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1. Introdugfo: Principios e Garantias Constitucionais que Limitam e
Conformam o Exercicio do Poder Punitivo pela Administragdo Publica

.Toda atividade administrativa deve observéncia, primeira e precipuamente,
aos principios e regras constitucionais. Como ja afirmei, a Constituigio representa o
cerne da vinculagéio administrativa a juridicidade. O mesmo se passa em relagio ao
exercicio de poder punitivo pela Administragio Piiblica. Alids, essa ¢ uma das searas
em que o grau de impregnagdo constitucional é dos mais intensos. E h4 razio para
tanto. Ao sancionar os particulares, a Administragdo lhes impde gravame que afeta de
forma severa a sua esfera de direitos fundamentais. Daf a importincia de se reconduzir
essa atividade repressiva a l6gica garantistica da Constituigio, da qual se extrai um
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robusto sistema de principios e regras voltados a prote¢io dos administrados contra o
exercicio arbitrario do poder punitivo estatal.

No contexto atual, verifica-se, inclusive, uma tendéncia no sentido de sujeitar o
exercicio do poder punitivo pela Administragdo Publica s mesmas balizas que guiam
a aplicagfio do direito penal pelo Poder Judiciario'. E isso porque, nas palavras de
Marcal Justen Filho, “[a]s sangBes administrativas apresentam configuragfo similar
as de natureza penal, sujeitando-se a regime jurfdico senfio idéntico, ao menos
semelhante. Os principios fundamentais de direito penal vém aplicados no dmbito do
direito administrativo repressivo”.?

Com efeito, os regimes penal e administrativo exibem nicleos minimos de
garantias ancoradas na propria Constituig8o. Isto é, “nicleos estruturantes dos direitos
fundamentais dos acusados em geral, na perspectiva de submissfo as cldusulas do
devido processo legal e do Estado de Direito”.>-*

Em verdade, se esses nicleos de garantias estivessem presentes somente no
Direito Penal, e a aplicagio de sangdes administrativas fosse imune a sua incidéncia, o
legislador podetia driblar as limitag&es constitucionais, optando por tipificar infragdes
como ilicitos administrativos, ao invés de ilicitos penais.® O que, por evidente, seria
inadmissfvel. Mormente quando se sabe que ha sangSes administrativas capazes de
causar gravames tio ou mais severos que os decorrentes de sangdes penais (uma
cassagfio administrativa pode, de fato, ser mais grave que uma multa aplicada num

processo penal).

I No direito espanhol, e.g., as construgdes doutrindrias partem da nogio de que o poder punitivo estatal
é um s6. Segundo Garcia de Enterria e Tomas-Ramén Ferndndez, “[e]l mismo ius puniendi del Estado
puede manifestarse tanto por la via judicial penal como por la via administrativa”. A ideia é que a
penalidade — independentemente do nomem iuris que se lhe atribua — emana do mesmo poder punitivo
estatal, Poder esse que, no Estado Democritico de Direito, nfio pode ser exercido de forma livre. V.
Garcia pE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de derecho administrativo. 5. ed., v.
II, Madri: Civitas, 1998. p. 163,

% Justen FiLuo, Margal. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2012. p. 571.

3 Qso6rio, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 3. ed. ‘Sdo Paulo: Ed. RT, 2009. p. 131,

Confira-se, ainda, o-seguinte trecho: “De um lado, se a simétrica unidade do poder punitivo estatal enseja
necessaria incidéncia de alguns principios de direito publico sobre esses dois instrumentos normativos,
de outra banda resulta claro que esses principios possuem contornos proprios, distingdes, regimes
juridicos diferentes, ainda que as diferengas ndo possam ultrapassar certas barreiras, esbarrando, pois

numa unidade nuclear inscrita na Constituig#o™ Osorio, Fabio Medina. Op. cit., p. 141-142. .
4 Também é essa a opinifio de José dos Santos Carvalho Filho, que condiciona a faculdade repressiva

do Estado aos seguintes limites juridicos: “direitos do cidado, prerrogativas individuais e liberdades
piiblicas asseguradas na Constituigdo e nas leis”, O entendimento do autor baseia-se nas ligdes de Cretella
Jr. Em seguida, acrescenta Carvalho Filho: “A obsetvagdio ¢ de todo acertada: ha uma linha, insuscetivel
de ser ignorada, que reflete a jungdio entre o poder restritivo da Administragio e a intangibilidade dos
direitos (liberdade e propriedade, entre outros) assegurados aos individuos, Atuar aquém dessa linha
demarcatoria é renunciar ilegitimamente a poderes ptiblicos; agir além dela representa arbitrio e abuso
de Poder porque ‘a pretexto do exercicio do poder de policia, néio se pode aniquilar os mencionados
direitos’”. CarvaLHO FiLuo, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 25. ed. Sio Paulo: Ed.

Atlas, 2012.p. 85.
5 O argumento foi utilizado por Rafael Munhoz de Mello, Principios Constitucionais de Direito

Administrativo sancionador. As sangdes administrativas & luz da Constitui¢éo Federal de 1988, S&o
Paulo: Malheiros, 2007, p. 106,
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E assim que se alcangou consenso no sentido de que o regime juridico aplicive]
ao poder punitivo da Administragio deve encontrar fundamento e limite na sistematicq
constitucional de maneira semelhante aquela estabelecida no 4mbito do Direito Peng],
Tudo isso a partir da clausula do Estado democratico de direito e dos seus diversog
desdobramentos no ordenamento juridico infraconstitucional. |

Nesse sentido, além das cldusulas do devido processo legal, do contraditério e
daampla defesa (art. 5.°, LIII, LIV e LV),* destacam-se: o principio da legalidade, sob
o viés da tipicidade (arts. 5.° II e XXXIX, e 37, capuf);’ os principios da seguranga
juridica e da irretroatividade (art. 5.°, caput, XXXIX e XL);¥ os principios da
culpabilidade e da pessoalidade da pena (art. 5.°, XLV);’ o principio da individualizaggo
da sangdo (art. 5.°, XLVI);'® e os principios da razoabilidade e da proporcionatidade
(arts. 1.°e 5.°, LIV).!1-2

A propésito, o Superior Tribunal de Justi¢a j4 deixou assentado que:

*“(...) & atividade sancionatéria ou disciplinar da Administragfo
Publica se aplicam os principios, garantias e normas que regem
0 Processo Penal comum, em respeito aos valores de proteciio

“Art. 5.° (...) LIII — ninguém serd processado nem sentenciado senéio pela autoridade competente”;
“Art. 5.° (...) LIV — ninguém seré privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”;
e “Art, 5.° (...) LV — aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sfio

assegugagos o contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”.
Art, 5.° “ IT — ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senfio em virtude de lei;

(..} “XXXIX — nfio hé crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagfo legal”; e
“Art.'37. A administragfio ptiblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniio, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecer4 aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,

. publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte”. )

‘Art. 5.° Todos sfo iguais perante a lei, sem distingo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
€ aos estrangeiros residentes no Pafs a inviolabilidade do direito & vida, 4 liberdade, 4 igualdade, &
seguranga e & propriedade, nos termos seguintes: [...] XXXIX - nfo ha crime sem lei anterior que o
defina, nem pena sem prévia cominagfio legal; XL — a lei penal néio retroagiré, salvo para beneficiar o
réu”.

“Att. 5.° (...) XLV — nenhuma pena passard da pessoa do condenado, podendo a obrigacfio de reparar o
dano e a decretagfo do perdimento de bens ser, nos termos da lei, estendidas aos sucessores e contra eles

,, Sxecutadas, até o limite do valor do pairimdnio transferido”.
Y N X i%XLV[ —a lei regularé a individualizagfio da pena e adotard, entre outras, as seguintes; (,..)".
Art, 1. eplblica Federativa do Brasil, formada pela unifio indissoliivel dos Estados e Municipios

e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: (...)";

“Art. 5.° (...) LIV — ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”.
A propésito do tema, explica Rafael Munhoz de Mello que: “B verdade que alguns dispositivos

constitucionais acima mencionados fazem referéneia a expressdes prprias do direito penal (‘crime’,
‘pena’, ‘lei penal’) — o que néo significa que os principios juridicos neles veiculados ndo se apliquem
também no campo do direito administrativo sancionador. Tais principios, corolarios que séo do principio
fundamental do Estado de Direito, nem mesmo careceriam de previséo expressa no texto constitucional.
E dizer, referidos principios integrariam o ordenamento constitucional patrio mesmo que a Constituigio
Federal no lhes fizesse referéncia alguma” (MeLLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de
direito administrativo sancionador: as san¢des administrativas & luz da Constitui¢dio Federal de 1988.
S#o Paulo: Malheiros, 2007. p. 104).

o
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¢ defesa das liberdades individuais e-da dignidade da pessoa

humana, que se plasmaram no campo daquela disciplina”.3

E a partir dessas premissas que se demonstrard, no préximo capitulo, a
inconstitucionalidade do § 1.° do art. 10 da Lei 9.847/1999, ao menos em seu sentido
puramente literal. ImpBe-se, por conseguinte, a interpretacdo desse dispositivo a luz
dos principios norteadores do Direito Administrativo sancionador, especialmente os
da culpabilidade e do devido processo legal.

