério e na ampla defesa, até se chegar a analise da sua
aplicacao no Direito Administrativo brasileiro.

Por fim, sera analisado o principio da non reformatio in pejus, relacionando-se
sua origem e aplicacdo fundamental no processo penal, com sua possivel aplicacéo
nos processos administrativos sancionadores, tratando-se das restrices impostas a

garantia por conta das prerrogativas inerentes a Administracao Publica.
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2 DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

2.1 DELIMITACAO DO TEMA

Tratando-se de Direito Publico, verifica-se que este “tem por finalidade regular
as relagbes do Estado com outro Estado, ou as do Estado com seus suditos, quando
procede em razdo do poder soberano, e atua na tutela do bem coletivo [...]".*° [grifo
do autor].

No presente trabalho, importam trés ramos pertencentes a area do Direito
Puablico (interno): o Direito Administrativo, o Direito Penal e o Direito Processual
Penal. Isso porque, em tais areas da praxis juridica se pode visualizar o exercicio
por parte do Estado do ius puniendi, do qual é o Unico detentor, podendo-se falar
aqui no chamado Direito Punitivo ou Direito Sancionador, em sentido mais amplo.**

Sabe-se que o Direito Administrativo, diversamente do Direito Penal, ndo se
ocupa exclusivamente de fiscalizar as condutas praticadas pelos particulares, a fim
de prevenir e/ou reprimir aquelas que forem contrarias as normas vigentes,
aplicando ao infrator as penas respectivamente previstas no ordenamento juridico,
mas igualmente possui tal prerrogativa, a fim de assegurar o interesse publico.*?

Importante para fins de compreensdo mencionar o conceito de Direito

Administrativo formulado por Osério™*:

9 PEREIRA, Caio Mario da Silva. InstituicBes de direito civil . 23. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p.13. v. 1. Ademais, conforme a licdo de Meirelles (2008, p. 38), o Direito Publico
se divide entre interno, sendo este aquele que “visa a regular, precipuamente, 0s interesses
estatais e sociais, cuidando so reflexamente da conduta individual”, e externo, o qual “destina-se a
reger as relagbes entre os Estados Soberanos e as atividades individuais no plano internacional”.
Como facilmente se percebe, tanto o Direito Administrativo quanto o Direito Penal e Processual
Penal estdo abrangidos pelo Direito Publico Interno.

1 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador . 4. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 37.

2 Sobre a atuacdo punitiva do Estado em ambito administrativo: “Através do Direito Administrativo,
nos sistemas predominantemente influenciados pela tradicdo da chamada civil law, ou cultura
romano-germanica, o Estado, além de desempenhar inimeras fun¢bes, costuma proibir e
sancionar determinados comportamentos, alcancando agentes publicos e particulares. Nos mais
diversos tipos de relagBes sociais, ai estara o Estado, regulando, condicionando, limitando o
exercicio de direitos e liberdades, ndo raro valendo-se do instrumento das sancdes, além das
medidas coercitivas cautelares ou persuasivas”. (Ibid.). Ainda nesse sentido, destaca-se a licdo de
Alessi (1960 citado por OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Infrac8es e san¢des administrativas . 3.
ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 53): “[...] Também a
Administracdo, portanto, normalmente compete o poder de fazer prevalecer coativamente a sua
vontade sobre aquela dos particulares individualmente, no que, substancialmente, concretiza-se
afinal o poder de império”.

¥ OSORIO, op. cit., p. 78.
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Direito Administrativo é, pois, o ramo do Direito Publico, afeto ao chamado
Direito do Estado, constituido por normas de organizagdo e normas de
comportamento, que se aplicam as Administracdes Publicas, ao Poder
Executivo, em todas as esferas, regulando suas relacfes entre si, com o0s
demais Poderes, 6rgdos estatais e com o0s administrados, bem como
incidindo sobre a funcao materialmente administrativa de qualquer entidade
publica ou privada.

Estabelecida a definicAo de Direito Administrativo, passa-se a analise do
Direito Administrativo Sancionador, que surge como um desdobramento do Direito
Administrativo, voltado para a andlise de casos que tratem do exercicio do poder
punitivo do Estado, onde estejam envolvidas relagdes de sujeicdo dos administrados
e agentes publicos perante a Administracdo.**

O Direito Administrativo Sancionador tem origem no periodo pés-industrial,
especialmente ap0s a Revolugdo Francesa, uma vez que antes desse periodo
sequer havia a separacdo dos poderes do Estado, ndo havendo que se falar em
sancdes administrativas propriamente ditas, haja vista, que o Estado como um todo
exercia o poder punitivo sem qualquer distincdo de sua natureza.'®

Dessa forma, o Direito Administrativo Sancionador surgiu como uma valvula
de escape do Direito Penal, que era fonte das mais barbaras arbitrariedades, tendo
em vista a largueza de sua utlizacdo pelo Estado e a auséncia de garantias

fundamentais aos acusados submetidos aos processos punitivos. Ocorre que 0

4 Destaca-se a brilhante andlise formulada Moreira Neto ao prefaciar a 22 edicdo da obra de Fabio
Medina Osoério, quando salienta que: “A partir do Direito Comparado, como fonte de uma evolucdo
que chega ao Brasil, o Direito Punitivo, todo ele, tem raizes comuns muito antigas. E certo que a
formacao do préprio Estado, com o surgimento da Administracdo Publica como sujeito, propiciou a
formacao do Direito Administrativo, de modo que este ramo, ao cuidar de tipificar infracdes
administrativas e de cominar-lhes sancdes, delegando poderes punitivos a Administragdo no
contexto de um novo conceito de Estado de Direito qualificado pela legitimidade de suas normas,
desdobrou-se no Direito Administrativo Sancionador”. (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Prefacio. In: OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador . 4. ed. rev., atual. e
ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 13).

OLIVEIRA, 2012, p. 17-18. Sobre o periodo anterior a Revolugdo Francesa e, consequentemente,
da separacéo dos poderes do Estado, importante é a analise formulada por Nieto quanto ao fato de
gue as atualmente conhecidas san¢fBes administrativas, historicamente, sdo derivadas “del
ejercicio de la potestad de policia™ “[...] Hasta el siglo XVIII no resulta correcto, por tanto, hablar de
sanciones administrativas aunque solo sea por la conocida circunstancia de que, no habiendo
separacion de poderes, los mismos érganos, de naturaleza sustancialmente judicial, aplican toda
clase de sanciones. El érgano sancionador no sirve, en consecuencia, para definir lo que es
Administracién o lo que son Tribunales — aunque bien es verdad que el mismo 6rgano puede
actuar con procedimientos distintos que si tienen caracter diferenciador —; pero la terminologia de
la época es inequivoca a la hora de calificar tales érganos como Tribunales (Justicias)
independientemente de que en ocasiones estén actuando con procedimientos y sobre materias
administrativas”. (NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador . 3. ed. ampl. Madrid:
Editorial Tecnos, 2002, p. 49-50).

15
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Direito Penal, especialmente com a obra de Cesare Beccaria'® (Dos Delitos e das
Penas, 1764), ao absorver os principios pugnados pela Revolugéo Francesa, passou
por uma grande evolucao, vindo a prever garantias minimas a parte mais fragil do
processo — 0 acusado — tornando-se, atualmente, o Direito Administrativo o grande
“vildo” dos processos punitivos, ditos de carater inquisitivo, em vista, principalmente,
da formatacdo dessa relacdo processual, onde o encarregado de promover a
acusacao (a Administracao Publica) € o mesmo a quem incumbe o dever de julgar o
feito, nos mesmos moldes do ocorrido no periodo da Inquisicao.

Tal se deve, em parte, ao fato de que a finalidade precipua da Administracéo
Publica é garantir da melhor maneira possivel que seja atendido o interesse publico,
ainda que em detrimento ao do particular. Demonstracao disso é a forte presenca na
legislacdo administrativista, bem como, implicitamente na Carta Magna de 1988, do
principio da supremacia do interesse publico.!’

Destaca-se de maneira ilustrativa, por oportuno, os ensinamentos delineados

por Di Pietro’® acerca do assunto:

Assim, o Direito Administrativo hasceu e desenvolveu-se baseado em duas
ideias opostas: de um lado, a protecdo aos direitos individuais  frente ao
Estado, que serve de fundamento ao principio da legalidade, um dos esteios
do Estado de Direito; de outro lado, a de necessidade de satisfacdo dos
interesses coletivos , que conduz a outorga de prerrogativas e privilégios
para a Administracdo Publica, quer para limitar o exercicio dos direitos
individuais em beneficio do bem-estar coletivo (poder de policia), quer para
a prestacao de servigos publicos.

Dai a bipolaridade do Direito Administrativo: liberdade do individuo e
autoridade da Administracao; restricbes e prerrogativas . Para assegurar-

'® Sobre Beccaria, ver: BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal : parte geral 1. 15.
ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 70-2.

Nesse sentido, € a disposicdo do art. 2° da Lei 9.784/99, in verbis: “A Administracdo Publica
obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico
e eficiéncia”. (BRASIL, 1999). [grifo nosso]. A fim de melhor revelar a importancia do principio da
supremacia do interesse publico, no ambito da presente exposi¢édo, segue Di Pietro com grandiosa
explicacdo acerca da indisponibilidade do interesse publico pela Administracdo, que é encarregada
de sua tutela e plena satisfacdo: “Precisamente por ndo poder dispor dos interesses publicos cuja
guarda Ihes é atribuida por lei, os poderes atribuidos a Administracdo tém o carater de poder-
dever; sdo poderes que ela ndo pode deixar de exercer, sob pena de responder pela omisséao.
Assim, a autoridade ndo pode renunciar ao exercicio das competéncias que lhe sdo outorgadas por
lei; ndo pode deixar de punir quando constate a pratica de ilicito administrativo; ndo pode deixar de
exercer o poder de policia para coibir o exercicio dos direitos individuais em conflito com o bem-
estar coletivo; ndo pode deixar de exercer os poderes decorrentes da hierarquia; ndo pode fazer
liberalidade com o dinheiro publico. Cada vez que ela se omite no exercicio de seus poderes, € 0
interesse publico que estad sendo prejudicado”. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo . 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 67). [grifo do autor].

¥ DI PIETRO, 2012, p. 62.
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se a liberdade, sujeita-se a Administragdo Publica a observancia da lei e do
direito (incluindo principios e valores previstos explicita ou implicitamente na
Constituicdo); € a aplicagao, ao direito publico, do principio da legalidade
Para assegurar-se a autoridade da Administracdo Publica, necessaria a
consecucao de seus fins, sdo-lhe outorgados prerrogativas e privilégios que
Ilhe permitem assegurar a supremacia do interesse publico sobre o
particular . [grifo do autor].

Por sua vez, o Direito Penal possui uma fungao ético-social, bem como, uma

funcado preventiva, uma vez que atua,

num primeiro plano, garantindo a seguranga e a estabilidade do juizo ético-
social da comunidade, e, em um segundo plano, reage, diante do caso
concreto, contra a violagdo ao ordenamento juridico-social com a imposicdo
da pena correspondente.™

No exercicio da sua funcdo, tendo em vista que em nosso Estado

Democréatico de Direito vige o principio de um Direito Penal minimo, garantista,

utilizado como a ultima ratio, o Estado assegura que sejam respeitadas as garantias

do acusado durante o processo penal, havendo uma maior preocupagcdo com esse

individuo, diferentemente do que se observa, num primeiro momento, na analise das

finalidades do Direito Administrativo, que observa primordialmente o principio da

supremacia do interesse publico.

E nesse sentido que se manifesta Nieto? ao esclarecer a origem do Direito

Administrativo Sancionador, afirmando que esta ndo pode ter se dado do Direito

Penal, mas sim, de um Direito PUblico Estatal — o Direito Administrativo — tendo em

vista as incompatibilidades existentes entre os sistemas:

Aqui hay, por tanto, una sustitucion ilegitima que importa denunciar, y en su
caso corregir, para terminar asumiendo todas las consecuencias del dogma.
Imaginese, en efecto, lo que sucederia si fuera el Derecho publico estatal, y
no el Derecho Penal, el que inspirara el Derecho Administrativo
Sancionador. ElI Derecho Penal, desde la perspectiva en que aqui se
contempla, es un Derecho garantista, exclusivamente preocupado por el
respeto a los derechos del inculpado; mientras que en el Derecho publico
estatal, sin menosprecio de las garantias individuales, pasa a primer plano
la proteccion y fomento de los intereses generales y colectivos. En otras
palabras, si de veras se creyera en el dogma basico — del que verbalmente
tanto se alardea —, habria que rectificar los planteamientos al uso y trasladar
el Derecho Administrativo Sancionador desde los campos del Derecho
Penal — donde ahora se encuentra o, al menos, quiere instalarsele — a los
del Derecho publico estatal. Con lo cual terminaria recuperando la potestad
sancionadora de la Administracion la fibra administrativa que ahora se le

Y BITENCOURT, 2010, p. 38.

? NIETO, 2002, p. 22-3.
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esta negando. En definitiva, contra viento y marea hay que afirmar que el
Derecho Administrativo Sancionador es, como su mismo nombre indica,
Derecho Administrativo engarzado directamente en el Derecho publico
estatal y no un Derecho Penal vergonzante; de la misma manera que la
potestad administrativa sancionadora es una potestad aneja a toda potestad
atribuida a la Administracion para la gestion de los intereses publicos. No es
un azar, desde luego, que hasta el nombre del viejo Derecho Penal
Administrativo haya sido sustituido desde hace muchos afios por el mas
proprio de Derecho Administrativo Sancionador.

Em que pese o Direito Administrativo Sancionador se tratar, conforme ja
referido, de um desdobramento do Direito Administrativo e ndo do Direito Penal, ele
apresenta bastante semelhanca com esse ramo do Direito Publico, o que sera
abordado com maior profundidade ao longo do presente trabalho, sem olvidar, &
claro, da proximidade que ele guarda com o Direito Constitucional e com o chamado
Direito Processual Publico, consubstanciando-se num novo ramo do Direito Publico,
de acordo com o entendimento de Osério?!, a seguir transcrito, considerando-se a

importancia conferida pelo autor ao tema:

Pode-se sustentar, também, que o Direito Administrativo Sancionador,
conguanto tenha raizes mais diretas no Direito Administrativo, ostenta profunda
interface com o Direito Penal e com o Direito Constitucional, além de impactar
sobremaneira o Direito Processual Publico, vale dizer, o novo Direito
Processual Punitivo. Desse modo, inegavelmente estamos diante de um novo
ramo juridico no Brasil, cuja autonomia cientifica ha de ser reconhecida, como
forma de assegurar-lhe evolugdo critica e constante, e cuja absorcdo pelas
Universidades é medida que se impde de forma urgente.

A finalidade perseguida por essa nova area da ciéncia juridica que é o Direito
Administrativo Sancionador, nas palavras de Oliveira®, é justamente “disciplinar a
imposicado da sancdo pela Administragdo Publica, visando auferir maior seguranca
juridica as relacdes travadas com os administrados”.

Logo, conforme seu proprio nome ja indica, o elemento de destaque no
estudo do Direito Administrativo Sancionador € a san¢do administrativa e a sua
decorrente aplicacdo diante da ocorréncia do ilicito administrativo, o que é tido como
um dever do Estado no exercicio da potestade sancionadora e ndo como um poder.

Frise-se que a faculdade conferida a Administracdo Publica na aplicacdo da sancao

L OSORIO, 2011, p. 19.
2 OLIVEIRA, 2012, p. 17.
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administrativa somente tem incidéncia, eventualmente, na escolha da sanc¢ao a ser
aplicada, bem assim da sua medida.*

Estabelecidos os fundamentos béasicos do Direito Administrativo Sancionador,
passa-se nos proximos topicos ao aprofundamento de questbes relativas as
semelhancas existentes entre esse novo ramo do Direito Publico e o Direito Penal.
Para tanto, ird se analisar as teorias existentes acerca do ius puniendi do Estado,
bem como da suposta identidade ontologica entre as sancdes penais e as
administrativas. Tal € crucial para que, ao final deste trabalho, possa-se chegar a
uma firme concluséo sobre seu objeto de pesquisa — a possibilidade ou ndo de se
aplicar aos processos administrativos sancionadores o principio da non reformatio in

pejus, importado do direito processual penal.

2.2 TEORIA DA UNIDADE DO IUS PUNIENDI: DESENVOLVIMENTO E CRITICAS

No Direito Administrativo europeu, principalmente no espanhol, os Tribunais
Constitucionais desenvolveram e seguem reforcando em suas decisdes a tese de
que o Estado é detentor de um poder punitivo Unico, que se manifesta de duas
maneiras distintas: no ambito do Direito Penal e no ambito do Direito Administrativo

Sancionador.”* O fundamento para essa tese reside na alegada identidade

28 VITTA, Heraldo Garcia. A sancao no direito administrativo. In: MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de (Coord.).
Colecdo temas de direito administrativo  : v. 8. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 65. Complementando a
doutrina citada, tem-se que a Administragdo Publica tem o dever de aplicar a sangéo administrativa em vista,
também, da observancia do principio da legalidade, segundo o qual deve o administrador fazer tudo aquilo
gue estiver previsto em lei. Assim, quando a lei prescrever o sancionamento diante de determinada conduta
praticada pelo administrado, devera o gestor publico aplica-la, cabendo-lhe, quando a lei assim estipular, o
exercicio da discricionariedade somente no que diz respeito a escolha da reprimenda a ser aplicada, bem
como a quantidade necessaria para atingir sua finalidade, o que, invariavelmente, fara de acordo com
critérios subjetivos.

24 po introduzir o assunto da teoria da unidade do ius puniendi em sua obra, tratando da existéncia de uma
potestade administrativa sancionadora, Nieto (2002, p. 80) diz que ela: “Tradicionalmente venia siendo
considerada como una emanacioén de la Policia y desde alli se ha ido evolucionando hasta llegar a la tesis
gue hoy es absolutamente dominante, a saber: la potestad administrativa sancionadora, al igual que la
potestad penal de los Jueces y Tribunales, forma parte de un genérico ‘ius puniendi’ del Estado, que es Unico
aunque luego se subdivide en estas dos manifestaciones”. Este € o mesmo entendimento formulado por
Enterria e Fernandez: “El mismo ius puniendi del Estado puede manifestarse, pues (con la salvedad ya hecha
de las penas privativas de libertad y de otros derechos civiles y politicos), tanto por la via judicial penal como
por la via administrativa” (ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho
administrativo . 7. ed. tomo 2. Madrid: Civitas Ediciones, 2000, p. 165). Vitta (2003, p. 63) também deixa
delineado o mesmo entendimento ao justificar a necessidade de se conferir a Administracdo um poder
punitivo, que € Unico: “Para o exercicio da fungdo administrativa, 0 ordenamento juridico atribui determinada
potestade ou poder ao agente publico. A atividade administrativa € a expressao dessa potestade, a fim de
obter a cura do interesse publico. Nesse sentido, isto é, para o exercicio e o desenvolvimento da fungéo
administrativa, o ordenamento juridico atribui ao agente publico diversas potestades, como a regulamentar, a
disciplinar e outras; sao, porém, aspectos diversos de uma Unica potestade, a do império do Estado”.
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ontoldgica entre os ilicitos penais e administrativos, que os faria obedecerem a um
mesmo regime juridico.?®

Com a afirmacdo dessa teoria surgida na jurisprudéncia espanhola,®
consistente num esforco tedrico para aproximar 0s regimes juridicos penal e
administrativo sancionador,?’ esta-se prevendo que o poder de punir do Estado deve
ser regido por um unico regime juridico aplicavel as suas diferentes manifestacdes
de igual forma, o que é bastante criticado pela doutrina.?® Referida critica reside no
fato de que a adocdo de um mesmo regime juridico para as duas manifestacdes
implica na *“aplicagdo de principios comuns ao Direito Penal e ao Direito
Administrativo Sancionador, reforcando-se, nesse passo, as garantias individuais”.?
Entretanto, essa importacao de principios, conforme se vera na sequéncia, ndo pode
ser feita de qualquer maneira.

Colaciona-se o seguinte trecho de julgado recente do Tribunal Constitucional
Espanhol onde a tese da unidade do poder punitivo do Estado foi utilizada com o fim de
se aplicar ao Direito Administrativo Sancionador as regras da prescricdo da pretenséo

punitiva albergadas pelo Direito Penal:

La doctrina resefiada, enunciada en la relacion con la prescripcion de los
delitos, es extensible a la prescripcion de las sanciones administrativas, pues es
indiscutible que el ius puniendi del Estado se proyecta igualmente en la
ejecucion de las penas y también lo es que, desde la temprana STC 18/1981, 8
de junio, este Alto Tribunal ha reiterado que “los principios inspiradores del

orden penal son de aplicacion, con ciertos matices, al Derecho
administrativo sancionador, dado que ambos son mani festaciones del
ordenamiento punitivo del Estado” (FJ 2). Ademas, careceria de sentido

> OSORIO, 2011, p. 119.

6 NIETO, 2002, p. 87.

*" OSORIO, op. cit., p. 114.

?8 Registre-se a brilhante critica formulada por Ibid. (p. 119-20) sobre a teoria espanhola, a qual, segundo
ele, sofre diversas criticas pelo fato de que as decisdes do Tribunal Supremo e do Tribunal
Constitucional espanhdis “padeceriam de um grave defeito, qual seja, a contradicdo entre o discurso
retdrico e a realidade de seus julgados. De fato, observa-se que, na maioria, ou mesmo na totalidade
dos julgamentos, as altas Cortes espanholas sustentam a aplicacédo de uns principios penais ao Direito
Administrativo Sancionador, porém sempre com ‘matizes’, a tal ponto que o fundamental resultaria ser
conceituar e compreender adequadamente esses ‘matizes’, essas diferencas entre um e outro regime
juridico. Desde logo, emerge da andlise da jurisprudéncia mencionada uma inequivoca conclusdo: a
unidade da pretensdo punitiva do Estado € uma fragil construcdo teérica, que se situa no campo
retérico e ndo no mundo pratico das concretas relages sociais submetidas ao crivo dos julgadores”.
Ibid., p. 113. Segue o autor na sua exposicdo, merecendo destaque a importante observacéo feita sobre
a relagdo do Direito Administrativo Sancionador com os direitos e garantias individuais: “Dai, vale
lembrar, o Direito Administrativo Sancionador ndo parte da ideia de garantir direitos individuais, e sua
dogmatica, se € que se poderia designar desta forma sua normativa técnica em perspectiva histérica
recente, parte da idéia de interesse publico e de responsabilidades balizadas por critérios até mesmo
objetivos”. (p. 127).

29
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negar a los ilicitos administrativos la significacion material que atribuye a la
prescripcion penal la citada STC 63/2005, y que le reconoce desde antiguo la
jurisdiccion ordinaria, pues de ese modo las conductas que representan una
mayor gravedad y peligrosidad, asi como un mayor reproche social, cual
sucede en las constitutivas de una infraccién penal, se verian favorecidas con
dicha causa de extincion de su responsabilidad, mientras que aqbuellas otras de
naturaleza administrativa no logran el expresado beneficio Iegal.3 [grifo nosso0].

Tal necessidade de aproximar o Direito Administrativo Sancionador ao Direito
Penal remonta ao historico do Direito Punitivo, que brevemente se retoma, onde o
Direito Penal passou por profundas modificacdes com as ideias de Cesare Beccaria,
que nele introduziu os principios da Revolugdo Francesa, enquanto que o Direito
Administrativo Sancionador permaneceu com restricdes relativas as garantias dos
acusados em seus processos, carecendo de previséo legal nesse sentido.

