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RESUMO

O presente trabalho visa estudar o regime juridico do direito administrativo brasileiro, fixando
novo modo de abordagem, a partir da (nova) visdao do direito administrativo e sua estrutura
normativa eminentemente constitucional, para, a partir disso, visualizar a nova administrativa
sancionatéria a partir de novos preceitos. Demonstrando que o regime juridico das restri¢bes
aos direitos fundamentais constitui importante vértice para o direito administrativo-
sancionador, nomeadamente, para que seja verificada qual seria a norrha administrativa tipica e
qgual norma eventualmente poderia ser considerada atipica. No primeiro capitulo, em uma parte
analitica, faz-se uma reconstrugdao da formacdo histérica do direito administrativo francés,
apontando os principais momentos histdricos por que passou a disciplina naquele sistema
juridico, nomeando, inclusive, as principais teses doutrindrias la erigidas. Ao depois, uma
suscinta andlise sobre a histéria e formac¢do do direito administrativq nos sistemas alemao e
italiano, apontando, por igual, as idéias para a formagdo do direito administrativo no Brasil.
Assentadas tais premissas, foi revisitado o direito administrative no sistema _brasileiro, desde sua
formagdo até o presente momento, apontando os elementos importantes de sua formagdo. No
segundo capitulo, estabelecido o regime juridico-administrativo, no modelo francés, também
nesta mesma linha analitica, desenvolve-se uma abordagem para demonstrar sobre quais pilares
formou-se tal regime, dando énfase aos principios da separagdo entre autoridade administrativa
e autoridade judicidria e ao principio da legalidade. Ao depois, paésou-sé a discorrer sobre o
regime juridico-administrativo brasileiro, dando énfase, de inicio, a necessaria desconstrugdo da
tese de que os principios da supremacia do interesse publico e da indisponibilidade do interesse
publico sobre o privado constituiram a base de nosso regime juridico-administrativo. A posi¢do
histérica nesse sentido, conforme demonstramos, ndo encontra arrimo no regime juridico-
administrativo brasileiro. Assim, o interesse publico, historicamente apontado como sendo
elemento distintivo desse regime especial, cede em favor do principio da dignidade humana,
inclusive para que fosse possivel reconhecer, ainda no segundo capitulo, a possibilidade de
aplicagdo da Teoria da Restrigdo aos direitos fundamentais ao nosso regime sancionatorio. Ato
continuo, no terceiro capitulo, foram enfrentados os temas do principio da legalidade
administrativa, da legalidade no direito penal, discorreu-se ainda sobre a norma administrativa e

suas principais caracteristicas. A partir dai foram demonstrados diversos modelos relacionais da



norma de direito administrativo, resguardando o tema de fundo em sua linha de conduta
inquebrantavel. Por fim, chegou-se a analise da norma mais efetivamente incompativel com a
 esfera administrativa brasileira, qual seja a norma de improbidade administrativa. Diversos
motivos incompatibilizam a improbidade a esfera administrativa, a comegar pelo conteltdo da
propria LIA, em pelo menos trés dispositivos. Demonstrada a carga formal e substancial que
lastreia a inconstitucionalidade da LIA, demonstramos igualmente, o liame juridico a que liga o
regime juridico-administrativo a teoria das restricbes aos direitos, tendo toda a anilise por

escopo desvelar mecanismos de garantia para o direito administrativo sancionatério.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Direitos fundamentais. Dignidade da pessoa humana.
Regime juridico. Norma administrativa. Lei de Improbidade Administrativa. Direito

Administrativo Sancionador.



ABSTRACT

The present work aims to study the legal regime of the Brazilian administrative law, setting new
mode of approach, from the (new) vision of administrative law and its normative structure eminently
constitutional, for, from this, view the new administrative penalty from new principles.
Demonstrating that the legal restriction of fundamental rights is a‘n important corner for sanctioning
administrative law-in particular to be seen what would be the norm and typical administrative rule
which could eventually be considered atypical. In the first chapter in an analytical part, it is a
reconstruction of the historical formation of the French administrative law, pointing out the major
historical moments that passed by the discipline that the legal systém, naming, including the major
doctrinal theses erected there. By then, a succinct analysis of the history and training of
administrative law systems in the German and Italian, aiming for an equal, ideas for the formation of
administrative law in Brazil. Settled such premises, administrative law was revisited in the Brazilian
system, from its formation to the present, pointing out the important elements of their training. In
the second chapter, established the legal and administrative, on the French model, also in this same
line of analysis, develops an approach to demonstrate on pillars which formed such a regime,
emphasizing the principles of separation of judicial and administrative authority and the principle of
legality. By then went on to discuss the legal and administrative Brézil, emphasizing at the outset, the
necessary deconstruction of the argument that the principles of supremacy of public interest and the
unavailability of public interest over the private sector constituted the basis of our legal and
administrative. The historic position in this direction, as shown, is not retaining legal and
administrative arrangements in Brazil. Thus, the public interest, historically identified as being
particularly distinctive element of the scheme, grants in favor of the principle of human dignity, even
so we could recognize, in the second chapter, the applicability of the Theory of .Constraint,
fundamental rights to our penalties. Immediately thereafter, the third chapter, the subjects were
faced with the principle of legality administrative of legality in criminal law, is still talked about the
administrative rule and its main characteristics. From this relational models were demonstrated
many of the standard administrative law, protecting the central issue in its unbroken line of conduct.
Finally, it was the analysis of the standard more effectively incompatible with the Brazilian
administrative level, which is the norm of administrative misconduct. Several reasons i the
misconduct to the administrative sphere, starting with the content of their LIA, in at least three
devices. Demonstrated the formal charge and substantial the unconstitutionality of the LIA, also

