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Uma analise empirica sobre a garantia
constitucional da presunc¢ao de inocéncia

no processo administrativo sancionador: a
aparente dicotomia da presuncao de veracidade
e presuncao de inocéncia*

An empirical analysis on the constitutional
guarantee of the presumption of innocence
in the sanctional administrative process:

the apparent dichotomy of the presumption of
truthfulness and the presumption of innocence

Jodo Hagenbeck Parizzi**

Resumo

A hipétese testada na presente pesquisa foi a de que, apesar de estar previsto
em legislagdes internacionais e na prépria Constituigio Federal de 1988, o
Principio da Presuncio de Inocéncia sofre desprestigio no processo admi-
nistrativo, o que se reputa particularmente grave quando se trata do exet-
cicio do poder sancionador. No presente artigo, além do debate sobre a
imprescindibilidade do Principio da Presuncido de Inocéncia no processo
administrativo de cunho sancionador, foi realizado um levantamento empi-
rico de decisbes judiciais no ambito federal brasileiro, seguido de uma sis-
tematizacdo pelo método qualitativo de analise de conteido proposto por
Bardin. A analise empirica se mostrou frutifera no sentido de que, tendo
sido identificadas cinco categorias envolvendo diferentes tipos de processo
administrativo, se concluiu que cada uma dessas categorias aplica ou deixa
de aplicar a presuncdo de inocéncia, muitas vezes atribuindo o 6nus da prova
da inocéncia ao cidadao, o que redunda numa confirmacio parcial da hipote-
se aventada inicialmente. A analise empirica identificou que a jurisprudéncia
brasileira consagra a importancia da presuncao de veracidade e legitimidade
do ato administrativo, de modo que a tese do presente artigo consagra a
existéncia e o debate sobre o suposto conflito verificado entre o Principio
da Presuncao de Inocéncia e da Presuncdo de Veracidade, por meio de uma
andlise doutrinaria e jurisprudencial, donde se concluiu que este deve ceder
espago ao primeiro sobretudo em funcio da natureza do ato administrativo
sancionador.

Palavras-chave: ato administrativo sancionador; presuncio de inocéncia;
direitos fundamentais; presuncdo de veracidade; pesquisa empirica.



Abstract

The hypothesis tested in the present research was that, despite being provided for in international legislation
and in the Federal Constitution of 1988, the principle of presumption of innocence suffers discredit in the
administrative process, which is considered particularly severe when it comes to the exercise of sanctioning
power. In this article, in addition to the debate on the indispensability of the principle of presumption of
innocence in the sanctioning administrative process, an empirical survey of judicial decisions in the Bra-
zilian federal scope was carried out, followed by a systematization by the qualitative method of content
analysis proposed by Bardin. The empirical analysis proved to be fruitful in the sense that, having identified
five categories involving different types of administrative proceedings, it was concluded that each of these
categories applies or fails to apply the presumption of innocence, often attributing the burden of proving
innocence to the citizen, which results in a partial confirmation of the hypothesis initially raised. The empiti-
cal analysis identified that Brazilian jurisprudence enshrines the importance of the presumption of veracity
and legitimacy of the administrative act, so that the thesis of this article enshrines the existence and debate
on the alleged conflict between the principle of the presumption of innocence and the presumption of
veracity, through a doctrinal and jurisprudential analysis, from which it was concluded that it must give way
to the first, mainly due to the nature of the sanctioning administrative act.

Keywords: sanctioning administrative act; presumption of innocence; fundamental rights; presumption of

veracity; empirical research.

1 Introducao

O Obijetivo do presente artigo consiste no teste empirico da hipétese de que a jurisprudéncia brasileira,
ao contrario do que prega a doutrina, ao avaliar a legalidade do processo administrativo sancionador, coloca
o instituto da presuncio de legalidade do ato administrativo em posi¢ao mais prestigiada do que o Principio
da Presuncio de Inocéncia. A confirmacio dessa hipotese traz consequéncias praticas a vida do cidadao
brasileiro, que, em algumas situagdes, como as expostas a seguir, se vé onerado com a prova de sua inocéncia
no processo administrativo sancionador, que pode trazer consequéncias graves para sua vida, como a exone-
racio de um cargo publico, ou a inabilitacdo patra o exercicio de atividade empresarial.

Treés situagdes ocorridas com o autor deste artigo, e que, provavelmente, ja ocorreram com seus leitores,
denotam esse problema, sob o ponto de vista pratico. A primeira delas ocorreu quando o autor recebeu
uma autuac¢do de transito por supostamente conduzir o veiculo sem estar usando o cinto de seguranca. Tal
autuacdo chegou como uma grande surpresa ao cidadio, visto que, no dia em que foi registrada, nio foi
abordado pela autoridade que fiscalizava o transito, tampouco se recorda se realmente estava sem o cinto.
Alids, a autuagdo em questdao nao foi instruida com nenhuma prova, além da declaragdo unilateral do agente
de fiscalizagdo de transito. Ndo havia fotografias, imagens, outras testemunhas, apenas o agente de transito,
provavelmente com uma capacidade de visao acima do ordinario, que simplesmente, de uma distancia da
qual o motorista ndo podia vé-lo, conseguiu identificar através do para-brisa do veiculo que o condutor nao
usava o cinto de seguranca. Apesar de ter interposto recurso administrativo, o mesmo foi desconsiderado
sob o argumento de que o ato da autoridade em questao gozava de “presuncao de legitimidade”, conceito
que sera melhor trabalhado ao longo do desenvolvimento do artigo. Em outra ocasido, foi autuado por outra
infracao de transito, por ter mudado de faixa sem sinalizar, como exige a legislagdo de transito. Mais uma
vez, o auto de infracdo nio estava instruido com nenhuma outra prova, além da declaracio unilateral do
agente de transito. Dessa vez, o infrator resolveu poupar o corte desnecessario de arvores e seu tempo, nao
interpondo recurso administrativo.
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Se tais situagOes parecem pouco graves ou mesmo mundanas para justificar a elaboracdo de uma pes-
quisa, a terceira ja tem uma repercussio diversa, mais severa. Ocorreu com uma empresa, assessorada pelo
autor, que prestava servicos para uma empresa publica, os Correios. Essa empresa, que prestava servigos
de restaurante sede dos Correios, no Setor Bancario Norte, em Brasilia, foi administrativamente sancionada
pelos proprios Correios por nio ter substituido a garantia do contrato (apés uma mudanca legislativa no
decorrer da vigéncia do contrato administrativo), de forma que este foi rescindido, tendo a empresa sido
sancionada com uma declaracao de inidoneidade para contratar com o servico publico, o que causou pre-
juizos financeiros graves, redundando na demissio de funcionatios e total paralisagao das atividades da em-
presa. Além de ter de provar que nao descumpriu o contrato (6nus de provar sua inocéncia), a pena aplicada
foi excessivamente severa e desproporcional, o que foi reconhecido pelo judiciario, porém, de forma tardia
quando os prejuizos ja haviam se consolidado. Com muita sorte, a empresa recebera indenizacio ressarcito-
ria que servird integralmente para indenizar credores.

Casos como estes s30 vistos em processos que geram san¢Oes administrativas no ambito ambiental, tri-
butario e em processos disciplinares administrativos, estes podendo redundar em penas gravissimas como
a exoneracio do servidor, conforme demonstrado adiante. Dessa forma surge a suposi¢io da existéncia de
um apéndice herdado dos modelos de Estados Autoritarios, melhor dizendo, de um resquicio de autoritaris-

mo em situacSes como as narradas.

Assim, a problematica abordada neste artigo ¢ se o Poder Administrativo Sancionador pode ser exercido
sem as garantias Constitucionais tradicionalmente aplicaveis ao direito penal, tais como e principalmente, a
presuncdo de inocéncia. A relevancia da pesquisa se extrai do proprio surgimento das penas administrativas,
retiradas do processo penal, por sua menor gravidade e que, pela inaplicabilidade desses principios, poderia
redundar num prejuizo ao cidadao. Ou seja, seguindo-se a logica de nao se aplicar a presunc¢io de inocéncia
no processo administrativo, seria mais benéfico ao cidadao se defender de uma acusagao criminal do que
administrativa, o que se mostra um contrassenso.

Para responder ao questionamento, foi inicialmente necessario estabelecer os fundamentos histéricos
e juridicos para a defini¢do do conceito e natureza juridica do poder sancionador. Assim, inicialmente, se
define que, com base na formacio e desenvolvimento dos Estados, algumas ofensas legais consideradas
menos graves passaram a deixar de ser reguladas pelo Direito Penal, passando a ser reguladas pelo Direito
Administrativo.

O passo seguinte foi estabelecer o conceito de presuncio de inocéncia, sua posi¢ao juridica como direito
fundamental e humano, bem como analisar sua aplicagdo ou nao no processo administrativo sancionador.
Em seguida foram analisados casos na jurisprudéncia brasileira em que se debate a aplica¢ao da presuncao
de inocéncia em contraste com o instituto da presuncio de legitimidade ou veracidade do ato administrativo.
Por fim, foi realizado um estudo sobre essa aparente dicotomia entre a aplicacio da presunc¢io de legiti-
midade e da presunc¢ao da inocéncia para se propor solu¢oes e uma sistematizacido de forma a garantir o
atendimento aos direitos fundamentais.

A metodologia aplicada para se chegar a esse “desenho” de pesquisa, em relagdo as fontes de obten¢ao
de dados, foi dividida em: a) fontes primarias (oriundas de documentos oficiais, leis, decisdes judiciais); e b)
fontes secundarias (bibliografia, na forma de livros e artigos cientificos relacionados ao tema). A respeito
da revisao tedrica, foram pesquisados, utilizando-se os termos “poder administrativo sancionadot” e “pre-
sunc¢do de inocéncia”, diversos artigos na base de dados do google académico e Scielo, sendo utilizados
os artigos encontrados que mais tinham relacio com o tema. Para a obten¢do das decisdes judiciais que
serviram de base documental, o site utilizado foi o “https://www2.cjf.jus.bt/jurisprudencia/unificada/”,
que ¢ mantido pelo Conselho da Justica Federal e retne a jurisprudéncia de todos os Tribunais Federais,
utilizando-se os termos “processo administrativo”, “presuncao de inocéncia”, “presuncao de legitimidade”
e “poder administrativo sancionador”. Dos resultados encontrados foram selecionadas as ementas mais

relevantes ao tema do artigo, sendo algumas reproduzidas no decorrer de seu desenvolvimento, como se ob-

—_

PARIZZI, Joao Hagenbeck. Uma analise empirica sobre a garantia constitucional da presuncio de inocéncia no processo administrativo sancionador: a aparente dicotomia da presuncao de veracidade e

blicas, Brasilia, v. 15, n. 1. p. 99-123, 2025.

0

Revista Brasileira de Politicas P

éncia.

de inocé

presuncao

02



serva mais adiante. A andlise do conteido das decisdes utilizou 0 método qualitativo proposto por Bardin'
com a sistematizacao das unidades tematicas encontradas na anilise do conteudo das decisdes. A conclusio
se deu pelo método dedutivo, e, por ser de natureza exploratoria, a pesquisa aprofunda e expande os conhe-
cimentos sobre o tema, trazendo novas linhas para debaté-lo, embora nao traga uma conclusao definitiva.

Estabelecido o método, passa-se, entdo, a analise da presuncdo de inocéncia como direito humano e
fundamental a ser aplicavel (ou nao?) no processo administrativo sancionador.