Para melhor se compreender esse contexto, destaca-se a licdo de Enterria e
Fernandez® sobre a problematica dos principios garantidores no Direito Administrativo

Sancionador:

Pero aun la disposicion estructural tipica de un proceso administrativo dejaba
en pie viejas técnicas del viejo Derecho de Policia que habian sido
desmontadas desde la Revolucién Francesa en el Derecho Penal y en el
proceso que lo aplica: presuncion de verdad de la decisién administrativa frente
a presuncién de inocencia del imputado, correlativa carga de probas la
inocencia al sancionado, ejecutoriedad inmediata del acto administrativo
sancionador frente al caracter suspensivo de los recursos procesales contra las
sentencias condenatorias. Pero aun antes de estos dispositivos procesales, la
potestad sancionatoria administrativa ha utilizado tradicionalmente, y dista aun
de una inmunizacién total frente a las mismas, las arcaicas y groseras técnicas
de la responsabilidad objetiva, del versare in re illicita, de supuestos estimativos
y no tipificados legalmente de los hechos sancionables y aun de las sanciones
mismas disponibles, de las pruebas por presunciones, de los recursos en

%0 ESPANHA. Tribunal Constitucional Espanhol. Sentencia n° 37/2012. Cuestién de Inconstitucionalidad
9689-2009, Pleno, Madrid, 9 de marco de 2012. Boletin Oficial del Estado , Madrid, Espanha, n. 88,
p.100-36, 12 de abril de 2012. A sentenca paradigma que inspirou esse julgado, conforme citada nele
proprio, € a Sentencia 18/1981, da qual se destaca o seguinte trecho: “Para llevar a cabo dicha
interpretacion, ha de recordarse que los principios inspiradores del orden penal son de aplicacion, con
ciertos matices, al derecho administrativo sancionador, dado que ambos son manifestaciones del
ordenamiento punitivo del Estado, tal y como refleja la propia Constitucion (art. 25, principio de
legalidad) y una muy reiterada jurisprudencia de nuestro Tribunal Supremo (Sentencia de la Sala Cuarta
de 29 de septiembre, 4 y 10 de noviembre de 1980, entre las mas recientes), hasta el punto de que un
mismo bien juridico puede ser protegido por técnicas administrativas o penales, si bien en el primer caso
con el limite que establece el propio art. 25.3, al sefialar que la Administraciéon Civil no podra imponer
penas que directa o subsidiariamente impliquen privacion de libertad. Debe afiadirse que junto a las
diferencias apuntadas en la aplicacion de los principios inspiradores existen otras de caracter formal en
orden a la calificacién (delito o falta, o infraccion administrativa), la competencia y el procedimiento
(penal o administrativo con posterior recurso ante la jurisdiccion contencioso-administrativa); ello,
ademas del limite ya sefialado respecto al contenido de las sanciones administrativas”. (ESPANHA.
Tribunal Constitucional Espanhol. Sentencia n° 18/1981. Recurso de Amparo 101/1980, Sala Primera,
Madrid, 8 de junho de 1981. Boletin Oficial del Estado , Madrid, Espanha, n. 143, p. 7-10, 16 de junho
de 1981).

%! ENTERRIA; FERNANDEZ, 2000, p. 165-6.
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justicia condicionados a la previa efectividad de la sancidn (solve et repete) o de
los que puede resultar la sorpresa de una reformatio in pejus, de la
imprescriptibilidad de la responsabilidad, de la limitacion o indeterminacion de
las sanciones, de la inaplicacion de técnicas correctivas como la del concurso
de delitos, o de penas, o de causas de exclusion y modificacion de la
responsabilidad, etc..

Todavia, a insuficiéncia de principios garantistas no Direito Administrativo
Sancionador, embora seja a raiz de diversos problemas e atos de discricionariedade
prejudiciais aos administrados por parte do Ente Publico, ndo pode ser suprida pura e
simplesmente pela importagdo de principios do Direito Penal. Isso porque os regimes
juridicos em tela possuem peculiaridades que os distinguem, o que reforca a critica a
tese da unidade do poder punitivo do Estado, ante a impossibilidade de ambos os
sistemas conviverem sob o império de um mesmo regime juridico. Desse modo, carece
de crédito a teoria comentada pela dificuldade de sua aplicacdo prética e tedrica.*?

Esclarecedora é a andlise critica formulada por Nieto®® relativamente a
importacdo de principios garantistas penais ao regime juridico do Direito

Administrativo Sancionador sem qualquer adequacao a esse sistema normativo:

Los juristas formados con una mentalidad juridico-publica — orientada
siempre y en primer término por los intereses colectivos y generales — no
pueden evitar un cierto rechazo ante la contaminacion penalista del Derecho
Administrativo Sancionador inspirada exclusivamente por la obsesién de las
garantias individuales. Es obvio, desde luego, que ningln jurista auténtico
se opondra nunca a la ampliacién y consolidacién de tales garantias, que
son irrenunciables; pero tampoco es licito pretender agotar en ellas el
contenido del Derecho publico, cuya vertiente fundamental es la promocion
y garantia de los intereses generales y colectivos. Acentuar una de estas
dos vertientes con olvido de la otra es crear un monstruo juridico: o un
Estado sin Derecho o un Derecho en el que se marginen los intereses que
encarna el Estado. Pues bien, la influencia del Derecho Penal ha supuesto
una exacerbacién garantista individual a costa de una marginacién de los
intereses generales y, en definitiva, del equilibrio entre una y otros, que es el
secreto de todo Derecho.

%2 Nesse sentido, alerta Nieto (2002, p. 80-1) ao destacar os aspectos negativos dessa teoria que: “La tesis
de la potestad punitiva Unica del Estado y de sus dos manifestaciones es sumamente ingeniosa,
resuelve con suavidad los rechazos ideoldgicos que inevitablemente provoca la mera potestad
sancionadora de la Administracion y, sobre todo, resulta gran utilidad en cuanto que sirve para
proporcionar al Derecho Administrativo Sancionador un aparato conceptual y practico del que hasta
ahora carecia. Méritos y ventajas que no autorizan, sin embargo, a desconocer sus aspectos negativos,
que son graves: desde el punto de vista teérico la tesis es muy fragil (a cuyo efecto basta pensar en la
existencia de potestades sancionadoras residenciadas en estructuras supraestatales y en otras no
territoriales e incluso no administrativas); mientras que desde el punto de vista operativo se viene
utilizando de forma incongruente en cuanto que se subordina al ejercicio de la potestad administrativa a
las autoridades judiciales y no directamente al Estado (no obstante el dogma de su emanacion directa
desde éste) y se le nutre juridicamente de los principios del Derecho Penal y no de los del Derecho
publico estatal como seria lo l6gico si se fuera coherente con el presupuesto de partida.

* Ibid., p. 176.
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O gque se pode afirmar com convicgdo € que, invariavelmente, tanto o Direito
Penal quanto o Direito Administrativo Sancionador possuem um ndcleo comum,
consistente nas garantias constitucionalmente asseguradas aos acusados em geral,
conforme o artigo 5°* da Constituicio Federal de 1988, as quais devem ser
plenamente observadas em ambos os regimes juridicos, independentemente da
aceitacdo ou ndo da teoria de que o poder punitivo do Estado é unico, a qual,
conforme restou demonstrado, é bastante fragil em seus argumentos. Discute-se
com maior vigor, em verdade, a aplicacdo de principios préprios do Direito Penal ao
Direito Administrativo Sancionador sem que se faca uma devida conformacg&o com o
regime juridico administrativo punitivo, sob pena de se deturpar tal sistema, e é ai
gque peca a teoria objeto desta exposicao.

Nesse sentido é o entendimento exarado pelo administrativista Os6rio®:

Do exposto, 0 que se percebe é que o Direito Penal e o Direito
Administrativo Sancionador, se bem que ndo se valham invariavelmente das
mesmas técnicas, nem encontrem 0s mesmos regimes juridicos, acabam
adentrando nudcleos estruturantes dos direitos fundamentais dos acusados
em geral, na perspectiva de submissdo as clausulas do devido processo
legal e do Estado de Direito.

Segue o autor abrilhantando o debate com seus ensinamentos ao discorrer

sobre onde reside a pregada unidade da pretenséo punitiva do Estado:

Em realidade, a unidade nada mais € do que a comum origem
constitucional: direito penal e Direito Administrativo obedecem a comandos
constitucionais que norteiam o poder punitivo estatal. Isso ndo quer dizer,
em absoluto, que esses principios sejam idénticos ou que esse poder
punitivo se submeta a idénticos regimes juridicos.*®

E € nesse ponto que surgem as limitagdes ao ius puniendi, que ndo pode ser
livremente exercido pelo Estado em qualquer de suas formas, tendo em vista a

inviolabilidade de garantias minimas insculpidas na Carta Politica, asseguradas aos

% Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] LV - aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla
defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes; [...]. (BRASIL. Constituicdo ,1988). Na mesma
linha, aduz Nieto (2002, p. 164) que: “[...] Hay una zona comun establecida por la Constitucién
(sobre todo en los arts. 24 y 25) y por la legislacién ordinaria [...]".

** OSORIO, 2011, p. 137.

% \bid., p. 148.
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acusados em geral, especialmente em se tratando dos direitos de defesa, corolarios
do devido processo legal, bem como a configuragdo do Estado Democratico de
Direito®’. Tais aspectos, alids, serdo mais detidamente analisados no decorrer deste
trabalho.

Na mesma senda, consoante a doutrina do penalista Bitencourt38, 0s
principios arrolados explicita ou implicitamente no artigo 5° da Constituicdo Federal
de 1988 podem ser chamados de “principios reguladores do controle penal”, uma
vez que tratam de “garantias ao cidadao perante o poder punitivo estatal”’. Frise-se
que embora o autor trate desse conjunto de principios como sendo de controle
penal, conforme ja referido em momento anterior, ele compde o chamado nucleo
comum entre o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador, devendo
também serem tais principios observados na persecucao punitiva administrativa.

Tais sdo os principios apontados por Bitencourt® como sendo limitadores do
ius puniendi estatal: a) principio da legalidade ou da reserva legal; b) principio da
intervencdo minima; c) principio da culpabilidade; d) principio da humanidade; e)
principio da irretroatividade da lei penal; f) principio da adequacao social; g) principio
da insignificancia; h) principio da ofensividade; i) principio da proporcionalidade.

Veremos ao longo da exposicéo quais principios dessa natureza, inserindo-se
outros ndo arrolados acima, sendo considerados os de maior importancia e
aplicabilidade pratica, podem ser utilizados no Direito Administrativo Sancionador, na
disciplina do exercicio da potestade administrativa.

Ditados os limites do poder punitivo do Estado e como essa potestade se
manifesta sob a 6tica das teorias existentes sobre o tema, imperioso analisar, a fim
de formar uma segura conclusdo, como efetivamente se relacionam os sistemas
penal e administrativo sancionador, a partir da analise da natureza das sancdes
penais e administrativas, para definir como deve se dar a aplicabilidade de principios
de um sistema ao outro, tendo em vista a similitude que guardam entre si,

concomitantemente com diferengas importantes que ndo podem ser esquecidas.

3" Sobre o Estado Democratico de Direito e seus principios constitutivos, ver: SILVA, José Afonso da.
Curso de direito constitucional positivo . 36. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2013, p. 123-4.

8 BITENCOURT, 2010, p. 40.

* Ibid., p. 40-58.
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Saliente-se que a importancia da andalise da natureza das sancdes penais e
administrativas reside no fato de que foi tal conclusao que desencadeou a criacao da

teoria da unidade do ius puniendi, conforme j& mencionado no inicio deste t6pico.*

2.3 SANCAO PENAL E SANCAO ADMINISTRATIVA: IDENTIDADE ONTOLOGICA E
SUAS CONSEQUENCIAS

Primeiramente, estabeleca-se um conceito geral de sancéo, que pode ser
compreendida como a resposta dada pela lei a uma conduta desviante praticada por
um individuo,** a qual “tem por fim especifico desestimular a préatica de condutas
proibidas pela ordem normativa” e ndo propriamente a puni¢cdo, o castigo, que é
mera consequéncia de sua aplicacéo.*?

Em outras palavras, de acordo com Carvalho Filho*, “sancdes sdo atos de
natureza punitiva praticados em decorréncia de comportamento ofensivo a preceito
legal”.

No ordenamento juridico patrio, ha trés tipos de sancbes aplicaveis: as
sancdes civis, as sancdes penais e as san¢cfes administrativas. Para a presente
exposicdo, tendo em vista o contexto desenvolvido até o momento, importam
somente as duas ultimas, as quais guardam semelhancas e diferencas relevantes
gue merecem ser mais detidamente analisadas, pois € a partir daqui que se
concluird se os principios do Direito Penal, como a vedacgdo a reformatio in pejus,
podem ser aplicados ao Direito Administrativo Sancionador e de que forma isso deve
se operacionalizar.

Partindo-se da analise da sancdo administrativa, verifica-se que ela possui
previsao legal no artigo 68 da Lei do Processo Administrativo Federal, in verbis: “as

sancbes administrativas, a serem aplicadas por autoridade competente, terédo

9 Nesse sentido, repisa-se a licio de Osério (2011, p. 118-9) sobre o assunto: “O Tribunal Supremo
espanhol elaborou a teoria da unidade de ilicitos penais e administrativos, construindo a base
dogmatica de alguns principios constitucionais as infracdes administrativas, buscando uma
aproximacdo das sancfes penais e administrativas, tendo em conta a suposta auséncia de
distingdo ontoldgica entre ambas. Esta consagrada e aceita a tese de que o Estado possui um
poder punitivo unitario em relacdo aos que estdo sob seu dominio, porque nao haveria
possibilidade de distingdes qualitativas, substanciais entre ilicitos criminais e administrativos”.

“L OLIVEIRA, 2012, p. 65.

“2 VITTA, 2003, p. 65.

** CARVALHO FILHO, 2013, p. 347.
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natureza pecuniaria ou consistirdo em obrigacdo de fazer ou de né&o fazer,

assegurado sempre o direito de defesa”.**

Analisando-se a doutrina sobre sancédo administrativa, esta € conceituada por

Vitta*® como sendo

a consequéncia repressiva, estipulada pela ordem juridica e imposta por
autoridade administrativa, no exercicio da funcdo administrativa,
desfavoravel ao sujeito (infrator ou responsavel), com a finalidade de
desestimular as pessoas a descumprirem as normas do ordenamento
normativo, em virtude de conduta (comissiva ou omissiva) praticada em
ofensa ao mandamento da norma juridica.

Aludido autor segue em sua exposi¢cao atribuindo a sancdo administrativa
qguatro caracteristicas basicas que, segundo ele, a diferenciariam de qualquer outro

instituto juridico, quais sejam:

1) trata-se de consequéncia em virtude da pratica de ilicito; portanto,
decorre do descumprimento do mandamento da norma juridica. [...];

2) somente sera qualificada como “sancao administrativa” a que possa ser
imposta por autoridade administrativa, na funcdo administrativa; ou por
autoridades legislativa ou judiciaria, quando exercerem funcdes
administrativas;

3) o Direito pode estipular a consequéncia desfavoravel tanto ao infrator,
como ao responsavel. Aquele é quem efetivamente, contraria o
mandamento da norma, realiza a conduta que € pressuposto da sangao;
enquanto o responsavel responde, sofre a consequéncia determinada na
ordem legal, ainda que nado tenha praticado a conduta ilicita;

4) a finalidade da sancdo administrativa ndo é punir o sujeito infrator ou
responsavel. Tem por escopo desestimular as pessoas a cometerem futuras
violacBes. A finalidade é preventiva.*®

Conjugando as ideias acima apresentadas, traz-se o conceito de sancao

administrativa delineado por Osério*’, a fim de complementar a analise em comento:

Consiste a san¢do administrativa, portanto, em um mal ou castigo, porque tem
efeitos aflitivos, com alcance geral e potencialmente pro futuro, imposto pela
Administracdo Publica, materialmente considerada, pelo Judiciario ou por

“ BRASIL. Lei n° 9.784, 1999. A redac&o do artigo transcrito é criticada pela doutrina, uma vez que
deixou de prever aspectos importantes referentes a aplicacdo da sancdo, aos critérios de sua
afericdo, bem assim restringiu as espécies de punicdo a somente trés, sendo que nas leis
especificas (Cddigo de Transito Brasileiro, por exemplo) ha mais formas de sanc¢des passiveis de
aplicacdo. Desse modo, considerando-se que o artigo 69 do mesmo diploma legal aduz que a Lei
9.784/99 sera aplicada subsidiariamente as leis especiais, tal dispositivo fica quase sem aplicacao
pratica (NOHARA, Irene Patricia; MARRARA, Thiago. Processo administrativo : Lei n°® 9.784/99
comentada. S&o Paulo: Atlas, 2009, p. 430-1).

S VITTA, 2003, p. 66.

*® Ibid.

*" OSORIO, 2011, p. 100.
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corporagdes de direito publico, a um administrado, jurisdicionado, agente
publico, pessoa fisica ou juridica, sujeitos ou ndo de especiais relagdes de
sujeicdo com o Estado, como consequéncia de uma conduta ilegal, tipificada
em norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou disciplinar, no ambito de
aplicacéo formal e material do Direito Administrativo. [grifo do autor]

Somente para fins de enriguecimento do estudo proposto, colaciona-se a
definicido de sancdo administrativa formulada por Enterria e Fernandez*®, que se
coaduna com as definicbes elaboradas pelos doutrinadores brasileiros acima

exploradas:

Por sancion entendemos aqui un mal infligido por la Administracién a un
administrado como consecuencia de una conducta ilegal. Este mal (fin
aflictivo de la sancién) consistird siempre en la privacién de un bien o de un
derecho, imposicion de una obligacién de pago de una multa; [...].

A seu turno, a sancao penal pode ser definida como a resposta do Estado, por
meio do Poder Judiciario, a pratica de uma conduta definida como crime pelo
ordenamento juridico, a qual tem por escopo punir 0 transgressor da norma proibitiva,
infligindo-lhe um castigo, objetivando reinserir o individuo ao convivio social harmonico,
além de possuir carater de prevencao geral contra a pratica de novos atos delituosos.*

Conceituadas sancdo penal e sancdo administrativa € possivel verificar
semelhancas e diferencas ténues somente da leitura das definicdes apresentadas, o
gue demanda uma andlise mais minuciosa acerca desses aspectos, bem como de
sua relevancia prética.

A doutrina classica, acompanhada pela mais atual, tem sustentado a tese de
que sancdes penais e administrativas guardam uma identidade ontolégica® entre si,
aplicando-se 0 mesmo entendimento aos respectivos ilicitos, pois ndo possuiriam
diferencas substanciais. Cita-se a classica doutrina de Hungria®* que discorre nesse

sentido:

8 ENTERRIA; FERNANDEZ, 2000, p. 161.

9 BITENCOURT, 2010, p. 118-9.

*® Nieto assim define identidade ontolégica ao examinar aquela existente entre os ilicitos penal e
administrativo: “En mi opinién, aqui se emplea esta palabra en su sentido mas proprio, es decir,
con referencia al ‘ser’ 0 naturaleza de los ilicitos. Carencia de diferencias ontolégicas equivale a
que, por naturaleza o esencia, se trata de ilicitos idénticos o no distintos”. (NIETO, 2002, p. 151).

*L HUNGRIA, Nélson. llicito administrativo e ilicito penal. Revista de direito administrativo , Rio de
Janeiro, v. 1, fasc. 1, p. 24-31, jan. 1945, p. 24-7.
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Assim, ndo ha falar-se de um ilicito administrativo ontologicamente distinto
de um ilicito penal. A separagdo entre um e outro atende apenas a critério
de conveniéncia ou de oportunidade, afeicoados a medida do interésse da
sociedade e do Estado, variavel no tempo e no espaco. [...] a Unica
diferenca que pode ser reconhecida entre as duas espécies de ilicitude é de
guantidade ou de grau: esta na maior ou menor gravidade ou imoralidade
de uma em cotejo com outra.

[-..]

Se nada existe de substancialmente diverso entre ilicito administrativo e
ilicito penal, é de negar-se igualmente que haja uma pena administrativa
essencialmente distinta da pena criminal. Ha também uma fundamental
identidade entre uma e outra, pésto que pena seja, de um lado, o mal
infligido por lei como conseqiiéncia de um ilicito e, por outro lado, um meio
de intimidacdo ou coacdo psicolégica na prevencdo contra o ilicito. Sao
species do mesmo genus. [...] A Unica diferenca, também aqui, € puramente
guantitativa (de maior ou menor intensidade) e formal: as penas
administrativas (de direito penal administrativo) sdo, em geral, menos
rigorosas que as criminais e, ao contrario destas, nao sdo aplicadas em via
jurisdicional [...]. [grifo do autor].

Com relacdo a questdo da gravidade das penas como critério de distincdo
quantitativo, conforme trazido por Hungria e sustentado com ainda maior convic¢ao
por Mir*?, este é refutado pela atual doutrina, conforme se verifica nas obras de Vitta,
Osorio e Oliveira. Estes sustentam, em linhas gerais, que tal critério diferenciador é
inatil, até mesmo porque, por vezes, sanc¢des administrativas podem trazer
consequéncias mais graves ao infrator do que uma sancéo penal.>

Os referidos autores, especialmente Vitta e Oliveira, bem como, os espanhois
Enterria e Fernandez®* sustentam que a diferenca entre as san¢des administrativas

e penais reside no regime juridico que cada uma adota para sua aplicacéo,

°2 Segundo Mir, ao analisar a distincdo & luz do Direito espanhol, “Entre as penas e as sancdes
administrativas existem apenas diferencas quantitativas”. (MIR, José Cerezo. Sancfes penais e
administrativas no direito espanhol. Revista brasileira de ciéncias criminais , S&o Paulo, ano 1, n.
2, p. 27-40, abr./jun. 1993, p. 29).
> Nesse sentido Vitta (2003, p. 67) sustenta que: “As san¢Bes penais e administrativas sdo iguais,
homogéneas, e eventuais divergéncias de gravidade ndo significam distincdo de fundo, de
substancia. As sanc¢des séo, ontologicamente, iguais”. [grifo do autor]. Na mesma linha, Oliveira
(2012, p. 66) explica que: “O fato de agredir com maior ou menor intensidade a ordem juridica nao
traz utilidade ao jurista. Logo, a analise da esséncia do comportamento € inconveniente e
despicienda, bem como o é a reagdo graduada do ordenamento juridico”. Corroborando com as
explicacdes retro, colaciona-se o entendimento de Osério (2011, p. 148) no sentido de que: “E
possivel, inclusive, desde um ponto de vista dogmatico, que uma sancdo administrativa cause
maior ‘dor’ e ‘sofrimento’ ao infrator do que uma sanc¢éo penal, ou mesmo maior gravame a direitos
fundamentais”.
Nesse sentido conclui Vitta (op. cit., p. 33-4) que: “o critério reside na verificagdo da autoridade
(agente publico) que tem competéncia, atribuida pelo ordenamento juridico, para impor a sancao;
se for autoridade administrativa (judicial ou legislativa, na funcdo administrativa, ou do Poder
Executivo), haverd ilicito dessa natureza”. [grifo do autor] Embora tal trecho trate da andlise da
diferenca entre os ilicitos, o mesmo critério (formal) é adotado pelo autor com relagdo as sancoes
administrativas. (p. 68). Segundo Enterria e Fernandez (2000, p. 161), por sua vez, as sangdes
administrativas se distinguem das penas criminais “por un dato formal, la autoridad que las impone:
aquéllas, la Administracion; éstas, los Tribunales penales”.

54
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mormente no que diz respeito ao 6rgdo competente para tanto. Cita-se a explicacdo

de Oliveira® sobre o tema, tendo em vista a clareza de sua licdo:

Assim, quando a restauracdo da ordem juridica deva ser feita através do
orgao do poder encarregado de dizer o direito, com carater de forca de
coisa julgada, temos a pena criminal [...].

De outro lado, quando o ordenamento juridico atribui a aplicacéo da sangéo
a um orgao administrativo, ou judicial, ou legislativo, no exercicio de sua
funcao atipica, possuindo o ato for¢a de presuncéo de legalidade, temos a
sancéo administrativa. [grifo do autor].