demonstrated, the legal bond that links the legal and administrative restrictions on the theory of
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rights, and the whole scope of analysis by unveiling assurance mechanisms for administrative law

penalties.

Keywords: Administrative Law. Fundamental rights. Human dignity. Legal regime. Standard
administrative. Misconduct Administrative Law. Sanctioning administrative law. Theory of

restrictions on fundamental rights.



Xii

RESUME

Le présent travail vise a étudier le régime juridique de la loi brésilienne administrative, la mise en
nouveau mode d'approche, de la vision (nouveau) du droit administratif et sa structure normative
éminemment constitutionnelle, car, a partir de cela, voir la nouvelle sanction administrative a partir
de de nouveaux principes. Démontrer que la restriction juridique des droits fondamentaux est un
coin important pour sanctionner le droit administratif-en particulier a voir ce que serait la norme et
typique régle administrative qui pourrait éventuellement étre considéré comme atypique. Dans le
premier chapitre dans un cadre analytique, il s'agit d'une reconstruction de la formation historique
de la loi administrative francaise, soulignant les grands moments historiques qui ont passé par la
discipline que le systéme juridique, la dénomination, y compris les principales théses doctrinales
érigé la. D'ici 1a, une analyse succincte de I'histoire et la formation des systémes de droit
administratif, en allemand et en italien, en visant une participation égale des idées pour la formation
du droit administratif au Brésil. Installés dans ces locaux, le droit administratif a été réexaminée dans
le systéme brésilien, depuis sa formation jusqu'a nos jours, en soulignant les éléments imponants de
leur formation. Dans le deuxieme chapitre, établi le cadre juridique et administratif, sur le modéle
frangais, également dans cette méme ligne d'analyse, développe une épproche de démontrer sur des
piliers qui formaient un tel régime, en insistant sur les principes de séparation des pouvoirs judiciaire
et administrative et le principe de la légalité. Par ensuite pour discutef du cadre >juridique ét
administrative du Brésil, tout en soulignant le départ, la déconstruction nécessaire de I'argument
selon lequel les principes de la primauté de l'intérét public et de !'absehce d'intérét public sur le
secteur privé a constitué la base de notre juridigue et administratif. La position historique en ce sens,
comme le montre, n'est pas retenue dispositions juridiques et administratives au Brésil. Ainsi,
l'intérét public, historiquement identifiée comme étant I'élément distinctif particulier du régime, les
subventions en faveur du principe de la dignité humaine, méme si nous avons pu reconnaitre, dans le
deuxieme chapitre, V'applicabilité de la théorie des droits de contrainte fondamentale a notre
sanctions. Immédiatement apres, le troisieme chapitre, les sujets ont été confrontés avec le principe
de légalité des actes administratifs légalité en droit pénal, est encore parlé de la régle administrative
et de ses principales caractéristiques. A partir de ces modéles relationnels ont été démontrés
beaucoup de la loi la norme administrative, la protection de la question centrale dans sa ligne de
conduite ininterrompue. Enfin, il a été I'analyse de la norme de maniére plus efficace incompatible
avec le niveau brésilienne administrative, qui est la norme de faute administrative. Plusieurs raisons
incompatibilizam la faute a la sphére administrative, en commencant par le contenu de leur LIA, dans

au moins trois dispositifs. Démonstration de la mise en accusation formelle et substantielle lastreia
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Iinconstitutionnalité de la LIA, a également démontré, le lien juridique qui lie les restrictions
juridiques et administratives sur la théorie des droits, et tout le champ de 'analyse en dévoilant les

mécanismes d'assurance des sanctions de droit administratif.