2 As origens do poder administrativo sancionador como marco para a
definicao de sua natureza juridica

Se, na antiguidade, o Estado rudimentar exercia, de forma praticamente ilimitada, seu poder, quando
grandes impérios organizados sob a forma de um Estado unitario e, na maior parte das vezes, fundado numa
Monarquia teocratica®, exerciam livremente seus poderes em total detrimento dos particulares exilados de
qualquer forma de protecao legal; no perfodo medieval o Estado se organizou sob a forma de um Estado
Absoluto, em que o Rei concentrava todos os poderes, além de legislar, julgava e executava suas leis a sua
propria vontade’. Menos ruim do que uma total inseguranca, era a existéncia de leis. Apesar disso, o rei tinha
maximo poder discricionario, tornando incerto o direito ja existente e, dessa forma, se esvaziava quaisquer
garantias individuais com o exercicio do Poder de Policia* de forma ilimitada, tendo o Estado poder prati-
camente ilimitado para intervir na seara privada dos individuos, inclusive ameagando sua propria existéncia.

Os ideais revolucionatios que redundaram na Revolucdo Francesa forjaram uma nova forma de Estado, o
chamado Estado de Direito, quando o absolutismo monarquico cedeu espago as leis e a Teoria da Separagao
dos Podetes, introduzida por Montesquieu®, na qual os trés podetes (Rei, Camara Alta e Camara Baixa) se
dividiam e se balanceavam, trazendo uma “tranquilidade de espirito” aos cidaddos contra as arbitrariedades
dos governantes. Essa fase, muito embora constitua um marco importantissimo do Direito Administrativo
(para alguns autores, mesmo seu surgimento), nao impediu arbitrariedades e massacres performados pelo
Estado contra civis, como se sabe na fase denominada de “terror” da propria Revolugao Francesa. De qual-
quer forma, com o surgimento do Conselho de Estado Francés, um 6rgao de controle da atividade Adminis-
trativa Estatal, fixaram-se formas de limitacdo do poder das autoridades administrativas, reconhecendo-se
direitos dos particulares a remédios constitucionais, além da elaboracao de doutrinas e jurisprudéncia sobre
a atividade administrativa®, dando mais previsibilidade e seguranca aos cidadios em face do Estado.

Toda essa sistematizagdo administrativa do Estado Francés pés-revoluciondrio trouxe influéncias para a
sistematiza¢ao administrativa do Estado Brasileiro. A organizacao dos Estados, a partir do século XIX, se
caracterizou pelo forte liberalismo economico, fraca atuacdo no campo social (exceto, talvez no campo da
educac¢io), com valoriza¢io da liberdade do individuo, desenvolvimento econémico e evolucio pacifica da
democracia’. Ap6s as crises econdmicas e humanitarias da primeira metade do século XX, a organizac¢io dos
Estados tornou-se tao difusa quanto influenciou o direito administrativo, surgindo diversas denominacoes,
tais como Estado intervencionista, Estado-providéncia, Estado de bem-estar, Estado assistencial, Estado
pluriclasse, Estado social, Estado social-democrata, Estado de associa¢oes, Estado distribuidor, Estado nu-

! BARDIN, Laurence. Andlise de contesido. Lisboa: Edi¢oes 70, 2011.

2 AMARAL, Diogo Freitas. Curso de direito administrative. Coimbra: Almedina, 2000.

> AMARAL, Diogo Freitas. Curso de direito administrative. Coimbra: Almedina, 2000. p. 67.

* MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugao. 3. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017. p. 1-21.

> MONTESQUIEU, Charles Luis de Secondat, baron de la Brede et de. O espirito das leis. Brasilia: UnB, 1995. Traducio de Fer-
nando Henrique Cardoso e Leoncio Martins Rodrigues. p. 118-125.

¢ MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugao. 3. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017. p. 1-21.

7 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucao. 3. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017. p. 23-181.
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triz, Estado empresario, Estado de organizacoes, Estado neocorporativo, Estado neocapitalista, Estado pro-
mocional, Estado responsavel, Estado protetor, Estado pos-liberal, Estado teocratico. Tais nomenclaturas
denotam uma maior complexidade dos modelos de organizagio do século XX, porém tendo como ponto
comum (em relacio ao poder politico) o fracionamento a fragmenta¢ao, uma dispersdao de poderes, nao mais

havendo de se falar em pirimide, mas em “rede de poderes™.

Apesar da evolucio dessas ideias, conceitos e modelos de organizac¢io, ainda se nota, inclusive atualmen-
te, o paradigma do ato administrativo como um ato autoritario’, que nio comporta participagio dos admi-
nistrados, ainda que seus direitos civis estejam garantidos na norma constitucional e o interesse publico seja
o norte do ato administrativo. Mesmo sob essa forma de organizaciao de Hstado, em que se encontravam

teoricamente garantidos direitos como a vida, liberdade e propriedade

, 3o houve impedimento de que
alguns estados cometessem atrocidades contra seus proprios cidaddos, como se viu no caso do holocausto
nazista e as diversas ditaduras espalhadas por todos os continentes. Muitas dessas viola¢oes a ditreitos fun-
damentais se davam pela porta de entrada do processo, e, sem juiz natural, acesso a justi¢a, devido processo
legal, contradit6rio e ampla defesa, o cidaddo nio tinha armas para se defender do Estado. Como tentativa
de superar essas lacunas, a partir da segunda metade do século XX, ocorreu o fenémeno da Constituciona-
lizag¢ao dos direitos processuais fundamentais, quando praticamente todas as constitui¢oes ocidentais passa-
ram a garantir o acesso a justica, o devido processo legal, a ampla defesa, o contraditorio, o duplo grau de
jurisdicdo e a presuncio de inocéncia como clausulas pétreas'’. No Brasil, em especifico, o marco legislativo
que evidencia essa questdo foi a Constituicao de 1988, justamente a que sucedeu um governo autoritario,
prevendo no art. 5° diversas dessas garantias, inclusive e principalmente, ao devido processo legal, ampla
defesa e contraditorio e a presuncdo de inocéncia'?, este objeto central de nosso estudo.

Importa ressaltar que, apesar de o inciso LV, do art. 5° da CFE, estender essas garantias processuais tanto
aos processos judiciais como também aos processos administrativos, somente no ano de 1999, com a Lei
Federal 9.784, se disciplinou o processo administrativo no ambito federal. Antes disso, os conceitos e prin-
cipios do processo administrativo ficavam dispersos na doutrina e jurisprudéncia’. Nessa Lei, conforme o
art. 2°, ndo ha expressa mencio ao Principio da Presuncido de Inocéncia do Administrado, situagio que

8 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucao. 3. ed. Brasilia: Gazeta Juridica, 2017. p. 43.

? SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Ew busca do acto administrativo perdido. Lisboa: Almedina, 2003. p. 445-569.

1 Os arts. 109 a 118 da Constitui¢io de Weimar de 1919 garantiam direitos fundamentais do homem, tais como a liberdade,
igualdade, sigilo de correspondéncia, inviolabilidade de domicilio e da liberdade senao em funcio da lei.

" JUNOY, Joan Pic6 1. Las garantias constitucionales del proceso. Barcelona: Jose Maria Bosch, 1997. p. 17.

2. Previsto no art. 5°, LIV, da CF: “ninguém sera ptivado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”, que deve ter
sua interpretagdo conjugada com o inciso LV: “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral, sao
assegurados o contraditorio e ampla defesa, como os meios e recursos a ela inerentes”.

5 DE ROLT, Amanda Pauli ¢/ al. Onus da prova no processo administrativo sancionador. 2016. TCC (Graduacio em Direito) — Centro
de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, 2016.

" Art. 20 A Administragio Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motiva¢io, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, a, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo tnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

I — atuacio conforme a lei e o Diteito;

II — atendimento a fins de interesse geral, vedada a rendncia total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo autorizagao em lei;
III — objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promocio pessoal de agentes ou autoridades;

IV — atuagiao segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé;

V — divulgagio oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipéteses de sigilo previstas na Constituicao;

VI — adequagio entre meios e fins, vedada a imposigao de obrigacdes, restriges e san¢oes em medida superior aquelas estritamente
necessarias ao atendimento do interesse publico;

VII — indicacao dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisio;

VIII — observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos administrados;

IX — adogio de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza, seguranga e respeito aos direitos dos admin-
istrados;

X — garantia dos direitos a comunicagao, a apresentacio de alegacoes finais, a producio de provas e a interposigao de recursos, nos
processos de que possam resultar sangdes e nas situagoes de litigio;

XI — proibi¢ao de cobranca de despesas processuais, ressalvadas as previstas em lei;

—_
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se mostra particularmente grave quando se tratar de um processo em que a Administracdo possa exercer o
chamado “Poder Administrativo Sancionadot”, isto é, quando podera aplicar san¢oes que limitam ou res-
tringem direitos dos cidadaos.

O Direito Administrativo Sancionador tem seu embrido na Alemanha do pés-guerra, como reacao a

215

“hipertrofia do Direito Penal acessério”", quando uma parcela significativa dos crimes de menor potencial
ofensivo saiu da esfera do Direito Penal, passando a esfera do recém-inaugurado “Direito de ordenacido
Social”!'. Obviamente, tal mudanga decorreu dos traumas em relagdao aos acontecimentos propotrcionados
pelo governo autoritario que resultou na destruicao quase total do pafs. No ordenamento brasileiro, de igual
sorte, ocorreu tal fenémeno e, hoje em dia, o direito administrativo assumiu a punicao pelos delitos de me-
nor gravidade'’, que ndo estdo sujeitos a pena de prisdo, tais como algumas infracoes tributdrias, de transito
ou funcionais. E, assim, a doutrina'® entende que as infracoes administrativas (decorrentes da aplicagiao do
poder administrativo sancionador) diferenciam-se das penas segundo um aspecto formal, qual seja, pela
autoridade que aplica a sang¢ao. Essa san¢do consistird na privacao de um bem ou de um direito (como a
revogacao de um ato favoravel, a perda de uma expectativa ou de um direito, ou a obrigacao do pagamento
de uma multa)”. Tem como finalidade manter a ordem do sistema e reprimir por meios coativos aquelas
condutas consideradas contrarias as politicas do ente estatal™.

Para Silva, o processo administrativo sancionador regula a pretensdo punitiva da Administragao sobre
sangOes aplicadas por autoridades nao judiciais, quando o administrado pratica uma conduta contraria a um
dever estabelecido no regime juridico administrativo, e esse processo assemelhando-se ao que se verifica no
direito penal, um pressuposto necessario para a aplicagio da san¢ao®'.

Nio obstante as diversidades culturais, histéricas, politicas e econdémicas verificadas nos mais distintos
Estados, ¢ possivel identificar uma aproximacao entre os diferentes sistemas, o que Bacellar Filho alcunha
de “Diteito Administrativo Global”?, repousando dentre seus postulados a aplicacio do principio da pre-
suncio de inocéncia.

Nesse contexto, no ambito do poder administrativo sancionador, nio sdo raras as vezes em que O par-
ticular, ou mesmo o servidor publico, se vé “condenado” administrativamente por um ato que cometeu,
sem ter o efetivo direito ao contraditério, ampla defesa e, ainda e principalmente, a presuncio de inocéncia.
Assim, é necessatio se realizar um aprofundamento sobre o Principio da Presuncdo de Inocéncia e sua apli-
cabilidade no ambito do Processo Administrativo Sancionador.

XII — impulsao, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuagao dos interessados;

XIII — interpretagao da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada
aplicagio retroativa de nova interpretagio.