Os6rio® vai além na andlise das semelhancas e diferencas existentes entre
as sancbes administrativas e penais, analisando as bases dos regimes juridicos
distintos a elas aplicaveis no que tange aos aspectos formais e substanciais
existentes em cada um deles, tais como a autoridade competente, o meio cabivel
para apuracao do ilicito e aplicacdo do respectivo sancionamento (se processo penal
ou processo administrativo), o modo de interpretacdo adotado em cada sistema e o0s
principios previstos no ordenamento juridico, concluindo seu pensamento da

seguinte forma:

A regra, enfim, é a existéncia de diferencas, ndo de identidades entre os
direitos penal e administrativo sancionador, como também no interior
desses modelos se reproduz a mesma légica das diferenciacdes intensas.
Nesse ponto, cabe lembrar que a existéncia de diferencas, em grau
acentuado, justifica a invocacdo de regimes juridicos distintos para
realidades distintas, mas ndo se pode ignorar a possibilidade dos chamados
“ndcleos duros” aos quais determinadas realidades normativas devem
reportar-se, ai residindo eventual sentido de uma perspectiva unitaria ou
hierarquizada.

Relacionando a tese da identidade ontolégica entre as san¢Bes penais e
administrativas e/ou entre os ilicitos penais e administrativos com a (fragil) teoria da
unidade do poder de punir do Estado, Nieto®’ formula suas conclusdes acerca das
consequéncias da aceitacdo dessas duas correntes de pensamento, conjuntamente,

0 gque é tendéncia no Direito Espanhol, elaborando a seguinte critica:

Mi postura puede, entonces, resumirse en los siguientes términos: 1° Si se
acepta la identidad ontoldgica (harto discutible, por cierto) de delitos e
infracciones administrativas, y la correlativa insercién de la potestad penal y
de la potestad administrativa sancionadora en un genérico, Unico y superior
ius puniendi del Estado, hay que aceptar inexorablemente todas sus

*> OLIVEIRA, 2012, p. 66.
*® OSORIO, 2011, p. 131.
> NIETO, 2002, p. 159.
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consecuencias juridicas. 2.° Una de las mas importantes de éstas es la
afirmacién de que dicho ius puniendi del Estado esta regido por el Derecho
publico estatal y no por el Derecho Penal, que es propio Unicamente de una
de sus variedades. 3.° Luego el Derecho Administrativo Sancionador tiene
que inspirarse en el Derecho publico estatal, de donde emana, y no del
Derecho Penal.

[.-]

4.° Aunque en rigor, y por lo que acaba de decirse, no hay necesidad
alguna, ni légica ni juridica, de aplicar al Derecho Administrativo
Sancionador materiales procedentes del Derecho Penal, ésto resulta muy
recomendable, dado que: a) el Derecho publico estatal no ha elaborado
todavia una teoria Gtil sobre el ius puniendi del Estado que pueda luego
aplicarse a todas y cada una de sus manifestaciones, a diferencia de lo que
sucede con el Derecho Penal, envidiablemente desarrollado, cuyas técnicas
y experiencia seria necio desaprovechar por un escrdpulo sistematico. b)
Ademas, las garantias de los derechos individuales que ya ha consolidado
el Derecho Penal deben ser de aplicacion general.

Prosseguindo na sua andlise, Nieto® verifica que h&, uma “aproximacion
fenomenoldgica” entre o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador que
implicaria na utilizacao de principios do primeiro ao segundo sistema punitivo, o que,
de acordo com abordagem ja realizada nesta exposicdo, ndo pode se dar de
maneira direta, pois dessa forma “se estd procediendo a una simplificacion
metodolégica, se estd buscando una solucibn por el camino mas facil”,
considerando-se que o Direito Penal “esta mucho mas elaborado que el Derecho
Administrativo Sancionador”. Induz a essa medida, nas palavras de Nobre Jinior®®, o
fato de que “as garantias constitucionais implicitas, inerentes ao Estado Democratico
de Direito (art. 5°, 8§ 2°, CF), conduzem a aplicagcdo, o quanto possivel, dos
postulados penais as faltas administrativas”.

Dentre os principios gerais de Direito Penal que possuem aplicacao no Direito
Administrativo Sancionador, podem-se destacar alguns como sendo 0s mais
reverenciados pela doutrina e de mais impactante aplicacdo no Direito Administrativo
Sancionador, sem a exclusdo de outros que guardam igual importancia, mas que
ndo serdo objeto de andlise neste trabalho. Assim, se tratara dos seguintes
principios: a) o principio da legalidade; b) o principio da tipicidade; c) o principio da
culpabilidade; d) o principio da proporcionalidade; e) a presuncdo de inocéncia.®

Com relag&o ao principio que veda a reformatio in pejus, este sera especificamente

8 NIETO, 2002, p. 160-5.

9 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Sancdes administrativas e principios de direito penal. Revista de
direito administrativo , Rio de Janeiro, n. 219, p. 127-151, jan./mar., 2000, p. 130.

® Sobre o assunto, ver: Enterria e Fernandez (2000, p. 172-81); Osério (2011, p. 165-350); Vitta
(2003, p. 70-124); Nobre Junior (op. cit., p. 130-51).
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estudado em momento oportuno, a fim de Ihe conferir maior ateng&o, tendo em vista
se tratar do objeto primeiro de analise deste trabalho, a semelhanca do que se fara
com o principio do devido processo legal, que sera analisado no capitulo seguinte,

de maneira apartada dos demais.

2.3.1 Principio da legalidade

Sobre o principio da legalidade, destaca-se o conceito formulado por Mello®,
respectivamente a sua aplicacdo nas sancdes administrativas, destacando sua
importdncia como garantia ao administrado subordinado a potestade sancionatoria
do Estado:

Este principio basilar de Direito, como € sabido e ressabido, significa
subordinacdo da Administracao a lei; e nisto cumpre importantissima funcéo
de garantia dos administrados contra eventual uso desatado do Poder pelos
gue comandam o aparelho estatal. Entre nds a previsao de sua positividade
esta incorporada de modo pleno, por forga dos arts. 5°, Il, 37, caput, e 84,
IV, da Constituicdo Federal. E facil perceber-se sua enorme relevancia ante
o tema das infracbes e sancBes administrativas, por estarem em causa
situacdes em que se encontra desencadeada uma frontal contraposicdo
entre Administracdo e administrado, na qual a Administracdo comparecera
com todo seu poderio, como eventual vergastadora da conduta deste Gltimo.
Bem por isto, tanto infracbes administrativas como suas correspondentes
sancgfes tém que ser instituidas em lei — ndo em regulamento, instrucao,
portaria e quiejandos. Ressalvem-se, entretanto, as hipoteses retro
referidas, atinentes a chamada “supremacia especial” [...], em que a
Administracdo extrai seus poderes ndo diretamente da lei, mas de um
vinculo especifico travado com o particular [...].

Originariamente, o principio da legalidade vinculou suas proposicfes a
separacdo dos poderes com o advento do Estado (Democratico) de Direito, em
oposicdo ao Estado absolutista, isso porque “mediante a submissdo da
Administracdo a lei, o poder tornava-se objetivado; obedecer a Administracdo era o
mesmo que obedecer a lei, ndo a vontade instavel da autoridade”. E por esse
motivo, também, que se confere a comentado principio “um sentido de garantia,
certeza juridica e limitacdo do poder contido nessa concepcdo da legalidade

n 62

administrativa”,” sendo considerado como “uma das principais garantias de respeito

aos direitos individuais”, o que se justifica pelo fato de que “a lei, a0 mesmo tempo

®1 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo . 30. ed. rev. e atual. S0
Paulo: Malheiros, 2013, p. 866-7.
2 MEDAUAR, 2012, p. 135.
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em que os define, estabelece também os limites da atuagdo administrativa que
tenha por objeto a restricdo ao exercicio de tais direitos em beneficio da
coletividade”.®®

Finalmente, Osé6rio® traca importante comparacdo entre o modo como dito
principio se aplica nas esferas penal e administrativa sancionadora, o que ocorre de
maneira bastante diversa, vale dizer, tendo em vista a maior flexibilidade conferida a
legalidade administrativa no que concerne ao conteudo das normas de Direito

Administrativo Sancionador, que possuem uma maior area de abrangéncia material:

Especialmente no Direito Administrativo Sancionador, vigora, sem divida, a
legalidade dos tipos sancionadores, porém com importantes distingdes em
relagdo a legalidade penal, em virtude das fontes diversas de aplicacao.
Vale anotar que o Direito Penal conta com previses mais concentradas e
especializadas, rigidas e historicamente concebidas a luz de determinados
paradigmas. Ja a legalidade do Direito Administrativo Sancionador tem
origens um tanto quanto diversas, embora guardando raizes comuns, nao
conta com o mesmo histérico e vem desempenhando fungcBes mais
flexiveis, dentro do leque imenso de demandas que desembocam nas
Administracées Publicas, as quais sdo os principais autores desse ramo
juridico, embora nao tenham titularidades privativas.

Portanto, é possivel se verificar que, assim como no Direito Penal, no Direito
Administrativo Sancionador incide o principio da legalidade, ainda que de forma mais
ampla e abrangente, bem como observadas algumas restricbes, como € 0 caso ja
mencionado das relagbes de supremacia especial do Estado. O certo € que a
aplicacado do principio da legalidade no Direito Administrativo Sancionador, assim
como os demais postulados que serdo analisados na sequéncia, além de principio
norteador do agir da Administracdo, constitui importante garantia ao administrado,

uma vez que subordina a atuagcdo administrativa a lei.

® DI PIETRO, 2012, p. 64.

® OSORIO, 2011, p. 212-7. No que concerne & citada supremacia especial do Estado, colaciona-se a
doutrina de Oliveira (2012, p. 56), a fim de assinalar seu conceito, bem como sua diferenca com a
chamada supremacia geral: “A supremacia geral decorre do fato de a Administracdo cuidar da
satisfacdo dos interesses coletivos, como titular do poder de império. A especial advém de relacbes
particulares com os que se submetem a plexo de normas criado pelo Estado. Quando alguém se
insere sob um ‘estatuto’ como o dos funcionarios publicos, ou ao liame que une Administracéo
central as entidades da Administragdo descentralizada etc., submete-se a regras especificas que
irdo disciplinar o relacionamento comum. A relacdo de supremacia geral é de poder, unindo Estado
e administrado; a especial une a Administracdo e pessoas subordinadas a vinculo institucional”.
[grifo do autor].
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2.3.2 Principio da tipicidade

Tratando-se, por sua vez, do principio da tipicidade, este exige que “a
Administracdo, a0 manejar a sua competéncia punitiva, ajuste-se, com precisao, a
descricdo tipica da norma que prevé a infracdo”,®® a qual deve ser redigida com

suficiente clareza, conforme as seguintes palavras de Mello®, com o fim de:

[...] ndo deixar duvida alguma sobre a identidade do comportamento
reprovavel, a fim de que, de um lado, o administrado possa estar
perfeitamente ciente da conduta que tera que evitar ou que tera que praticar
para livrar-se da incursdo em penalizagbes e, de outro, para que dita
incursdo, quando ocorrente, seja objetivamente reconhecivel. [grifo do
autor].

O fato de o principio da tipicidade ser também aplicavel ao Direito
Administrativo Sancionador, no que diz respeito tanto a previsao clara das condutas
infracionais, quanto das suas respectivas sanc¢des,®” aos moldes do que se verifica
no Direito Penal, traduz-se numa importante garantia de seguranca juridica® aos

administrados e demais particulares submetidos a relacdes de sujeicdo (geral ou

®* NOBRE JUNIOR, 2000, p. 136.

®® MELLO, 2013, p. 869.

®" Consoante a licho de Ibid. (p. 870): “Se na caracterizagdo das infracbes administrativas s&o
reclamados os indispensaveis cuidados que preservem a razdo de existir do principio da
legalidade, outro tanto se dira no que respeita a identificacdo das sanc¢des cabiveis em vista das
condutas violadoras que as ensejam”. [grifo do autor].

o8 Segundo Medauar (2012, p. 144), o principio da seguranca juridica € visto por muitos doutrinadores
como sendo “um dos elementos constitutivos do Estado de Direito, tendo, portanto, nivel
constitucional. [...] Visa a preservar a estabilidade nas relagbes, situagdes e vinculos juridicos.
Dentre suas consequéncias estdo: proibicdo, em geral, de retroatividade dos atos administrativos;
impedimento de aplicacdo de nova interpretacdo a situagdes pretéritas; proibicdo de anulagdo de
atos administrativos de que decorrem efeitos favoraveis aos destinatarios, apds longo tempo;
respeito aos direitos adquiridos; preservacdo de efeitos de atos e medidas praticados por
servidores de fato”. Como desdobramento do principio da seguranca juridica, surge,
modernamente, o principio da protecéo substancial da confianca, importado do direito alemé&o e do
holandés, que deve ser considerado, de acordo com a obra de Maffini, “como um principio
deduzido, em termos imediatos, do principio da seguranca juridica e, em termos mediatos, do
principio do Estado de Direito, com precipua finalidade voltada a obtencéo de um estado de coisas
gue enseje de estabilidade, previsibilidade e calculabilidade dos atos, procedimentos ou simples
comportamentos estatais e que traz consigo deveres comportamentais mediatos que impéem a
preservacdo de atos estatais e de seus efeitos”. (MAFFINI, Rafael de Cas. Principio da protecao
substancial da confian¢a no direito administrativo brasileiro . 2005. 253f. Tese (Doutorado em
Direito) — Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2005,
p. 48-9).
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especial) com a Administracdo Publica,’® na medida em que tenham plena e prévia
ciéncia das condutas proibidas de serem praticadas, bem como das consequéncias
juridicas dessas praticas.”

Ademais do principio da seguranca juridica, o principio da tipicidade possui
intima relagdo com o principio da legalidade anteriormente estudado, na medida em
que a Administracdo somente pode praticar atos que estejam previstos em lei. Logo,
se uma infracdo passivel de sancionamento na via administrativa ndo estiver
devidamente tipificada na legislacdo, ou mesmo se a sancéo aplicada de fato néo
estiver prevista como consequéncia da conduta infracional, o ato do administrador
publico estara permeado por uma ilegalidade’, devendo ser anulado.

Sobre a correlacdo entre tais principios — da legalidade e da tipicidade — clara

é a exposicdo de Osoério’?:

[...] Pode-se dizer, nesse passo, que o principio da tipicidade das infracGes
administrativas, além de encontrar ressonancia direta ou indireta nesse
substancial conjunto de direitos fundamentais, decorre, ainda,
genericamente, do principio da legalidade fundamentadora do Estado de
Direito, vale dizer, da garantia de que “ninguém sera obrigado a fazer ou
deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (art. 5.°, Il, CF/88).
Some-se a isso o fato de que a Administracdo Publica, ademais, esta
submetida a exigéncia de legalidade administrativa (art. 37, caput, CF/88), o
gque pode implicar, em semelhante contexto, necessaria tipicidade
permissiva para elaborar modelos de condutas proibidas e sanciona-las.

Nesse sentido, pode-se dizer que o principio da tipicidade anda lado a lado
com o principio da legalidade como forma de garantir aos administrados que
somente sejam alvo de sancionamento por parte da Administracdo Publica se, além
de haver previsdo legal da conduta ilicita e da respectiva sancdo cabivel, tal
previsdo se der de modo suficiente e adequado a enquadrar precisamente a conduta
praticada pelo suposto infrator ao “tipo administrativo”, dando-lhe plena ciéncia da

proibicdo e da consequente sancao.

% A questdo das relacdes de sujeicdo a supremacia geral ou especial do Estado ja foram delimitadas
por Oliveira (2012, p. 56), cumprindo neste momento a analise da incidéncia do principio da
tipicidade em ambos os casos, para o que se traz a licdo de Vitta (2003, p. 94): “Assim, o0 ‘tipo
administrativo’, na supremacia geral do Estado, devera conter a conduta e a correspondente
sancdo; na relacdo de supremacia especial do Estado, podem ser utilizados conceitos
indeterminados ou clausulas gerais, com os limites apontados, a fim de garantir o principio da
legalidade, o da seguranca juridica e o do devido processo legal”. [grifo do autor].

" ENTERRIA; FERNANDEZ, 2000, p. 174.

"L OLIVEIRA, op. cit., p. 38.

2 OSORIO, 2011, p. 219.
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2.3.3 Principio da culpabilidade

A aplicagdo do principio da culpabilidade é polémica no Direito Administrativo
Sancionador. Para alguns autores (a minoria) basta a voluntariedade’® na pratica do
ato infracional — responsabilidade objetiva — enquanto que para outros (a maioria) é
necessaria a demonstracdo de dolo ou culpa na conduta do infrator —
responsabilidade subjetiva.”™

Segundo o entendimento de Vitta” é imperiosa a presenca do dolo ou da
culpa na conduta do acusado, justificando seu posicionamento de acordo com 0s
principios do Estado de Direito, da Democracia e da Republica. Lembre-se que tais
postulados visam, dentre outras finalidades, resguardar o cidaddo das
arbitrariedades do Estado, exigindo-se, nesse sentido, a comprovacao do dolo e da
culpa do administrado, a fim de evitar puni¢cdes discricionarias e arbitrarias.

Nessa mesma linha se encontra a doutrina de Os6rio’® que relaciona a
incidéncia do principio da culpabilidade com o principio da dignidade da pessoa
humana, este consistente em fundamento da Republica Federativa do Brasil,
embora aquele néo esteja previsto expressamente na Carta Politica, o que, segundo

0 autor, ndo representa qualquer Obice na sua aplicacdo, tendo em vista que:

Nesse contexto, ndo se costuma discutir a existéncia de um principio
constitucional da culpabilidade no Direito Penal, principio que decorreria do
conjunto de garantias conferidas aos acusados em geral, ligando-se a ideia
de responsabilidade subjetiva. Com efeito, ndo se tolera responsabilidade
penal objetiva, sem dolo ou culpa, sem os fundamentos e pressupostos da
responsabilidade subjetiva. Ndo ha duvidas a esse respeito, embora a Carta
Magna tampouco tenha consagrado, explicitamente, a culpabilidade como
principio textual.

% Conforme explica Mello (2013, p. 871-2), quando se refere a voluntariedade “ndo se esta a falar de culpa
ou dolo, mas de coisa diversa: meramente do animus de praticar dada conduta”. Para o autor “basta a
voluntariedade, sem prejuizo, é claro, de a lei estabelecer exigéncia maior perante a figura tal ou qual”
para se configurar a existéncia de um ilicito administrativo [grifo do autor].

™ Sobre o sistema espanhol, salientam Enterria e Fernandez (2000, p. 176) que: “Se pretendié en tiempos
gue la responsabilidad administrativa a efectos de sanciones administrativas era una responsabilidad
objetiva, que no requeria dolo o culpa en la conducta sancionable. Esta posicién fue condenada, primero
por la jurisprudencia, desde meados de los afios setenta, después por la regla de la aplicacion general
de los principios del Derecho Penal al Derecho sancionador administrativo que recebi6é respaldo
constitucional en el articulo 25 tantas veces citado. [...]".

5 VITTA, 2003, p. 43.

® OSORIO, 2011, p. 356. Diz ainda o autor, que a: “Culpabilidade é uma exigéncia inarredavel, para as
pessoas fisicas ou mesmo juridicos, decorrente da formula substancial do devido processo legal e da
necessaria proporcionalidade das infracdes e das san¢des, sendo imprescindivel uma analise da
subjetividade do autor do fato ilicito, quando se trate de pessoa fisica, e da exigibilidade de conduta
diversa, além da intencionalidade perceptivel ou previsibilidade do resultado danoso, quando se trate de
pessoa juridica”. (p. 358).
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Desse modo, para que o individuo possa ser punido em ambito administrativo
pela pratica de um ilicito, da mesma forma como ocorre no processo penal, deve-se
averiguar sua responsabilidade subjetiva, ou seja, se ele era ou nao culpavel,

demonstrando-a através dos meios de prova admitidos.””

2.3.4 Principio da proporcionalidade

Pode-se dizer que o principio da proporcionalidade “Supone una
correspondencia entre la infraccion y la sancidn, con interdiccion de medidas
innecesarias o excesivas™.’> Em outras palavras, de acordo com a obra de

Medauar’®:

[...] O principio da proporcionalidade consiste, principalmente, no dever de
ndo serem impostas aos individuos em geral, obrigacdes, restricdes ou
sancdes em medida superior aquela estritamente necessaria ao
atendimento do interesse publico, segundo critério de razoavel adequacao
dos meios aos fins.

Ademais, “as sanc¢des devem guardar uma relagcéo de proporcionalidade com

a gravidade da infracdo”,®° o que decorre, invariavelmente, do principio do Estado de

Direito, significando “que o Estado, para atingir seus fins, deve usar s6 dos meios
adequados a esses fins e, dentre os meios adequados, s6 daqueles que sejam
menos onerosos para o cidaddo”.®

Nesse aspecto, relevante a relacéo estabelecida por Osério® entre o Estado
Democréatico de Direito e o postulado da proporcionalidade, a vista de garantir os

direitos fundamentais dos individuos:

A CF/88 reintroduziu, no sistema juridico patrio, o Estado Democratico de
Direito que é, a um sO tempo, um Estado Constitucional fundado na
dignidade da pessoa humana e na cidadania, e um Estado submetido a um
Direito democraticamente constituido e legitimado, além de possuir outros
fundamentos relevantes. O Estado de Direito, nessa direcdo, pressupde a

" OSORIO, 2011, p. 353.

" ENTERRIA; FERNANDEZ, 2000, p. 177.

" MEDAUAR, 2012, p. 143.

% MELLO, 2013, p. 872.

8 OLIVEIRA, Antonio Albino Ramos de; GEBRAN, Jo&o Pedro; BRUNONI, Nivaldo; et al. Principio
da proporcionalidade e direito administrativo. Revista AJUFE Edicdo Nacional , Sdo Paulo, n. 49,
p. 63-7, mar./abr. 1996, p. 63.

8 OSORIO, op. cit., p. 189-90.
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defesa de direitos humanos, consequentemente de direitos fundamentais, e
ai é possivel dizer que o postulado da proporcionalidade esta
indissoluvelmente ligado a vigéncia formal e material de um Estado de
Direito ou de um Estado Democratico de Direito, ndo importa.

Destarte, verifica-se ser de extrema importancia o principio em tela,
considerando-se gque se trata de mais uma garantia aos direitos fundamentais dos
acusados em processos administrativos sancionadores, que, cada vez mais,

obedecem aos postulados do Direito Punitivo enraizados no Direito Penal.

2.3.5 Principio da presuncéao de inocéncia

Principio bastante difundido no Direito Penal é o que prevé a presuncdo de
inocéncia, que encontra previsdo no artigo 5°, inciso LVII, possuindo a seguinte
redacgdo: “ninguém sera considerado culpado até o transito em julgado de sentenca
penal condenatéria”.®

No ambito do Direito Administrativo Sancionador, aludido postulado € aplicado
com “diferengas sensiveis”, sem que, no entanto, ndo seja observado de maneira
plena com o status de garantia do acusado.®*

Inclusive, colaciona-se recente julgado do Superior Tribunal de Justica que
destaca a incidéncia e aplicacdo dos principios até entdo examinados no presente
trabalho, conferindo importante destaque ao principio da presunc¢édo de inocéncia, o
gue faz nos seguintes termos:

12. A materializacdo do dever-poder estatal de punir deve estar
compatibilizada com os preceitos fundamentais que tutelam a dignidade da
pessoa humana. Demitir Servidor, quando pairam duvidas a respeito de
alguns fatos e circunstancias da conduta sancionavel, sobretudo em relagao
a existéncia de dolo, consubstancia utilizagdo desmesurada e irrazoavel do
poder sancionatério conferido a Administragdo por flagrante violacdo do

principio constitucional da presungéo de inocéncia, que deve nortear todo
ato sancionador do Poder Publico.*®

8 BRASIL. Constituicdo , 1988.

% OSORIO, 2011, p. 396-7.