2. Os Principios da Culpabilidade, da Pessoalidade e da Individualizacio
da Sancéo como Pilares do Regime Juridico do Direito Administrativo
Sancionador

Assim como no Direito Penal, o principio da culpabilidade é um dos pilares
do regime juridico aplicdvel ao Direito Administrativo sancionador. Segundo esse
principio, a aplicaglo da san¢do administrativa — i.e., de um “castigo” ou situagdo
detrimentosa ao particular* — depende da constatagéio de culpa em sentido /afo. Ou
seja, exige-se a prévia aferi¢io de dolo (intengBo de praticar ou assungfo do risco do
resultado) ou culpa em sentido estrito (negligéncia, imprudéncia ou impericia)®® na
conduta do administrado. Em outras palavras: exige-se a constatagio de uma agdo
reprovavel do ponto de vista subjetivo.

Como esclarece Fabio Medina Osoério, tal exigéncia possui natureza
constitucional, e nio meramente penal. Realmente,

“[o]s dispositivos dos quais deflui a culpabilidade sdo constitucionais e limitam
o Direito Punitivo como um todo. Trata-se, nesse passo, de consagrar garantias
individuais contra o arbitrio, garantias que se corporificam em direitos fundamentais
da pessoa humana, os quais somente resultam protegidos se houver a seguranca
de que as pessoas ndo sejam atingidas por um poder sancionador autoritdrio, que
despreze a subjetividade da conduta e a valorag¢do em torno a exigibilidade de
comportamento diverso, o que inclui o exame das classicas excludentes penais, todas
ligadas ao idedrio de liberdade e dignidade humanas”.!¢

Dai se poder afirmar que a exigéncia de culpabilidade tem como fundamento
ptimeiro a propria cldusula do Estado Democratico de Direito (art. 1.° da CRFB),

13 STJ, RMS 24559/PR, rel. Min. Napole@io Nunes Maia Filho, 5. T., j. 03.12.2009, DJe 01.02.2010. No
mesmo sentido, v., ainda, STJ, AgRg no Ag 901949/SP, rel. Min. José Delgado, 1." T., j. 20.11.2007, DJ

. 10.12.2007. p. 318. ) . ) o
* Segundo Manuel Rebollo Puig, a sangéio administrativa pode ser definida como “el castigo impuesto por

la Administracién o como el castigo previsto por el ordenamento para ser impuesto por la Administracién”
(El derecho administrativo sancionador. In: NEto, Diogo de Figueiredo Moreira (coord.). Uma avaliagdo

das tendéncias contempordneas do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p, 266).
15 As definigtes de dolo e culpa constam do art, 18 do CP: “Art. 18, Diz-se o crime: I — doloso, quando

o agente quis o resultado ou assumiu o risco de produzi-lo; II — culposo, quando o agente deu causa ao

resultado por i;\])fprudéncia, negligéncia ou impericia”,
16 Osorio, Fabio Medina, Direito administrativo sancionador. 3. ed. Séo Paulo: Ed. RT, 2009, p. 347.
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que veda o arbitrio estatal. Mas ela decorre, também, da interpretagio sistematica dag
garantias fundamentais asseguradas no art. 5.° da CF/1988. Refere-se ao inc. XLy
do art. 5.° que consagra o principio da pessoalidade ou intransmissibilidade da peng
“nenhuma pena passard da pessoa do condenado”, e ao inc. XVLI, que consagra o
principio da individualizagfio da sancdo “a lei regulard a individualizago da pena”,

Em virtude de tais garantias, ninguém pode ser responsabilizado, penal oy

administrativamente, por fato cometido por outrem. Ademais, o processo punitivo,
como ja esclareceu o Ministro Sepilveda Pertence, deve ter em vista “o agente e ag
circunstincias do fato concreto e nfio a natureza do delito em tese”.

Ou seja, a ConstituicBio exibe um comando claro no sentido de que o exercicio
do jus puniendi considere ndio apenas um resultado ilicito, mas que se funde em agio
passivel de censura estatal.!” Isto é: que atente aos elementos subjetivos atinentes 3
conduta do infrator. S8o precisamente esses elementos que justificam a imposicio da
sangdo estatal, impedindo sua transmissio a terceiros, bem como eventual aplicaggo
uniforme e padronizada de penalidades a pessoas e situagdes diversas.

Outro fundamento para a culpabilidade decorre do principio da
proporcionalidade,'® segundo o qual, qualquer medida estatal de restri¢do a direitos
fundamentais somente serd legitima quando “(a) mostrar-se apta a garantir a
sobrevivéncia do interesse contraposto, (b) ndo houver solugdo menos gravosa, e (c)

o beneficio logrado com a restricio a um interesse compensar o grau de sacrificio

imposto ao interesse antagdnico”."?

Em outras palavras, a verificagdo da proporcionalidade dd-se por meio de

trés testes ou exames: (i) o teste da adequagfio da medida para atingir a finalidade
constitucional almejada; (ii) o teste da necessidade ou exigibilidade, o qual pressupse
uma andlise sobre a verificagio do excesso da medida e da eventual existéncia de
restrigio menos gravosa igualmente apta a atingir aquela mesma finalidade; e (iii) o
teste da proporcionalidade em sentido estrito, entendido como a vetificagfo sobre os
custos e beneficios da medida restritiva imposta.?

Na seara do Direito Administrativo sancionador, pode-se afirmar que ¢ o
subprincipio da adequagdo que fundamenta a exigéncia de culpabilidade. Conforme
explica Rafael Munhoz, “[a] san¢fo administrativa retributiva sé6 cumpre sua
finalidade se aplicada a quem age de modo doloso ou culposo” 2! Isso porque a medida

7" Discorrendo sobre o inc. XVL do art, 5.°da CRFB, Gilmar Ferreira Mendes afirma que desse dispositivo

“(...) decorre também que a responsabilidade penal de que se cuida é responsabilidade subjetiva ou
responsabilidade que se assenta na culpa” (Menpgs, Gilmar Ferreira, Curso de direito constitucional,
6. ed., rev. e atval,, S#o Paulo: Saraiva, 2011. p. 552). Embora o autor discorra apenas acerca da
responsabilidade penal, a ratio deve ser estendida ao Direito Administrativo sancionador, como se expds
no capitulo II deste Parecer.
No ordenamento jurfdico, o principio da proporcionalidade extrai-se das cliusulas do Estado
Democritico de Direjto (CRFB, art. 1.°) e do devido processo legal em sua dimensdo material (CRFB,
art, 5.° LIV).
19 SARMENTO
2003, "F
2 No STF, v, Intelvenqao Federal 2.257-6/SP, Tribunal Pleno, j. 26.03.2003, publicada em 2003.
21 MgLLo, Rafael Munhoz de. Op. cit., p. 178.

aniel. 4 ponderagdo de interesses na Constituigio Federal. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
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aflitiva imposta ao particular, voltada a prevenir novas infra¢des, s6 é adequada se for
capaz de efetivamente estimular o infrator a adotar comportamento divetso no futuro.
E, para tanto, ¢ imprescindfvel que o administrado tenha praticado a conduta tipica
de modo consciente e voluntario (dolo), ou ao menos tenha agido com negligéncia,
impericia ou imprudéncia (culpa em sentido estrito).?? Veja-se o exemplo citado pelo
autor, que ¢ bastante elucidativo:

“Imagine-se (...) a seguinte situagdo: Fulano entrega a Beltrano a diregdo de
veiculo, tendo, antes, tomado o cuidado de verificar que este ltimo era portador de
CNH. Sob a fiscalizagdio de agentes administrativos, descobre-se que Beltrano, na
realidade, nfio possuia CNH, e que apresentara a Fulano uma via falsificada, Néo agiu
com dolo, pois niio desejava praticar a conduta tipica. Tampouco agiu com culpa, pois
observou o dever de diligéncia ao verificar se Beltrano era portador de CNH.

Seria adequada a imposi¢do de sangfo administrativa em caso semelhante? A
finalidade preventiva da sangdo administrativa seria atingida? Faria sentido aplicar
a Fulano uma medida que tivesse por fim estimuld-lo a nfio agir da mesma forma?
Parece claro que a resposta a tais indagacgSes ¢ negativa — o que bem demonstra que
a sangdo administrativa retributiva s6 é adequada se imposta a quem agiu com dolo
ou culpa stricto sensu”.”

A jurisprudéncia dos Tribunais vem caminhando nesse exato sentido. E o que
se verifica, e.g., do acérddo proferido pelo STJ no REsp 1.251.697/PR. Nesse julgado,
a Corte didaticamente estabeleceu a distingfo entre penalidade administrativa, que
deve sempre obedecer & logica da culpabilidade; e obrigagdo civil de reparagdo do
dano, que admite a responsabilizagfo objetiva. Alids, essa diferenciagfo é ndo apenas
didatica, mas normativa, j4 que foi consagrada pelo art. 5.°, XLV, segundo o qual: “XLV
— nenhuma pena passaré da pessoa do condenado, podendo a obrigagdo de reparar
o dano ¢ a decretagfio do perdimento de bens ser, nos termos da lei, estendidas aos
sucessores e contra eles executadas, até o limite do valor do patriménio transferido™
(grifou-se). Dai ter sido preciso o STJ, ao asseverar o seguinte: ‘

“8. Pelo principio da intranscendéncia das penas (art, 5.°, XLV,
CF/1988), aplicivel ndo s6 ao Ambito penal, mas também a todo
o Direito Sancionador, nio ¢ possivel ajuizar execucdio fiscal
em face do recorrente para cobrar multa aplicada em face de
condutas imputaveis a seu pai.