1 GUARDIA, Gregétrio Edoardo Raphael Selingardi. Principios processuais no direito administrativo sancionador: um estudo a
luz das garantias constitucionais. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sio Paulo, v. 109, p. 773-793, 2014.

¢ OLIVEIRA, Ana Carolina C. de. Hassemer ¢ o direito penal brasileiro: diteito de intervengio, sangio penal e administrativa. So
Paulo: IBCCRIM, 2013.

7 GUARDIA, Gregétio Edoardo Raphael Selingardi. Principios processuais no direito administrativo sancionador: um estudo a
luz das garantias constitucionais. Revista da Facunldade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sio Paulo, v. 109, p. 773-793, 2014.

8 GARCIA ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrative: Tomo 11. 13. ed. Madrid:
Civitas, 2013. p. 32.

9 GARCIA ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrative: Tomo 11. 13. ed. Madrid:
Civitas, 2013. p. 876.

2 VARGAS LOPEZ, Karen. Principios del procedimiento administrativo sancionador. Revista Rjss Juridica, 2014. Disponivel em:
https://www.binasss.sa.ct/revistas/tjss/juridical4/art4.pdf. Acesso em: 28 fev. 2021.

2 SILVA, Matcelo Luis Abteu e. O dnus da prova no processo administrativo sancionador. 2018. Dissertagio (Mestrado em Direito) -
Pontificia Universidade Catdlica de Sio Paulo, Sao Paulo, 2018. p. 36.

2 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. O diteito fundamental a presungio de inocéncia no processo administrativo discipli-
nar. AC Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 9, n. 37, p. 11-55, 2009. p. 12.
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3 A Presuncao de Inocéncia como direito humano e fundamental
aplicavel no processo administrativo sancionador

A presuncio de inocéncia é um direito que remonta ordenamentos anteriores® a Declaragio Universal
dos Direitos Humanos, estando nesta prevista em seu art. 11%%. Tal garantia, também, esta assegurada na
Convencao Americana de Direitos Humanos de 1969, também conhecida como Pacto de San José da Costa
Rica, em seu art. 8°, item 2. que prevé “Toda pessoa acusada de delito tem ditreito a que se presuma sua
inocéncia enquanto niao se comprove legalmente sua culpa. Durante o processo, toda pessoa tem direito,
em plena igualdade, as seguintes garantias minimas”*. Com isso, nao ha davidas de que a presuncio de ino-
céncia é um direito humano®, isto é, é um preceito universalmente aceito no ambito internacional, tendo os
Hstados, inclusive o Brasil, ratificado essas convengoes e, portanto, a obrigacao de observa-las.

Por outro lado, a presuncido de inocéncia encontra guarida na Constituicio Federal de 1988, no art. 5°,
LVII, que prescreve “ninguém sera considerado culpado até o transito em julgado da sentenca penal con-
denatéria”. No ordenamento brasileiro, ao contrario do que se observou nas Cartas da ONU e do Pacto
de San José da Costa Rica, a presunc¢io de inocéncia somente restou expressamente garantida no processo
penal, o que poderia restringir sua aplicagdo no ambito do processo administrativo sancionador. No entanto,
justamente pela natureza do processo administrativo sancionador, que é o de apenar o cidadao por um ato
ilicito cometido, ainda que seja um ato considerado de pouca gravidade, a doutrina entende ser esta garantia
extensivel a esse tipo de processo”. Silva afirma, ainda, que a presuncio de inocéncia deve ser aplicada como
regra probatoria ou de juizo, isto €, fazendo com que o 6nus da acusacio recaia sobre o Estado, exigindo-se,
portanto, um juizo de certeza sobre a culpabilidade do acusado®.

Inclusive, a prépria doutrina administrativista ndo somente entende pelo seu cabimento no processo
administrativo sancionador, como desenvolve sua aplicagdo. Haveria trés significacoes deduzidas da con-
cepcao de presuncio de inocéncia nesta seara: a primeira direcionada ao modelo de fundagio do processo
sancionatério (que tem natureza disciplinar ou criminal), justificando sua aplica¢do; a segunda como uma
regra de tratamento do acusado ao longo do processo; a terceira (e mais importante para esta pesquisa) que
incumbe a acusac¢do provar as acusacoes e ndo ao acusado provat sua inocéncia®, especialmente porque, na
maior parte dos casos, se exigiria uma prova negativa (que pode ser considerada diabdlica).

% Como na Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidadio de 1789, no art. 9° que previa: “Todo acusado ¢ considerado ino-

cente até ser declarado culpado e, se julgar indispensavel prendé-lo, todo o rigor desnecessario a guarda da sua pessoa devera ser sev-
eramente reprimido pela lei”. DECLARACAO DE DIREITOS DO HOMEM E DO CIDADAO. Franga, 26 de agosto de 2789.
Disponivel em: http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-antetiores-%C3%A0-ctia%C3%A7%C3%A30-da-
Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919 /declaracao-de-direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789 . html. Acesso
em: 26 fev. 2021.

2 “Todo ser humano acusado de um ato delituoso tem o diteito de set presumido inocente até que sua culpabilidade tenha sido
provada de acordo com a Lei, em julgamento piblico no qual The tenham sido asseguradas todas as garantias necessarias a sua de-
fesa”. ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaragio Universal dos Direitos Humanos. Genebra, 10 de dezembro de 1948.
Disponivel em: http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Declara%C3%A7%C3%A30-Universal-dos-Direitos-Humanos/
declaracao-universal-dos-direitos-humanos.html. Acesso em: 26 fev. 2021.

»  BRASIL. Decreto n° 678, de 6 de novembro de 1992. Promulga a Convengio Ameticana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sao José
da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969. Brasilia: Presidéncia da Republica, [1992].

% Para Piovesan, Direitos Humanos sio “reivindica¢des universais de direito para qualquer ser humano, que tendenciam a setem
positivadas pelos Estados como base de seu pacto social”, sendo divididos em suas esferas nacional e internacional. PIOVESAN,
Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 14. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013. p. 67.

Z “[..] que tal garantia estende sua eficicia além do processo penal, incluindo os demais ramos da jurisdigdo e, mais além inclusive,
do campo propriamente jurisdicional, pois alcanca até a atividade administrativa sancionadora”. LOPES JUNIOR, Aury. Direito
processual penal. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 218. No mesmo sentido, VARGAS LOPEZ, Karen. Principios del procedimiento
administrativo sancionador. Revista Rjss Juridica, 2014. Disponivel em: https://www.binasss.sa.ct/revistas/tjss/juridical4/art4.pdf.
Acesso em: 28 fev. 2021.

% SILVA, Matcelo Luis Abteu e. O dnus da prova no processo administrativo sancionador. 2018. Dissertagio (Mestrado em Direito) -
Pontificia Universidade Catdlica de Sio Paulo, Sao Paulo, 2018. p. 53.

#  BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Tratado de direito administrativo: ato administrativo e procedimento administrativo. Sio
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A doutrina estrangeira, no mesmo sentido, entende que o exercicio do jus puniendi esta condicionado a
apreciacdo das provas, e o Principio da Presuncio de Inocéncia exige que a sancio esteja baseada em atos
e meios probatérios, cujo Onus pertence a quem o acusa, ou seja, ninguém esta obrigado a provar sua pro-
pria inocéncia, de modo que a insuficiéncia de provas tendentes a condenacio deve resultar numa sentenca
absolutéria™.

O que se mostra preocupante, no entanto, ¢ que a Lei Federal n. 9.784/1999, que regula o processo ad-
ministrativo no ambito da Administracao Publica Federal, nio traz, em seu bojo, nenhuma disposicdo nesse
sentido, como mencionado anteriormente’!.

Essa omissao, talvez ressaltada por um judiciario exacerbadamente legalista, resulta em diversos julgados
envolvendo processo administrativo sancionador, em que a presun¢ao de inocéncia sequer ¢ mencionada,
quando muito aplicada. Essa questdo sera observada no topico seguinte.

Antes, porém, ¢ necessario ressaltar, ainda, a questdo da culpabilidade, que caminha ao lado da presungio
de inocéncia e, de igual sorte, ndo aparece de forma expressa na lei e raramente nas decisdes judiciais. A
doutrina, no entanto, considera a culpabilidade como um dos pilares do regime juridico do direito admi-
nistrativo sancionador®. Com efeito, segundo esse principio, a aplicagio da san¢do administrativa depende
da constatacio da culpa em sentido lato, ou seja, de dolo (intengdo de praticar ou a assunc¢ao do risco do
resultado) ou de culpa em sentido estrito (negligéncia, imprudéncia e impericia)®. Nesse contexto, inclusive,
o reconhecimento de tal principio como aplicavel ao direito administrativo sancionador afasta a responsabi-
lidade objetiva, presente na racionalidade civilista™.

Outrossim, Osoério, ao analisar a culpabilidade, argumenta que esta tem origem da interpretacao de
dispositivos constitucionais, tendo como consequéncia a limitacao do diteito punitivo™. Assim, o exercicio
do jus puniendi exige nio apenas o resultado ilicito do ato praticado, mas que se atente para os elementos
subjetivos atinentes a conduta do infrator™.

Binebojm assevera que a san¢iao administrativa deve ser adequada e proporcional, se relacionando com a
culpabilidade, a partir do momento em que se analisa a conduta do infrator, tendo em vista que a finalidade
da punicio ¢ justamente evitar condutas iguais ou semelhantes, que ele adote um comportamento diverso
no futuro”. Obviamente o elemento de culpabilidade nio restringe o diteito de reparagio ou compensagio
do dano (este, de natureza civil, a propria Constituicao Federal reconhece como passivel de ser imposto por

Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. v. 5. p. 734. E, no mesmo sentido, GUARDIA, Gregério Edoardo Raphael Selingardi. Principios
processuais no direito administrativo sancionador: um estudo a luz das garantias constitucionais. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Panlo, Sao Paulo, v. 109, p. 773-793, 2014.

% BELTRAN DE FELIPE, Miguel. Realidad y constitucionalidad en el derecho administrativo sancionador (segunda parte).
Revista Juridica de Castilla 1.a Mancha, p. 27-28, 2006.

' Com relagdo a0 processo administrativo sancionador, expressamente reconhecido pela lei no inciso X, do art. 2°, sdo previstas
“garantia dos direitos a comunicacio, a apresentacao de alegacoes finais, a producio de provas e a interposi¢io de recursos, nos
processos de que possam resultar sangdes e nas situacoes de litigio”.

2 BINENBOJM, Gustavo. O Diteito Administrativo Sancionador e o Estatuto Constitucional do Poder Punitivo Estatal: pos-
sibilidades, limites e aspectos controvertidos da regulacio do setor de revenda de combustiveis. Revista de Direito Administrativo
Contemporineo, v. 11, p. 11-35, ago. 2014. p. 2.

% BINENBOJM, Gustavo. O Diteito Administrativo Sancionador e o Estatuto Constitucional do Poder Punitivo Estatal: pos-
sibilidades, limites e aspectos controvertidos da regulacio do setor de revenda de combustiveis. Revista de Direito Administrativo
Contemporineo, v. 11, p. 11-35, ago. 2014. p. 2.

*  GUARDIA, Gregoério Edoardo Raphael Selingardi. Principios processuais no direito administrativo sancionadot: um estudo a
luz das garantias constitucionais. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Panlo, Sio Paulo, v. 109, p. 773-793, 2014. p. 788.
%5 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 4. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 131.