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RMS 24584/SP, 52 Turma, Brasilia, DF, 09 de fevereiro de
2010. Diario de Justica eletrbnico , Brasilia, DF, 08 mar. 2010, p. 4-5. Disponivel em:
<https://ww?2.stj.jus.br/processo/dj/documento/mediado/?seq_publicacao=2683&seq_documento=2
673940&data_pesquisa=08/03/2010&versao=impressao&nu_seguimento=00001&tipo_documento=
documento&parametro=24584&ids=2673940,2675490>. Acesso em: 12 fev. 2014.
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Dentre as peculiaridades apresentadas na aplicacdo do principio da presungéo
de inocéncia no ambito do Direito Administrativo Sancionador, destaca-se seu conflito
com o principio da presuncao de veracidade e legitimidade dos atos administrativos, o
que inclui, por certo, as provas utilizadas pela acusacao.

Elucidativa é, nesse ponto, a doutrina de Os6rio®®:

A inocéncia se presume até certo ponto, vale ressaltar com insisténcia, mesmo
porque a terminologia mais apropriada talvez nédo fosse esta, mas sim aquela
relativa ao estado juridico de inocéncia. Ha circunstancias — faticas ou juridicas
— gque podem inverter essa presuncao, criando aos acusados uma necessidade
de provar determinadas circunstancias, fatos, situactes, eis uma assertiva
incontestavel. As provas acusatérias podem ostentar presuncdes de
legitimidade e veracidade dos fatos nelas espelhados. De igual modo, certas
presuncbes emergem diretamente de determinados acontecimentos, fatos ou
situacoes.

[..]

No Direito Administrativo Sancionador, alguns atos gozam, sim, de alguma
presuncdo de veracidade (que tampouco é absoluta), como € o caso das
multas de transito ou das autuacdes fiscais, embora tais presuncfes estejam
expostas a uma critica pautada por parametros razoaveis, calcados em
expectativas institucionalizadas.

Ainda sobre esse aspecto importante, segue Os6rio®’ em sua doutrina afirmando
que o principio da presuncdo de inocéncia ndo pode ser invocado de maneira a
“derrubar a eficacia” de documentos confeccionados pela Administracdo Publica que
gozem de presuncdo de veracidade e legitimidade, como € o caso daqueles
mencionados na citagdo retro. Desse modo, aduz o autor, em atencdo ao direito a
ampla defesa do acusado, que o que ele pode fazer “isso sim, € produzir uma
contraprova, uma prova defensiva que desmoralize a validade e a eficacia da prova
acusatoria, ou que a coloque sub censura”.

Ante o0 exposto, verifica-se que, embora com certas limitagbes, a presungao
de inocéncia incide nos processos administrativos que visam a punicdo do
administrado, assegurando-lhe os direitos a ampla defesa e ao contraditorio na
busca da desconstituicdo da prova produzida pela Administracdo Publica, ainda que

sobre ela recaia presunc¢ao de veracidade e legitimidade.

% OSORIO, 2011, p. 405-6.

% |bid., p. 408. Enterria e Fernandez (2000, p. 178) propagam o mesmo entendimento, asseverando
que: “La supuesta presuncién de verdad de los actos administrativos no es tal, sino un mecanismo
de autotutela previa o provisional que presumo sélo la validez en tanto ésta no se destruya a través
de un medio impugnatorio [...]".
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Desse modo, importante se abordar no capitulo subsequente o principio do
devido processo legal, que possui como principais corolarios os principios da ampla
defesa e do contraditorio, o0s quais incidem amplamente nos processos
administrativos, principalmente naqueles sancionadores.

O estudo de aludido principio, abrangendo sua origem, desenvolvimento,
dimensdes e desdobramentos légicos € necessario para, ao final, analisar-se como
se manifesta o principio da non reformatio in pejus nos processos administrativos
sancionadores, tendo em vista que essa hipotese surge exatamente quando o

acusado se utiliza de um de seus meios de defesa no processo — 0 recurso.
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3 O DEVIDO PROCESSO LEGAL

3.1 HISTORICO EVOLUTIVO

O principio do devido processo legal, ou due process of law, teve sua primeira
manifestagdo na Carta Magna de Jodo Sem Terra, em 1215, na Inglaterra, onde
constou no seu artigo 39 a referéncia a law of the land.®® A previséo constitucional
surgiu como forma de “garantia da protecdo a liberdade e propriedade do ser
humano™® frente aos abusos entdo cometidos pelo Estado, vinculando-se,
originariamente, ao processo penal, tendo em vista a urgéncia de romper com o
regime juridico completamente alheio a garantias individuais aplicado a essa seara
do direito naquela época.”

A expressao atualmente atribuida ao principio — due process of law — somente
foi introduzida no lugar da originaria law of the land no Statute of Westminster of the
Liberties of London, lei inglesa editada durante o reinado de Eduardo Ill, passando o
postulado a integrar diversas constituicoes estaduais da Inglaterra, como foi o caso
das de Massachusetts e de New Hampshire.**

Mas, foi a concepcdo norte-americana do devido processo legal a
“responsavel pela positivacdo de importantes garantias de controle da atividade
estatal na restricdo das liberdades publicas em geral e, mais especificamente, da

n 92

propriedade e da liberdade”,” o que se deu com a inclusdo da Quinta Emenda a

Constituicao daquele pais, em 1789, cujo contetdo € o seguinte:

Nenhuma pessoa sera levada a responder por crime capital, ou de outro
modo infamante, a ndo ser por declaragdes e sob juramento ou acusacao
formal de um juri de instrucdo, exceto em casos surgidos nas forcas
terrestres ou navais, ou na milicia, quando em servico em tempo de guerra
ou perigo publico; da mesma forma, nenhuma pessoa estara sujeita, pelo

% NERY JUNIOR, Nelson. Principios do processo civil na Constituicdo Federal. 6. ed. rev., ampl. e
atual. Colecdo de estudos de direito de processo Enrico Tu llio Liebman , v. 21. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000, p. 32.

8 OSORIO, 2011, p. 167.

% GRINOVER, Ada Pellegrini. Principios processuais e principios de direito administrativo no quadro
das garantias constitucionais. Revista Forense , Rio de Janeiro, v. 387, p. 3-22, set./out, 2006,
p. 4.

%L NERY JUNIOR, op. cit., p. 32-3.

> NOHARA; MARRARA, 2009, p. 40.
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mesmo crime, a correr por duas vezes perigo de vida; nem sera obrigada
em nenhum caso criminal a depor contra si mesma, nem serd privada da
vida, liberdade ou propriedade, sem o devido proces so legal ; nem a
propriedade privada sera desapropriada para uso publico sem justa
compensacao.”® [grifo nosso.

Note-se, portanto, que o postulado ora analisado surgiu como garantia aos
acusados em processos penais, visando assegurar-lhes os minimos direitos de
defesa necessarios a justa apuracdo do fato imputado ao acusado, impedindo
sentencas arbitrarias, tendo em vista a fragilidade assumida pelo individuo perante o
Estado nessa qualidade de processo.

Relativamente & inser¢do do principio no ordenamento juridico pétrio, esta se
deu com maior intensidade na Constituicdo Federal de 1988, através do disposto no
artigo 5°, incisos LIV e LV, apesar de ja constar timidamente nas Constituicbes de

1946, 1967 e 1969,°* momento em que, segundo a licdo de Barros®:

O devido processo legal passou a adquirir um duplo significado, primeiramente
de legitimador da atuacdo do Estado, ndo apenas no aspecto jurisdicional, mas
também administrativo, e, por outra banda, como uma resposta negativa a
possibilidade de retorno do regime anteriormente vivenciado, a ditadura;
demonstrando os legisladores a intengdo de prover a nagdo de um sistema
eficiente de protecdo contra a promocdo de atos contrarios aos principios
fundamentadores de um Estado Demacrético de Direito.

Ademais, conforme ja mencionado, em seu nascedouro a regra fundamental
do devido processo legal possuia estreita ligacdo com o processo penal, hdo se
aplicando as demais areas do Direito, interpretacdo restritiva que também foi
adotada pelo ordenamento juridico brasileiro quando das primeiras manifestacdes
do principio. Com o passar do tempo, porém, “um longo caminho evolutivo levou,
primeiro, ao reconhecimento da aplicabilidade das garantias ao processo civil e,
posteriormente, ao processo administrativo punitivo”,”° tornando-se o due process of
law um principio de ampla abrangéncia nos mais diversos ordenamentos juridicos
dos Estados constituidos como Estado de Direito.

Destarte, verifica-se que além do fato de, originariamente, o principio ter se

aplicado somente ao processo penal, sua observancia era deveras restritiva, uma

% NOHARA; MARRARA, 2009, p. 40-1.

° GRINOVER, 2006, p. 4.

% BARROS, Wellington Pacheco de. Curso de processo administrativo . Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005, p. 17-8.

% GRINOVER, op. cit., p. 4.
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vez que a clausula do devido processo legal somente era visualizada sob seu
aspecto formal, processual ou, melhor dizendo, procedimental. Nesse sentido,

esclarece Figueiredo®” que:

Inicialmente, os processualistas entendiam como cumprido o due process of
law quando fosse cumprido o due procedural process of law. Em outro falar,
o procedimento do devido processo legal. Cumprido, entédo, o procedimento,
considerava-se cumprido o due process of law. [grifo do autor].

s

Atualmente, referido postulado é interpretado também sob seu aspecto
material, passando a ter um “duplo conteudo: substancial e formal”. Assim, “somente
respeitara o due process of law a lei [...] se ndo agredir, ndo entrar em confronto,
ndo entrar em testilha, com a Constituicdo, com seus valores fundamentais”.*® Nas
palavras de Osorio®, a clausula do due process of law ostenta “dois importantes
significados: uma garantia formal de procedimento legal e uma garantia material de
procedimento razoavel, substancialmente contrario as leis arbitrarias”.

Destaca-se a singela e genérica conceituacdo da clausula do due process of
law elaborada por Nery Junior'®, a fim de melhor se compreender a magnitude do
principio em analise:

Genericamente, o principio do due process of law caracteriza-se pelo
trinbmio vida-liberdade-propriedade, vale dizer, tem-se o direito de tutela
aqueles bens da vida em seu sentido mais amplo e genérico. Tudo o que

disser respeito a tutela da vida, liberdade ou propriedade estd sob a
protecdo da due process clause.

Justamente pela amplitude da aplicacdo do devido processo legal € que o
principio é tdo consagrado na maioria dos ordenamentos juridicos, revelando-se
como uma das principais garantias constitucionalmente asseguradas aos individuos
que estejam litigando judicial ou administrativamente.***

Desse modo, verifica-se que aludido postulado, apds intenso processo
evolutivo, estd amplamente inserido no Direito brasileiro, incidindo em todas as

qualidades de processo, seja ele judicial (civel ou penal), ou mesmo administrativo.

" FIGUEIREDO, Lucia Vale. Curso de direito administrativo . 6. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003, p. 424.

% Ibid.

% OSORIO, 2011, p. 169.

190 NERY JUNIOR, 2000, p. 34.

%0 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de direito constitucional . 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 685.
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Destaca-se que essa ampla inser¢cao do devido processo legal se apresenta como
forma de implantacéo do Estado Democratico de Direito, bem assim como garantia
individual.'® Ademais, conforme sera analisado no tépico seguinte, tal principio deve
ser observado em sua dupla dimenséo, a fim de garantir da melhor forma os direitos
de defesa dos individuos frente a casos em que se véem ameacados seus direitos a

vida, a liberdade e a propriedade.

3.2 DIMENSOES

Alhures restou dito que o principio do devido processo legal deve ser
observado a luz do seu aspecto formal e do seu aspecto material, que podem ser
tratados como sendo a dimensado formal e a dimensédo material ou substancial do

3

postulado em questdo,’®® as quais serdo devidamente analisadas nos tdpicos

seguintes.

3.2.1 Devido processo legal substancial

Em seu aspecto material — substantive due process — o0 devido processo legal
exige do legislador a observancia do conteudo razoavel das normas editadas, a fim
de que almejem o interesse publico, sendo contraria ao direito toda a lei que ndo
cumpra esse requisito.'® Nesse sentido, assinala Osério’® que: “Pelo angulo
substantivo, a legislagdo deve estar em conformidade com os critérios do just and
fair standart, ajustando-se as ideias de razoabilidade e interdicdo a arbitrariedade”.

Consentaneo com o entendimento esposado ja se manifestou o Supremo

Tribunal Federal, reconhecendo a dimenséo substancial do due process of law, a

192 BARROS, 2005, p. 51.

19 cumpre destacar a explicacdo formulada por Mariotti sobre a eleicdo da expressdo “dimensdes”
em sua tese, a qual foi igualmente adotada neste trabalho e também o é em diversas obras sobre
0 assunto: “Esclareca-se que ter optado pela expressao dimensées do devido processo legal — em
vez de formas ou modalidades, por exemplo — é reflexo do entendimento de que a distincdo em
comento ndo refere & aplicacdo de dois conceitos distintos, mas a duas aplicagcdes de um mesmo
conceito. O valor por ele resguardado, a protetividade dos direitos, estd sempre presente, quer a
protecdo se mostre em relagdo a substancia do ato restritivo de direitos, quer em relacdo ao
procedimento exigivel para a validade do referido ato. [...]". (MARIOTTI, Alexandre. Principio do
devido processo legal . 2008. 132 f. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2008, p. 62).

104 NERY JUNIOR, 2000, p. 38.

1% OSORIO, 2011, p. 174.
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incidir no ato da elaboracdo do conteudo das leis, devendo-se atender aos critérios
de proporcionalidade e razoabilidade em tal desiderato:

RECURSO EXTRAORDINARIO - MATERIA TRIBUTARIA -
SUBSTITUICAO LEGAL DOS FATORES DE INDEXAGCAO - ALEGADA
OFENSA AS GARANTIAS CONSTITUCIONAIS DO DIREITO ADQUIRIDO
E DA ANTERIORIDADE TRIBUTARIA - INOCORRENCIA - SIMPLES
ATUALIZACAO MONETARIA QUE NAO SE CONFUNDE COM
MAJORACAO DO TRIBUTO - RECURSO IMPROVIDO. - N&o se revela
licito, ao Poder Judiciario, atuar na andmala condigdo de legislador positivo,
para, em assim agindo, proceder a substituicdo de um fator de indexacéo,
definido em lei, por outro, resultante de determinacgédo judicial. Se tal fosse
possivel, o Poder Judiciario - que nao dispbe de funcéo legislativa - passaria
a desempenhar atribuicdo que Ihe é institucionalmente estranha (a de
legislador positivo), usurpando, desse modo, no contexto de um sistema de
poderes essencialmente limitados, competéncia que nao lhe pertence, com
evidente transgressdo ao principio constitucional da separacéo de poderes.
Precedentes. - A modificacdo dos fatores de indexacdo, com base em
legislacdo superveniente, ndo constitui desrespeito a situacdes juridicas
consolidadas (CF, art. 5°, XXXVI), nem transgressdo ao postulado da n&o-
surpresa, instrumentalmente garantido pela clausula da anterioridade
tributaria (CF, art. 150, lll, "b"). - O Estado ndo pode legislar

abusivamente, eis que todas as normas emanadas do P oder Publico -

tratando-se, ou ndo, de matéria tributaria - devem ajustar-se a clausula

gque consagra, em sua dimensdo material, o principio do
"substantive due process of law" (CF, art. 5°, LIV) . O postulado da
proporcionalidade qualifica-se como parametro de afericdo da propria
constitucionalidade material dos atos estatais . Hip6tese em que a
legislagé@o tributéria reveste-se do necessério coeficiente de razoabilidade .
Precedentes.*® [grifo nosso].

Importante destacar a observacdo de Nery Junior*®” acerca dos motivos do

surgimento da dimenséao substancial do devido processo legal:

A origem do substantive due process teve lugar justamente com o exame da
questdo dos limites do poder governamental, submetida a apreciacdo da
Suprema Corte norte-americana no final do século XVIII. Decorre dai a
imperatividade de o legislativo produzir leis que satisfacam o interesse
publico, traduzindo-se essa tarefa no principio da razoabilidade das leis.
Toda lei que nao for razoavel, isto €, que ndo seja a law of the land, é
contraria ao direito e deve ser controlada pelo Poder Judiciario. [grifo do
autor].

Desse modo, conclui-se que a dimensdo material do principio do devido
processo legal guarda grande importancia, na medida em que busca evitar a

arbitrariedade legislativa, assegurando que o conteido das normas que compdem o

196 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n° 200844, 22

Turma, Brasilia, DF, 25 de junho de 2002. Diario da Justica , Brasilia, DF, n. 157, 16 ago. 2002.
197 NERY JUNIOR, 2000, p. 38.
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ordenamento juridico brasileiro seja razoavel e proporcional relativamente aos
preceitos emanados pela Carta Federal, o que, por certo, consubstancia-se em
garantia do individuo perante o Estado no exercicio de seus poderes, tendo em vista
que consiste em clausula limitadora do poder estatal.'®®

Porém, o substantive due process ndo deve ser observado somente no
momento da elaboragdo da norma juridica, limitando seu conteddo, mas também no
momento da aplicacdo da lei pelo intérprete, tendo em vista que pode ser conferida
a norma interpretacdo diversa daquela pretendida pelo legislador no momento de
sua idealizac¢do, o que igualmente fere o postulado do devido processo legal.

Destarte, imperioso citar o alerta sobre essa questdo da interpretacdo da

9

norma feito por Os6rio'® em sua obra, o qual serd de grande relevancia no

seguimento deste trabalho:

O devido processo legal ndo é, portanto, o respeito as leis processuais ou 0
produto de uma visdo logico-gramatical da legislacdo. Essa nocao de devido
processo legal é bastante ampla e ndo se esgota na obediéncia a lei em um
sentido formal ou literal, insista-se nesse ponto. Exige-se atendimento a um
devido processo legal proporcional e razoavel, sendo necesséria a busca dos
valores imanentes a clausula em comento. Imperiosa a obediéncia aos
comandos constitucionais e esses ndo merecem uma leitura meramente literal.

Portanto, a fim de se atender ao principio do devido processo legal em sua
dimensdo material, imperioso que se observem os critérios de razoabilidade e de
proporcionalidade do conteido normativo tanto no momento da produgéo, quanto no

momento de interpretacdo e, consequentemente, da aplicacéo da norma.

3.2.2 Devido processo legal formal

Aludindo-se a dimensado formal do principio do devido processo legal ou
procedural due process, esta, originariamente, teve sua nogéo “ligada a observancia de
determinadas garantias processuais”,*'° considerando-se atendido o principio com a
simples observancia do procedimento adequado previsto na legislagéo correspondente,

conforme mencionado quando da analise do surgimento do postulado.

198 SILVEIRA, Ana Teresa Ribeiro da. A reformatio in pejus e o processo administrativo. Interesse

Publico , Porto Alegre, ano VI, n. 30, p. 59-76, mar./abr. 2005, p. 63.
1% 5SORIO, 2011, p. 182.
119 MARIOTTI, 2008, p. 88.
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A dimensao procedimental do due process of law, em que pese tenha
ganhado destaque maior quando da aparicdo do principio, guarda a mesma
importancia que a dimensdo substancial, na medida em que, ao passo que esta
garante o conteudo razoavel das normas e dos atos administrativos, aquela
assegura aos litigantes e aos acusados em geral direitos de defesa, a serem
exercidos durante o processo judicial ou administrativo.

Nesse sentido, referindo-se ao fenémeno da processualidade™* do Direito

Administrativo, Osoério!?

tece relevante explanagéao sobre a aplicacao do procedural
due process tanto no ambito do Direito Administrativo, quanto nos demais ramos do
Direito, enumerando procedimentos indispensaveis em todas as espécies de
processo, seja judicial ou administrativo, em observancia a clausula do devido

processo legal:

Imperioso aduzir que a clausula em exame traduz, desde logo, uma espécie
de processualizacdo das atividades do Poder Publico, seja ele qual for.
Assim, fruto dessa concepcdo inerente ao devido processo, todos o0s
procedimentos ou processos, administrativos ou judiciais, devem ostentar
0S seguintes passos: notificacdo ou citacdo do imputado, para dar-lhe
ciéncia da imputacdo em curso; garantia dos direitos de defesa, com
abertura de possibilidade de o imputado manifestar-se, por escrito ou
oralmente, a respeito do caso; resolucdo motivada por parte da autoridade
competente (previamente); existéncia de um 6rgéo decisor imparcial.

Destarte, pode-se destacar que “a clausula procedural due process of law
nada mais € do que a possibilidade efetiva de a parte ter acesso a justica, deduzindo
pretensdo e defendendo-se do modo mais amplo possivel”.**

Ademais, € da dimenséo formal do principio do devido processo legal que
decorrem os direitos fundamentais ao contraditorio e a ampla defesa, consagrados
no artigo 5°, inciso LV, da Constituicdo Federal de 1988, de forma autbnoma em

relacdo ao postulado maior, que encontra previsao no inciso LIV do mesmo artigo da

"' pe acordo com Grinover (2006, p. 5): “Da-se grande énfase, no Direito Administrativo

contemporaneo, a nova concepgao da processualidade no ambito da funcao administrativa, seja
para transpor para a atuacao administrativa os principios do ‘devido processo legal’, seja para fixar
imposi¢g6es minimas quanto ao modo de atuar da administragao”.

112 5SORIO, 2011, p. 169.

113 NERY JUNIOR, 2000, p. 41.
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Carta Politica.** Assim, estipula a Lei Maior em seu artigo 5°, inciso LV, que “aos
litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sao

assegurados o contraditorio e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela

inerentes”.*t®

Nesse sentido, Mendes, Coelho e Branco''® destacam as principais garantias
decorrentes do devido processo legal analisado sob seu aspecto formal:

[...] Todavia, no ambito das garantias do processo € que o devido processo
legal assume uma amplitude inigualavel e um significado impar como
postulado que traduz uma série de garantias hoje devidamente
especificadas e especializadas nas varias ordens juridicas. Assim, cogita-se
do devido processo legal quando se fala de (1) direito ao contraditério e a
ampla defesa, de (2) direito ao juiz natural, de (3) direito a ndo ser
processado e condenado com base em prova ilicita, de (4) direito a ndo ser
preso sendo por determinacdo da autoridade competente e na forma
estabelecida pela ordem juridica.

Pode-se citar, ainda, como importantes “desdobramentos” do principio do
devido processo legal os principios da isonomia, do direito de ag&o, da publicidade,
do duplo grau de jurisdicdo, da motivacdo das decisdes judiciais,'!’ e, de acordo

com o entendimento exarado por Figueiredo™'® e Vitta'*®, da non reformatio in pejus.

14 OSORIO, 2011, p. 171. Destaca-se a conclusédo de Nery Janior (2000, p. 41) sobre a abrangéncia

do devido processo legal: “Bastaria a Constituicdo Federal de 1988 ter enunciado o principio do
devido processo legal, e o caput e a maioria dos incisos do art. 5.° seriam absolutamente
despiciendos. De todo modo, a explicitacdo das garantias fundamentais derivadas do devido
processo legal, como preceitos desdobrados nos incisos do art. 5.°, CF, é uma forma de enfatizar
a importéncia dessas garantias, norteando a administracdo publica, o Legislativo e o Judiciario
para que possam aplicar a clausula sem maiores indagacdes”. Para Mariotti (2008, p. 102)
entretanto, ndo é correto se falar em desdobramentos ou dedug8es do devido processo legal, mas
sim atribuir a este o sentido de sobreprincipio informativo dos demais subprincipios — leia-se os
demais incisos do artigo 5° da Constituicdo Federal, tais como contraditorio, ampla defesa, juiz
natural e a motivacdo das decisbes — os quais formam o conceito do devido processo legal:
“Admitir que o devido processo legal, no papel de sobreprincipio, da um sentido de finalidade
Ultima para a incidéncia concreta de outras garantias processuais inscritas na CRFB e que essas
garantias devem ser articuladas de forma a realizar, em cada caso concreto, o ideal de
protetividade dos direitos da pessoa, € muito diferente, pois, de considerar que o contraditério, a
ampla defesa e todas as demais garantias constitucionais do processo sejam meras deducfes ou
desdobramentos necessarios do devido processo legal. Pelo contrario, esses subprincipios
desempenham importante funcéo definitéria do conteddo do devido processo legal, explicitando,
com conceitos de maior densidade semantica, que elementos o comp8e na sua configuracéo
constitucional concreta. [...]".