2 Confira-se a explicagio do autor: “A situagéo é diferente se nfio hé dolo ou culpa na ag¢éio do individuo.
Ele nfio pratica a conduta tipica de modo voluntério e consciente (dolo). Tampouco deixa de observar
o dever de diligéncia que a todos ¢ atribuido numa sociedade (culpa stricto sensu). Seu agir voluntario
e consciente ¢ voltado 4 préatica de conduta licita, e ele age com diligéneia em tal intento. Sendo assim,
o comportamento exigido pelo ordenamento juridico ¢ atendido: o particular nfio pratica de modo
voluntério e consciente a conduta tipica e tampouco age com negligéncia, imperfcia ou imprudéncia.
Mas, néio obstante a corregdo do seu agir, o resultado de sua agio ¢ evento tipificado como infragdo
administrativa. Pergunta-se: que fungdio preventiva exerce a sangfio administrativa em casos tais?

Estimular o sujeito a ndo mais agir de modo diligente?” (Idem, p. 179).
% Idem, p. 180. Grifou-se.
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9. Isso porque a aplicagéio de penalidades administrativas ngq
obedece a logica da responsabilidade objetiva da esfera ciye]
(para reparagdo dos danos causados), mas deve obedecer 3
sistemdtica da teoria da culpabilidade, ou seja, a conduta deye
ser cometida pelo alegado transgressor, com demonstragio de

seu elemento subjetivo, e com demonstragdo do nexo caysa

entre a conduta ¢ o dano. (...)”.**

A decisfo proferida pelo STJ no REsp 777.732/MG, que tratava de matéria
tributaria, tem o mesmo diapaso. O recurso versava sobre a aplicagfio do art, 1362
do CTN. Apesar de o dispositivo determinar que a responsabilidade do agente
independe da sua intengfo, o STJ deixou claro que a analise do elemento subjetivo &
indispensavel para cominagfo da reprimenda administrativa. Confira-se, a propdsito,
o seguinte trecho:

“2. Tratando-se de infragfo tributaria, a sujeigdo a sancfo
correspondente impde, em muitos casos, o questionamento
acerca do elemento subjetivo, em virtude das normas contidas
no art. 137 do CTN, e da prépria ressalva prevista no art. 136,
Assim, ao contrdrio do que sustenta a Fazenda Estadual,

* “ndo se tem consagrada de nenhum modo em nosso Direito
positivo a responsabilidade objetiva enquanto sujeicdo ¢
sangdo-penalidade” (Macuapo, Hugo de Brito. Comentdrios
ao Cédigo Tributdrio Nacional. vol. 11, Sdo Paulo: Atlas, 2004,
p. 620). No mesmo sentido: REsp 494.080/RJ, 1. T., rel. Min,
Teori Albino Zavascki, D.J de 16.11.2004; REsp 699.700/RS,
L.*T., rel. Min, Francisco Falcdo, D.J de 03.10.2005; REsp

- 278.324/SC, 2.* T., rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, D.J de
13.03.2006. 3. Recurso especial desprovido”.2¢

Mencione-se, ainda, que h4 diversos precedentes do Tribunal de Contas da
Unifo nos quais a Corte alude, expressamente, a natureza personalissima da multa
administrativa. Vejam-se dois exemplos:

“60. Além disso, abstraju-se a disposi¢do normativa de que a
interrupgdio do prazo de dez anos ocorte com a ‘notificagfio
do responsavel’, o que nfo se deu na espécie. Ora, tendo a
imputagdo de débito e cominagdo de multa natureza pessoal

2 STJ. REsp 1251697/PR, rel, Min, Mauro Campbell Marques, 2.° T, j. 12.04.2012; grifou-se.

» “Art. 13(?. Salvo disposigdo de lei em cont‘gério, a r%sponsabilicjlade por infr’aggzées da legislagfio
tributdria independe da intengio do agente ou do responsdvel e da efetividade, natureza e extenséo
dos efeitos do ato”.

% STJ. REsp 777.732/MG, rel. Min. Denise Arruda, 1. T., j. 05.08.2008; grifou-se
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(dai a necessidade de que se individualize condutas e
responsabilidades), necessario que também a audiéncia/citagéo
tenha carater pessoal, ndo se admitindo que a notificagéio do
municipio ou da prefeita municipal supra a notificagfo do agente
afinal responsabilizado”.?’

sk

“18. B importante registrar que a jurisprudéncia predominante
deste Tribunal entende que os débitos decorrentes de imputacéio
de multa tem natureza personalistica. Nestes casos, embora
ndo se trata de matéria tipicamente penal, hd quase consenso
de que o prosseguimento valido do processo esbarraria na
vedagio constante no disposto no inc. I do art. 107 do Codigo
Penal brasileiro, que determina a extingfo da pena pela morte do
agente. Também porque haveria inobservdncia ao inciso XLV
da CF/1988.%

Em suma, a culpabilidade opera como um pressuposto logico e necessério da
puni¢io administrativa. Deve-se sancionar aquele que infencionalmente descumpriu
exigéncia legal, ou que deixou de evitar a infragio quando era possivel e exigivel fazé-
lo. Sem a aferi¢fio desses elementos, a imposigdo da sangfo torna-se arbitrdria. Uma
espécie de fim em si mesmo, incompativel com o Estado Democrético de Direito.

I1.1. Inconstitacionalidade do § 1.° do art. 10 da Lei 9.847/1999, amMenos em
se Sentid ILiteral. Interpretac¢do d dDispositivo 1Luz da Constituicdo,
bem como daSsistematica d pPrépria Lei 9.847/1999

A Lei federal 9.847/1999, que regula a fiscalizacfio das atividades relativas
as industrias do petréleo e dos biocombustiveis ¢ ao abastecimento nacional de
combustiveis, suscita interessantes € tormentosas questdes ligadas ao Direito
Administrativo Sancionador. Como estudo de caso, destaca-se aqui a penalidade de
revogagdo de autorizagdo de exercicio de atividade, prevista no caput e incisos do
art. 10, aplicdvel as pessoas juridicas. Mais especificamente, cuida-se da previsdo
contida no § 1.° do referido art. 10. O dispositivo estende aos responsaveis pela pessoa
juridica, de forma automética e independentemente de prova de culpa, a punigio
aplicada & pessoa juridica pela pratica dos tipos infracionais previstos nos incisos do
art. 10, impedindo-os de exercer atividade constante da Lei 9.847/1999 por 5 (cinco)

- anos. Confira-se o seu teor literal:

2 TCU, Processo 010.529/2001-8, Recurso de Reconsideragio em Tomada de Contas Especial, rel. Walton

Alencar Rodrigues, Plenério, 0] 20.11.2013. . ) .
28 TCU, Processo 015.825/2003-4, Recurso de Reconsideragho, rel. Ubiratan Aguiar, 2." Cam., J.

11.03,2008.
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“Art. 10. A penalidade de revogagfio de autorizacfio para ¢
exercicio de atividade sera aplicada quando a pessoa juridica
autorizada:

I — praticar fraude com o objetivo de receber indevidamente

valores a titulo de ressarcimento de frete, subsidio e despesas-dg—-——§—

transferéncia, estocagem e comercializagio;

IT - ja tiver sido punida com a pena de suspensfio temporaria,
total ou parcial, de funcionamento de estabelecimento oy
instalago;

IIT — reincidir nas infra¢3es previstas nos incs. VIII e XI do art,
3.° desta Lei;

IV —descumprir a pena de suspensfo temporaria, total ou parcial,
ou a pena de cancelamento de registro de estabelecimento ou
instalagfo.

V - praticar, no exercicio de atividade relacionada ao
abastecimento nacional de combustiveis, infragdo da ordem
econdmica, reconhecida pelo Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica — CADE ou por decisdo judicial.

§ 1.° Aplicada a pena prevista neste artigo, os responsdveis pela
pessoa juridica ficardo impedidos, por cinco anos, de exercer
atividade constante desta Lei.

~§ 2.° Na hipétese do inc. V deste artigo, a revogagfo da
autorizagio dar-se-4 automaticamente na data de recebimento da
notificagfio expedida pela autoridade competente”. (grifou-se)

A luz das premissas acima delineadas, constata-se a inconstitucionalidade do
§ 1.° do art. 10 da Lei 9.847/1999, ao menos em seu sentido literal. Isso porque, ao
determinar a punigiio automética dos responsaveis da pessoa juridica sempre que esta
for sancionada com a pena de revogagio de autorizagio para o exercicio de atividade,
o legislador incorreu em afronta direta aos principios constitucionais da culpabilidade,
da intransmissibilidade e da individualiza¢do da sang#o.