% BINENBOJM, Gustavo. O Diteito Administrativo Sancionador e o Estatuto Constitucional do Poder Punitivo Estatal: pos-
sibilidades, limites e aspectos controvertidos da regulacio do setor de revenda de combustiveis. Revista de Direito Administrativo
Contemporineo, v. 11, p. 11-35, ago. 2014. p. 2.

7 BINENBOJM, Gustavo. O Diteito Administrativo Sancionador e o Estatuto Constitucional do Poder Punitivo Estatal: pos-
sibilidades, limites e aspectos controvertidos da regulacio do setor de revenda de combustiveis. Revista de Direito Administrativo
Contemporineo, v. 11, p. 11-35, ago. 2014. p. 3.
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meio de responsabilizaciao objetiva, no art. 5°, XLLV); apenas o direito de punicio, aplicar sancio, ¢ que deve
observar a culpabilidade.

Assim, nao ha davidas de que, a0 menos teoricamente, o Principio da Presuncio de Inocéncia se aplicaria
ao processo administrativo sancionador. Todavia, tal interpreta¢do nao é tao simples, haja vista que a apli-
cagdo da presuncio da veracidade do ato administrativo poderia, a0 menos teoricamente, obstar a aplicagao
do principio da presunc¢io de inocéncia ao processo administrativo sancionador. Para tanto, é necessatio
realizar uma analise empirica de julgados em que tais institutos juridicos se apresentam em aparente conflito.

4 A presuncao de inocéncia no processo administrativo sancionador
segundo a jurisprudéncia: uma analise qualitativa

Nos termos anteriormente asseverados, a doutrina deixa evidente a imprescindibilidade da aplicagao do
Principio da Presuncdo de Inocéncia no processo administrativo sancionador. No entanto, a despeito de
parecer ter uma maior aceitacdo na seara doutrinaria, o estudo empirico demonstrou que a presun¢ao de
inocéncia enfrenta seus percal¢os na jurisprudéncia brasileira.

Para se realizar a analise empirica proposta, foi adotado o método de pesquisa com fontes primarias
retrospectivo, isto ¢, se utilizou a coleta de decisdes judiciais no banco de dados fornecido pelo Conselho
da Justica Federal, acessivel a toda populacio, na pagina eletronica com enderego: “https://www2.cjf.jus.
bt/jutisprudencia/unificada/”. A pesquisa foi realizada entre as datas de 31 de marco de 2021 ¢ 2 de abril
de 2021, tendo-se utilizado como palavras chaves para a filtragem das decises as seguintes: “presunciao de

EE N1
>

inocéncia”, “presuncao de legitimidade” e “presuncao de legalidade”, incluindo-se todos os Tribunais abar-
cados pelo banco de dados. A palavra-chave “processo administrativo sancionador” nio trouxe resultados,
pois muitas das decisdes em que se verifica sua hipétese de incidéncia nao trazem, em seu bojo, esse termo,
ja que tem sido desenvolvido mais recente na literatura patria, ainda tendo pouca incidéncia nas ementas e

no inteiro teor das decisdes judiciais.

Com isso, foram encontrados cerca de 117 resultados, dos quais a maior parte foi excluida da analise, ja
que, a0 se verificar o teor das decisoes, se percebia que nio se tratava de processos questionando sanc¢oes
aplicadas no ambito do processo administrativo sancionador, mas san¢ées criminais. Com a exclusio desses
resultados que nio sio relevantes em relacdo ao tema, foram encontrados 32 acérdaos que se relacionavam
com a analise judicial de san¢oes aplicadas no ambito do processo administrativo sancionador. Nesse con-
texto, ao se analisarem uma a uma cada uma dessas decisdes, optou-se por excluir algumas da analise, pois
se verificou o que a literatura aponta como “ponto de satura¢io” nos dados obtidos™, ja que as decisoes
encontradas repetiam, em alguns casos ipsis litteris, os termos e concluses anteriormente encontrados nas
decisdes analisadas®. Portanto, foram analisados todos os 32 acérdios encontrados sobre o tema. Apds a
chegada no ponto de saturagio, foram estabelecidos 16 (dezesseis)* casos que se mostram relevantes para a
compreensao da problematica. Os julgados utilizados variam do ano de 2002 até 2020, e a maior parte deles
(13 do total de 16) foram proferidos entre os anos de 2014 e 2020.

¥ MINAYO, M. C. de S. Amostragem e saturacido em pesquisa qualitativa: consensos e controvérsias. Revista Pesquisa Qualitativa, v.

5,n. 7, p. 1-12, 2017. Disponivel em: https://editora.sepq.org.br/rpq/article/view/82. Acesso em: 15 out. 2022.
¥ A exemplo disso, a ementa de alguns acérdios do TREF 3 — que julgaram a legalidade de processo administrativo discipli-
nar que redundou na exoneracao do servidor — tem ementas e argumento praticamente idénticas, sejam eles a ApCiv 5000087~
09.2019.4.03.6005, a ApCiv 0001576-76.2013.4.03.6103 ¢ a ApCiv 0000278-14.2007.4.03.6118, nos quais se decidiu pela respeito a
discricionariedade da Administracio Publica na aplicagdo da sang¢ao ao servidor, isto é, ndo adentrando no mérito da presuncao de
inocéncia ou presuncao de legalidade.

% Foram encontrados, ainda, acérdios envolvendo penas administrativas aplicadas pela pratica de improbidade administrativa, no
entanto, como tal condenacio exige um processo judicial, houve a exclusio desses acdrdaos para manter a coeréncia com o tema

analisado, isto ¢, a aplicagdo do Principio da Presuncio de Inocéncia no processo administrativo sancionador.
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Importa ressaltar, ainda, que o autor realizou um resumo de cada decisao judicial no qual consta a nature-
za da ac¢do (para fins de confirmacio de se tratar de caso de processo administrativo sancionador), optando
por ndo citar a ementa ou seu inteiro teor de modo a se evitar a inclusdo de trechos irrelevantes para a com-
preensido de problematica, tornando mais objetiva a analise do conteddo dos julgados.

Assim, na tabela 1, retrata-se um panorama fidedigno de aplicacio do principio em anilise na seara do

processo administrativo sancionador.

» <«

Tabela 1 - Relacio dos julgados envolvendo processo administrativo sancionador com os termos “presuncio de inocéncia”,

pre-

suncao de legitimidade” e “presuncio de legalidade”

N.o Referéncia do Julgado e Descrigio do Julgado Conclusdes
Tribunal
1 AC: 5046346- Acido visando a anulagiao de multa apli- Aplicagao do principio da presuncao de

62.2016.4.04.7000 (TRF4)

SEXTA TURMA, e-DJF3
Judicial 1 DATA:18/07/2017

cada na via administrativa, sendo que a
empresa acusa a autoridade Administra-
tiva de ter recusado a apresentacao de
documentos impugnando a autuagio. A
Administracdo recusou o recebimento
da defesa porque a procura¢io nio tinha

poderes especificos para tanto.

veracidade e da legalidade da conduta admi-

nistrativa em face da alegacido do particular.

Trecho interessante do acérdao: “aquele que
litiga contra o Estado sabe, ou pelo menos
deve saber, de antemio, que tem a incum-
béncia de desconstituir em Juizo a presun-
¢io de veracidade e legitimidade de que se
reveste o ato administrativo, e deve fazé-lo
mediante prova solida, que ndo deixe pairar
duvida sobre a ilegalidade/ilegitimidade do

35

ato™.

Assim, ficou claro que o 6nus de provar a

ilegitimidade do ato era do particular.

2 Apelagao Civel 5001583- Acido que discute multa aplicada pelo O tribunal entendeu que a empresa nio
71.2018.4.03.6114. TRF3 — 3* DNIT a empresa Toyota porque esta afastou a presuncio de veracidade que o
Turma, Intimacéo via sistema  foi considerada a unica embarcadora da  auto de infragao possufa, deixando claro que
DATA:28/08/2019 mercadoria. era 6nus seu fazé-lo.

3 TRF ApCiv 0017906- Apelagio contra embargos a execu¢io O tribunal entendeu que nio houve a des-
96.1996.4.03.9999, TRF3 — que aplicou multa em fun¢do de omissdo  constituicdo da presuncio de veracidade
TURMA SUPLEMENTAR  de receitas da empresa recorrente. do titulo executivo (que inclufa, inclusive a
DA SEGUNDA SECAO, multa aplicada).

DJU DATA:06/12/2007
PAGINA: 754
4 MS-MANDADO DE Mandado de seguranca contra ato da O impetrante utilizou a tese da presungio

SEGURANCA — 7415
2001.00.27249-5, OG
FERNANDES, ST —
TERCEIRA SECAO, DJE
DATA:25/09/2013

Administracio que indeferiu pedido de
reintegracio de servidor exonerado. O
mesmo sofreu denincia andénima, foi
inocentado na seara criminal, porém foi
reconhecida sua culpabilidade na seara

administrativa.

da inocéncia, que foi rejeitada sob o enten-
dimento de que a mesma teria sido realizada
de forma genérica. Além disso, o Tribunal
entendeu que as instancias criminal e admi-
nistrativa sao independentes e o resultado de

uma nao tem influéncia na outra.

—_
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N.o

Referéncia do Julgado e
Tribunal

AC — Apelagao Ci-
vel — 573379 0001770-
33.2013.4.05.8201,
Desembargador Federal
Vladimir Carvalho, TRF5
- Segunda Turma, DJE
— Data:11/05/2018 — Pégi-
na:25

AC — Apelagio Civel —
375547 2004.83.00.017616-8,
Desembargadora Fede-

ral Margarida Cantarelli,
TRF5 — Quarta Turma, DJ

— Data::30/03/2006 — Pagi-
na:935 — N.°:62.)

AT 0044586-
74.2011.4.01.0000, JUIZ

FEDERAL PABLO ZUNI-
GA DOURADO (CONVY),
TRF1, E-DJF1 24/08/2018

AC 0006411-
36.2011.4.01.3904, DESEM-
BARGADOR FEDERAL
NEY BELLO, TRF1 — TER-
CEIRA TURMA, e-DJF1
19/02/2018

Descrigio do Julgado

Acao civel visando a declaracio de nuli-
dade do auto de infracao aplicado a uma
pessoa juridica por suposta pratica de
ilicito ambiental. O tribunal reformou a
sentenga para reconhecer a nulidade do
auto de infra¢io, tendo em vista que nao
ficou comprovada a autoria do suposto
ilicito. Ainda reconheceu que a Adminis-
tragdo nao pode transferir para o par-
ticular o 6nus de provar sua inocéncia,
mesmo em se aplicando o principio da
precaucio inerente ao direito ambiental.
Agdo que impugna multa aplicada pelo
IBAMA em processo administrativo
versando sobre a captura irregular de
peixes da fauna amazonica. O Tribunal
entendeu que somente se poderia acolher
o pedido do autor caso da juntada dos
autos do processo administrativo “emer-
gissem depoimentos ¢/ou documentos
com base nos quais a empresa promo-
vente pudesse provar sua inocéncia, o
que nao ocorre no caso”. O Tribunal en-
tende que cabe a autora (empresa) provar
a ilegalidade da autuacio da fiscalizagio
do IBAMA, caso contrario prevalece a
legitimidade deste ato administrativo.
Agravo de instrumento impetrado por
consumidores contra a CEMIG por
multa aplicada em func¢ao de suposta
adulteracio de medidores de consumo
em republicas estudantis ligadas a UFOP.
Nesse caso, a empresa executou pericia
em laboratétio certificado pelos 6rgaos
de metrologia e inspecao de qualidade,
de modo que restou evidenciado a culpa
do administrado.