15 BRASIL. Constituicdo ,1988.

16 MENDES; COELHO; BRANCO, 2009, p. 685.

7 NERY JUNIOR, op. cit., p. 42.

18 FIGUEIREDO, 2003, p. 423-35

19 VITTA, 2003, p. 104.
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Em virtude da magnitude que se confere as garantias fundamentais do
contraditorio e da ampla defesa, corolarios l6gicos do devido processo legal, ambas
serdo melhor analisadas no proximo topico, a fim de delimitar a incidéncia de cada
qual no exercicio da defesa do individuo.

Finda tal analise, necessaria ao deslinde do presente trabalho, passar-se-a ao
estudo da aplicacdo da clausula do devido processo legal no ambito especifico do
Direito Administrativo, tendo em vista as peculiaridades desse ramo do Direito
Publico. Posteriormente, concluida a andalise do postulado do due process of law,
chegar-se-a ao ponto culminante deste trabalho: a analise do principio da non
reformatio in pejus que, conforme ja referido, igualmente decorre do postulado do

due process of law.

3.3 CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA

Tais garantias constitucionais se revelam intimamente conectadas,
dificultando sua analise em apartado, uma vez que a todo 0 momento seus
conceitos se entrelacam, demandando que sejam tratados de forma conjunta, ainda

que se possa diferencia-los, como faz Os6rio*® na seguinte passagem:

Costumam-se apontar distingdes entre os direitos de contraditério
processual e de defesa. Aqueles tém natureza essencialmente processual,
ndo estdo ligados necessariamente a existéncia de competéncias
repressivas. Os direitos de defesa organizam primordialmente a protecdo da
pessoa humana acusada, ao passo que o contraditorio facilita a resolugéo
de litigios em geral. Obvio que os direitos de defesa pressupdem o respeito
ao contraditério, mas o inverso ndo € necessario.

Ja de acordo com Nohara e Marrara*®!, a ampla defesa é “nocdo mais
abrangente do que contraditério”, haja vista que o contraditério consiste num dos
principais instrumentos de garantia a ampla defesa, a qual, por sua vez, exige a
observancia obrigatoria de etapas que assegurem a configuracdo de um devido
processo.

Acompanhando o entendimento exarado pelos autores acima citados,

Carvalho Filho'?? ressalta que:

120 OSORIO, 2011, p. 425.
2L NOHARA; MARRARA, 2009, p. 64.
122 CARVALHO FILHO, 2013, p. 54-5.
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Embora consagrada a expresséo “contraditorio e ampla defesa” , tem-se,
na verdade, que a nocao de contraditério ja se insere na de ampla defesa.
O contraditério indica a possibilidade de rechacar argumentos, rebater
imputacdes, questionar a existéncia de fatos; sendo assim, é inegavel que
guem possui tais poderes esta, ipso facto , exercendo seu direito de ampla
defesa. Esta reflete uma nocdo-género da qual o contraditério é nocéo-
espécie. Por ampla defesa deve entender-se o conjunto de meios através
dos quais o individuo pode comprovar situacdo diversa daquela que
contraria seu interesse especifico. Entre esses meios, estd o direito ao
contraditorio, o direito a ampla producédo de provas, o direito a reinquiricao
de testemunhas (quando prestarem depoimento sem a presenca do
interessado), o direito de ser representado por advogado, o direito de
impugnar atos e condutas estatais que violem o devido processo legal (due
process of law) e, enfim, todo meio que sirva para conduzir a situacdo que
satisfaca interesse ndo atendido total ou parcialmente. [grifo do autor].

Partindo-se para uma analise mais individualizada dos aspectos préprios de
cada uma das garantias, o principio do contraditério pode ser entendido como a
garantia de plena informacéo e possibilidade de reac&o do individuo frente aos fatos
alegados ou provas e pontos de vista apresentados pela outra parte no processo.
Nessa linha, apresenta-se a definicdo de Medauar'®:

Em esséncia, o contraditorio significa a faculdade de manifestar o proprio ponto
de vista ou argumentos proprios, ante fatos, documentos ou pontos de vista
apresentados por outrem [..]. Elemento insito a caracterizacdo da
processualidade, o contraditorio propicia ao sujeito a ciéncia de dados, fatos,
argumentos, documentos, a cujo teor ou interpretacdo pode reagir,
apresentando, por seu lado, outros dados, fatos, argumentos, documentos [...].
[grifo do autor].

Para a ilustre autora, o contraditorio reflete importantes consectarios, os quais
estdo intrinsecamente ligados também com o principio da ampla defesa, quais
sejam: a) informacdo geral sobre os atos do processo; b) ouvida dos sujeitos ou
audiéncia das partes; c) motivacédo das decisdes tomadas.'®* Sem tais direitos, ndo
seria possivel se exercer a plenitude defensiva, restando igualmente ferido o
principio do contraditério, o qual, conforme indicado, pressupde o binémio

informacé&o-reacao.

128 MEDAUAR, 2012, p. 182-3.

124 |bid., p. 183-4. Esmiucando o rol de direitos decorrentes da atencdo ao principio do contraditério,
Di Pietro (2012, p. 686) destaca as seguintes exigéncias do principio, que estédo albergadas pelos
itens destacados por Medauar: “1. notificacdo dos atos processuais a parte interessada; 2.
possibilidade de exame das provas constantes do processo; 3. direito de assistir a inquiricdo de
testemunhas; 4. direito de apresentar defesa escrita”.
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A seu turno, o principio da ampla defesa pode ser conceituado como a
“possibilidade de producdo de defesas concretas, podendo consistir elas de pecas
processuais, ou de ampla producéo de provas”,** possuindo “sentido de busca da
preservacdo de algo que sera afetado por atos, medidas, condutas, decisfes,
declaracdes, vindos de outrem”.*?®

Do mesmo modo como elaborado para o principio do contraditério,
Medauar*?’ lista os desdobramentos que considera como mais ligados & garantia da
ampla defesa, consistentes no (a) carater prévio da defesa, no (b) direito de interpor
recurso, na (c) defesa técnica, no (d) direito de ser notificado e no (c) direito de
solicitar a producao de provas, de que estas sejam realizadas e consideradas pela
autoridade julgadora.

Estabelecidas, ainda que de forma singela, as concepc¢des gerais atinentes
aos principios do contraditorio e da ampla defesa, os quais decorrem ou, a0 menos,
sao informados pelo principio do devido processo legal, intentar-se-a partir para uma
analise mais detida da manifestacdo do devido processo legal, bem assim do
contraditorio e da ampla defesa, especificamente nos processos administrativos
punitivos, relacionando-os com as caracteristicas préprias do Direito Administrativo

Sancionador.

3.4 O DEVIDO PROCESSO LEGAL ADMINISTRATIVO

Diga-se ja no inicio que “O principio do devido processo legal é o principio

maior que rege o processo administrativo. E a propria base de existéncia do

instituto”,*?® [grifo do autor] devendo ser amplamente observado em todos os

processos administrativos em que se verifique a presenca de litigantes ou de
acusados (processos punitivos), juntamente com as garantias ao contraditorio e a
ampla defesa, as quais foram expressamente previstas pelo legislador

|129

infraconstitucional na Lei do Processo Administrativo Federal™~, em seu artigo 2°,

125 BARROS, 2005, p. 61.

126 MEDAUAR, 2012, p.184.

27 bid., p.185-6.

128 BARROS, op. cit., p. 51.

129 Sublinhe-se que, conforme se demonstrard ao longo da exposicdo, apesar de ndo constar
expressamente no texto legal a incidéncia do devido processo legal na Lei do Processo
Administrativo Federal (9.784/99), esta € imperiosa, na medida em que consiste em importante
garantia aos administrados.
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tendo em vista que com o escopo de atingir as finalidades legais por meio do

processo administrativo, a Administracao “pode provocar constrangimentos a direitos

fundamentais dos cidadaos, como a propriedade e a liberdade”.**

Na mesma senda, destaca Gordillo**!

a necessaria observacao do postulado
nos processos administrativos, o qual deve ser aplicado, ainda, de forma ampla e

jamais restritiva:

El principio de la defensa en juicio, o debido proceso (razonabilidad,
racionalidad, proporcionalidad, justicia natural, fairness, etc.), es un principio
general del derecho, de caracter universal en los paises que tienen Estado
de derecho. Es por lo tanto aplicable también, desde luego, en el
procedimiento administrativo y con criterio amplio, no restrictivo.

No que concerne, especificamente, ao Direito Administrativo Sancionador,
merece destaque o seguinte trecho da obra de Osoério'®?, onde este refere a
importancia da aplicagédo do postulado do devido processo legal no instituto:

A base dos principios (e direitos) fundamentais do Direito Administrativo
Sancionador, no sistema brasileiro, reside na clausula do due process of
law, expressamente prevista na CF/88 [...]. Sem embargo, desde logo é
possivel assinalar que o devido processo legal resguarda, no campo das
relacdes punitivas, direitos fundamentais em todas as direcfes possiveis e
legitimas, o que envolve a protecéo dos direitos dos acusados e das vitimas
em perspectiva equilibrada.

Ademais, ao tratar do exercicio do ius puniendi pela Administracdo Publica,

assevera Mello™

, que, em virtude dos incisos LIV e LV do artigo 5° da Carta Politica
de 1988, toda a aplicacdo de sancao administrativa deve ser precedida do devido
processo legal, sob pena de nulidade, também quando a sancéo recaia, conforme
aduz o inciso LV, sobre bens do acusado (casos de apreenséo ou destruicdo). Tal
entendimento é acompanhado por Carvalho Filho®* que destaca a
imprescindibilidade da aplicacdo do contraditério e da ampla defesa, tendo em vista

que “Nenhuma punicdo pode ser imposta sem que o0 punido tenha tido a

%0 SILVEIRA, 2005, p. 63.

31 GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo , tomo 2: La defensa del usuario y del
administrado. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo, 2003a, p. IX-
9-1X-10.

32 OSORIO, 2011, p. 165.

%8 MELLO, 2013, p. 873.

13 CARVALHO FILHO, 2013, p. 56.
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oportunidade de rechacar as acusacbes que pesam contra si e de provar as
alegacoes que oferece”.

Até o momento, destacou-se que o devido processo legal e os principios do
contraditorio e da ampla defesa, por disposicdo expressa na Carta Magna de 1988,
aplicam-se aos processos administrativos em que haja litigantes™*® ou acusados.

Neste ponto surge uma problemética que merece ser sucintamente analisada,
que diz respeito a aplicacdo do contraditorio aos procedimentos administrativos
preparatérios, como € o caso do inquérito policial, do inquérito civil e da sindicancia
administrativa, onde é assegurado somente o direito de defesa. Isso porque a
auséncia de litigantes ou de acusados torna desnecessaria a garantia do
contraditorio. Nesse sentido, destaca-se o entendimento de Nery Junior'®®, que é

acompanhado por outros doutrinadores:

Relativamente ao inquérito policial, assim como também no inquérito civil
(arts. 8.°, 8§ 1.°, e 9.°, LACP; art. 90, CDC), ndo incide o dogma
constitucional do contraditério. Isto porque ndo s&do casos de processo
administrativo, mas de simples procedimento inquisitério que tém a
finalidade de aparelhar o Ministério Publico para que possa, eventualmente,
promover acao judicial civil ou penal. Ndo se destinam a aplicacdo de
sancdo, mas configuram procedimentos preparatoérios, de sorte que nao séo
um fim em si mesmos, mas apenas o0 meio pelo qual o Parquet retne
provas para embasar futura e eventual acéo judicial. [grifo do autor].

Reforcando a tese acima discriminada, explica Carvalho Filho®*’

que: “Se o
processo, por conseguinte, ndo estampa litigio e revela mero objetivo de apuracao
de fatos, sem admitir a aplicacdo de sanc¢Bes, ndo h& imposicdo do principio
constitucional”, tendo em vista que, nestes casos, incide o principio inquisitorio.

Na mesma linha, apresenta-se julgado do Superior Tribunal de Justica, onde

0 Ministro Paulo Gallotti afirmou né&o incidirem os principios do contraditorio e da

%% Sobre a utilizac&o do termo litigantes em processo administrativo, ressalta Meirelles (2008, p. 104)

que: “Ao falar em ‘litigantes’, ao lado dos ‘acusados’, a atual Carta Magna acabou por
jurisdicionalizar o processo administrativo. Sem davida, em relacdo aos ‘acusados’ a garantia da
ampla defesa e do contraditério ja havia; porém, quanto aos ‘litigantes’, ndo. Esta é, sem divida,
uma das grandes novidades da Constituicdo Federal de 1988. E o fenémeno da processualidade
administrativa”.

1% NERY JUNIOR, 2000, p. 135-6. Coadunam com o entendimento supra: CINTRA, Antbnio Carlos
de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria geral do
processo . 22. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 63-89; Figueiredo (2003, p. 432);
Carvalho Filho (2013, p. 55).

7 Ipid.
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ampla defesa na sindicancia administrativa, tendo em vista a observancia do

principio inquisitério em tal procedimento:

ADMINISTRATIVO. PROCESSO DISCIPLINAR. PENA DE DEMISSAO.
NULIDADES DE ORDEM FORMAL AFASTADAS.
DESPROPORCIONALIDADE DA SANCAO. OCORRENCIA. PRECEDENTE
ESPECIFICO. "1. A autoridade administrativa, ciente da pratica de qualquer
irregularidade no servico publico, deve, de oficio, por mandamento legal,
determinar a apuracado dos fatos imediatamente, assegurada ao acusado a
ampla defesa . Inteligéncia do art. 143 da Lei n. 8.112/90. 2. A sindicancia,
gue visa apurar a ocorréncia de infragcbes administr  ativas, sem estar
dirigida, desde logo, a aplicacéo de sancéo, presci  nde da observancia dos
principios do contraditério e da ampla defesa, por se tratar de
procedimento inquisitorial, prévio a acusacdo e ant erior ao processo
administrativo disciplinar, ainda sem a presenca ob rigatoria de acusados
[...] 6. A punicdo administrativa ha de se nortear, porém, segundo o principio da
proporcionalidade, ndo se ajustando a espécie a pena de demissdo, ante a
insignificancia da conduta do agente, consideradas as peculiaridades
verificadas." (MS n° 10.827/DF, Relator o Ministro Hélio Quaglia Barbosa, DJU

de 6/2/2006). 7. Ordem parcialmente concedida.**® [grifo do autor].

Adota-se, porém, o entendimento de que o contraditorio possui aplicacdo
extensiva a tais procedimentos, tendo em vista a condicdo de vulnerabilidade do
indiciado/investigado perante o 6rgao responsavel pela apuracéo do ilicito, seja ele de
natureza penal ou administrativa, demandando que sejam observadas garantias
minimas a lhe assegurarem uma correta apuracdo dos fatos. Filiam-se a esse
entendimento o criminalista Lopes Janior™*°, bem como Mendes, Coelho e Branco'*
sustentando, entrementes, a observancia do devido processo legal material quanto a
interpretacdo da norma constitucional. Essas sdo as palavras de Lopes Janior**! sobre

a necessidade da observancia do principio do contraditorio no inquérito policial:

O ponto crucial nessa questao é o art. 52, LV, da CB, que nao pode ser
objeto de leitura restritiva. A postura do legislador foi claramente protetora, e
a confusdo terminoldgica (falar em processo administrativo quando deveria
ser procedimento) ndo pode servir de obstaculo para sua aplicagcdo no
inquérito policial, até porque o préprio legislador ordinario cometeu 0 mesmo
erro ao tratar como “Do Processo Comum”, “Do Processo Sumario” etc.,
guando na verdade queria dizer “procedimento”. Tampouco pode ser

13 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RMS 10828/DF, Terceira Secdo, Brasilia, DF, 28 de junho
de 2006, Diéario de Justica , Brasilia, DF, 02 out. 2006, p. 220.

39 | OPES JUNIOR, Aury. Direito processual penal . 9 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 341-7.

19 MENDES; COELHO; BRANCO, 2009, p. 611. Os autores expdem o entendimento citado quando
dizem que: “Em casos de sindicancia administrativa, também, ha de se proceder a verificagdo da
ocorréncia do contraditorio e da ampla defesa”. (p. 611).

1 | OPES JUNIOR, op. cit., p. 345-6.
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alegado que o fato de mencionar acusados, e nao indiciados, € um
impedimento para sua aplicacdo na investigacdo preliminar.

Sucede que a expressdo empregada ndo foi s6é acusados, mas sim
acusados em geral, devendo nela ser compreendidos também o
indiciamento e qualquer imputacdo determinada [...], pois ndo deixam de ser
imputacdo em sentido amplo [...]. [grifo do autor].

Frise-se, porém, que a aplicacdo do contraditério na fase investigativa nao é
ampla, tendo em vista a impossibilidade fatica de se exercitar a garantia em sua
plenitude, ante a auséncia de relagéo juridica-processual estabelecida. Dessa forma,
restringe-se sua incidéncia ao direito de informacéo, pois € “através dele que sera
exercida a defesa” do investigado, o qual deve ter conhecimento pleno acerca dos
fatos ilicitos cuja pratica a ele é atribuida. Assim, manifesta-se o contraditério no
procedimento preparatério como uma “garantia de ‘acesso’ aos autos do inquérito e
a luz do bindmio publicidade-segredo”.**?

Ainda nesse sentido, destaca-se a licdo de Nohara e Marrara**®, que traduz a

amplitude da clausula constitucional em ambito administrativo:

Com base na interpretacdo sistematica, feita de acordo com o dispositivo
constitucional que enuncia o devido processo legal, contido no art. 5°, LIV,
podem ser considerados litigantes em sentido amplo todos os que estejam
com a liberdade ou os bens ameacados (de provacdo ou restricdo) em
ambito administrativo.

De tal forma, superada a critica alhures elaborada, verifica-se que a exigéncia
de se observar um processo regular, consubstanciado nos ditames do devido
processo legal, atendidos os principios do contraditorio e da ampla defesa, “constitui
seguranca para o administrado defender-se de eventuais excessos praticados pelo
Estado — pois um dos pilares do regime democratico de Direito € a seguranca

n 144

juridica”.”™" [grifo do autor]. Nesse sentido, importantes as palavras de Nohara e

Marrara’*®:

A ampla defesa e o contraditério no ambito administrativo séo, em verdade,
limitacBes ao poder de a Administracdo projetar-se sobre a liberdade e o
patriménio do particular unilateralmente, sem dar-lhe oportunidade de reagir
e provar em ambito administrativo que as medidas tomadas sao
inadequadas [...].

42| OPES JUNIOR, 2012, p. 346.

“ NOHARA; MARRARA, 2009, p. 58.
Y4 VITTA, 2003, p. 94.

%> NOHARA; MARRARA, op. cit., p. 60.
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Por fim, ndo se pode olvidar de mencionar aqueles casos em que, de plano,
independentemente de qualquer processo ou procedimento administrativo regular, a
Administracdo Publica adota medidas restritivas de direito dos particulares,
desatendendo, por 6bvio, aos legados do devido processo legal e dos consectéarios
do contraditorio e da ampla defesa. Porém, nessas situagdes ndo se esté tratando
de imposicdo de sanc¢des administrativas, mas sim de “providéncias acautelatorias,
e, por isto mesmo, em face da urgéncia, desobrigadas de obediéncia a um processo
preliminar”.14

Fixada a obrigatoriedade da observancia do devido processo legal em suas
duas dimensbes e dos corolarios do contraditorio e da ampla defesa, tanto nos
processos, quanto nos procedimentos administrativos, a fim de garantir da forma
mais ampla possivel os direitos individuais dos administrados submetidos ao

imperium do Estado,™*’

cumpre examinar o principio da non reformatio in pejus.
Este, nota-se, também é intrinsecamente ligado ao devido processo legal e aos
direitos de defesa, jA que exsurge ao se tratar da apreciacdo dos recursos
administrativos, importante meio de defesa a disposicdo do acusado, tratando-se do

objeto fundamental de analise deste trabalho.

¢ MELLO, 2013, p. 874. O autor cita como exemplo de medida acautelatéria adotada pela

Administracdo Publica a “apreensdo de equipamentos de caca ou pesca fora das exigéncias
legais, ou de alimentos comercializados em més condi¢gbes de higiene, ou a destruicao, por este
mesmo motivo, de xicaras ou copos rachados encontrados pela Fiscalizagcdo em bares ou
restaurantes populares”. (p. 873-4).

Impende trazer a baila a critica formulada por Binenbojm, que desconstréi a ideia fixada pela
doutrina de que ha um principio superior a todos os demais principios, que é o da supremacia do
interesse publico sobre o do particular, afirmando que o que ha, na verdade, € somente um
interesse publico, mas ndo um principio que o assegure de tal forma. Dessa forma, aduz que o
interesse publico pode ser atendido por meio da garantia dos direitos individuais: “O que se
verifica € que a protegdo de um interesse privado constitucionalmente consagrado, ainda que
parcialmente, pode representar, da mesma forma, a realizagdo de um interesse publico. [...] a
satisfacdo de um representa igualmente o sucesso do outro”. (BINENBOJM, Gustavo. Da
supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um novo paradigma para o direito
administrativo. Revista de direito administrativo , Rio de Janeiro, v. 239, p. 1-31, jan./mar. 2005,
p. 16).

147
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4 O PRINCIPIO DA NON REFORMATIO IN PEJUS

4.1 INTRODUCAO AO PRINCIPIO
4.1.1 Origem historica

Foi na legislacdo processual francesa que se deu o surgimento do principio
da non reformatio in pejus, por meio de aviso do Conselho de Estado, em 12 de
novembro de 1806. Posteriormente, o postulado foi incorporado em outras
legislacbes daquela época, podendo-se citar a titulo de exemplo o Cddigo de
Processo Penal da Alemanha (artigos 272, 398 e 414), o Codigo de Instrucéao
Criminal da Austria (artigo 295, § 2°) e o Cédigo de Processo Penal do Egito (artigo
252).148

Ademais, no mesmo contexto histérico, verifica-se que na legislacdo da Italia
prevalecia norma oposta a vedacao da reformatio in pejus, uma vez que em grau de
recurso toda a matéria era devolvida ao juizo ad quem, que podia modificar a
sentenca em qualquer sentido, ndo incidindo a regra do tantum devolutum quantum
appellatum. Somente em 1913, com o novo Cadigo, é que foi adotada a vedacao da
reforma para pior, aos moldes do que ja era observado no direito francés e demais
legislacdes que seguiram seu exemplo.**°

Importante, neste ponto, ressaltar que tanto na atual legislacao italiana,
quanto na francesa, apesar da expressa previsdo de proibicdo da reformatio in
pejus, ambas contemplam a possibilidade do apelo incidental ou adesivo, onde a
outra parte, que nao recorreu, pode aproveitar o recurso do outro para dele se

pY

beneficiar, o que pode conduzir a uma decisdo prejudicial a situacdo do réu

recorrente. Sobre esse aspecto, ressalta-se a doutrina de Tourinho Filho*°:

[...] e, portanto, esse apelo incidental, disfarcado de providéncia liberal, ndo
esconde sua origem espuUria: a intencdo de, veladamente, revogar ou
neutralizar a proibicdo da reformatio in pejus. [...] Tal apelo ndo passa de
infame hipocrisia de igualdade processual, uma vez que, podendo o
Ministério Publico interpb-lo, o principio proibitivo da reformatio in pejus fica

1“8 MACHADO, Marlon Wander. Os recursos no processo penal e a  reformatio in pejus . S&o

Paulo: WVC, 1998, p. 97.

9 pid.

%% TOURINHO FILHO, Fernando da Costa. Codigo de processo penal comentado . v. 2, 9. ed.
rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 403-4.
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neutralizado. Por outro lado, constitui ele, também, poderosa arma conferida
ao orgao estatal da Acusacdo, em determinadas circunstancias, para
compelir o réu a desistir do seu apelo, diante da regra de que o apelo
incidental perde sua eficacia se houver desisténcia do recurso principal [...]