Com efeito, segundo a literalidade do dispositivo, ndo se perquire se os socios
ou administradores contribuiram de forma consciente para a ocorréncia dos tipos
previstos nos incs I a V do art. 10 da Lei, nem se ao menos agiram com negligéncia,
imprudéncia ou impericia. Na verdade, nfio se avalia sequer se eles concorreram de
alguma forma para a infragfo. A extensfio da pena é automatica. Trata-se de simples
desdobramento da sangfio aplicada & pessoa juridica. Com isso, sfio esvaziadas as
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garantias constitucionais que exigem a necesséria aferi¢io do elemento subjetivo na
aplicagiio da sango (principio da culpabilidade); a impossibilidade de transmissdo da
pena de uma pessoa a outra (principio da pessoalidade); e a necessaria consideragéo
da situacdo individual do infrator (principio da individualizag#o).

E interessante observar que a previsdo do § 1.° do art. 10 da Lei 9.847/1999 vai
de encontro & sistematica vigente em outros importantes setores regulados. No ramo
dos seguros privados, e.g., a Res. CNSP 243/2011, que dispde acerca das sang¢des
administrativas e do processo administrativo sancionador perante a Superintendéncia
de Seguros Privados (Susep), deixa claro que a presenca do elemento subjetivo na
pratica da conduta tipificada ¢ imprescindivel para a puni¢fo da pessoa fisica. Nesse
sentido & o seu art. 4.°, § 1.°-A%, que prevé a impossibilidade de se responsabilizar
administrativamente pessoa natural quando ndo comprovado comportamento doloso
ou culposo.

No ambito do sistema financeiro nacional e de mercados mobiliarios, aregraéa
verificagfio da culpabilidade dos agentes antes da imputagdo de quaisquer penalidades.
Nio basta a indicacio dos cargos por eles ocupados, como se a simples posigdo
de comando na pessoa juridica justificasse a medida sancionatéria; ¢ fundamental
demonstrar-se a culpabilidade do sujeito em concreto.

E o que se depreende de acorddo prolatado pelo Conselho de Recursos do
Sistema Financeiro Nacional, 6rgfo responsével pela revisdo das decisdes do Banco
Central — Bacen e da Comissdo de Valores Mobilidrios — CVM, tomadas em sede
de processo administrativo sancionador. No julgamento do Recurso Voluntério
12.052%, estabeleceu-se que “nio é possivel deduzir, automaticamente, que a simples
condigio de controlador, administrador, diretor ou gerente de instituicdo financeira
enseje hipdtese de responsabilizagio objetiva”. Neste julgado, ressaltou-se, ainda, a
importancia da individualizagdo das condutas, i.e., de se “analisar se, de fato, tinham
os diretores nfo envolvidos com a atividade de tesouraria qualquer ingeréncia para
poder ser apenados”. Em outras palavras, se de fato falharam com seus deveres de
boa gestdo.

Em outra decisfio, esta proferida pela Comissdo de Valores Mobilidrios®, a
CVM sustentou a juridicidade da criagio de centros de imputago de responsabilidade
por instrugBes normativas, que consistem em “atribuir a um ou mais individuos a
missdo de assegurar a implementagfo de procedimentos e controles internos
necessérios para que certas normas sejam cumpridas pelo administrado”. A ratio do

2 “Art, 4° A multa administrativa serd aplicada, de acordo com os limites e critérios indicados nesta
Resolugéio, sempte que, a juizo da Susep, a aplicagio exclusiva da pena de adverténcia for inadequada
ou insuficiente para cumprir com os objetivos da repressdo e da prevengio da pena. (...)

§ 1.°-A — Quando néio for possivel identificar ou atribuir dolo ou culpa a uma pessoa natural, considera-

se como agente responsavel a sociedade supervisionada” ggrifou-se).
3 Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional. 357.* Sesso, Recurso 12052, Processo BCB

0001044427, rel. Arnaldo Penteado Laudisio, j. 25.09.2013. . .
Cf. A respeito da Comissio de Valores Mobilidrios. Processo Administrativo Sancionador CVM

RJ2010/13301, rel. Diretora Luciana Dias, j. 23.10.2012.; Processo Administrativo Sancionador CVM
RJ2010/9129, rel. Diretor Otavio Yazbek, j. 09.08.2011.

3
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instituto ¢ estimular a adogfo, dentro da pessoa juridica, de “redes de cumptimentg
e fiscalizagio das normas legais, regulamentares, proveniente da autorregulagio oy
mesmo as regras da propria instituicdo”. Promove-se, deste modo, um incentivg
para o administrador “implementar regras, procedimentos ¢ controles internog

para assegurar o cumprimento da legislacdio”. E sua obrigagfo envidar esforgos

para reforgar mecanismos de compliance. A previsio destes centros de imputaggio
ndo significa, contudo, que a responsabilidade das pessoas que exercem fungdes de
diregfo seja automatica.,

o Para a CVM, “essa estratégia estd longe do instituto da responsabilidade
objetiva, em que a avaliagio da culpa ou dolo do individuo é dispensével. O diretor
responsavel sempre pode comprovar que implementou mecanismos adequados para
assegurar o cumprimento do mandamento legal ou regulamentar, que supervisionoy
com diligéncia, enfim, que promoveu esforgos razoaveis para assegurar o cumprimento
sistemdtico da regulagfo”. Diferenciar uma categoria da outra ¢ fundamental para
que ndo exista divida de que a aplicagio de sang¢Bes administrativas depende
necessariamente, da aferi¢fo da culpabilidade dos agentes. ,

Culpabilidade, alié§, que se impde por for¢a da interpretagiio sistemdtica da
propria Lei 9.847/1999. E que, de acordo com seu o art.13, “[a]s infra¢des serfio
apuradas em processo administrativo, que devera conter os elementos suficientes para
determinar a natureza da infragfo, a individualizagéio e a gradagiio da penalidade
assegurado o direito de ampla defesa e o contraditério”, Ademais, o § 2.° do artj
18 estabelece que: “§ 2.° A responsabilidade das pessoas juridicas nfio exclui a das
pessoas fisicas, autoras, coautoras ou participes do mesmo fato”.

Qra, nfio faria sentido exigir-se a individualizagdo da penalidade, nem a relago
fie agtona, coautoria ou participagéio no fato tipico, se os responsaveis pela pessoa
juridica pudessem ser automatica ¢ objetivamente punidos. Logo, seja por forca da
Constituicfo, seja por forca da interpretagfio sistematica da Lei 9.847/1999, conclui-
se pela impossibilidade de extensfio automética aos responsdveis da pena aplicada &
pessoa juridica. Na verdade, o § 1.° do art. 10 deve ser lido & luz dos principios da
culpabilidade, da pessoalidade e da individualizagdo da pena, de modo que qualquer
san¢o imposta aos sdcios e administradores da pessoa juridica esteja condicionada &
prévia aferigfo de culpa dessas pessoas. '

Ha, por fim, um argumento derradeiro no sentido da ilegitimidade da dicgfio
literal do § 1.° do art. 10 da Lei 9.847/1999. Ele decorre do cotejo deste dispositivo
com hipéteses em que a legislago, para fins de ressarcimento de danos, admite a
desconsideragdo da personalidade juridica e consequente alcance do patriménio de
socios e administradores.

E que mesmo nos casos de reparagdo de danos, a aferigio do elemento
subjetivo torna-se imprescindivel. Nao se cogita da desconsideragdo automética da
personalidade juridica, o que esvaziaria por completo a ratio por tras da criagio das
pessoas juridicas. Essas, afinal, sdo uma ficgfio concebida pelo ordenamento juridico
para atender & complexidade da vida civil e comercial, e as necessidades e anseios
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humanos.* Nesse contexto, pudesse a regra da separagfio patrimonial ser excepcionada
mesmo quando ndo caracterizado abuso da personalidade juridica ou fraude por parte
das pessoas naturais, o instituto perderia sua razdo de ser.

Por isso, a aplicagio da doutrina da desconsideragdo da personalidade juridica
requer a comprovagdo do desvio de finalidade no manejo da pessoa juridica. E o que
se extrai, e.g., do art. 50 do CC,”-* do art. 28 da Lei 8.078/1990* CDC ¢ do art. 34
da Lei 12.529/2011,% que estrutura o Sistema Brasileito de Defesa da Concorréncia e
disp&e sobre a prevengio e repressdo as infragdes contra a ordem econdmica.

Aliés, ha na propria Lei 9.847/1999 previséio quanto & aplicagdo do instituto
da desconsideracio da personalidade juridica. Segundo o § 3.° do art. 18, “§ 3.°
Poder4 ser desconsiderada a personalidade juridica da sociedade sempre que esta
constituir obstdculo ao ressarcimento de prejuizos causados ao abastecimento
nacional de combustiveis ou ao Sistema Nacional de Estoques de Combustiveis”.
Isto 6, aqui também no se cogitou da afetagdio automatica do patriménio de sécios
¢ administradores. A medida depende da prévia comprovaglio do desvio ne uso da
personalidade juridica, utilizada como artificio para se fraudarem obrigagdes legais
de ressarcimento.