Mais um caso de improbidade adminis-
trativa em que os recorrentes se insur-
gem contra sentencga que manteve as
sancoes aplicadas em sede administrativa

por cometimento dessa infragao.

Conclusdes

Primeiro julgado analisado a citar a presun-
¢do de inocéncia, reconhecendo que ndo
houve provas suficientes no processo admi-
nistrativo de que o particular teria cometido
a infracdo que gerou a aplicagdao da multa.
Porém, nem no ambito administrativo, nem
em primeira instancia, tal questao foi reco-
nhecida, somente em segunda instancia se
reconheceu a insuficiéncia das provas para
se aplicar o poder administrativo sanciona-

dor.

Mais uma vez, o judiciario afirmou, de
forma clara e inequivoca, que ¢ 6nus do
cidaddo provar sua inocéncia, sendo este o
unico modo de desconstituir a presuncio de

legitimidade do ato administrativo.

Nesse caso, aparentemente, a Administracao
juntou provas cabais que realmente afasta-
ram qualquer possibilidade de inocéncia do
administrado, nesse contexto, nao hd o que
se falar em violacao a nenhum direito cons-

titucional.

De acordo com as descri¢oes constantes
no inteiro teor do acérdao os autos deno-
tam claramente a culpabilidade dos réus,
de modo que o Principio da Presuncio de
inocéncia nao patece ter sido violado nesse

Caso.
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N.o

10

1

12

Referéncia do Julgado e
Tribunal

ETAC 0089228-
89.1998.4.01.0000, JUIZ
ALEXANDRE MACHA-
DO VASCONCELOS
(CONV.), TRF1 — TERCEI-
RA SECAO, DJ 10/01/2002
PAG. 46
STE MS n. 23262, Min. Dias
Toffoli, Plenario. DJE de
23.04.2014

TRF 3 Regido, SEXTA
TURMA, Ap — APELA-
CAO CIVEL - 2262388 —
0000235-86.2016.4.03.6110,
Rel. DESEMBARGADORA
FEDERAL CONSUELO
YOSHIDA, julgado em
14/12/2017, e-DJF3 Judicial
1 DATA:21/12/2017

APELREEX — Apelagio
0000120-25.2010.4.02.5101.
Relator(a)

ALCIDES MARTINS.
TRIBUNAL REGIONAL
FEDERAL DA SEGUNDA
REGIAO. 5* Turma. DJE de
20.02.2018.

Descrigio do Julgado

Processo civel que visava anular processo
administrativo em que um candidato de
concutso, ao realizar curso na academia
nacional de policia, foi desligado por
uma suposta informacao “antiga e incon-

sistente” de consumo de entorpecentes.

Mandado de seguranca impetrado por
servidor que teve contra si instaurado
procedimento administrativo visando

a apuracao de falta disciplinar, que, por
ndo ter tido andamento, terminou por
prescrever. A autoridade administrativa
visava realizar apontamentos desabona-
dores, relativos a esse processo adminis-
trativo que nao se findou na ficha funcio-
nal do servidor publico.

Trata-se de processo de natureza civel
visando anular auto de infracio de transi-
to. Segundo o julgado, o auto de infragio
tem presuncio juris tantum de legalidade
¢ veracidade, somente podendo ser des-
constitufdo se ficar comprovado: a) a
inexisténcia dos fatos descritos no auto
de infragao; b) atipicidade da conduta; c)
vicio em seus elementos. E incumbe ao
autor provar fato constitutivo de seu di-
reito. O autor alegou que nio transitava
na via no momento em que foi autuado,
fato este negativo, cuja prova foi exigida
pelo Tribunal.

Processo que visa anular auto de infragio
aplicado pela Comissio de Valores Mo-
bilidrios que havia condenado o particu-
lar ao pagamento de uma multa no valor
aproximado de 1.3 milhdo de reais. Ten-
do sido absolvido em primeira instancia
no processo administrativo, presumiu-se
em sede de recurso que o pai do particu-
lar havia passado informagoes privilegia-

das ao operador da bolsa de valores.

Conclusdes

Neste caso, o Tribunal reconheceu a pre-
valéncia do principio da presuncio de ino-
céncia, principalmente porque no processo
administrativo nao houve a oportunizacao
da ampla defesa e do contraditério ao cida-

dao.

Nesse processo houve a declaracio de
inconstitucionalidade do regramento que
permitia o apontamento na ficha funcional
do trabalhador antes da apuragio do proces-
so, em respeito ao principio da presungio de

inocéncia.

Aqui se trata de um dos casos narrados
anteriormente no artigo, o autor alega fato
negativo, ou seja, que nao estava trafegando
na via no momento em que foi autuado, e
sua presuncdo de inocéncia foi desprezada,
tendo ele que comprovar esse fato para
desconstituir a presuncio de veracidade do

ato administrativo.

O tribunal entendeu que a presungio de
que o cidaddo tenha recebido informagdoes
privilegiadas, sem qualquer indicio de provas
nesse sentido, ofenderia a presuncio de ino-
céncia, afastando-se, dessa forma, a san¢ao
aplicada em sede administrativa (confirman-

do a sentenca de primeira instancia).
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13
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15
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Fonte: Elaboragio propria com dados obtidos do endeteco eletronico https://www2.cjf.jus.br/jurisprudencia/unificada/. Acesso

Referéncia do Julgado e
Tribunal
AGRAVO DE INS-
TRUMENTO. 0008115-
61.2013.4.02.0000. Relator(a)

LUIZ PAULO DA SILVA
ARAUJO FILHO. TRF 2*
Regido. DJE de 21/08/2014

APELACAO CIVEL (AC)
0026854-34.2008.4.01.3800.
Relator(a)

DESEMBARGADOR FE-
DERAL JAMIL ROSA DE
JESUS OLIVEIRA. TRF
1* Regido. Primeira Turma.
e-DJF1 23/11/2020

APELACAO CIVEL (AC)
0003618-60.2006.4.01.3400.
JUIZ FEDERAL CIRO
JOSE DE ANDRADE
ARAPIRACA. TRF 1°* Re-
gido. Primeira Turma. e-
-DJF1 20/06/2018.

Agravo de Instrumento
0025076-36.2015.4.01.0000.
DESEMBARGADOR FE-
DERAL JOAO BATISTA
MOREIRA. TRF 1* Regiio.
DJE de 11.11.2015.

em: 27 mar. 2021.

Descrigio do Julgado

Aplicagdo da pena de suspensiao adminis-
trativa aplicada pela CVM a alguns s6cios
de empresa que fizeram alteragoes no
contrato social visando, supostamente,
impedir os adquirentes de cotas sociais
preferenciais de exercer o direito de voto.
Nesse caso, o tribunal aplica o Principio
da Presuncao da Legitimidade dos atos
administrativos.

Mandado de seguranca em que policial
rodoviario federal contesta PAD que
culminou com sua exoneragao sob o en-
tendimento de que teria cobrado propina
durante fiscaliza¢Ges realizadas. Segundo
o entendimento do Tribunal, foram
frageis as provas produzidas no PAD,
insuficientes para afastar a aplicagdo do

principio da presuncio de inocéncia.

Mais um mandado de seguranca objeti-
vando reprimir ato sancionador contra
servidor publico. Neste caso a Instrugdo
de servigo n. 08/DG-DPRF impedia a
remogao de servidores que tinham con-
tra si processos administrativos discipli-
nares abertos.

Na acio anulatéria de auto de infracio/
apreensdo, o particular se insurgiu contra
a apreensio de dois veiculos pelo IBA-
MA, tendo em vista o suposto cometi-

mento de infracio ambiental.

Conclusdes

Nao ha qualquer mengao ao principio da

presungio de inocéncia.

O trecho a seguir ilustra o entendimento espo-
sado: “a materializagio do dever-poder estatal
de punir deve estar compatibilizada com os
preceitos fundamentais que tutelam a digni-
dade da pessoa humana, de sorte que o julga-
mento do Processo Administrativo Disciplinar
nao pode consubstanciar ato arbitrario pauta-
do em presungoes subjetivas, mas deve sem-
pre estar calcado em prova robusta e coerente,
assegurando a aplicagdo do principio da se-
guranca juridica as partes.” (RMS 28.169/PE,
Rei. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA
FILHO, DJe 29/11/2010). Precedentes desta
Corte. (AC 0003256-63.2003.4.01.3400, JUIZ
FEDERAL JOAO CESAR OTONI DE
MATOS (CONV.), TRF1 — SEGUNDA
TURMA, e-DJF1 01/03/2019

Nesse caso, seguindo-se o procedente ja
citado anteriormente do STF, entendeu-se
pela aplicacao do Principio da Presuncao de
Inocéncia contra o ato de poder administra-

tivo sancionador.

Foi deferida a medida se aplicando o princi-
pio da presuncio de inocéncia. Cito interes-
sante trecho representativo da decisdo: ndo ha
motivo para afastar o Principio da Presungio
da Inocéncia no direito administrativo sancio-
nador. A apreensao liminar dos veiculos em
aco de fiscalizagio tem cabimento para pro-
piciar a Administragdo a tomada de medidas
e/ou diligéncias visando ao processamento
da infragao. Se nio houver indicios de que o
veiculo ¢ utilizado na pratica de crimes, ha-
vendo pedido de liberagido, a Administragao
deve considerar, quanto menos, a hipétese de

designar o autuado como depositario
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https://www2.cjf.jus.br/jurisprudencia/unificada/

Ao se realizar uma analise qualitativa do contetdo dessas decisoes, segundo o método de analise de con-
teado proposto por Bardin®, foram encontradas 5 (cinco) Unidades Tematicas, isto €, assuntos principais
discutidos em cada decisdao. Sao eles: i) Processos Administrativos Disciplinares (casos numero 4, 10, 11,
14 e 15, de acordo com a tabela 1); ii) Aplicagdao de san¢des por infragdes de transito (casos nimero 2 e 11,
de acordo com a tabela 1); iii) Multas decorrentes de infragdes administrativas de natureza tributaria (casos
numeros 1 e 3, da tabela 1); iv) Multas decorrentes de infracoes de natureza ambiental (casos nimeros 5, 6
e 106, da tabela 1); e v) san¢oes administrativas aplicadas em funcio de infragSes das atividades controladas
pela Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) (casos nimeros 12 e 13, da tabela 1).

Importa ressaltar que, para praticamente todos esses casos, foram encontrados outros julgados, que nio
foram inseridos na tabela porque muitas vezes se tratavam de casos idénticos, julgados pelo mesmo Tribu-
nal, alguns utilizando argumentos idénticos, o que tornaria desnecessariamente repetitiva sua citagao.

Outra observacio pertinente é que foi encontrado um caso isolado, que pode ser considerado sui generis,
o processo n. 7 da Tabela 1, envolvendo a Companhia de Energia Energética de Minas Gerais — CEMIG e
republicas estudantis vinculadas a Universidade Federal de Ouro Preto — UFOP. Tratava-se de aplicagio de
sanc¢ao administrativa em funcao de adulteracao do medidor de energia dessas republicas, e a CEMIG provi-
denciou a realizacao de prova pericial que comprovou, cabalmente, a adulteragio, de modo que houve prova
muito consistente para que se confirmasse, tanto em via administrativa quanto na via judicial, a aplicacao da
multa decorrente do exercicio do poder administrativo sancionador*. Assim, esse caso nio apresenta muita
relevancia com nosso objeto de estudo.