Ainda, verifica-se que instituto bastante semelhante ao do apelo adesivo ou
incidental jA possuia previsdo na legislacdo portuguesa que, inspirada no Direito
Candnico, observou a regra da communio appellationis, que significa “beneficio
comum”. Segundo tal regra, a apelacéo interposta por uma das partes aproveitava
também a outra que nédo tivesse recorrido, podendo, eventualmente, resultar a
decisdo em prejuizo para a parte que efetivamente apresentou suas razdes
recursais, tendo prevalecido essa disposicdo nas trés Ordenacdes do Reino.***

Ja no direito brasileiro, o principio foi adotado com a Constituicdo de 1891,
que em seu artigo 81, § 2°, vedava a reformatio in pejus nas revisdes criminais,*>?

estendendo a garantia aos processos militares, dispondo da seguinte maneira:

Art. 81 - Os processos findos, em matéria crime, poderdo ser revistos a
qualquer tempo, em beneficio dos condenados, pelo Supremo Tribunal
Federal, para reformar ou confirmar a sentenca.

§ 1° - A lei marcard os casos e a forma da revisdo, que podera ser requerida
pelo sentenciado, por qualquer do povo, ou ex officio pelo Procurador-Geral
da Republica,

§ 2° - Na revisdo ndo podem ser agravadas as penas da sent enca
revista .

83° - As disposicdes do presente artigo sdo extensivas aos processos
militares.**® [grifo nosso].

Na época, tendo sido conferido aos Estados-Membros o poder de legislarem
sobre matéria processual, foi a lei elaborada pelo Estado do Rio Grande do Sul a
primeira a reverenciar o principio em comento, acompanhando-a o Codigo Judiciario
do Rio de Janeiro, o Cdodigo de Processo Penal do Distrito Federal e o de Minas
Gerais.™

ApOs esse processo mitigado de implantacao do principio, ele se estabeleceu
como é encontrado atualmente em ambito processual penal, com o advento do

Cdédigo de Processo Penal de 1941, onde se encontra previsto no artigo 617,

L PITOMBO, Sérgio. Proibicdo da reformatio in pejus. Sdo Paulo: 1999. Disponivel em:
<http://www.sergio.pitombo.nom.br>. Acesso em: 15 mar. 2014.

152 MJACHADO, 1998, p. 98.

1% BRASIL. Constituicio da Republica Federativa dos Estados Un  idos do Brasil . Brasilia, DF:
Senado Federal, 1891.

** MACHADO, op. cit., p. 98.
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aplicando-se a qualquer tipo de recurso e ndo mais somente aos casos de revisdo

criminal, conforme determinado na Constituicéo de 1891.%%°

4.1.2 Conceito e fundamentos

Inicialmente, pode-se dizer que “reformatio in pejus, como a propria expressao
indica, é a reforma para piorar, sob qualquer aspecto, a situagdo processual do réu”,*>®
em face de recurso somente por ele interposto. Assim, diz-se que a possibilidade de
reformatio in pejus “é a consagracéo do julgamento ultra e extra petita”.**’

Destaca-se, por oportuno, que a reformatio in pejus, em se tratando de
processos de natureza punitiva, somente é observada sob o prisma do acusado,
tratando-se o principio de um beneficio que a ele é concedido por conta do carater
protetivo do Direito Penal, onde o principio restou consagrado.**®

O principio em tela possui diversos fundamentos que o justificam, podendo-se
mencionar a regra ja referida do tantum devolutum gquantum appellatum, a questao
da coisa julgada parcial, o interesse recursal e o direito de acdo0.**® Explicar-se-a4 um
a um ditos fundamentos.

Tem-se que em processos regidos pelo principio inquisitorio, diferentemente
daqueles que observam o sistema acusatdério ou mesmo 0 misto, ndo vige o
principio do nemo judex sino actore, que estipula que o juiz ndo pode agir de oficio,
sendo decorréncia sua a regra do tantum devolutum quantum appellatum, segundo a
qual o julgador fica limitado a apreciar as questdes trazidas pelo recorrente, o que
restringe o efeito devolutivo do recurso; bem assim a regra do ne eat judex ultra
petitum, que veda a reformatio in pejus em caso de recurso exclusivo da defesa.*®°

Assim, a proibicdo a reformatio in pejus decorre da adocdo do sistema
acusatorio, ao menos no que tange ao processo penal, sendo, a priori, incompativel
com o sistema inquisitorio, onde o 6rgao julgador teria ampla liberdade para decidir.

No sistema inquisitorio, ademais, verifica-se a concentracdo, na mesma pessoa, da

%5 MACHADO, 1998, p. 98.

% Ibid., p. 99.

" RANGEL, Paulo. Direito processual penal . 11. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006, p. 685.

CONSTANTINO, Ldcio Santoro de. Recursos criminais, sucedaneos recursais criminais e
acOes impugnativas autdnomas criminais . Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 39.

99 1pid., p. 39-40.

10 TOURINHO FILHO, 2005, p. 401.
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figura do acusador e do julgador, bem como, a consequente inexisténcia de

contraditério.*** Segundo Machado'®?,

no sistema inquisitivo, sendo o juiz o préprio acusador, sua visdo lhe traz
um pré-juizo, inquinando-se pela prevencao ao réu, dada sua condicao de
parte na relacdo processual, fazendo que julgue ‘antes de ser tempo de
julgar’ [...].

No que concerne a coisa julgada parcial, esta pode ser entendida como o fato
de que “a matéria que nao foi objeto do recurso ndo podera mais ser discutida”,*®®
porquanto “O siléncio da parte vencida presume sua anuéncia a derrota que sofreu,
tanto total como parcial”.'®* Destarte, se o 6rgdo estatal incumbido de promover a
acusacado ndo manifesta sua irresignacdo com a decisao proferida, incumbindo tal
acdo somente ao acusado, considera-se que os direitos tutelados por esse 6rgao
foram atendidos,*®> uma vez que o Estado n&o teria interesse “na manutencéo de
uma sentenca injusta”.*®®

Tratando-se do aspecto do interesse recursal, salta aos olhos o fato de que,
com a interposicao do recurso, o acusado objetiva uma melhora em sua condicéo,
jamais cogitando que do exercicio do seu direito a ampla defesa lhe resulte um
prejuizo maior do que aquele ja sofrido. Lembre-se, inclusive, que o interesse
recursal é pressuposto fundamental para a interposicdo de recurso, ndo sendo
admissivel que se possibilite a hipotese de recrudescimento da situacdo do
recorrente, sob pena de se extirpar esse interesse do acusado em utilizar dos seus
meios de defesa.'®’

Finalmente, “a vedacdo da reformatio in pejus tem suas raizes, sem duvida,
no respeito ao principio da demanda [...]”. Assim, “guer em primeiro grau, COMo No
superior, 0 juiz somente tem o poder de conhecer das questdes solicitadas pelas
partes, expressamente”, uma vez que, “a solicitacdo da prestacéo jurisdicional [...] é
prerrogativa inerente as partes, que, ao se dirigir ao Poder Judiciario, sdo os Unicos

arbitros da extensao do pedido ou da recusa, mesmo que dano lhes possa advir de

1 TOURINHO FILHO, 2005, p. 401; MACHADO, 1998, p. 100-3.
162 f
Ibid., p. 103.
163 CONSTANTINO, 2004, p. 39.
14 MACHADO, op. cit., p. 107.
195 pid., p. 109.
18 TOURINHO FILHO, op. cit., p. 408.
167 CONSTANTINO, op. cit., p. 39.
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sua conduta”.1%8

Ante 0 exposto até o presente momento, giza-se que a vedacéo a reformatio in
pejus consiste em importante garantia limitadora da atuacdo do Estado face aos
individuos acusados (em processo penal, em principio), na medida em que se lhes
garante 0 mais amplamente possivel o uso de um instrumento de defesa tdo essencial
como € o recurso, sem que disso Ihes resulte qualquer hip6tese de prejuizo, atendendo
aos principios do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa, bem assim

da seguranca juridica, todos constitucionalmente assegurados.

4.2 APLICACAO NO PROCESSO PENAL

O principio proibitivo da reformatio in pejus possui previsao legal no artigo 617
do Cdbdigo de Processo Penal, que prevé, in verbis: “O tribunal, cAmara ou turma
atendera nas suas decisdes ao disposto nos arts. 383, 386 e 387, no que for
aplicavel, ndo podendo, porém, ser agravada a pena, quando somente o réu houver
apelado da sentenca”.!®® Na mesma senda, a Stumula 160 do Supremo Tribunal
Federal diz que: “E nula a decis&o do Tribunal que acolhe, contra o réu, nulidade
ndo argiiida no recurso da acusacao, ressalvados os casos de recurso de oficio”.*”

Frise-se que, em que pese o dispositivo legal tenha mencionado apenas o
recurso de apelacéo, a vedacdo se estende a todo e qualquer outro recurso que o
réu possa interpor no curso da acdo penal.*”*

A adocdao do principio da non reformatio in pejus no processo penal é questéo
pacificada tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia, ndao havendo nenhuma
problematica com relacdo a sua aplicacdo da maneira como esta prevista no
dispositivo legal mencionado.

Ademais, segundo Rangel*"

, a proibicdo de recrudescimento ndo condiz
somente com a pena em si, mas abrange também outros aspectos prejudiciais ao

réu, citando o autor os seguintes exemplos:

18 MACHADO, 1998, p. 107-8.

19 BRASIL. Decreto-Lei n° 3.689, 1941, p. 19699.

7% |d. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 160. E nula a deciso do tribunal que acolhe, contra o
réu, nulidade ndo argiida no recurso da acusacéo, ressalvados os casos de recurso de oficio.
Anexo ao Regimento Interno . Edicdo: Imprensa Nacional, 1964, p. 87. Julgamento em
13/12/1963.

"l RANGEL, 2006, p. 685.

2 bid., p. 686.
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[...] imposigdo no julgamento do recurso exclusivo do réu, de regime inicial
de cumprimento da pena mais severo que O imposto na sentenca,;
regressdo de regime de cumprimento de pena (semi-aberto para fechado)
em julgamento de agravo em execucao (6bvio, exclusivo do réu); aumento
do valor da fianca concedida em decisdo de primeira instdncia no
julgamento de recurso em sentido estrito (cf. art. 581, V), ou, cassacdao, pelo
tribunal, do direito do réu, dado na sentenca, de recorrer em liberdade,
havendo recurso, exclusivo do réu.

De outra banda, ha casos em que o réu solicita em seu apelo a nulidade do
processo ou de parte dele e é atendido. Porém, quando a nova deciséao é proferida,
esta € mais gravosa do que a outrora desconstituida. Aqui surge a figura da
chamada reformatio in pejus indireta. Sobre essa possibilidade, no entanto, a
doutrina ndo é unissona.

Ampliando a vedacdo imposta pelo principio ao agravamento operado de
forma indireta, consistente no entendimento majoritario, apresentam-se, dentre
outros doutrinadores, Constantino'”®, Lopes Junior'’®, Machado'’®, Mirabete!’®, e
Tourinho Filho*”’. Mirabete'”® aduz basicamente, que: “Como o Ministério Publico se
conformara com a primeira decisdo, ndo apelando dela, ndo pode o juiz, apds a
anulacdo daquela, proferir uma decisdo mais severa contra o réu”, até mesmo
porque se a instancia recursal ndo possui tal faculdade, quem dira o juizo de
primeiro grau ao proferir nova sentenca.'’® Assim, o magistrado, ao proferir a nova
sentenca, deve estar vinculado ao patamar maximo de apenamento instituido na
sentenca anulada.'®

A seu turno, de maneira oposta, sustenta Rangel*®! que é possivel o juizo a
quo proferir sentenca mais grave do que a desconstituida, o que faz de acordo com
0S seguintes argumentos: (a) a aplicacao do principio da legalidade, tendo em vista
que tal vedacdo ndo esta expressa na lei; (b) impossibilidade juridica de
agravamento da decisdo, uma vez que ela foi anulada e ndo mais existe; (c) estaria

se atribuindo forca de eficacia a uma sentenca anulada, fazendo com que

73 CONSTANTINO, 2004, p. 40

" LOPES JUNIOR, 2012, p. 1175

”* MACHADO, 1998, p. 111

7 MIRABETE, Julio Fabbrini. Processo Penal . 18. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 683.
" TOURINHO FILHO, 2005, p. 404.

"8 MIRABETE, op. cit., p. 683.

" TOURINHO FILHO, op. cit., p. 404.

8 CONSTANTINO, op. cit., p. 40.

181 RANGEL, 2006, p. 687-8.
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prevalecesse uma decisao invalida sobre uma valida; (d) o recurso é voluntario e o
réu, ao interpd-lo, deve arcar com os 6nus do seu pedido.

De mais a mais, no processo penal, em virtude do seu aspecto de protecao
guanto a pessoa do acusado, ainda desponta a figura da reformatio in mellius,
segundo a qual, havendo recurso exclusivo da acusacdo visando & majoracdo da
pena imposta ao réu, poderia o tribunal dele se aproveitar para abrandar a condicédo
do condenado.'®

Tal préatica ndo é reverenciada por todos os doutrinadores, bem como pelos
tribunais, ja tendo o Supremo Tribunal Federal, ainda que em tempos pretéritos,

proferido decisdo anulando acordao que operou a reformatio in mellius:

RECURSO EXTRAORDINARIO CRIMINAL. REFORMATIO IN MELLIUS.
ANULA-SE A DECISAO QUE, A FALTA DE RECURSO DA DEFES A,
VALE-SE DO APELO DA ACUSAGCAO PARA REDUZIR PENA QUE ESSE
BUSCAVA AUMENTAR. RECONHECIDO E PROVIDO PARA
DETERMINAR QUE, ANULADO O ACORDAO RECORRIDO, OUTRO
SEJA PROFERIDO NOS LIMITES DA APELACAO.'® [grifo nosso].

Desse modo, estabelecidos os parametros gerais de aplicagdo da non reformatio
iN pejus no processo penal, sem maiores aprofundamentos sobre o tema, verifica-se,
por certo, que o principio em comento constitui garantia de seguranca juridica ao
acusado diante da utilizagéo do recurso como meio de obter sentenga mais justa, mais
branda, que atinja menos seu direito a liberdade, ndo podendo ser surpreendido no seu
agir (exclusivo) com deciséo ainda mais prejudicial a seus direitos.

Sabe-se que, conforme ja dito ao longo da explanacéao, o Direito Processual
Penal se caracteriza por ter cunho protetivo com relacdo ao individuo imputado,
visando coibir atos de arbitrariedade do julgador, investido com tal poder pelo
Estado, valendo-se de diversas ferramentas limitadoras do seu agir discricionario.
Uma delas é a vedacdo ao recrudescimento da condicdo do réu ante recurso
somente por ele oferecido ao 6rgao recursal, a qual vem ao encontro dos postulados
do devido processo legal, da ampla defesa e do contraditério.

Atinge-se, neste momento, o0 ponto crucial do presente trabalho: como se

manifesta o principio da non reformatio in pejus nos processos administrativos

182 MIRABETE, 2006, p. 684.
'8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 108668, Segunda Turma, Brasilia,
DF, 05 de agosto de 1986. Diario da Justica , Brasilia, DF, 19 jun. 1989.
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sancionadores, considerando tudo que até entdo foi exposto? Vale lembrar, a
intrinseca semelhanca entre o Direito Administrativo Sancionador e o Direito Penal,
a importacao de principios deste ramo juridico para aquele, a essencial incidéncia do
devido processo legal com todos seus corolarios no processo administrativo, os
avangcos no entendimento de que nos procedimentos investigatorios também

incidem as garantias ao contraditorio e a ampla defesa, etc..

4.3 A REFORMATIO IN PEJUS NOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS
SANCIONADORES

De acordo com o que ja foi analisado no presente trabalho, verifica-se que
foram atribuidos ao processo administrativo inumeros direitos e garantias
assegurados aos administrados, tais como o devido processo legal, o contraditorio e
a ampla defesa, 0 que se coaduna com os postulados do Estado (Democréatico) de
Direito. Dessas garantias, por conseguinte, decorre, dentre outros, o principio da
revisibilidade das decisdes, que enseja, por sua vez, a possibilidade de a parte
prejudicada com a decisao proferida pelo julgador interpor recurso para a instancia
superior e competente para revisa-la.®*

Tratando-se dos recursos administrativos, especialmente aqueles interpostos
contra decisdes prolatadas em processos administrativos sancionadores, surge a
problemética da possibilidade ou ndo de a Administracdo, na andlise do pleito
recursal, modificar a deciséo atacada de modo a agravar a situacédo do administrado,
recorrente.

Surge a questdo a partir da leitura do artigo 64, paragrafo unico, da Lei n°

9.784/99, que prevé, in verbis:

Art. 64. O 6rgao competente para decidir o recurso podera confirmar,
modificar, anular ou revogar, total ou parcialmente, a decisdo recorrida, se a
matéria for de sua competéncia.

Paragrafo Unico. Se da aplicacdo do disposto neste artigo puder decorrer
gravame a situacdo do recorrente, este devera ser cientificado para que
formule suas alegacdes antes da decisdo.'®® [grifo nosso].

184 SILVEIRA, 2005, p. 59.
18 BRASIL. Lei n° 9.784.1999, p. 1.
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A doutrina, nesse aspecto, amparada pela jurisprudéncia disforme, ndo possui
entendimento Unico e pacifico sobre o tema. Ha razfes para aceitar a incidéncia da
non reformatio in pejus, assim como ocorre no Direito Processual Penal, como h&
elementos para nega-la ou mesmo aplica-la com restricoes.

Tal controvérsia surge na medida em que se instaura um “conflito entre o
dever da Administracdo Publica de zelar pela legalidade de seus atos e o direito dos
cidadaos ao devido processo legal, a ampla defesa, ao contraditorio e a seguranca
juridica”,®® ou seja, se da “o conflito entre autoridade e liberdade”,*®" constante
problema enfrentado pelo Direito Publico.

Conforme se vera na sequéncia, quando serdo devidamente expostos e
analisados todos os principais argumentos sustentados pelas correntes existentes
acerca do tema em debate, a divergéncia se da em torno a principios com
conteudos distintos, todos aplicaveis ao Direito Administrativo Sancionador, porém
antagonicos entre si. Desse modo, 0 que determina a solugdo do problema é o
conjunto de principios adotados para justificar a adogdo ou ndo da non reformatio in
pejus nos processos administrativos punitivos, bem como a interpretacdo atribuida
as normas incidentes no caso (substantive due process).

188 sobre os

Por isso, desde ja, ressalta-se a licgdo sempre atual de Dworkin
casos em que se apresenta um conflito entre dois ou mais principios, igualmente
aplicaveis ao caso concreto. Segundo o autor “Os principios possuem uma
dimensdo que as regras ndo tém — a dimensdo do peso ou importancia” e, em
virtude disso: “Quando os principios se intercruzam [...], aguele que vai resolver o
conflito tem de levar em conta a forga relativa de cada um”, utilizando-se do critério
de ponderacdo na aplicacdo dos principios que irdo prevalecer. Ja as regras, ao
contrario, aplicam-se da maneira “tudo-ou-nada”, sendo que quando “duas regras
entram em conflito, uma delas ndo pode ser valida”, sendo a invalida excluida do
mundo juridico.

Determinado que a problematica da aplicacdo ou néo do principio que veda a
reformatio in pejus nos processos administrativos sancionadores se da no ambito da

eleicdo dos principios preponderantes no caso, bem assim que tal conflito deve ser

% HARGER, Marcelo. O processo administrativo e a reformatio in pejus. Revista Forense , Rio de

Janeiro, v. 371, p. 203-217, jan./fev. 2004, p. 203.

" pid., p. 204.

% DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério . Tradugdo por Nelson Boeira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2007, p. 39-3.
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solucionado pelo critério de ponderacdo, de acordo com o peso conferido a cada
principio, cumpre analisar que principios sdo esses e, efetivamente, quais devem
prevalecer por estarem em maior consonancia com os postulados constitucionais
que orientam o processo administrativo, adotados pelo Direito Administrativo

Sancionador.

4.3.1 Fundamentos para a inaplicabilidade do princi  pio

Parte da doutrina entende ndo ser possivel a aplicacdo da vedacdo a
reformatio in pejus nos processos administrativos de qualquer natureza. Adotam
esse entendimento Barros'®, Franco'®, Meirelles™, Mello™? e Vichi'®*. Para esses
doutrinadores prevalece o seguinte grupo de principios informadores: “legalidade,
indisponibilidade do interesse publico, inquisitivo, oficialidade e verdade material”.***
A fim de se compreender a logica da argumentacao utilizada pelos adotantes desse
entendimento, é necessario inicialmente analisar-se, ainda que de maneira objetiva,
0 que reza cada um dos principios alhures elencados e sua respectiva correlacéo
com a reformatio in pejus.

Tratando-se do principio da legalidade, que ja foi estudado no presente
trabalho, cumpre acrescentar que, pelo fato de a Administracdo Publica somente
poder fazer aquilo que estiver expressamente disposto na lei, “a proibicdo da
reforma em prejuizo implicaria a manutencdo do ato, ainda que sua ilegalidade
viesse a ser constatada pela segunda instancia administrativa”.**®

Com relacdo ao principio da indisponibilidade do interesse publico, tem-se
que este perpassa a propria nogdo do principio da legalidade, porquanto imp&e ao
administrador que este atue em busca da finalidade imposta pela lei, voltada ao
melhor atendimento dos interesses qualificados como pertencentes a coletividade,
sendo obrigado a tanto. Assim, “constatada a existéncia de um ilicito, o agente

publico tem a obrigacdo de combaté-lo. Nao pode escolher entre atuar ou quedar-se

%9 BARROS, 2005, p. 79-81.

1% FRANCO, Ferndo Borba. Processo administrativo. In: CARMONA, Carlos Alberto (Coord.).
Colecao atlas de processo civil . Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 177-9.

191 MEIRELLES, 2008, p. 681.

192 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo  , v. 2. Rio de
Janeiro: Forense, 1996, p. 142.

198 \/ICHI, 2008, p. 255-8.

19 HARGER, 2004, p. 204.

% |bid., p. 204-5.
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silente. Esta é a razdo pela qual se afirma que esse principio daria margem a
reformatio in pejus [...]".**°

No que se refere aos principios inquisitivo, da oficialidade e da verdade
material, tais “sdo reflexos processuais das nocdes de legalidade e de
indisponibilidade do interesse publico”. Pelo principio do inquisitivo, que rege de
forma predominante o processo administrativo, “a Administragdo Publica tem o dever
de instaurar processos administrativos e zelar pela sua boa marcha”, devendo,
inclusive, arrecadar as provas que entender necessarias para o deslinde do fato.
Nesse sentido, tem-se que o principio da oficialidade consiste na primeira
prerrogativa mencionada: o dever de instaurar o processo e impulsionar seu
andamento; enquanto que o principio da verdade material ou real diz respeito ao
dever da prépria Administracdo de trazer aos autos as provas que julgar
indispensaveis para a tomada da decisdo mais justa, ndo se limitando ao que for
trazido pelo administrado.*®’

Dessa forma, entende-se que tais principios “conferem poderes a
Administracdo Publica para que esta possa aplicar a lei de modo adequado,
atendendo, assim, ao interesse publico” e por isso a vedacao a reformatio in pejus,
diante da ocorréncia de uma ilegalidade, “implicaria a negacéo desses principios em
face do caso concreto”.'*®

Ademais, os autores filiados a essa corrente, apesar de admitirem a
possibilidade de revisibilidade gravosa ao recorrente, afirmam que, para tanto &
necessario se possibilitar ao administrado o contraditério, abrindo prazo para que
apresente novas razbes contra a reforma prejudicial anunciada pela segunda
instancia administrativa, conforme previsao do artigo 64, paragrafo unico, da Lei n°
9.784/99.