Em sintese, se no plano do ressarcimento de danos a desconsideragdo da
personalidade juridica exige a demonstragéo do elemento subjetivo (i.e., do abuso da
pessoa juridica), com maior razo esse serd um requisito para a aplicagdo de sangdes
administrativas aos responsaveis pela empresa. Admitir o contrério importaria néo

% Com efeito, “(...) a complexidade da vida civil e a necessidade da conjugagiio de esforgos de varios
individuos para a consecugfio de objetivos comuns ou de interesse social, a0 mesmo passo em que
aconselham e estimulam a sua agregagdo e polarizagdo de suas atividades, sugerem ao direito equiparar
a préptia pessoa humana certos agtupamentos de individuos e certas destinagGes patrimoniais e lhe
aconselham atribuir personalidade e capacidade de agfio aos entes abstratos assim gerados. Surgem,
entio, as pessoas juridicas (...)”. PErEIRA, Caio Maério da Silva. InstituicGes de direito civil. tev. atual.,

Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 297. .
“Art. 50. Em caso de abuso da personalidade juridica, caracterizado pelo desvio de finalidade, ou pela

confuséio patrimonial, pode o juiz decidit, a requerimento da parte, ou do Ministério Pablico quando
The couber intervir no processo, que os efeitos de certas e determinadas relagdes de obrigagSes sejam

estendidos aos bens particulares dos administradores ou sécios da pessoa juridica”. Grifou-se.
p ; o~
(...) 4. A desconsideracéo da

A propésito da aplicagdo do att. 50 do CC/2002, assim ja decidiu o STI: ®
personalidade juridica, nos termos em que prevista no art. 50 do CC/2002 vigente, é medida excepcional
exigindo-se para a sua aplicagdo o abuso da personalidade juridica, caracterizado pelo desvio de
finalidade, ou pela confusdo patrimonial. 5. Hipdtese em que os fatos, tais como delimitados na
origem néo sdo aptos a caracterizar ato concreto do recorrente que ensgjasse a sua responsabilizacdo
ou que evidencie a existéncia de fraude ou desvio das finalidades da empresa. 6.Segundo Recurso
Especial parcialmente provido: a) mantido o afastamento do pedido assisténcia judicidria; b) afastada
a responsabilidade do recorrente fundada na desconsideragio da pessoa juridica ¢ consequentemente,
julgada extinta a execugio quanto a ele, recorrente” (ST, REsp 1233379/SP, rel. Min. Sidnei Beneti, 3.
T., j. 02,10.2012; grifou-se).

“Art. 28. O juiz poderd desconsiderar a personalidade juridica da sociedade quando, em detrimento do
consumidor, houver abuso de direito, excesso de poder, infragdo da lei, fato ou ato ilicito ouviolagdo dos
estatulos ou contrato social. A desconsideragfio também serd efetivada quando houver faléncia, estado

de insolvéncia, encerramento oy inatividade da pessoa juridica provocados por ma administragdo.”
“Art. 34, A personalidade juridica do responsével por infiragio da ordem econdmica poderd ser

desconsiderada quando houver da parte deste abuso de direito, excesso de poder; infragdo da lei, Jato ou
ato ilicito ou violagdo dos estatutos ou contrato social”
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apenas em equivoco l6gico, mas em inversio dos valores constitucionais. Afinal, j4
se mencionou que o inc. XLV da CRFB, embora autorize a extensfio da obrigacéio
de reparar o dano, proibe categoricamente que as sang@es retributivas ultrapassem
a pessoa do infrator. /n casu, estar-se-ia admitindo justamente o oposto: a punicio
administrativa automatica dos sécios e administradores por infragdes cometidas pela
pessoa juridica, embora a propria Lei 9.847/1999 (art. 18, § 3.°) exija a verificacio de
culpa por parte dos responsaveis no que tange ao ressarcimento de danos.

O contrassenso ¢ ainda mais evidente se se levar em conta que a sanc#o
prevista pelo art. 10, § 1.°, ora em comento, implica restri¢do drastica das liberdades
de iniciativa e de offcio dos particulares, que sdo direitos fundamentais (CRFB,
arts. 1.° 1V, 5.°, XIII e 170). Néo se trata aqui, portanto, de puni¢do meramente
pecunidria, suportada pelo patriménio do individuo. Muito mais grave, a proibi¢ciio
do exercicio de qualquer atividade econdmica constante da Lei 9.847/1999 suprime
direitos carissimos aos sujeitos envolvidos. Afinal, com a aplicagio da pena proibe-
se a propria livre-iniciativa e a possibilidade do exercicio de uma profissio, ambog
direitos fundamentais e clausulas pétreas (arts. 5.°, XIII e 1.°, IV, CREFB).

Diante do exposto, tem-se que o § 1.° do art. 10 da Lei 9.847/1999 deve
ser interpretado conforme a Constituigdo, no sentido da impossibilidade de
extensdio automaética da pena aplicada & pessoa juridica aos seus responsiveis. A
responsabilizago dos sdcios e administradores somente poderd ocorrer mediante
comprovagdo do elemento subjetivo (i.e., do dolo ou culpa em sentido estrito), sob
pena de violagfo aos principios da culpabilidade, da pessoalidade e da individualizagio
da pena, aplicaveis ao Direito Administrativo sancionador.

2.2. Violacéio as Garantias do Devido Processo Legal, do Contraditorio e
da Ampla Defesa

Ha air}da outro vicio grave na previsdio literal do § 1.° do art. 10 da Lei
9.847/1999. E que o dispositivo prevé a puni¢io automatica dos responsaveis da
pessoa juridica, sem aludir 4 instaurag@o de um processo administrativo sancionat6rio
especifico. Alids, a experiéncia mostra que os sécios e administradores sequer sfo
chamados a integrar o processo administrativo derivado da autuacfio da empresa —
ainda que, ao final, a decisfio ali adotada possa interferir gravemente sobre as suas
esferas de interesses legitimos. Isso, contudo, viola claramente as garantias do devido
processo legal, do contraditorio e da ampla defesa. Explica-se.

Como j4 se exp0s acima, a constitucionaliza¢do do Direito submeteu também
a atividade sancionatéria da Administragio Ptblica — e especialmente ela — aos
principios e regras constitucionais norteadores do Estado Democratico de Direito.
Uma das principais consequéncias desse fendmeno foi a substitui¢do do afo pelo
processo como principal categoria operativa da dogmaética administrativista,

Seantes o processo era visto como mera sequéncia l6gica de atos administrativos,
anterior a prolacdo de uma decisfo final, hoje ele adquire papel renovado, convolando-
se, a0 mesmo tempo, em: (i) instrumento para o desenvolvimento e concretizago da
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atividade administrativa em suas multiplas manifestages; e (ii) veiculo de realizagfo
das finalidades constitucionais e legais.?” E nessa esteira, alids, que Margal Justen Filho
remete & procedimentalizagdo do direito administrativo como garantia democratica,
definindo-a como: -

“(...) a necessidade de que as decisdes administrativas surjam
como conclusio de uma série ordenada de atos, estruturados
entre si de modo a propiciar a participagfio de todos os
interessados, a ampla investiga¢io da realidade dos fatos, a
exposiciio dos motivos determinantes para as escolhas adotadas

e a submissgo & revisfio de entendimentos”.®

A realizacdio do projeto do Estado Democrético de Direito e de um Direito
Administrativo constitucionalizado est4 intrinsecamente conectada ao mandamento da
processualizagdo da atividade administrativa. Mormente quando o processo envolver
a possibilidade de sangfio. A Constitui¢do de 1988 refletiu essa tendéncia ao elevar o
processo administrativo & condigfo de garantia fundamental dos administrados, na
esteira do que dispdem os incs. LIV e LV do art. 5.° da CF/1988 — sede positiva do
devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa.

O devido processo legal assegura aos administrados garantia de conteudo
duplice. Ao angulo formal, o dispositivo informa os deveres do administrador e
correlatos direitos dos administrados na condugdo do processo, especialmente
no que se refere & lisura, imparcialidade, paridade de armas entre os litigantes,
seguranga juridica, contraditério, ampla e prévia defesa. Sob o angulo material, o
due process of law remete aos principios da proporcionalidade e da razoabilidade,
que servem de pardmetro substantivo para o controle da juridicidade dos atos do
Poder Piblico. :

Esses comandos foram ainda densificados com a edigfio da Lei do Process
Administrativo federal — LPA (Lei 9.784/1999), da qual se destacam os seguintes
dispositivos: '

“Art. 1.° Esta Lei estabelece normas basicas sobre o processo
administrativo no ambito da Administragio Federal direta
e indireta, visando, em especial, & protegdo dos direitos
dos administrados e ao melhor cumptimento dos fins da
Administragéo”.

¥ Patricia Baptista, referindo-se a passagem do Estado Liberal para o Estado Social, explica que “o novo

modelo trouxe para a Administragfo indmeras novas fungdes que ndio poderiam ser materializadas

através do esquema cléssico do ato administrativo, tais como a de planejamento e regulagéo. Da mesma

forma, as relagdes entre a Administrago e os individuos ndo mais se reduziriam a relagdes de poder —

concretizadas no ato administrativo —, passando a configurar relagdes de colaboragfio e participagio”

SBAPTISTA, Patricia. Transformacdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 231).
38 JusTen FiLuo, Margal, Op. cit., 2012. p. 64.