Com relagdo a primeira unidade tematica encontrada, qual seja, aplicacdo de sancdo decorrentes de Pro-
cessos Administrativos Disciplinares (PAD’s), foram selecionados 5 julgados, dentre eles um paradigmatico
do Supremo Tribunal Federal, o Mandado de Seguranc¢a n. 23.262 que tramitou no Supremo Tribunal Fe-
deral® (processo n. 10, da tabela 1), que, inclusive, foi utilizado com referéncia para outros julgados. Esse
processo se tratou de um mandado de seguran¢a impetrado por servidor publico que teve contra si instau-
rado procedimento administrativo visando a apurac¢do de falta disciplinar que, por nao ter tido andamento,
terminou por prescrever. A autoridade administrativa visava realizar apontamentos desabonadores relativos
a fatos desse processo administrativo, que nao se findou, na ficha funcional do servidor publico. Assim,
houve a declara¢io da inconstitucionalidade da norma administrativa que permitia esses apontamentos de-
sabonadores e foi reafirmado o Principio da Presuncao de Inocéncia no PAD.

Nesse julgado paradigmatico, o Rel. Min. Dias Toffoli, em seu voto acolhido por maioria do Pleno, exp6s
que o Principio da Presuncio de inocéncia seria um pressuposto negativo, que teria a propriedade de refutar
a incidéncia dos efeitos de um ato sancionador, enquanto o processo administrativo nao seja concluido. No
caso em questio, a Administraciao Publica ndo concluiu o Processo Administrativo disciplinar, de modo que
ocorreu a prescri¢io em favor do servidor publico, o que tornaria ilegal a anotagdo de apontamentos em sua
ficha funcional de comentarios desabonadores envolvendo os fatos discutidos no PAD prescrito.

Nos casos envolvendo essas questdes de PAD, apenas no caso 4, o Principio da Presuncao da Inocéncia
nao foi acolhido, tendo em vista que o impetrante teria utilizado uma alegacao genérica. Além disso, nessa
decisdo, o Superior Tribunal de Justi¢a afastou a alegagdo de que o servidor teria sido absolvido na instancia
criminal e, por esse motivo, deveria ser absolvido na seara administrativa, reafirmando a independéncia e
desvinculacio entre as instancias*. Importa ressaltar, de qualquer sorte, que esse julgado do STJ foi pro-
ferido em 2013, ou seja, em data anterior a decisdo paradigmatica do Mandado de Seguranga n. 23.262, do

' BARDIN, Laurence. Andlise de conterido. 1isboa: Edicdes 70, 2011.

#2 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regido. Agravo de Instrumento 0044586-74.2011.4.01.0000. Relator(a): Juiz Federal
Pablo Zuniga Dourado (Conv.). E-DJF1: 24 ago. 2018.

% BRASIL. Supremo Ttibunal Federal. Mandado de Seguranga 23.262. Relator: Ministro Dias Toffoli. DJU: 23 abr. 2014.

# BRASIL. Supetior Tribunal de Justica. (3. Se¢do). Mandado de Seguranca 7415 2001.00.27249-5. Ministro: Og Fernandes. DJE:
25 set. 2013.
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STE, que foi proferida somente em 2014. Essa circunstancia pode explicar o fato de esse ser um julgado
dissonante em relacdo aos demais associados para esse tipo de situagio. Com efeito, os julgados 9%, 14% ¢
15 (os dois dltimos postetiores a decisao do STF) julgaram, em consonancia com o entendimento do STE,
declarando a nulidade de PAD’s e atos administrativos, reafirmando a aplicagao do principio da presuncao
de inocéncia, especialmente quando haveria restri¢des a direitos dos servidores publicos (como por exemplo
a remog¢ao) nos casos de existirem PAD’s ndo finalizados. Assim, dos cinco casos pesquisados, em 4 deles,
houve a preponderincia da aplicac¢do do principio da presuncao de inocéncia, resultando numa frequéncia
de 80% (oitenta por cento).

Noutro giro, em rela¢do a segunda Unidade Tematica, em que se relacionaram os processos relativos a
aplicacio de sancoes decorrentes de infracio de transito, os casos 2* e 11* da tabela 1 foram selecionados
como representativos. Em ambos, julgados pelo TRFE da 37 Regido, o entendimento esposado pelo Tribunal
destoa do que foi apurado anteriormente. Nesses casos, os julgados mencionam a aplicagao da presuncio de
veracidade do ato administrativo, sem mencionar a presunc¢ao de inocéncia em momento algum. No caso 12,
inclusive, ha uma sistematiza¢ao de quando o auto de infracio de transito pode ser desconstituido, devendo
ser provada: a) a inexisténcia dos fatos descritos no auto de infracio; b) atipicidade da conduta; ou ¢) vicio
em seus elementos. Interessante mencionar, ainda, que nesse segundo caso, o Juizo exigiu prova de fato ne-
gativo do cidadio (provar que nio estava trafegando na via no horario em que a infrago teria sido cometida)
para desconstituir a san¢do. Além disso, outros julgados, todos no mesmo sentido, reverberam a tese citada,
de forma que nao se aplica a presungao de inocéncia (sequer mencionada), devendo o administrado provar
a inconsisténcia da presuncao de legitimidade (ainda que relativa) do auto de infracgao.

No que se refere as multas decorrentes de infracoes administrativas de natureza tributaria, representados
na tabela 1 pelos casos 17" e 3°!, ficou claro, no entender dos julgadores, que cabetia aos administrados
comprovar a ilegitimidade do ato administrativo, isto ¢, deve-se provar, de forma cabal, que o auto de in-
fracdo possui alguma irregularidade. Em ambos os casos, o argumento da presunc¢io de inocéncia sequer
¢ mencionado nos julgados analisados. Logo, os autos de infracio dificilmente sao desconstituidos, como
ocorreu nos julgados analisados.

Entendimento distinto ostentaram os Tribunais em relagdo as infragdes ambientais. Em relagio ao pri-
meiro caso, julgado 5%, o Tribunal reconheceu a presuncio de inocéncia, citada de forma expressa no jul-
gado, deduzindo que os autos do processo administrativo nao continham elementos suficientes para atestar
a culpabilidade da empresa penalizada, anulando a aplicacio da multa estipulada na seara administrativa.
Apesar disso, se percebeu que esse principio somente foi aplicado na 2* instancia da seara judicial, ndo tendo
sido reconhecido no processo administrativo ou na 1* instancia do processo judicial. O caso 16™, por outro

# BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regiio (3. Se¢ao). Embargos Infringentes na Apelagio Civel. 0089228-89.1998.4.01.0000.
Relator(a): Juiz Alexandre Machado Vasconcelos (Conv.). DJ: 10 jan. 2002. p. 46.

¥ BRASIL. Ttibunal Regional Federal da 1* Regido (1. Turma). Apelagao Civel. AC 0026854-34.2008.4.01.3800. Relator(a): De-
sembargador Federal Jamil Rosa de Jesus Oliveira. E-DJF7: 23 nov. 2020.

7 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regido (1. Turma). Apelagio Civel. AC 0003618-60.2006.4.01.3400. Relatot(a): Juiz
Federal Ciro José De Andrade Arapiraca. E-DJF7: 20 jun. 2018.

#  BRASIL. Tribunal Regional Federal da 3* Regido (3. Turma). Apelagio Civel. AC 50071583-71.2018.4.03.6114. [Intimacdo via
sistemal, 28 ago. 2019.

# BRASIL. Tribunal Regional Federal da 3" Regido (6. Turma). Apelagio Civel. AP 2262388 0000235-86.2016.4.03.6110.
Relator(a): Desembargadora Federal Consuelo Yoshida, 14 de dezembro de 2017. E-DJF3: Judicial 1, 21 dez. 2017.

% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4* Regido (6. Turma). Apelagio Civel. AC 5046346-62.2016.4.04.7000. E-DJF3: Judicial,
18 jul. 2017.

> BRASIL. Tribunal Regional Federal da 3* Regido (2. Se¢ao Turma Suplementar). Apelagio Civel. AC 0017906-96.1996.4.03.9999.
DJU: 06 dez. 2007. p. 754.

2 BRASIL. Ttribunal Regional Federal da 5* Regido (2. Turma). Apelacio Civel. AC 573379 0001770-33.2013.4.05.8201. Relator(a):
Desembargador Federal Vladimir Carvalho. DJE: 11 maio 2018. p. 25.

% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regido. Agravo de Instrumento 0025076-36.2015.4.01.0000. Relatot(a): Desembatga-
dor Federal Jodao Batista Moreira. DJE: 11 nov. 2015.
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lado, aplicou o Principio da Presuncao de Inocéncia contra o ato administrativo que determinou a apreensao
de dois veiculos do particular que, supostamente, teria cometido infracio ambiental. Um dos argumentos
utilizados pelo julgador foi a auséncia de relacdo da utilizagdo do veiculo como instrumento da infragao am-
biental. Por fim, o outro caso dessa temdtica analisado, o 6°* da tabela 1, destoou da maior parte dos casos
encontrados ja que a presuncido de inocéncia nio foi citada no julgado, sendo afirmado, expressamente, na
decisdo de que o 6nus de provar a inocéncia era do administrado que fora condenado, administrativamente,
por infracdo ambiental por suposta captura irregular de peixes da fauna amazonica.

Por fim, para finalizar a analise dos casos encontrados, ha de se mencionar os casos relativos as san¢oes
administrativas aplicadas em funcio de infragdes das atividades controladas pela Comissao de Valores Mo-
biliarios (CVM). Foram selecionados dois casos que representam a falta de uniformidade jurisprudencial.
No primeiro, caso 12%, um agente foi condenado administrativamente ao pagamento de multa por tet su-
postamente recebido informacdes privilegiadas do seu pai, que trabalhava numa empresa cujas a¢oes foram
negociadas pelo filho, obtendo grande lucro com as operagdes. Nao restou comprovada, nem mesmo com
indicios, que o cidadao realmente recebeu essa informacao privilegiada, de modo que se aplicou o Principio
da Presuncio de Inocéncia, e a multa, outrora estipulada em quase 1,3 milhao de reais, foi anulada conjunta-
mente com o auto de infra¢ao. Por derradeiro, no caso 13, houve a sancio de suspensio aplicada pela CVM
a alguns sécios de uma empresa que teriam realizado alteragdes no contrato social com o fito de dificultar
o exercicio do direito de voto dos adquirentes de cotas preferenciais. Nesse processo, a san¢io foi mantida
e o julgado, em momento algum, sequer se refere ao Principio da Presunc¢do de Inocéncia, o que denota a
existéncia de um dissenso jurisprudencial dentro do préprio Tribunal em que os casos foram julgados.