Destaca-se, de maneira ilustrativa, a licdo de Meirelles'®® sobre o tema:

Em qualquer modalidade de recurso, a autoridade ou o tribunal
administrativo tem ampla liberdade de revisdo do ato recorrido, podendo
modifica-lo por motivo de legalidade, conveniéncia, oportunidade ou,
mesmo, por razbes de ordem técnica que comprometam a eficiéncia do
servigo publico ou a utilidade do negécio em exame. A Lei 9.784/99 prevé
que “o 6rgdo competente para decidir o recurso podera confirmar, modificar,

1% HARGER, 2004, p. 205.
7 bid., p. 205-6.

%8 |bid., p. 206-7.

19 MEIRELLES, 2008, p. 681.
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anular ou revogar, total ou parcialmente, a decisdo recorrida” (art. 64).
Todavia, em face da Constituicdo Federal, em especial do seu art. 5°, LV,
caso haja a possibilidade de reformatio in pejus, a autoridade deve
cientificar o recorrente dessa hipGtese, com os motivos que levariam ao
gravame, para que ele tenha oportunidade de formular suas “razées antes
da decisédo” (paragrafo Unico do art. 64) e assim exercer o contraditério.

Ainda, segundo Barros®®: “A possibilidade do recurso administrativo pelo

interessado vir a sofrer modificacdo ou revogacdo causando prejuizo ao recorrente
decorre da natureza do proprio litigio”, tendo em vista a supremacia do interesse
publico tutelado pela Administracao sobre o interesse privado.
Nesse mesmo sentido, embora antes da edicdo da Lei n° 9.784/99, Mello®* j&
referia que:
[...]- lgualmente, a reformatio in pejus ndo é interdita ao Direito
Administrativo, sob pena de frustrar acdo fiscalizadora ou diretora dos
orgaos de controle e hierarquia, a fim de ndo agravar a situacdo do
administrado, com prejuizos a Administracdo Publica. Esse principio tem a
sua aplicacao restrita ao Direito Judiciario e se estende ao terreno do Direito

Administrativo tdo-somente quando se trata de recurso préprio do
interessado em processos quase contenciosos.

Destarte, explica Franco®®? que a ndo adog&o do principio tem relacdo com o
efeito devolutivo do recurso administrativo, que € mais amplo do que se verifica nos
processos penais e civeis, onde o principio incide, o que decorre do fato de que nos
processos administrativos ndo se observa o principio da inércia, bem como pela sua
maior flexibilidade. Acrescenta o autor, contudo, que se nao for possibilitada a
manifestacéo do recorrente diante da possibilidade de agravamento da sua situacao,
a decisao proferida sera nula pela auséncia do contraditorio.

Por sua vez, ressalta Vichi?® que o dispositivo legal que autoriza a reformatio
in pejus é plenamente constitucional, tendo em vista que se assim ndo fosse nao
seriam atendidos os principios essenciais da verdade material e da legalidade.
Ademais, a previsdo de manifestacao do interessado cumpre com os postulados do
contraditorio e da ampla defesa.

Por fim, com relacéo a jurisprudéncia dos tribunais superiores, recente julgado

do Superior Tribunal de Justica afirmou o entendimento de que € possivel a

290 BARROS, 2005, p. 80.
201 MELLO, 1996, p. 142.
202 ERANCO, 2008, p. 178.
293 \/ICHI, 2008, p. 256-7.
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reformatio in pejus nos processos administrativos, tendo em vista o poder de
autotutela conferido & Administragdo Publica. Em seu voto, destacou a Ministra

Eliana Calmon:

De referéncia a ndo observéancia do Principio da "non reformatio in pejus" na
esfera administrativa, ndo tem razdo o recorrente. O poder de auto-tutela da
administracdo permite que ela prépria anule os seus atos quando
reconhecer que houve ilegalidade, ou os revogue por razdes de
conveniéncia e oportunidade, a qualquer tempo, antes de consolidado o
prazo prescricional. A possibilidade de revisdo de oficio impede a
observancia do principio questionado pela recorrente. Em outras palavras, a
ndo aplicacdo do principio da "non reformatio in pejus" é corolario do
principio da auto-tutela da administragcdo. A regra sofre excecgdes, mas
estas devem estar expressamente previstas na lei. % [grifo nosso].

No mesmo sentido se manifestou o Supremo Tribunal Federal quando da
analise de recurso interposto no mesmo caso anteriormente analisado pelo Superior
Tribunal de Justica, colacionado acima, o qual foi interposto justamente pelo fato de
o recorrente ndo ter se conformado com a indicacdo de ser possivel a reforma para
pior. Segundo o recorrente, essa possibilidade violaria os principios do devido
processo legal, da ampla defesa, do contraditorio e da seguranca juridica. Essas

foram as palavras do Ministro Luiz Fux em seu relatorio:

[...] E que no ambito do Direito Administrativo, a administracdo publica tem a
prerrogativa de revisar seus proprios atos, podendo anula-los, revogéa-los ou
modifica-los por motivos de legalidade, conveniéncia e oportunidade,
inclusive em relagdo aos processos administrativos, sendo que a Unica
ressalva diz respeito a necessidade de comunicagéo prévia do gravame que
pode ocasionar ao administrado a interposicdo do recurso administrativo,
como corolario do principio da ampla defesa e do contraditorio [...].

Destarte, a possibilidade da anulagdo dos atos administrativos, ainda que de
oficio ou quando implique sancédo ao administrado, decorre do principio da
autotutela da administracéo publica, em nome do interesse publico [...].>%°

Assim, verifica-se que o0s seguidores dessa corrente de entendimento, ao
ponderarem os principios aplicaveis ao caso, privilegiam aqueles que conferem mais

garantias a Administracdo Publica, mormente em prol da busca pelo interesse

204 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RMS 21981/RJ, 22 Turma, Brasilia, DF, 22 de junho de
2010. Diario de Justica eletrébnico , Brasilia, DF, 05 ago. 2010, p. 163. Disponivel em:
<https://www.2.stj.jus.br/processo/dj/documento/mediado/?seq_publicacao=3249&seq_documento
=2844616&data_pesquisa=05/08/2010&versao=impressao&nu_seguimento=00001&tipo_documen
to=documento&parametro=21981&ids=2844616,2845158>. Acesso em: 12 mar. 3014.

Id. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo n°
641.054, 12 Turma, Brasilia, DF, 22 de maio de 2012. Diario da Justica , Brasilia, DF, 26 jun.
2012.
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publico, finalidade da legislacdo administrativista, em detrimento de parte das
garantias asseguradas ao particular, embora entendam que o fato de ser aberto
prazo para manifestacdo do recorrente sobre a possibilidade de agravamento

respeita o devido processo legal, bem como a ampla defesa e o contraditorio.

4.3.2 Fundamentos para a aplicagédo do principio nos processos administrativos

De outra banda, ha quem defenda a possibilidade de ado¢éo, nos processos
administrativos sancionadores, do principio da non reformatio in pejus. Seguem essa

206 Enterria e Fernandez?®’, Gordillo®®®, Nobre

corrente de entendimento, Costa
Junior®®®, Nohara e Marrara®'?, Oliveira®*! e Vitta?*?. Esses autores, em suas razées,
priorizam o seguinte grupo de principios: devido processo legal, contraditério, ampla
defesa e seguranca juridica. Do mesmo modo como foi feito no tépico anterior,
tracar-se-a um paralelo de tais principios, para que melhor se compreenda a
fundamentag&o que permite a aplicacéo do postulado em comento.

O principio do devido processo legal, objeto de exaustiva analise no Capitulo
3 deste trabalho, obstaria a possibilidade de reforma para pior em vista da dimenséo
por ele assumida em ambito administrativo, de limitador do poder governamental,
uma vez que deve a Administragdo Publica assegurar que as decisfes
administrativas, em sua forma e conteddo, atendam aos ditames de aludido
principio. Assim, “ndo haveria sentido em se conceder ao particular a garantia de
acesso a uma instancia superior se a utlizacdo deste direito pudesse lhe ser
desfavoravel”, devendo o 6rgdo competente para a andlise do pleito recursal se

limitar ao que lhe foi solicitado, sem prejudicar o recorrente. %3

2% COSTA, José Armando da. Teoria e pratica do processo administrativo discipl inar. 5. ed.

Brasilia: Brasilia Juridica, 2005, p. 62-4.

207 ENTERRIA; FERNANDEZ, 2000, p. 201-2.

2% GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo , tomo 4: El procedimiento
administrativo. 6. ed. Belo Horizonte: Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo, 2003b, p. II-
24-11-26.

299 NOBRE JUNIOR, 2000, p. 148-1.

19 NOHARA; MARRARA, 2009, p. 407-9, 417-8 e 451.

L OLIVEIRA, 2012, p. 159-2.

212 \/ITTA, 2003, p. 104-5.

13 HARGER, 2004, p. 209.
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No que tange ao principio do contraditério, também j& estudado neste
trabalho, consubstanciado no bindbmio informacéo-reacéo, este autorizaria a vedacéo

a reformatio in pejus, na medida em que:

[...] a reformatio in pejus aniquila por completo os elementos do
contraditério. Ofende o primeiro elemento (informacao) porque o recorrente
ndo sabe previamente quais os argumentos de fato e de direito que Ihe sao
contrarios. Ofende o segundo elemento porque a auséncia de informacédo
inviabiliza qualquer reagéo antes da decisdo final, o que piora a situacao
juridica do recorrente.”

Ao lado do principio do contraditorio, tem-se que a ampla defesa igualmente
nao admite a possibilidade de se operar a reforma para pior, uma vez que “a CF
assegura o direito de recorrer como uma extensdo do direito a ampla defesa”.
Portanto, se fosse permitida, a reforma para pior “implicaria um desestimulo ao
direito de recorrer e, consequientemente, ao exercicio do direito de defesa, que néo
poderia ser tolerado pelo sistema constitucional brasileiro”.**®

Finalmente, o principio da seguranca juridica tem a ver com a ideia de
estabilidade das relacdes juridicas e, nesse sentido, veda a reformatio in pejus, visto
que sua admissdo “teria por condao gerar instabilidade juridica em virtude de
manifestacdes contraditérias por parte da Administracdo Publica”.**®

Feita a analise dos principios que norteiam o entendimento em tela, passa-se
ao destaque dos principais argumentos sustentados por cada um dos autores
alhures mencionados, 0s quais aderem a tese exposta.

De maneira timida, Nohara e Marrara®’’ sustentam que, de forma geral, é
licto & Administracdo Publica proceder ao recrudescimento da situacdo do
recorrente em fase recursal, sendo que as excecfes a essa liberdade devem estar
previstas na lei, como € o caso do artigo 65 da Lei n° 9.784/99, que impede a
reforma para pior em caso de processo de revisao de sancao administrativa.

Contudo, aduzem os autores que “A reforma da decisdo em detrimento do

2 HARGER, 2004, p. 209.

15 |pid., p. 210.

?1° 1pid.

2" NOHARA; MARRARA, 2009, p. 408. Nesse sentido, ainda destacam os autores exemplos em que
a possibilidade de reformatio in pejus deve ser admitida nos processos administrativos em geral:
“Imagine-se, portanto, um procedimento para concessdo de uma licengca ou para a aprovacdo de
um ato de fusdo entre duas empresas. Nesses dois casos, ndo existe aplicacdo de sancéo, mas
simplesmente uma autorizacdo administrativa em sentido amplo para a pratica de um ato privado.
Assim, ndo ha restricbes para que a decisdo de segundo ou terceiro grau seja, eventualmente,
menos benéfica ao administrado que a de primeiro grau”. (p. 408).



69

administrado deve apenas ser proibida em processo sancionatério e quando o
recurso € interposto apenas pelo sancionado, tal como ocorre no processo penal .
[grifo nossO].

A seu turno, Gordillo?*®

sustenta a aplicacdo do principio da non reformatio in
pejus, com fundamento no Direito Penal, em todas as espécies de processos e
procedimentos administrativos, aduzindo que a possibilidade de reforma para pior
“es peligrosa, porque puede ser usada como un medio de coaccionar indirectamente
a los administrados para no interponer recursos contra sus actos” (da

Administragc&o). Nesse sentido, arremata o autor dizendo que:

Un arma tan formidable frente al administrado se vuelca también contra el
interés publico de que la administraciébn no dicte ni mantenga actos
administrativos ilegitimos. El proprio interés publico en un Estado de
Derecho, reflejado en el caracter objetivo del procedimiento administrativo,
exige facilitar las vias de recurso y no crear las condiciones para que ellas
no sean intentadas por temor de los interesados a sufrir consecuencias
prejudiciales, que pueden revestir la naturaleza de un castigo o hasta de
una persecucion por el sélo hecho de haber recurrido.?*

Imponente é a critica formulada por Enterria e Fernandez?®, para quem o
instituto da reformatio in pejus é uma “grosera y arcaica técnica procedimental’. Da
mesma forma que Gordillo anotou em sua obra, 0s autores mencionados entendem
que a possibilidade de reforma para pior consiste num meio de coacao indireto, que
visa impedir que os administrados interponham recursos contra as decisdes
administrativas que |lhe s&o prejudiciais, ressaltando que: “Mas grave es aun el
supuesto de una agravacion directa de la sancion recurrida, o imponer la misma a
quien fue absuelto en el procedimiento previo [...]", 0 que ndo condiz com a funcgéo
elementar da justica.

Analisando os elementos utilizados pelos defensores da reformatio in pejus,
especialmente no que se refere a observancia nos processos administrativos do

221

principio da verdade real, Costa®™" assevera que tal principio € também informador

7

do processo penal, que é ontologicamente idéntico ao Direito Administrativo
Punitivo, e nem por isso tal instituto contempla a possibilidade de reforma prejudicial.

1% GORDILLO, 2003b, p. 11-26.

219 1pid.

220 ENTERRIA; FERNANDEZ, 2000, p. 202.

2L COSTA, 2005, p. 63-4. Também nesse sentido € o entendimento exarado por Silveira (2005,
p. 70).
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Muito antes pelo contrario, de acordo com a disciplina do ja analisado artigo 617 do
Cddigo de Processo Penal, ela é amplamente vedada. Ademais, dito principio da
verdade material, segundo aludido autor, “ndo traz, como consequéncia natural e
necessaria, o signo autorizador da reformatio in pejus”.

Avancando um pouco mais na sua exposicdo, assim conclui Costa®??:

Em conclusdo, podemos asseverar que a reformatio in pejus, consoante a
compreenséo resultante da boa ldgica juridica que norteia o relacionamento
existente entre as normas e 0s principios que constituem o0 Nnosso jus
positum, ndo encontra 0 menor eco ha nossa processualistica disciplinar. A
vigoracao desse empecilho agravatério servird apenas para arruinar ainda
mais 0 nosso precario servico publico. Dai por que, tanto no Direito
Processual Penal quanto no Direito Processual Disciplinar, somente podera
haver reforma dos atos jurisdicional e disciplinar, em face de recurso
interposto pelo réu ou servidor punido, quando beneficie o recorrente. Em
outras palavras, no ambito desse genérico Direito Punitivo, somente existe
espaco para acolher a reformatio in mellius.

Para Vitta?*®, por sua vez, a impossibilidade de reformatio in pejus somente
deve ser observada nos processos administrativos punitivos, elegendo esta como a
melhor maneira de equilibrar a non reformatio in pejus com o principio da
indisponibilidade do interesse publico. Ressalta o autor, ainda, que igualmente é
vedada nos processos administrativos sancionadores a reformatio in pejus indireta,
decorrente da anulagédo da sancao imposta, com posterior aplicagdo de penalidade
mais gravosa em seu lugar.

Outrossim, Nobre Janior®®* sustenta que a non reformatio in pejus deve ser
aplicada somente nos processos administrativos sancionadores, sendo possivel o
agravamento da situagdo juridica do recorrente nas demais espécies de processo
administrativo. No caso dos processos sancionadores, também reforca a tese de se
operar a reformatio in pejus indireta.

Finalizando a analise dos argumentos sustentados pelos autores aderentes a
corrente que prega a aplicacdo do principio da non reformatio in pejus nos
processos administrativos, em especial naqueles que importem na aplicacdo de

sancoes, destaca-se o entendimento de Oliveira®®, que ressaltando a importancia

222 COSTA, 2005, p. 64.

223 /ITTA, 2003, p. 104-5.

224 NOBRE JUNIOR, 2000, p. 149-50.
225 OLIVEIRA, 2012, p. 159-1.
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do brocardo juridico tantum devolutum quantum appellatum, restringindo o efeito

devolutivo dos recursos, sustenta o seguinte ponto de vista:

[...] Se o recurso &, como se viu, garantia do particular, nenhum sentido
juridico teria que pudesse o0 superior hierarquico, ou o 6rgéo colegiado
competente para decidir, aumentar a pena imposta em primeiro grau.

[.-]

Seria absurdo juridico que a Constituicdo Federal assegurasse 0s recursos
inerentes a ampla defesa (inc. LV do art. 5°) e se pudesse admitir que tal
garantia fosse utilizada em detrimento do administrado. O superior
hierarquico, em consequéncia, tem o seu limite na matéria que lhe é
devolvida, através da interposicdo do recurso voluntario interposto pelo
particular.

Cabe referir, por oportuno, que em tempos pretéritos ja havia se filiado a esse
entendimento o Superior Tribunal de Justica, oportunidade em que o Ministro
Adhemar Maciel, em voto-vista, divergiu do posicionamento adotado pelo relator,

Ministro Pedro Acioli, nos seguintes termos:

Senhor Presidente, efetivamente, ndo se pode confundir o “poder
disciplinar”, préprio do Estado-Administragdo, com o “poder punitivo penal”,
inerente ao Estado-Sociedade. A punicado do ultimo se faz através do Poder
Judiciario. Ja o primeiro, por meio de 6rgaos da prépria Administracao.
Diferentemente do eminente relator, entendo que mesmo a pena
administrativa ndo pode ser agravada, no caso de recurso do servidor
apenado.”®

Ainda, para os autores que defendem a vedacdo a reformatio in pejus nos
processos administrativos sancionadores, a simples previsédo legal de possibilidade
de apresentacado de “alegacdes” antes de ser proferida a decisdo mais gravosa nao

se presta a atender aos principios do contraditorio e da ampla defesa. Nesse

sentido, impende citar o seguinte trecho da explicacdo formulada por Justen Filho?*’

sobre o assunto:

[...] N&o existe ampla defesa quando apenas se assegura a garantia do
recurso, sem oportunidade para manifestacdo prévia. Ou seja, a
participacdo do interessado tem de ser efetiva e real. Tal ndo se passa
guando a Administracdo ja formulou antecipadamente suas decisfes e se
restringe a conceder ao particular a oportunidade de manifestar-se para
manter uma aparéncia de impessoalidade.

226 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RMS 3252/RS, 62 Turma, Brasilia, DF, 30 de novembro de
1994. Diario de Justica , Brasilia, DF, 06 fev. 1995, p. 1372.

JUSTEN FILHO, Marcal. Ampla defesa e conhecimento de argliices de inconstitucionalidade e
ilegalidade no processo administrativo. Revista dialética de direito tributario , S&o Paulo, n. 25,
p. 68-79, out. 1997, p. 76.

227
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Ante o0 exposto, € possivel depreender da analise dos argumentos utilizados
pelos autores mencionados que para eles a incidéncia do principio da non reformatio
in pejus nos processos administrativos (sancionadores) se deve pela necessaria
observancia dos postulados do devido processo legal, da ampla defesa, do
contraditorio e da seguranca juridica. Todos esses principios, frise-se, sdo inerentes
a formatacdo de um Estado Democratico de Direito e constitucionalmente garantidos
pela Carta Magna de 1988.

Desse modo, esse conjunto de principios se sobreporia ao principio da
supremacia do interesse publico, embora para Binenbojm??, o interesse publico ndo
deva ser tratado como um principio, uma vez que sempre € invocado de modo a
prevalecer sobre os demais, de natureza individual. Isso porque, conforme ja
explicado no ponto 4.3, a aplicacao de principios sempre deve ser feita com base na
ponderagcdo, ndo podendo haver nenhum principio que invariavelmente prevaleca

sobre os demais.

4.3.3 Corrente mista

Visando conciliar os dois conjuntos de principios analisados nos dois topicos
antecessores, 0 entendimento que agora sera explicitado parece ser aquele que
melhor se adéqua aos postulados até entdo expostos, uma vez que equilibra as
prerrogativas inerentes a Administracdo Publica com os direitos e garantias
assegurados aos administrados, em face da atividade sancionadora da
Administragéo.

229

S&do0 adeptos desse entendimento Carvalho Filho*°, Figueiredo®®, Fortini,

Pereira e Camardo® e Silveira®2.
Primeiramente, esclarecedora é a posicdo de Carvalho Filho®*, que, num

primeiro momento, defende a possibilidade de agravamento da situagdo do

228 BINENBOJM, 205, p. 16.

229 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo . 20. ed. rev., ampl. e
atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 899-900; Carvalho Filho (2013, p. 325-7).

%0 FIGUEIREDO, 2003, p. 434-5.

8L FORTINI, Cristiana; PEREIRA, Maria Fernanda Pires de Carvalho; CAMARAO, Tatiana Martins da
Costa. Processo administrativo . Comentarios & Lei n° 9.784/1999. 3. ed. rev. e atual. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 216-20.

282 SILVEIRA, 2005, p. 66-5.
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recorrente, por conta da previsao do artigo 64 da Lei n° 9.784/99, aduzindo que tal
se deve ao fato de ndo se poder simplesmente estender a aplicacdo de principios de
Direito Penal ao Direito Administrativo, bem como porque este observa,
inafastavelmente, o principio da legalidade.

Entretanto, ressalva o autor que o recrudescimento da sancao imposta ao
administrado, em havendo somente recurso por ele apresentado, somente pode
ocorrer diante da analise de critérios objetivos, ou seja, de legalidade estrita. Se o
administrador levar em consideracao apenas critérios subjetivos na sua decisao, ai

incidira o principio da non reformatio in pejus como garantia do administrado.?**

Por sua vez, Figueiredo®*®

, excluindo a possibilidade da reformatio in pejus
nos processos administrativos sancionadores e disciplinares, sustenta que, por
exemplo, em processos concorrenciais “esta apenas € possivel como conatural a
explicitacdo da funcdo administrativa”, ndo se tratando propriamente de reformatio in
pejus, mas sim de ato de controle de legalidade da Administracdo Publica, que ndo
pode manter um ato maculado pela ilegalidade, sob pena de agir contra legem.
Assim, ainda que decretada a nulidade do ato administrativo, sobrevindo imposi¢céo
de situacdo mais gravosa, nao se estara diante de reformatio in pejus, mas sim de
controle de legalidade.

Nessa senda, Fortini, Pereira e Camardo®® posto que, apresentem outros
argumentos nao condizentes com a linha em analise, aduzem que “é de se admitir a

reformatio in pejus quando se detecta o agir administrativo contra expressa letra da

2% CARVALHO FILHO, 2008, p. 899.

2% CARVALHO FILHO, 2008, p. 899-900. Cita o autor, ainda, os seguintes exemplos: “um servidor

reincidente foi punido com a pena ‘A’, quando a lei determinava que a pena deveria ser ‘B’, por

causa da reincidéncia. A pena ‘A’, portanto, ndo atendeu a regra legal, o que se observa mediante
critério meramente objetivo. Se o servidor recorre, e estando presentes os elementos que deram
suporte a apenacéo, deve a autoridade julgadora ndo somente negar provimento ao recurso, COmo

ainda corrigir o ato punitivo, substituindo a pena ‘A’ pela ‘B’. Suponhamos outra hipétese: o

servidor foi punido com a pena ‘A’ porque assim o0 entendeu a autoridade competente como

resultado da apreciacdo das provas, dos elementos do processo, do grau de dolo ou culpa, dos
antecedentes etc. Observe-se que todos estes elementos foram considerados subjetivamente
para a conclusdo da comissdo. Se o servidor recorre contra a pena ‘A’, ndo podera a autoridade

de instancia superior proceder a nova avaliacdo subjetiva  dos elementos do processo, para o

fim de concluir aplicavel a pena ‘B’, de carater mais gravoso. (p. 899) [grifo do autor].

FIGUEIREDO, 20083, p. 434.