Revista de Direifo da Procuradotia Geral, Rio de Janeiro, (Ebigko Especiar): Administragdo Péblica, Risco ¢ Seguranga Juridica, 2014 48 1



sk

“Art. 2.° A Administragdio Publica obedecerd, dentre outros, aog
principios da legalidade, finalidade, motivagfio, razoabilidade

. . . ’
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério,
seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.
Pardgrafo unico. Nos processos administrativos serfo
observados, entre outros, os critérios de:
VIII - observéncia das formalidades essenciais & garantia dos
direitos dos administrados;
X — garantia dos direitos & comunicagéo, & apresentacdo de
alegagoes finais, a produgdo de provas e a interposicdo de
recursos, nos processos de que possam resultar sancdes e nas
situagdes de litigio;”.

*kok

“Art. 3.° O administrado tem os seguintes direitos perante
a Administragio, sem prejuizo de outros que lhe sejam
assegurados:

I - ser tratado com respeito pelas autoridades e servidores, que
deverdo facilitar o exercicio de seus direitos e o cumprimento de
suas obrigag¢0es;

1 — ter ciéncia da tramitagdo dos processos administrativos em
que tenha a condi¢do de interessado, ter vista dos autos, obter
edpias de documentos neles contidos e conhecer as decisbes
proferidas;

11 — formular alegagdes e apresentar documentos antes da
decisdio, os quais serdo objeto de consideragdo pelo érgéio
competente;

IV — fazer-se assistir, facultativamente, por advogado, salvo
quando obrigatéria a representagfo, por forga de lei”. (grifou—se)

Pois bem. Aplicadas tais normas & situago descrita na Consulta, verifica-se
que a extensdo automdtica da punigfo aplicada a pessoa juridica aos seus sécios e
administradores vai de encontro as garantias constitucionais do devido processo legal,
do contraditério e da ampla defesa. Sob a dtica das pessoas naturais, o cerceamento
de defesa ¢ manifesto.

Afinal, os socios e administradores sfo sancionados nos termos da Lei
9.847/1999 independentemente da instauragio de um processo administrativo prévio,
que lhes deveria oportunizar o exercicio do contraditério e da ampla defesa, mediante:
(i) ciéncia das infragSes e penas passiveis de lhes serem aplicadas; (ii) apresentagiio
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de alegagdes; (iii) realizagio de provas; e (iv) interposigio de recursos.*® Todas essas
s¥o garantias minimas expressamente asseguradas aos administrados, conforme art.
5.° LIV ¢ LV da CRFB e arts. 2.°, Pardgrafo tnico, VIIl e X, e 3.°, Il e III, da LPA.
E a violagdio a elas é ainda mais evidente porque os potenciais afetados — i.e., os
responsaveis pela pessoa juridica — sequer sfo ouvidos no processo administrativo de
responsabilizagio do estabelecimento.

Dai ser evidente a contrariedade nfio apenas a Constituicfio e 4 Lei do Processo
Administrativo federal, mas também ao art. 13 da propria Lei 9.847/1999% ¢ ao
Dec. 2.953/1999, que dispde sobre o procedimento administrativo para aplicagéio de
penalidades por infrag8es cometidas nas atividades relativas a industria do petréleo e
ao abastecimento nacional de combustiveis.*!

Na verdade, mesmo que nfo houvesse lei dispondo sobre o tema, o STF ja
deixou assentado que as garantias do devido processo legal, do contraditério e da
ampla defesa emanam diretamente da Constituigdo e sdo autoaplicaveis, além de
insuscetiveis de supresséio. Confira-se:

“_ A jurisprudéncia do STF tem reafirmado a essencialidade
do principio que consagra o ‘due process of law’, nele
reconhecendo uma insuprimivel garantia, que, instituida
em favor de qualquer pessoa ou entidade, rege e condiciona
o exercicio, pelo Poder Publico, de sua atividade, ainda que
em sede materialmente administrativa, sob pena de nulidade
do préprio ato punitivo ou da medida restritiva de direitos.
Precedentes. Doutrina.

— Assiste, ao interessado, mesmo em procedimentos de indole
administrativa, como direta emanagfio da prépria garantia
constitucional do ‘due process of law’ (CF/1988, art. 5.°, LIV)
— independentemente, portanto, de haver previsdo normativa
nos estatutos que regem a atuagfo dos orgdos do Estado —, a
prerrogativa indisponivel do contraditério e da plenitude de

% Como observa Marga Justen Filho, “[a] incidéncia do regime penalistico produz necessariamente a
extenséio dos principios processuais pertinentes no tocante a aplicagéio das sangdes administrativas. O
sancionamento tem de ser produzido segundo rigoroso processo administrativo, no qual se adotarfio

arantias de extrema relevancia em prol do acusado” (Idem, p. 576) )
9 Ty verbis: “Art. 13. As infracbes serdo apuradas em processo administrativo, que deverd conter os

elementos suficientes para determinar a natureza da inftagdo, a individualizagdo e a gradacfio da

penalidade, assegurado o direito de ampla defesa e o contraditorio” (grifou-se).
O Dec. 2,953/1999 estabelece normas procedimentais que garantem a participagdo do autuado, que

poderé apresentar defesa, produzir provas e questionar as infragdes a ele imputadas antes da tomada da
decisio que Ihe aplicard a sangio administrativa, Porém, as regras do Dec. 2.953/1999 néo séo aplicaveis
aos casos de penalizagdo dos s6cios e administradores de postos revendedores de combustiveis, com
base no art. 10, § 1.°, da Lei 9.847/1999.

4
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defesa, com os meios e recursos a ela inerentes (CF/1988, art
5.2, LV), '

(o).t

Logo, por forga do art. 5.°, LIV e LV, da CF/1988, bem como da interpretacfio

sistematica do art. 10, § 1.°, da Lei 9.847/1999, que deve ser lido em consonéncia
com o que consta do art. 13 do mesmo diploma, mas também do que estabelece

a Lei do Processo Administrativo federal (Lei 9.784/1999) e o Dec. 2.953/1999,
¢ ilegitima a punigfio automética dos responsaveis da pessoa juridica quando esta
for sancionada com a revogagdo de sua autorizagdo para o exercicio de atividade.
Qualquer imposi¢do de penalidade aos socios e administradores deverd, sob pena
de nulidade, ser precedida do devido procedimento administrativo o qual respeite
as garantias do devido processo legal, do contraditorio e da ampla defesa em suas
multiplas dimensdes.

2.3. Inconstitucionalidade Da Responsabilizacio Dos Postos De Revenda
Varejistas Independentemente da Comprovagiio de Culpa. Violagéo
aos Principios da Culpabilidade e da Legalidade. Inexisténcia de
Previsiio Legal que Autorize a Responsabiliza¢io Objetiva

A segunda importante questfio suscitada pela regulagdo em vigor do setor
de revenda de combustiveis diz respeito a possibilidade de responsabilizagio dos
postos de revenda de combustiveis nos casos de comercializagio de produtos fora
da especificagdo de qualidade, sem a comprovagéo de culpa e pelo simples fato de o
combustivel ter sido encontrado no estabelecimento de revenda varejista.

Tal prética, adotada rotineiramente pela Agéncia Nacional do Petréleo —

ANBP, guarda harmonia com os principios do Direito Administrativo Sancionador? A
resposta ¢ patentemente negativa.
. Com efeito, a exigéncia constitucional de demonstragio da culpa antes da
}mposig:ﬁo de sanges administrativas aplica-se também quando o infrator for pessoa
Jjuridica. Néo h4 norma na Constitui¢io que permita concluir em sentido diverso.
Também por forga da cldusula do Estado Democratico de Direito ¢ do principio da
proporcionalidade, bem como da interpretagfio sistematica do art. 5.°, XLV e XLV],
da CF/1988, a aferi¢fio do elemento subjetivo é exigivel mesmo quando a punicéio se
dirige a uma pessoa juridica.

ﬁ STF. RMS 28517 AgR, rel. Min. Celso De Mello, 2.* T., j. 25.03.2014; grifou-se.