A tabela 2, baseada na analise desses julgados, é possivel propor a seguinte sistematizagao:

Tabela 2 - Sistematiza¢io de tipos de ato sancionador, utilizagio da presunc¢io de inocéncia na argumentagio do julgado e distri-

bui¢io do 6nus da prova

Ato sancionador abordado Resultado Presungdo de Inocéncia Onus da prova

na agao judicial
Sangdes em Processo Ad-  Na maior parte dos casos ana- Geralmente, é reconhecida ~ Atribuido a Administragio
ministrativo Disciplinar lisados (80%), o setvidot tem e aplicada, sobretudo apés o Publica

¢éxito na agdo e consegue anular ~ MS 23.262 do STF

o PAD
Infragbes de Transito Quase a unanimidade dos Na maior parte dos casos, Atribuido ao cidaddo para
casos resulta em manuten¢io nao ¢ sequer citada no jul- desconstituir a presungdo de
da sanc¢ao administrativa pelo gado legalidade do ato adminis-
judicidrio trativo
InfragGes de natureza Quase a unanimidade dos Na maior parte dos casos, Atribuido ao cidadio para
tributaria casos resulta em manutencao nao € sequer citada no jul- desconstituir a presungio de
da sancio administrativa pelo gado legalidade do ato adminis-
judiciario trativo
InfragGes de natureza Na maior parte dos casos ana- E aplicada, sendo analisadaa ~ Atribuido 2 Administracio
ambiental lisados, o cidaddo tem éxito na culpabilidade na conduta do  Publica
acio e consegue se ver livre da cidadio
san¢ao

> BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5" Regido (4. Turma). Apelagio Civel. AC 375547 2004.83.00.017616-8. Relator(a): De-
sembargadora Federal Margarida Cantarelli. DJ: 30 mar. 2006. p. 935.

»  BRASIL. Tribunal Regional Federal da 2* Regido (5. Turma). Apelagio APELREEX 0000120-25.2010.4.02.5101. Relator(a):
Alcides Martins. DJE: 20 fev. 2018.

% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 2* Regido. Agravo de Instrumento 0008115-61.2013.4.02.0000. Relator(a): Luiz Paulo
Da Silva Araujo Filho. DJE: 21 ago. 2014.
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Ato sancionador abordado Resultado Presungio de Inocéncia Onus da prova
na agao judicial
Sangdes aplicadas pela Nao hd uniformidade nas con- ~ Em alguns casos, ¢ utilizada ~ Apesar de haver divergéncia
CVM clusées dos julgados como argumento para des- nas decisGes, depreende-se
constituir o ato sancionador,  de seus conteudos que o
em outros nao. o6nus ¢ atribuido a CVM

Fonte: Elaborag¢do proépria.

A partir dessa sistematizacio, ¢ possivel, ainda, concluir que, quando a san¢do administrativa ¢ aplicada
na forma de multa pecuniaria, como sao os casos das infragdes de transito e infragoes de natureza tributaria,
geralmente, nao se aplica o Principio da Presunc¢io de Inocéncia em favor do cidadao, de modo que o 6nus
de provar sua inocéncia fica a seu encargo. Por outro lado, quando se trata de outras san¢Ses, como a exo-
neracao do servidor publico, a suspensao de atividades das empresas ou constricdo de bens, que podem ser
consideradas condutas mais agressivas sob o ponto de vista da esfera dos direitos individuais dos cidadaos,
geralmente os tribunais tém analisado com maior cuidado e aplicado o Principio da Presunc¢io de Inocéncia.

Nesse contexto, as conclusdes observadas denotam que a doutrina, apesar de preconizar a aplicagio da
presuncio de inocéncia nos processos administrativos de cunho sancionador, além de nio analisar empiri-
camente se sua aplicacdo ¢é recorrente na jurisprudéncia, nao distinguiu os casos em que ha uma maior ou
menor probabilidade da sua aplica¢iao. Daf a utilidade e importancia da analise qualitativa realizada.

Cabe, em continuidade ao planejado para esta pesquisa, propor solucSes interpretativas e corre¢oes de
rumo nos entendimentos jurisprudenciais analisados.

5 A aparente dicotomia entre a aplicacao do Principio da Presuncao
de Inocéncia e da Presuncao da Veracidade no poder administrativo
sancionador

Como observado na analise empirica realizada na sec¢io anterior, nao ha davidas de que a jurisprudéncia,
na pratica, em casos envolvendo o poder administrativo sancionador, aplica a presun¢io de veracidade do
ato administrativo, sobretudo nos casos de infragdes envolvendo a aplicacio de multas. Nesses casos, via de
regra, a presunc¢io de inocéncia sequer é mencionada no bojo do julgado. O que motiva este topico é: essa
interpretagio estd de acordo com o que preconiza n0sso texto constitucional?

Antes de adentrar no debate, porém, se faz necessario conceituar “presuncao de veracidade do ato ad-
ministrativo”. O ato administrativo ¢ “uma manifestacdo de vontade funcional apta a gerar efeitos juridicos,

9557

produzida no exercicio de fun¢io administrativa”’, que deve atender ao interesse publico™. No que con-
cerne a presuncao de veracidade e legitimidade do ato administrativo, a doutrina ressalta, ainda, a existéncia
de uma distingdo: a) presunc¢do de veracidade significa que se presumem verdadeiros os fatos deduzidos
pela Administracao™, tendo em vista que a Administracio deve pautar seus atos pela verdade dos fatos;
b) presuncao de legitimidade do ato implica que os atos, até que se prove o contrario, serdo considerados
validos®, presuncio essa considerada juris tantum. Essas caracteristicas do ato administrativo decorrem da
necessidade de que o ato administrativo seja executdrio®, isto é, que seu cumprimento seja obrigatorio, sem

necessidade de se obter um provimento jurisdicional para ser levado a efeito.

37 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 11. ed. Sio Paulo: Revista dos Ttibunais, 2015. p. 367.

*  CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 30. ed. Sao Paulo: Atlas, 2016. p. 105.

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 28. ed. Sio Paulo: Atlas, 2015. p. 241.

@ MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2015. p. 427.

6 GARCIA ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrative: Tomo 11. 13. ed. Madrid:
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Ocorre que o ato administrativo sancionador, pela sua origem e suas consequéncias, ndo pode ser carac-
terizado como um ato administrativo ordinario. Com efeito, pelo fato de estabelecer puni¢Ses que invadem
a esfera dos direitos individuais do cidadao, por essa verdadeira natureza penal, ndo ha como se conceber a
aplicacao da presunco de sua veracidade, de forma indiscriminada.

Conforme julgados analisados no item anterior, muitas vezes, a mera alegacdo ou indicacao do agente
publico que praticou o ato sancionatério faz com que o 6nus da prova recaia sobre o administrado, estando
incumbido de provar sua inocéncia. A doutrina®, embora com entendimentos divididos, ha muito ja prele-
cionava esta essa questdo, confirmada por analise empirica para certos tipos de casos.

A pergunta que nao se pode deixar de fazer é: a aplicacdo do instituto da veracidade dos fatos nos atos
administrativos de cunho sancionador esta em harmonia com o direito fundamental da presunc¢ao de ino-
céncia, cuja aplica¢do, em ambito administrativo, é amplamente aceita pela doutrina e jurisprudéncia?

Para responder a essa questdo, convém trazer os entendimentos de Cagnazzo® e Enterria e Fernandez®
que dissertaram sobre o tema, muito baseados nas observagoes dos julgados da Corte Europeia de Direitos
Humanos (CEDH) e da Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) em relacao a essa tematica.

Alguns casos paradigmaticos trazidos pela doutrina sao dignos de nota. Enterria e Fernandez citam o
caso S. Engel, de 1976, que reconheceu a aplicagdo dos direitos fundamentais caracteristicos do processo
penal (art. 6° da Convenc¢iao Europeia para a Protecao dos Direitos Humanos) no processo administrativo
sancionador, em um processo em que a gravidade da san¢ao militar aposta ao cidadio justificava sua aplica-
¢ao, seguindo outros precedentes da referida corte®. Cagnazzo, por seu turno, cita o caso Varuzza v. Itilia,
em que o Tribunal Europeu reconheceu a natureza penal de uma san¢do pecuniaria administrativa comum
de excesso de velocidade, possibilitando ao cidaddo ter total acesso aos fatos para que pudesse realizar sua
defesa®. A ultima autora cita, ainda, o entendimento consagrado dos Tribunais Europeus que aplicaram o
Principio da Presungao de Inocéncia em casos envolvendo sangbes tributarias de valores elevados. O caso
Oztutk, decidido em 21 de fevereiro de 1984, citado por Guardia®, consolida o entendimento de que certos
direitos de defesa relacionados ao Processo Penal ndo podem ser relativizados pela Administracio durante
o procedimento sancionador, inclusive o da presunc¢ao da inocéncia. Nesse caso, estabeleceram-se trés crité-
rios para definir se a norma administrativa tem carater penal: i) qualificacdo dada pelo ordenamento juridico;
i) natureza material da infragdo; e iii) natureza e gravidade da infracdo.

No caso da Corte IDH, hd de se referir o caso Maldonado Ordofiez v. Guatemala, em que a corte afirma
que, tendo em vista a natureza sancionatéria, o direito disciplinar deve ser considerado como uma espécie
de direito punitivo que se aproxima das regras do direito penal. Assim, “as garantias substanciais e proces-
suais do direito sancionatério mais geral — o direito penal — sido aplicaveis mutatis mutandis ao direito
268

disciplinar”®®, que, inclusive, fundamenta a aplica¢io da presuncido de inocéncia citando Enterria e Fernan-

dez, ja citados no presente artigo®”. No caso em questdo, a Sra. Olga Maldonado Ordofiez foi destituida

Civitas, 2013. p. 169-216.

2 A exemplo de DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 28. ed. Sio Paulo: Atlas, 2015.; CARVALHO FILHO,
José dos Santos. Manual de direito administrativo. 30. ed. Sao Paulo: Atlas, 2016.; JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo.
11. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

% CAGNAZZO, Alessandra. La sanzione administrativa: principi generali. Torino: G. Giappichelli, 2011. p. 3-52.

6 GARCIA ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrative: Tomo 11. 13. ed. Madrid:
Civitas, 2013. p. 169-216.

65 GARCIA ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrative: Tomo 11. 13. ed. Madrid:
Civitas, 2013. p. 169-216.

% CAGNAZZO, Alessandra. La sanzione administrativa: principi generali. Torino: G. Giappichelli, 2011. p. 3-52.

¢ GUARDIA, Gregorio Edoardo Raphael Selingardi. Principios processuais no direito administrativo sancionadot: um estudo a
luz das garantias constitucionais. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sio Paulo, v. 109, p. 773-793, 2014.

% CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Maldonado Ordosiez v. Guatemala. Sentencia de 3 de mayo
de 2016. Disponivel em: https:/ /www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_311_esp.pdf. Acesso em: 15 out. 2022. p. 21.

“  CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Maldonado Ordoiiez v. Guatemala. Sentencia de 3 de mayo de
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do cargo que exercia no escritério do Procurador de Direitos Humanos da Guatemala, sem que fossem
seguidos os preceitos do devido processo legal e da presuncdo de inocéncia. Outra decisao paradigmatica
da Corte IDH que preconiza o direito de presunc¢ao de inocéncia em processo administrativo foi observada
no caso Lépez Mendoza v. Venezuela, em que o Estado venezuelano inabilitou o Sr. Lopez Mendoza para o
exercicio de func¢io publica pela via administrativa, proibindo-lhe de participar das elei¢oes no ano de 2008.
Apesar de ter afirmado que a presuncio de inocéncia deve ser aplicada no procedimento administrativo de
cunho sancionador, a Corte, no caso em questdo, nao verificou que as autoridades administrativas violaram
esse direito fundamental, ji que havia indicios de irregularidades praticadas pela suposta vitima’.

Anteriormente, em 2001, a Corte IDH, ao julgar o caso Baena Ricardo y otros v. Panama, em que 270
empregados publicos foram demitidos pelo Estado panamenho sem o devido processo administrativo, con-
sagrando o entendimento de que as garantias do art. 8, itens 1 e 2, se aplicam nio somente a0s processos
penais, mas a todo e qualquer tipo de processo que possa violar os direitos civis garantidos na Convengao’'.