% FORTINI; PEREIRA; CAMARAO, 2012, p. 219. Ressalte-se que, inicialmente, as autoras
sustentam ser possivel a reforma para pior, em vista dos principios da verdade material, do duplo
grau de jurisdicdo, da eficiéncia e da oficialidade, com o que ndo se concorda, conforme
argumentos ja expostos no topico anterior.
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lei e passivel de correcéo ex officio”, fornecendo como exemplo o caso de aplicacao
de sanc¢do constante em dispositivo legal j& revogado.

De maneira mais clara e precisa, argumenta Silveira®®’ contra a possibilidade
de reforma para pior quando da mera andlise de recurso interposto pelo

administrado, aduzindo que:

A adocdo da reformatio in pejus € incompativel com a moderna concepgao
de processo administrativo trazida pela lei federal, que defende um
processo modelado constitucionalmente, inspirado pelo ideal demaocrético,
respeitador dos direitos e garantias dos administrados.

Seguindo na sua exposi¢cao, a autora destaca a diferenca entre reformatio in
pejus e controle de legalidade da Administracdo Publica sobre seus préprios atos, o
gue assevera ser plenamente possivel de ocorrer, ainda que haja prejuizo ao

recorrente. Nesse sentido:

A Administracdo deve rever seus atos praticados com violagdo de lei seja
qual for o momento em que tomar conhecimento deste vicio. Se esta
ocasido for o julgamento de um recurso exclusivo do administrado,
interposto em processo administrativo, a reagdo da administragdo podera
prejudica-lo, e ndo estaremos diante de reformatio in pejus.

Ha reformatio in pejus quando a Administracdo faz uma nova avaliacdo dos
fatos, reaprecia 0 mérito da questdo. O que nédo se admite é a reavaliacéo
de conveniéncia e oportunidade, em sede recursal, para agravar a situagao
do recorrente.

[...] A correcdo da ilegalidade é obrigatéria para a Administracao e pode vir
a prejudicar o recorrente, isto se justifica Pelo principio da legalidade e pela
indisponibilidade do interesse publico [...].*®

Desse modo, verifica-se que, para essa corrente, igualmente é admissivel a
adocéao do principio da non reformatio in pejus, como forma de respeito aos direitos
e garantias constitucionais dos administrados (devido processo legal, contraditorio,
ampla defesa e seguranca juridica). Porém, cabe a Administracdo Publica o dever
de manter sobre seus atos — incluida a aplicacdo de sanc¢des — um controle de

239

legalidade“””, uma vez que lhe é vedado praticar atos que ndo estejam
expressamente previstos em lei (contra legem). Nessa hipétese, portanto, sequer se

8T SILVEIRA, 2005, p. 71.

2% bid., p. 72.

%% De acordo com Di Pietro (2012, p. 70) o controle de legalidade “E uma decorréncia do principio da
legalidade; se a Administragéo Publica esta sujeita a lei, cabe-lhe, evidentemente, o controle da
legalidade”.
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estara diante de reformatio in pejus, embora do controle de legalidade resulte
imposicao de sancdo mais grave ao administrado, uma vez que se trata de dever da
Administracdo, como forma de zelar pelos principios da legalidade e da
indisponibilidade do interesse publico, que a orientam de forma predominante.

Frise-se, ainda, que mesmo em se tratando de hipotese de controle de
legalidade operado em sede recursal, deve a Administragdo instaurar processo
revisivo, possibilitando ao administrado o exercicio do contraditério e da ampla
defesa, uma vez que, pode ser de seu interesse a manutencdo do ato ilegal,
justamente por Ihe ser mais benéfico.?*°

Por tudo que foi dito, o caminho apresentado neste topico parece ser 0 mais

adequado a licdo de Dworkin®*

sobre a aplicacdo de principios concorrentes. Isso
porque concilia os direitos de defesa do administrado com as prerrogativas
essenciais a Administracdo Publica, especialmente aquela de rever seus proprios
atos em caso de ilegalidade. O certo é que nunca sera permitido a Administracao
atuar com discricionariedade tamanha capaz de configurar ato arbitrario, devendo
sempre possibilitar a manifestacdo do administrado e assegurar-lhe que seu recurso
nao seréa objeto de ato revisivo baseado tdo somente em critérios subjetivos.

Desse modo, demanda-se que o artigo 64, paragrafo Unico, da Lei n°
9.784/99 seja interpretado a luz do devido processo legal, a fim de cumprir-se com a
dimensdo material do devido processo legal, ndo podendo simplesmente ser lido de

maneira superficial.

2% SILVEIRA, 2005, p. 75.
1 DOWRKIN, 2007, p. 39-43.
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5 CONCLUSAO

Com a inovacao trazida pela Constituicdo Federal de 1988, no sentido de
assegurar aos litigantes e acusados em processo administrativo as garantias ao
contraditorio e a ampla defesa e, consequentemente, ao devido processo legal,
limitando o agir do Estado, nota-se um importante avango no Direito Administrativo,
apesar de a Administracao Publica ainda se reger, precipuamente, pelos principios
da oficialidade, da verdade material, da legalidade e da supremacia e
indisponibilidade do interesse publico. Isso porque, conforme destacado no inicio
deste trabalho, o Direito Administrativo Sancionador se encontrava em estagio de
desenvolvimento inferior, no aspecto de garantias conferidas aos acusados em
processos administrativos sancionadores, em relacdo ao Direito Penal.

A comparacgado entre o Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador
feita ao longo do trabalho, se mostrou necesséria, na medida em que ao se tratar
desse também se esté tratando do exercicio do ius puniendi por parte do Estado, do
mesmo modo como ocorre naquele. Porém, o Direito Penal se encontrava muito
mais desenvolvido em sede de direitos e garantias assegurados aos acusados,
ficando o administrado sujeito ao Direito Administrativo Sancionador descoberto de
tais garantias, imprescindiveis a justa apuracdo do ilicito e seu respectivo
sancionamento por parte da Administracao Publica.

A evolucédo ocorrida no ambito do Direito Administrativo Punitivo se revela
imperiosa por conta da identidade ontoldgica existente entre as san¢des penais e
administrativas, a qual restou devidamente demonstrada no primeiro capitulo deste
trabalho. Essa identificacdo de esséncia demanda que as sancdes administrativas
se apliquem os mesmos postulados aplicaveis as san¢des penais, ainda que, em
vista dos regimes juridicos distintos pelos quais sdo regidas, isso deva ser
operacionalizado com certas restricdes, em face dos principios norteadores da
Administracdo, conforme analisado nos casos dos principais principios importados
do Direito Penal pelo Direito Administrativo Sancionador (legalidade, tipicidade,
culpabilidade, proporcionalidade e presungéo de inocéncia).

Assim, a relativizacdo dos principios de Direito Penal, tarefa necesséria para
que possam ser transportados para o Direito Administrativo Sancionador, n&o
impede que eles sejam adotados de forma eficaz em favor do acusado em sede de

processo administrativo punitivo, como forma de limitacdo ao agir discricionério da
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Administracdo Publica, que sempre visa atender ao interesse publico, ainda que, por
vezes, em detrimento dos direitos e garantias individuais. Porém, conforme
analisado ao longo deste trabalho, a realizacdo dos direitos e garantias individuais
também consiste na realizacéo do interesse publico.

Assim, 0 processo administrativo que pretender impor san¢fes aos
administrados ou aos servidores publicos deve ser regido pelo postulado maior do
devido processo legal, bem como pelos seus principais corolarios — os principios do
contraditorio e da ampla defesa — como forma de assegurar que O processo se
desenvolva conforme a lei e o Direito, ocasionando em decisdes efetivamente justas,
ainda que com a imposi¢éo de sanc¢des ao administrado, o que ndo pode se dar de
forma arbitraria pela Administracao Publica.

Analisando-se a questao fulcral da non reformatio in pejus, instituto tipico do
Direito Processual Penal, consagrado no artigo 617 do Cddigo de Processo Penal,
chegou-se a um impasse jurisprudencial e doutrinario acerca da extensdo desse
principio. Dito impasse reside no que toca aos processos administrativos,
especialmente aos sancionadores, em vista da disposicéo legal expressa no artigo
64, paragrafo Unico, da Lei n° 9.784/99, a qual autorizaria, a priori, a reformatio in
pejus em todas as espécies de processo administrativo, a excecdo da revisao
administrativa de processos sancionadores, de acordo com a previsao do artigo 65,
paragrafo unico, do mesmo diploma legal.

Nesse ponto, foram apresentadas trés correntes sobre o tema: uma que
prega a plena possibilidade de se operar a reformatio in pejus, outra completamente
oposta a primeira, e uma ultima, dita mista, que visa conciliar as premissas utilizadas
pelas outras duas correntes.

Atente-se, contudo, que ndo se pode simplesmente aplicar a letra fria da lei,
procedendo-se a uma interpretagcdo somente gramatical do contetddo do dispositivo
legal. A fim de se atender ao devido processo legal substancial, deve-se realizar,
isso sim, uma interpretacdo sistematica, a luz da Constituicdo Federal, tomando-se
por base, de um lado, os direitos e garantias individuais e, do outro lado, as
prerrogativas inerentes a atividade da Administracao Publica, equacionando-as.

Realizada a interpretacdo do dispositivo legal da forma mencionada, verificou-
se que a possibilidade de reformatio in pejus prevista no artigo 64, paragrafo unico,
da Lei n° 9.784/99 nao possui, em verdade, a amplitude sugerida pela sua redacéo.

Na verdade, impdem-se restricdes a sua aplicacdo, sob a otica dos postulados do
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devido processo legal, bem assim da ampla defesa e do contraditério, uma vez que,
nao pode o administrado acusado em processo administrativo punitivo ficar sujeito a
sorte de que, ao analisar o0 seu recurso, a Administracdo possa lhe dar provimento
ou nao e, ainda mais, em nao concedendo o apelo, resolver por agravar ainda mais
a sancdo anteriormente aplicavel com base em critérios puramente subjetivos, sob
pena de estar infringindo, além dos aludidos postulados, os principios da seguranca
juridica e da boa-fé, necessarios a estabilidade das relacdes judiciais e
administrativas.

Sendo assim, com base na doutrina e jurisprudéncias analisadas no presente
trabalho, conclui-se por adotar a corrente mista, a qual, seguida por uma série de
doutrinadores, como Carvalho Filho, Figueiredo, Fortini, Pereira e Camardo e
Silveira, prega ser necessario equilibrar os principios que conferem prerrogativas a
Administracdo Publica, em vista do interesse publico, com os direitos e garantias
assegurados pela Carta Politica de 1988 aos acusados em geral, que ndo podem
ser olvidadas em prol desse interesse publico, ja que, repisando-se, também é
interesse da coletividade que sejam respeitados os direitos e garantias de todo
cidaddo, mormente quando confrontado pelo Estado no exercicio do seu poder
punitivo.

Desse modo, remata-se que o principio da non reformatio in pejus, insculpido
no artigo 617 do Codigo de Processo Penal, pode ser aplicado ao Direito
Administrativo Sancionador de forma relativizada, a fim de impedir o administrador
publico de se utilizar de critérios de oportunidade e conveniéncia para recrudescer a
sancdo imposta ao administrado quando da andlise de recurso somente por ele
interposto. Porém, resguarda-se a Administracdo Publica a possibilidade de rever
seus atos quando ilegais, ou seja, com base puramente em critérios objetivos, ainda
que venha a agravar a situacao do administrado.

Isso porque, no seu agir, a Administracao esta vinculada de forma obrigatoria
a obedecer ao principio da legalidade, conforme estipulado no artigo 37 da
Constituicdo Federal de 1988, ou seja, a Administracdo Publica somente pode e
deve praticar os atos previstos em lei. Assim, Ihe é vedado agir contra legem e, por
esse motivo, é que lhe é conferido o poder de autotutela, que Ihe permite exercer o
controle de legalidade sobre seus atos, podendo anula-los a qualquer tempo se for

verificado que padecem de vicio de ilegalidade.
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Nesse caso, ainda que a anulacdo do ato ilegal importe em prejuizo ao
administrado, por ocorrer em face de recurso por ele interposto, cabendo-lhe sancéo
mais grave que a anulada, ndo se estard sequer diante de reformatio in pejus
propriamente dita, mas sim de dever da Administracdo de controlar a legalidade de
seus atos. Nao se pode olvidar, porém, que o procedimento de anulacdo também
devera observar o devido processo legal e os principios do contraditério e da ampla
defesa, permitindo a manifestacdo do acusado, haja vista que ele pode ter interesse
na manutencao do ato, justamente pelo fato de o apenamento aplicavel ao caso
poder ser mais grave que o ilegal.

Enfim, considerando tudo que foi tratado no presente trabalho, especialmente
a necessidade da aplicacdo, ainda que de forma relativizada, de principios do Direito
Penal ao Direito Administrativo Sancionador, tomando-se por premissa a extensao
da aplicacdo dos principios do devido processo legal, do contraditério e da ampla
defesa aos processos administrativos, como forma de limitar o agir do Estado em
detrimento dos direitos e garantias individuais, precipuamente quando do exercicio
do ius puniendi, conclui-se que a solucado adotada para o questionamento proposto
na introducdo do trabalho, de que a vedacdo a reformatio in pejus deve ser
observada nos processos administrativos sancionadores quando se tratar da analise
somente de critérios subjetivos pela Administragdo Publica, que, no entanto, podera
exercer plenamente o controle de legalidade sobre seus atos, é a melhor forma de
se conciliar os principios postos no caso, a fim de assegurar tanto os direitos e
garantias do administrado, acusado em processo administrativo sancionador, quanto
as prerrogativas inerentes as finalidades da atuacdo administrativa, na persecucao

do interesse publico.



80

REFERENCIAS

BARROS, Wellington Pacheco de. Curso de processo administrativo . Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2005.

BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de
proporcionalidade: um novo paradigma para o direito administrativo. Revista de
direito administrativo , Rio de Janeiro, v. 239, p. 1-31, jan./mar. 2005.

BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal : parte geral 1. 15. ed. rev.,
atual. e ampl. Séo Paulo: Saraiva, 2010.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa dos Estados Un  idos do Brasil .
Brasilia, DF: Senado Federal, 1891.

. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil . Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988.

. Decreto-Lei n°® 3.689. Codigo de Processo Penal. Diario Oficial da Unido
secdo 1, Brasilia, DF, p. 19699,13 out. 1941.

. Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no
ambito da Administracao Publica federal. Diario Oficial da Unido : secéo 1, Brasilia,
DF, p. 1, 1° fev. 1999.

. Superior Tribunal de Justica. RMS 10828/DF, Terceira Secao, Brasilia, DF,
28 de junho de 2006, Diario de Justica , Brasilia, DF, 02 out. 2006, p. 220.

. Superior Tribunal de Justica. RMS 21981/RJ, 22 Turma, Brasilia, DF, 22 de
junho de 2010. Diario de Justica eletrénico , Brasilia, DF, 05 ago. 2010, p. 163.
Disponivel em:  <https://www2.stj.jus.br/processo/dj/documento/mediado/?seq_
publicacao=3249&seq_documento=2844616&data_pesquisa=05/08/2010&versao=i
mpressao&nu_seguimento=00001&tipo_documento=documento&parametro=21981
&ids=2844616,2845158>. Acesso em: 14 fev. 2014.

. Superior Tribunal de Justica. RMS 24584/SP, 52 Turma, Brasilia, DF, 09 de
fevereiro de 2010, Diario de Justica eletrénico , Brasilia, DF, 08 mar. 2010, p. 4-5.
Disponivel em:  <https://www2.stj.jus.br/processo/dj/documento/mediado/?seq__
publicacao=2683&seq_documento=2673940&data_pesquisa=08/03/2010&versao=i
mpressao&nu_seguimento=00001&tipo_documento=documento&parametro=24584
&ids=2673940,2675490>. Acesso em: 12 mar. 2014.

. Superior Tribunal de Justica. RMS 3252/RS, 62 Turma, Brasilia, DF, 30 de
novembro de 1994. Diario de Justica , Brasilia, DF, 06 fev. 1995, p. 1372.

. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n°
200844, 22 Turma, Brasilia, DF, 25 de junho de 2002. Diario da Justica , Brasilia,
DF, n. 157, 16 ago. 2002.




81

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario
com Agravo n® 641.054, 12 Turma, Brasilia, DF, 22 de maio de 2012. Diario da
Justica , Brasilia, DF, 26 jun. 2012.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 108668, Segunda
Turma, Brasilia, DF, 05 de agosto de 1986. Diario da Justica , Brasilia, DF, 19 jun.
1989.

. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 160. E nula a decis&o do tribunal que
acolhe, contra o réu, nulidade nao argliida no recurso da acusacao, ressalvados o0s
casos de recurso de oficio. Anexo ao Regimento Interno . Edicdo: Imprensa
Nacional, 1964, p. 87. Julgamento em 13/12/1963.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo . 20. ed.
rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008.

. Processo administrativo federal : comentarios a Lei n° 9.784, de
29.1.1999. 5. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Atlas, 2013.

CINTRA, Anténio Carlos de Araujo; GRINOVER, Ada Pellgrini; DINAMARCO,
Candido Rangel. Teoria geral do processo . 22. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006.

CONSTANTINO, Lucio Santoro de. Recursos criminais, sucedaneos recursais
criminais e acfes impugnativas autbnomas criminais . Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2004.

COSTA, José Armando da. Teoria e pratica do processo administrativo
disciplinar . 5. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2005.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo . 25. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2012.

DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério . Traducéo por Nelson Boeira. Sao
Paulo: Martins Fontes, 2007.

ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Toméas-Ramon. Curso de derecho
administrativo . 7. ed., tomo 2. Madrid: Civitas Ediciones, 2000.

ESPANHA. Tribunal Constitucional Espanhol. Sentencia n° 18/1981. Recurso de
Amparo 101/1980, Sala Primera, Madrid, 8 de junho de 1981. Boletin Oficial del
Estado, Madrid, Espanha, n. 143, p. 7-10.16 de junho de 1981.

. Tribunal Constitucional Espanhol. Sentencia n° 37/2012. Cuestion de
Inconstitucionalidad 9689-2009, Pleno, Madrid, 9 de marco de 2012. Boletin Oficial
del Estado , Madrid, Espanha, n. 88, p.100-36,12 de abril de 2012.



82

FERREIRA, Daniel. Sancbes administrativas: entre direitos fundamentais e
democratizacdo da atividade estatal. Revista de direitos fundamentais e
democracia , Curitiba, v. 12, n. 12, p. 167-185, jul/dez 2012. Disponivel em:
<http://wwww.revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/viewFile/
167/280> Acesso em: 29 mar. 2014.

FIGUEIREDO, Lucia Vale. Curso de direito administrativo . 6. ed. rev., atual. e
ampl. Sado Paulo: Malheiros, 2003.

FORTINI, Cristiana; PEREIRA, Maria Fernanda Pires de Carvalho; CAMARAO,
Tatiana Martins da Costa. Processo administrativo : comentarios a Lei n°
9.784/1999. 3. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2012.

FRANCO, Fernao Borba. Processo administrativo. In: CARMONA, Carlos Alberto
(Coord.). Colecéao atlas de processo civil . Sdo Paulo: Atlas, 2008.

GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo , tomo 2: La defensa del
usuario y del administrado. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey e Fundacion de Derecho
Administrativo, 2003a.

Tratado de derecho administrativo , tomo 4: ElI procedimiento
administrativo. 6. ed. Belo Horizonte: Del Rey e Fundacion de Derecho
Administrativo, 2003b.

GRINOVER, Ada Pellegrini. Principios processuais e principios de direito
administrativo no quadro das garantias constitucionais. Revista Forense , Rio de
Janeiro, v. 387, p. 3-22, set./out. 2006.

HARGER, Marcelo. O processo administrativo e a reformatio in pejus. Revista
Forense, Rio de Janeiro, v. 371, p. 203-217, jan./fev. 2004.

HUNGRIA, Nélson. llicito administrativo e ilicito penal. Revista de direito
administrativo , Rio de Janeiro, v. 1, fasc. 1, p. 24-31, jan. 1945.

JUSTEN FILHO, Marcal. Ampla defesa e conhecimento de arguicdes de
inconstitucionalidade e ilegalidade no processo administrativo. Revista dialética de
direito tributario , S&o Paulo, n. 25, p. 68-79, out. 1997.

LOPES JUNIOR, Aury. Direito processual penal . 9 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012.

MACHADO, Marlon Wander. Os recursos no processo penal e a reformatio in
pejus . S&o Paulo: WVC, 1998.

MAFFINI, Rafael de Cas. Principio da protecdo substancial da confianca no
direito administrativo brasileiro . 2005. 253 f. Tese (Doutorado em Direito) —
Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre,
2005.



83

MARIOTTI, Alexandre. Principio do devido processo legal . 2008. 132 f. Tese
(Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, 2008.

MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno . 16. ed. rev., atual. e ampl.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2012.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro . 34. ed. atual. Séo
Paulo: Malheiros, 2008.

MELLO, Celso Antdbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo . 30. ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.

MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo ,
v. 2. Rio de Janeiro: Forense, 1969.

MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de direito constitucional . 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
20009.

MIR, José Cerezo. Sancdes penais e administrativas no direito espanhol. Revista
brasileira de ciéncias criminais , S&o Paulo, ano 1, n. 2, p. 27-40, abr./jun. 1993.

MIRABETE, Julio Fabbrini. Processo Penal . 18. ed. rev. e atual. Sdo0 Paulo: Atlas,
2006. 818p.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Preféacio. In: OSORIO, Fabio Medina. Direito
administrativo sancionador . 4. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011, p. 13.

NERY JUNIOR, Nelson. Principios do processo civil na Constituicdo Federa l. 6.
ed. rev., ampl. e atual. In: Colecdo de estudos de direito de processo Enrico Tullio
Liebman, v. 21. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000.

NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador . 3. ed. ampl. Madrid:
Editorial Tecnos, 2002.

NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Sancées administrativas e principios de direito
penal. Revista de direito administrativo , Rio de Janeiro, n. 219, p. 127-151,
jan./mar. 2000.

NOHARA, Irene Patricia, MARRARA, Thiago. Processo administrativo : Lei n°
9.784/99 comentada. S&o Paulo: Atlas, 2009.

OLIVEIRA, Ant6nio Albino Ramos de; GEBRAN, Jodo Pedro; BRUNONI, Nivaldo; et
al. Principio da proporcionalidade e direito administrativo. Revista AJUFE Edicdo
Nacional , Sdo Paulo, n. 49, p. 63-7, mar./abr. 1996.

OLIVEIRA, Regis Fernandes de. InfragOes e san¢bes administrativas . 3. ed. rev.,
atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012.



84

OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador . 4. ed. rev., atual. e
ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.

PITOMBO, Sérgio. Proibicdo da reformatio in pejus. Sdo Paulo: 1999. Disponivel
em: <http://www.sergio.pitombo.nom.br>. Acesso em: 15 mar. 2014.

PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicoes de direito civil . 23. ed. rev. e atual. por
MORAES, Maria Celina Bodin. Rio de Janeiro: Forense, 2009. v. 1.

RANGEL, Paulo. Direito processual penal . 11. ed. rev., atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2006.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo . 36. ed. rev. e
atual. S&o Paulo: Malheiros, 2013.

SILVEIRA, Ana Teresa Ribeiro da. A reformatio in pejus e o processo administrativo.
Interesse Publico , Porto Alegre, ano VI, n. 30, p. 59-76, mar./abr. 2005.

TOURINHO FILHO, Fernando da Costa. Codigo de processo penal comentado
9. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. v. 2.

VICHI, Bruno de Souza. Do recurso administrativo e da revisao. In: FIGUEIREDO,
Lacia Valle (Coord.). Comentérios a lei federal do processo administrativ o (Lei
n° 9.784/99). Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 235-59.

VITTA, Heraldo Garcia. A sancao no direito administrativo. In: MELLO, Celso Anténio
Bandeira de (Coord.). Colegcédo temas de direito administrativo : v. 8. S&o Paulo:
Malheiros, 2003.