Em outro importante precedente, o0 Ministro Gilmar Ferreira Mendes registrou que: “(...) a pretensfio a
tutela Jl}ridlca, que corresponde exatamente & garantia consagrada no art, 5.° LV, da CF/1988, contém
0s seguintes direitos: 1) direito de informagdo (Recht auf Information), que obriga o 6rgfio julgador a
informar a parte contraria dos atos praticados no processo e sobre os elementos dele constantes; 2) direito
de manifestagdio (Recht auf Ausserung), que assegura ao defendente a possibilidade de manifestar-se
oralmente ou por escrito sobre os elementos faticos e juridicos constantes do processo; 3) direito de
ver seus argumentos considerados (Recht auf Beriicksichtigung), que exige do julgador capacidade,
apreensfo e isengfio de Animo”(STF, RE 426.147-AgR/TO, rel. Min. Gilmar Mendes, j. 28.03.2006, D.J
05.05.2006 PP-00037, EMENT VOL-02231-04 PP-00749). Grifou-se. ’
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A diferenca ¢ que, nesses casos, a caracterizagéo da culpa deve atentar a certas
peculiaridades. Como esclarece Fabio Medina Osério, a culpabilidade das pessoas
juridicas deve remeter a pardmetros relacionados ao empenho de se evitar o fato,
ou de observancia de deveres de cuidado que se apresentem encadeados na relagfo
causal. Segundo o jurista:

“(...) Pensamos que o mais correto seria dizer que as decisdes
das pessoas juridicas podem ser valoradas a luz de critérios
objetivos proprios da andlise das condutas culposas. atuou
razoavelmente a pessoa juridica, observando todos os deveres
objetivos de cuidado? Tal indagagio poderia expressar, no
fundo, uma exigéncia de minima culpabilidade. Trata-se,
ademais, de problema que pode ser resolvido, porque néo
exigiria uma valoragéio de um ato humano, mas sim de um ato
juridicamente praticado e constituido. (...)"*

N#o h4, realmente, fundamento juridico-constitucional que justifique dispensar
aaferigio de culpa nos casos de responsabilizagio administrativa das empresas —ainda
que sob a 6tica peculiar proposta por Medina Osério, baseada em deveres objetivos de
cuidado. Tsto é: diante de resultados invenciveis, que ndo poderiam ter sido evitados
mesmo que a pessoa juridica tivesse atuado com toda a diligéncia que lhe era exigivel,
néo ha respaldo para a imposi¢do de penalidade.

Corroborando o exposto, Manuel Rebollo Puig alude a decisdes do Poder
Judicidrio espanhol que afastaram a existéncia de infragSes administrativa em
situacBes nas quais o suposto infrator havia atuado segundo uma interpretaciio das
normas vigentes que, apesar de equivocada, era razodvel e ndo se revelava arbitraria.*s
Entendeu-se que, nesses casos, nfo existia culpa. Ja em outros precedentes, afastou-
se a responsabilizagio de supostos infratores que se equivocaram ao considerar
existente uma pretrogativa juridica inexistente (como uma autorizago administrativa
para exploragfio de certa atividade, ou a concesséo de uma subvengao pelo Estado).
Isso porque, “/s]e el error era invencible teniendo em cuenta el deber de saber y de
informarse del sujeto, no recaerd sancion administrativa” .*

Nesse contexto, tem-se que a responsabilizagdo objetiva dos postos de
revenda de combustiveis, isto &, sem a comprovagio de culpa e pelo simples fato
de o combustivel fora das especificagdes de qualidade ter sido encontrado no
estabelecimento de revenda varejista, ndo se coaduna com a Carta Maior. Mais
precisamente, com o principio da culpabilidade.

De mais a mais, a pratica carece de respaldo legal. Nao existe na Lei 9.847/1999

#“  OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador, 3, ed., Sio Paulo: RT, 2009, p. 378,
4 RapoLLo Puig, Manuel. El derecho administrativo sancionador. In: Niro, Diogo de Figueiredo Moreira

(coord.). Uma avaliagdo das tendéncias contempordneas do direito administrativo. Rio de Janeiro:

Renovar, 2003. p. 288.
4% Idem, ibidem.
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dispositivo que autorize a responsabilizagdo objetiva desses agentes econdmicos, F
por for¢a do principio da legalidade (CRFB, art. 37, caput; e Lei 9.784/1999, art. 2,°>
capuf), a Administragiio Publica somente pode agir quando autorizada por lei, ’

Alids, no campo do Direito Administrativo sancionador, essa exigéneia &
ainda mais relevante. Como j4 se exp0s, trata-se de uma das searas em que o grau de

vinculagfo do Estado as garantias constitucionais é mais intenso, como estratégia de

contengdo do arbitrio estatal. Daf se aplicar ao poder sancionatério da Administraggo
um regime juridico mais rigoroso, inclusive quanto a exigéncia de legalidade. Fala-se,
nesse sentido, na incidéncia do principio da tipicidade.

Isso quer dizer que a lei, tomada em sentido estrito, deve nfio apenas conter a
previsdio do tipo e da sangfo aplicavel, como descrevé-los com clareza e completude,
O particular deve ter certeza quanto & conduta proibida (ou quanto ao comportamento
exigido) e a penalidade a que sujeito se descumprir a norma. Valem as seguintes
trés maximas: lex scripta, lex certa e lex previa.*” Os Tribunais tém acolhido esse
entendimento, como se verifica do seguinte precedente do STE:

“Acdo Direta de Inconstitucionalidade. Arts. 5.°, 8., 9.°, 10, 13,
§ 1.°, e 14 da Portaria 113, de 25.09.97, do Ibama. Normas por
meio das quais a autarquia, sem lei que o autorizasse, instituiu
taxa para registro de pessoas fisicas e juridicas no Cadastro
Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras ou
Utilizadoras de Recursos Ambientais, e estabeleceu san¢des
para a hipdtese de inobservéncia de requisitos impostos aos
contribuintes, com ofensa ao principio da legalidade estrita
que disciplina, ndo apenas o direito de exigir tributo, mas
também o direito de punir. Plausibilidade dos fundamentos do
pedido, aliada & conveniéncia de pronta suspensio da eficacia
dos dispositivos impugnados. Cautelar deferida”.*

In casu, como se disse, ndo ha previsdo na Lei 9.847/1999 que autorize a
ANP a sancionar os postos revendedores de forma objetiva, i.e., independentemente
da afericdo quanto ao descumprimento de deveres de cuidado relacionados &
qualidade do combustivel comercializado. Também por essa razio, conclui-se pela
inconstitucionalidade da medida.

Na verdade, a questdo é ainda mais grave porque, em diversos casos, os postos
sequer tm como aferir eventuais vicios no combustivel adquirido para revenda. Por
isso, 0 modelo de fiscalizago e punigdo levado a cabo pela ANP revela-se irracional
do ponto de vista regulatério. E o que se vera no item a seguir.

47 Cf. ENTErriA, Eduardo Garcfa de, e FERNANDEZ Tomas-Ramon. Op cit., p. 175. Cf. MeLLo, Rafael
1 Munhoz de. Op, cit.,, 2007. p. 119 e ss.
STF, ADI 1823 Md, rel, Min. Ilmar Galvéo, Tribunal Pleno, j. 30.04.1998, DJ 16.10,1998,
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3.3. Violacdo ao Principio da Proporcionalidade. A Responsabiliza¢iio
Objetiva dos Postos Revendedores ¢ Medida Inadequada e
Irracional do Ponto de Vista da Regulag¢io

Como ja se demonstrou acima, o principio da proporcionalidade ¢ um
importante pardmetro para o controle dos atos do Poder Publico. De acordo com
esse principio, a medida estatal, para ser legitima, deve ser adequada, necessatia e
proporcional em sentido estrito. Isto é: deve ser apta para realizar a finalidade de
interesse publico pretendida; deve ser a menos restritiva aos direitos e principios
afetados; e deve “valer a pena” & luz de um juizo de custo-beneficio. Isso se aplica,
inclusive, 3 atividade fiscalizatdria e sancionatéria da ANP,* que deve obedecer ao
principio da proporcionalidade, nas trés maximas definidoras do seu contetdo.

Para os fins deste estudo, impotta saber, especificamente, se ¢ proporcional o
modelo fiscalizatdrio-punitivo adotado em relagio aos postos de revenda varejistas,
fundado em sua responsabilizagdo objetiva. A resposta ¢ negativa, vez que a medida
sequer passa no primeiro teste, o da adequagéo.” :

Com efeito, extrai-se da Lei 9.847/1999 que o objetivo inerente & fiscaliza¢io
pela ANP é o de assegurar o adequado funcionamento das atividades relativas
as indUstrias do petroleo e dos biocombustiveis e ao abastecimento nacional de
combustiveis, garantindo, e.g., que os bens e servigos comercializados respeitem
padrdes de quantidade e qualidade estabelecidos na regulago.

Se & assim, as sancdes administrativas impostas pela Agéncia devem ser
adequadas ou aptas para realizar a referida finalidade. Isto ¢, devem ser idoneas para
contribuir para o bom funcionamento das atividades fiscalizadas. Isso pressupde, de
sua vez, que tais penalidades tenham efetiva aptiddo para prevenir novas infragSes;
para coibir que o infrator reincida no ilicito. Alids, essa é a ratio inerente as sangOes
administrativas.

Ocotre que nem sempre os postos revendedores dispdem de meios para
interferir sobre a qualidade do combustivel. Segundo explica, em varias situagdes,
o produto é entregue no posto revendedor ja fora das suas- especificagdes. E, embora
algumas desconformidades possam ser detectadas mediante teste feito na entrega
do combustivel, outras tantas somente podem ser constatadas mediante andlise
laboratorial. Nesses casos, a andlise feita in loco revela-se indcua. Ainda assim, o
revendedor varejista ¢ punido.