Nio obstante a isso, o Principio da Presunciao de Inocéncia, segundo a literatura ao interpretar as decisoes
das Cortes Internacionais, deve ser aplicado ao processo administrativo com “matizes ou modulages™”,
isto ¢, da mesma forma que se extrai do entendimento da Corte Europeia, deve haver uma compatibilizagao,
sobretudo quando, em matéria administrativa, nao se mostra coerente aplicar a duvida razoavel como razao
para nao aplicar a san¢do administrativa, se houver prova prevalente do cometimento da infracio, ainda nao
haja certeza acima de uma duvida razoavel sobre a responsabilidade do administrado™.

Os julgados das Cortes Internacionais importam em importante marco interpretativo da questdao deba-
tida. Sendo a presunc¢io de inocéncia um direito fundamental, aplicavel ao processo penal, nao ha davidas
de que deve ser aplicado no processo administrativo que tenha natureza sancionatéria. Nesse sentido a
presuncdo de verdade dos atos administrativos ¢ um mecanismo de autotutela prévia ou provisoria que
presume sua validade. Se esta nao for destruida por um meio impugnatério; a impugnacao podera baseat-se,
inclusive, que a Administracio nio tenha alcancado, com suas provas, destruir a presuncio de inocéncia do
particular’™. Seria inimaginavel impor a alguém a carga de provar sua inocéncia, o que normalmente equivale
a uma prova diabdlica. Toda san¢io deve se apoiar numa atividade probatéria de encargo ou demonstragao
da realidade da infracao que se reprime, sem a qual a repressao nao é possivel ™.

No mesmo sentido, Fabio Medina Osério, a0 comentar o Principio da Culpabilidade, que decorre da
ideia de presuncio de inocéncia, afirma que este nao tem natureza essencialmente penal, mas constitucio-
nal, portanto, teria o condao de limitar o Direito Punitivo como um todo, inclusive na seara administrativa.
Assim, “a presuncdo de inocéncia é uma garantia plenamente vigente no processo sancionador””®. Aragio
vai ainda mais adiante ao afirmar que o “Principio da Veracidade dos Fatos invocados pela administracao
publica na edi¢io dos seus atos [...] deve ser considerado como nio recebido pela Constitui¢ao redemocrati-

2016. Disponivel em: https://www.corteidh.or.ct/docs/casos/articulos/seriec_311_esp.pdf. Acesso em: 15 out. 2022. p. 24, par.
61.

0 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Ldpez Mendoza v. Venezuela. Sentencia de 1 de septiembre
de 2011. Disponivel em: https://corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_233_esp.pdf. Acesso em: 15 out. 2022.

' CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Baena Ricardo y otros v. Panamad. Sentencia de 2 de febrero de
2001. Disponivel em: https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/Setiec_72_esp.pdf. Acesso em: 15 out. 2022.

> SANABRIA PEDRAZA, Arturo Heriberto. Presuncion de inocencia en materia de procedimiento administrativo sancionadot:
matices y modulaciones. Derecho Global Estudios Sobre Derecho y Justicia, Guadalajar, v. 4, n. 10, p. 51-76, 2018. Disponivel em: http://
www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=52448-51362018000300102&Ing=es&nrm=iso. Acesso em: 16 out. 2022.
» SANABRIA PEDRAZA, Arturo Heriberto. Presuncion de inocencia en materia de procedimiento administrativo sancionadot:
matices y modulaciones. Derecho Global Estudios Sobre Derecho y Justicia, Guadalajar, v. 4, n. 10, p. 51-76, 2018. Disponivel em: http://
www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttext&pid=52448-51362018000300102&Ing=es&nrm=iso. Acesso em: 16 out. 2022.
" GARCIA ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrative: Tomo 11. 13. ed. Madrid:
Civitas, 2013. p. 188-189.

5 GARCIA ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrative: Tomo 11. 13. ed. Madrid:
Civitas, 2013. p. 188-189.

%6 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 4. ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p- 396.
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zadora de 19887, tendo em vista a incidéncia dos principios da motivac¢ao das decisoes judiciais e presuncao
de inocéncia”’.

Essas conclusdes apontam, portanto, no sentido de que a jurisprudéncia brasileira ainda adota um po-
sicionamento autoritario, muitas vezes ostentando a presuncao de veracidade e legalidade dos atos admi-
nistrativos como ponto argumentativo central, exigindo do cidadiao que faca prova de fato negativo para
desconstitui-la. Foi observado que esse tipo de situacdo ainda é bastante comum em processos envolvendo
sangOes de transito e tributdrias, quando muitas vezes niao se observa nem a presung¢ao de inocéncia, nem
a propria culpabilidade exigida para a aplicagao da san¢ao. A orientacdo que deve ser seguida pela juris-
prudéncia deve ser a mesma que ocorreu no MS 23.262, caso paradigmatico do STF, que afastou qualquer
sombra de duvidas sobre a aplicabilidade do principio da presungao de inocéncia relacionados a Processos
Administrativos Disciplinares. Nesse contexto, nada mais adequado do que sua aplica¢do nos demais casos
que resultem em atos administrativos sancionadores, ainda que com certas restricGes e adaptagoes.

6 Consideracoes finais

No inicio da pesquisa, a problematica de investigagdo proposta foi averiguar a aplicagdo do principio da
presuncio de inocéncia no processo administrativo sancionador. Para atingir esse objetivo, inicialmente, se
mostrou necessario analisar a presuncdo de inocéncia como direito fundamental e direito humano, restando
demonstrado que, por estar previsto em diversas cartas de direitos humanos internacionais e na propria
Constituicao Federal de 1988, nao ha davidas de que todo o cidaddo tem essa prerrogativa. Apesar de o
texto expresso da constituicdo restringir sua aplicagdo ao processo penal, pela natureza do processo admi-
nistrativo sancionatério, se concluiu que nao ha como se afastar sua aplicacio.

Apesar desse entendimento dogmatico, obtido por meio de uma interpretagdo literal e sistematica dos
textos convencionais e constitucional, a analise empirica demonstrou que esse entendimento, ainda, nao
esta absolutamente consolidado na jurisprudéncia patria, especialmente em casos envolvendo a aplicagao de
multas de transito e san¢des tributarias, quando o cidadio tem atribuido a si 0 6nus de provar sua inocéncia.

A pesquisa empirica, que somente se ateve a processos judiciais, denota a importancia do tema, tendo em
vista que diversos ac6rdaos recentes demonstram que a Administracdo Puablica, nas suas diversas formas de
aplicagao do poder sancionador, acaba por desprestigiar a presun¢do de inocéncia, obrigando o particular
a ajuizar uma demanda judicial para desconstituir o ato administrativo que lhe aplicou san¢io. Talvez se os
orgaos da Administragdo Publica observassem, com mais frequéncia, a presuncdo de inocéncia, poder-se-
-iam evitar processos judiciais em varias situa¢Ses, inclusive com uma maior contribui¢do para a seguranca
juridica e pacificagio social nas relagoes dos particulares com a Administracio.

Essa contribuicdo empirica que permitiu a realizacio de uma sistematizacdo patra averiguar tais casos,
provavelmente, se configura como o grande mérito do presente artigo, onde reside sua originalidade, tendo
em vista que, apesar dos artigos anteriormente escritos sobre o tema trazerem uma ou outra decisio juris-
prudencial, nio houve uma analise qualitativa e sistematica de seu conteido, como foi realizada aqui. Com
isso se demonstrou empiricamente uma relativa falta de prestigio na aplicac¢ao do principio da presuncio de
inocéncia no processo administrativo sancionador.

A presuncao de legitimidade e veracidade do ato administrativo, ao revés, se mostram bastante presti-
giadas nos julgados analisados. Com isso, a relevancia da pesquisa se ressalta na argumentacio da 4* secdo
deste artigo, onde se contrastam os possiveis conflitos da presungao de veracidade e legitimidade com a pre-

ARAGAO, Alexandre Santos de. Algumas notas criticas sobre o principio da presuncio de veracidade dos atos administrativos.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 259, p. 73-87, jan./abr. 2012. DOI: https://doi.org/10.12660/rda.v259.2012.8630.
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suncio de inocéncia, conflito empiricamente demonstrado no topico anterior. Essa argumentagao, seguindo
orientacdo de doutrina e jurisprudéncia comparada, encaminha o entendimento de que, diante da natureza
do processo saneador e da importancia da presuncdo de inocéncia, é necessario que a presuncao de legitimi-
dade e veracidade do ato administrativo seja mitigada, inclusive nos casos em que a “prova” produzida pela
autoridade administrativa seja insuficiente para comprovar a culpabilidade do cidadio. Jamais se podetia,
portanto, aceitar a ideia de que o cidaddo deve provar sua inocéncia no processo administrativo sancionador.

Por outro lado, as Cortes Internacionais, apesar de reafirmarem o Principio da Presunc¢ao de Inocéncia
a ser aplicado no processo administrativo sancionador, traz algumas ressalvas a sua aplicacdao se comparada
ao direito penal. Em primeiro lugar, deve-se analisar a classificacao do ato segundo o ordenamento juridico
para verificar se tal ato realmente se trata de um ato decorrente do poder administrativo sancionador. Em
seguida, deve-se analisar a natureza material da infracio, isto ¢, se ela poderia ser considerada ou comparada
aum ato reprimido pelo direito penal. Por fim, deve-se analisar a gravidade da conduta e da sancio aplicada.
Mais ainda, em relagio a prova, a literatura traz o entendimento de que o Principio da Presuncdo de Ino-
céncia nao deve ser aplicado de forma irrestrita, pois a exigéncia da culpabilidade, além da duvida razoavel,
nao seria compativel com a aplicacio da sanc¢do administrativa, como no caso, por exemplo de uma multa
de transito. Nesse caso, a autoridade administrativa deve reunir uma prova prevalente, isto é, uma prova
razoavelmente convincente da pratica do ato passivel de san¢ao administrativa.

A analise empirica levada a cabo nesta pesquisa, de certa forma, denota que a jurisprudéncia brasileira
adota o critério da gravidade da pena para aplicar ou nao o Principio da Presuncio de Inocéncia, o que, ao
menos, da certa previsibilidade ao cidadao. Esta é uma contribuigao palpavel da pesquisa, conforme tabela 2,
que trata da sistematizagao da aplicacdo do Principio da Presuncio de Inocéncia nas tematicas encontradas
na jurisprudéncia da Justica Federal brasileira.

Essa pesquisa, por derradeiro, abre ainda novas linhas de investigacao, como a andlise empirica e mais
aprofundada dos casos especificos que foram divididos em Unidades Tematicas, analisando os fundamentos
e argumenta¢oes geralmente utilizados em cada caso e propondo solugdes mais especificas do que a cons-
tatacdo geral de uma possivel violagio ao direito fundamental debatido.

Dessa forma, a pesquisa contribuiu para o aprofundamento do ja existente debate sobre a aplicaciao da
presuncio de inocéncia no processo administrativo de cunho sancionador, todavia sob um prisma original,
que a literatura ainda ndo havia abordado, a analise qualitativa que gerou uma sistematizacio em casos,
seguida da andlise da aplicagdo ou nio do direito fundamental em cada um desses casos, conforme o pa-
drio decisério observado. Nunca é demais lembrar que as garantias processuais que representam direitos
fundamentais dos cidadaos nao podem ser jamais objeto de retrocessos, sob pena de nos aproximarmos de
modelos administrativos autoritarios indesejados.
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