Ou seja: o revendedor é punido por irregularidades cometidas por agentes
intermediarios na cadeia (como distribuidoras, transportadoras e refinarias), ainda
quando no tenha contribuido de qualquer modo para o resultado danoso. Isso porque,

¥ Segundo j4 decidiu o Supremo Tribunal: “1. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade
devem nortear a Administragiio Ptiblica como parimetros de valoragéio de seus atos sancionat6rios, por
isso que a ndio observancia dessas balizas justifica a possibilidade de o Poder Judicidrio sindicar decisdes

administrativas” (STF. RMS 28208, rel. Min, Luiz Fux, 1." T., f 25.02.2014). )
% B ndo passando neste primeiro teste, a medida ¢ simplesmente desproporcional; a norma ¢

inconstitucional.
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como afirmam especialistas na matéria, o revendedor sequer podia detectar — e por
isso evitar — o vicio. Nesses casos, a sangfo aplicada ao posto de revenda revela-se
claramente inadequada. Sua inaptiddo para estimular conduta diversa por parte do
revendedor € manifesta. Na verdade, o posto varejista agiu da Gnica forma que a
situagfio fatica lhe permitia agir, sem dolo ou culpa, nfio havendo sentido 16gico nem
justificativa juridica para ser penalizado.

Também carece de justificativa a puni¢io dos revendedores quando as
alteragBes no combustivel puderem ser situadas em uma margem de erro razoavel.
Isto €, quando os desvios de qualidade ou quantidade forem minimos. Nesses casos, a
sangio aplicada aos revendedores serd incapaz de coibi-los, por se tratar de alteracdes
inerentes 4 atividade econdmica desenvolvida, que nfio podem ser evitadas.

Até porque, mesmo que essas alteragdes minimas pudessem ser evitadas, elas
ndo poderiam levar & responsabiliza¢8o dos postos revendedores. Incidiria, na espécie,
uma légica de tolerancia, ja reconhecida em outras searas reguladas.®' E que a sancéo
perde sentido diante de desvios que nSo comprometam o bom funcionamento do
ambiente regulado. Sob essa 6tica, alids, a puni¢io se revela nfo apenas inadequada,
mas claramente excessiva, jé que sujeita o revendedor a consequéncias extremamente
negativas — inclusive ao encerramento de sua atividade econdmica em caso de
reincidéncia —, em prol da observincia de padrdes regulatérios injustificadamente
rigidos.?

Mas nédo € s6: o 6nus pesado imposto apenas aos revendedores, que ocupam o
elo final da cadeia econdmica, gera efeitos perversos ndo somente para eles, mas para
toda a sociedade. E que o modelo cria incentivos para que os agentes intermediarios
comercializem produtos fora dos padrdes de qualidade, ja que eles: (i) nfo esperam
ser responsabilizados; (ii) e sabem que nfo sofrerdo perdas em seus negdcios, dada
a dificuldade fatica de o revendedor varejista detectar os vicios, especialmente os de
menor porte, no momento da compra do combustivel.

Em outras palavras, ha incentivo (perverso) para a transferéncia de custos
dos intermediarios para os agentes que ocupam o elo final da cadeia, mediante a
comercializagfio por aqueles de produtos sem qualidade. Um modelo, como se v8,
que estimula o aumento (ou pelo menos a manutengfo) de irregularidades, ao invés de
combaté-las. Por isso, muito mais que inadequada para alcancar os fins regulatérios, a
medida produz efeitos contrarios aos esperados pela legislagdo. Dai ser irracional do
ponto de vista regulatério. Um caso tipico de paradoxo da regulagéio®.

' A Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitéria (Anvisa), por exemplo, forte na ideia de que vicios cuja
identificagfio nfo seja impossivel devem ser tolerados, editou a Resolugfo da Diretoria Colegiada — RDC
14/2014, que estabeleceu limites de tolerdncia de matérias estranhas em alimentos e bebidas. O ato
normativo em questdio, no seu art. 13, faz expressa meng#o  inevitabilidade destas matérias estranhas,
deixando claro que ndo faz sentido punir o agente regulado se ele nfio teve como impedir o desvio de
qualidade e/ou quantidade de menor porte em sua atividade econdmica.

Em outras palavras, a medida é também desproporcional em sentido estrito, por resiringir excessivamente

5 0 liberdades de iniciativa e de profissdo dos revendedores em prol de resultados duvidosos ou fnfimos.
Cf. SunsTeN, Cass. Paradoxes of the regulatory state. The University of Chicago Law Review. vol, 57, n.

2, Administering the Administrative State, 1990. p. 407-441.
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Em sintese, a responsabilizagio dos postos de revenda de combustivel
independentemente da aferi¢io de culpa revela-se incompativel com o principio da
proporcionalidade, que tem sede constitucional e legal (arts. 1.° ¢ 5.°, LIV, CRFB;
e art. 2.°, caput, da Lei 9.784/1999). O modelo contraria, ainda, a propria légica
da Lei 9.847/1999, j4 que, ao invés de contribuir para o melhor funcionamento das
atividades ali reguladas, faz o contréario: cria incentivos para a perpetuacfio de vicios
no combustivel comercializado, estimulando comportamento 1rresponsavel por parte
dos agentes situados no meio da cadeia econémica.

3. Conclusoes

A luz das consideragdes tragadas acima, é possivel sintetizar as ideias
desenvolvidas no presente estudo nos seguintes termos:

0 § 1.°do art. 10 da Lei 9.847/1999, tomado em seu sentido literal, contraria
os principios constitucionais da culpabilidade, da pessoalidade e da individualizagio
da sancfio, além do devido processo legal, do contraditério e da ampla defesa. A
extensdo automatica de uma sang8io aplicada a pessoa juridica aos seus responsaveis,
independentemente de prova de culpa destes, esvazia as garantias constitucionais que
exigem a necesséria afericio do elemento subjetivo na aplica¢io da sangfo (principio
da culpabilidade); a impossibilidade de transmissfo da pena de uma pessoa a outra
(principio da pessoalidade); e a necessaria consideragdo da situacio individual do
infrator (principio da individualizacéo).

Ademais, a literalidade do dispositivo representa grave ofensa ao devido
processo legal e inviabiliza o exercicio da ampla defesa e do contraditorio (CRFB, art.
5.°, LIV e LV), ao prever a punigdo automatica dos responsaveis da pessoa juridica,
independentemente da instauragio de um processo administrativo sancionatdrio
especifico, e, ainda, sem que sejam chamados a integrar o processo administrativo
relativo 4 autuagiio da empresa. A gravidade da violagiio a esses principios ¢ ainda
mais evidente porque a sangfo prevista pelo art. 10, § 1.%, da Lei 9.847/1999 implica
cerceamento das liberdades de iniciativa ¢ de oficio dos socios e administradores da
pessoa juridica (CRFB, arts. 1.°, 1V, 5.°, XIII e 170).

Por tudo isso, o § 1.° do art. 10 da Lei 9.847/1999 deve ser interpretado &
tuz da Constituicio, no sentido da impossibilidade de extensfio automatica da pena
aplicada & pessoa juridica aos seus responsaveis. A responsabilizagiio dos sécios e
administradores somente podera ocorrer mediante comprovagfo do elemento subjetivo
(i.e., do dolo ou da culpa em sentido estrito), no bojo de processo administrativo
especificamente instaurado para esse fim.

A responsabilizagdo objetiva dos postos de revenda de combustiveis, pelo
s& fato de o combustivel fora da especificagio de qualidade ter sido encontrado
no estabelecimento revendedor, nfo encontra guarida no ordenamento juridico-
constitucional brasileiro, violando, a um sé tempo, os principios da culpabilidade, da
legalidade e da proporcionalidade.
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Em primeiro lugar, essa pratica contraria o principio da culpabilidade na
imposi¢#io de sangdes administrativas, o qual também exige a aferi¢io de culpa para
a imputacfio de responsabilidade a pessoas juridicas. Como € notdrio, o revendedor
varejista é punido, mesmo quando o problema no combustivel nfo decorreu de nenhum
ato comissivo ou omissivo a ele imputdvel (muitas vezes, o produto é entregue no posto
ja fora das suas especificacdes) e sem que haja meios a sua disposigdo para detectar as
desconformidades in loco. Nessa hipotese, diante de resultados invenciveis, que nfio
poderiam ter sido evitados mesmo que a pessoa juridica tivesse atuado com toda a
diligéncia que lhe era exigivel, ndo hé respaldo para a imposicio de penalidade.

Além disso, a responsabilizagéio objetiva viola o principio da legalidade, pois
inexiste dispositivo na Lei 9.847/1999 ou qualquer base legislativa que autorize a
responsabilizagio objetiva desses agentes econdmicos.

De mais a mais, o modelo fiscalizatério-punitivo adotado em relagfio
aos postos de revenda varejistas, baseado na responsabilizagio desses agentes
independentemente de culpa, também se afigura desproporcional e, mais do que isso,
irracional do ponto de vista regulatorio. Ora, 0 objetivo primeiro da fiscalizagio levada
a cabo pela ANP ¢ assegurar o adequado funcionamento das atividades fiscalizadas.
No entanto, a penaliza¢io do revendedor por irregularidades perpetradas por agentes
intermedidrios na cadeia produtiva — notadamente quando aquele nio pode identificar
a desconformidade dos produtos com os padrdes exigidos pela agéncia reguladora
—, ou por alteragdes no combustivel situadas em uma margem de erro razodvel, nio
¢ adequada para atingir tal finalidade. Nesses casos, a sangfio aplicada nfio é apta a
estimular conduta diversa por parte do posto varejista, porquanto ele agiu da Gnica
forma que a situag8io fatica lhe permitia, sem dolo ou culpa.
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