Mots-clés: droit administratif. Les droits fondamentaux. La dignité humaine. Le régime juridique.

Norme administrative. Faute de droit administratif. Sanctionner le droit administratif.
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INTRODUCAO

A -inquietagdo talvez seja uma das sensa¢des mais dibias, seja para o
pesquisador, seja para o jurista. O distanciamento que se da, via de regra, entre autor e leitor
de uma obra, provoca, em cada um deles, uma sensagéo diferente. De um lado, o autor, sem
saber se o texto foi lido; sabendo que o mesmo foi lido, questiona: foi adequadamente
compreendido? De oﬁt_ro lado, o leitor, que, senhor daquele conjunto de idéias, que agora tem
sob sua posse, 1€, interpreta, compreende ou ndo compreende, e, igualmente, indaga: sera
mesmo esse o sentido atribuido pelo escritor? Ambos, na soliddo de seus pensamentos, estéo

ligados, vividamente, pela davida.

O distanciamento que se estabelece entre o texto e o contexto, obra e autor,
autor e leitor, pode provocar assimetrias de compreensdo que, talvez, nunca tenham solugio

de continuidade em sua produg&o. Nunca, talvez.

O presente estudo nasceu de um duvida. Depois de muito meditar sobre o
direito administrativo, depois de muito ler, reler sobre seu regime juridico, seus fatores
histérico-politicos de surgimento, sua transformag¢fo e consolidagio em nosso sistema
juridicd, algumas duvidas, algumas inquieta¢Ses foram, com o tempo, acumulando-se,
camada sobre camada, aumentando ainda mais a inquietag@o natural de quem pensa. Fruto das
minhas duvidas e inquietagdes, do meu pensamento, eis um trabalho que se propde atual, e,
acima de tudo, assentando suas idéias fundamentais, com objetivo de colaborar para que, vez
por todas, seja afastada a incorreta nogo do regime juridico-administrativo, da jurisdi¢do
administrationbrasileira, da norma juridico-administrativa e, por todas, se ndo aceitas as teses
ora suscitadas, que ao menos sejam compreendidas em seu contexto de construgio e
reconstrugio sobre a dogméﬁca do direito administrativo brasileiro. Eis, portanto, o convite a

leitura, a reflexdo, ao compartilhamento de idéias e ao conflito de posigdes.

Para alcangar o desiderato pretendido com o presente estudo, dividimos os

temas em quatro segmentos ou capitulos.

No primeiro capitulo, a empreitada iniciou pela investigagio do direito

administrativo no modelo francés. A partir de dados histéricos, pretendeu-se alinhar e apontar
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os principais eventos que marcaram a formagfio do direito administrativo naquele sistema
juridico. Ao depois, arrolando os principais elementos de formagfo de seu regime juridico,
apontados os principios essenciais, foi possivel discorrer sobre a separagio entre as
autoridades administrativa e judicidria. Assentadas suas peculiaridades, passou-se ao exame
da jurisdicdo administrativa francesa, indicando, ao final, a influéncia daquele regime em

nosso direito administrativo.

Na sequéncia do capitulo, foram revisitados os aspectos histéricos de formagao
do subsistema juridico-administrativo na Alemanha e Itdlia, sendo apontados os principais
aspectos relacionados aos elementos de sua formagéo e, ao depois, apresentados os sistemas
de jurisdi¢do, indicamos os principais elementos de influéncia daqueles sistemas de direito

administrativo sobre o direito administrativo brasileiro.

Por fim, no primeiro capitulo, discorremos sobre o direito administrativo e sua
formagdo historica no Brasil, passando pelos principais eventos e, no final, apontando os
principais tracos deste sistema de direito administrativo marcado pela multifacetada influéncia

estrangeira.

No segundo capitulo, depois de ultrapassadas as premissas histéricas de sua
compreensdo, enfrentamos o tema do regime juridico-administrativo no modelo francés,
sendo apontados os pontos e relagio do aludido regime e, sobretudo, verificada sua relagéo

com o principio da legalidade.

_ Verificou-se , assim, o modo de enfrentamento da questdio da violagio ao
principio da legalidade, apontadas os principais aspectos sobre o regime de sangdes
administrativas, a reparti¢io de competéncias, o contencioso administrativo propriamente
dito, as regras do processo administrativo, os critérios de defini¢do entre san¢Ses penais e
administrativas. Ao depois, passamos ao enfrentamento (e cotejo) com o direito
administrativo brasileiro, demonstrando nosso regime juridico-administrativo, entrentando a
questdo do regime unitario de jurisdi¢fo e a possibilidade de desenvolvimento do contencioso

administrativo no modelo brasileiro.

O terceiro capitulo foi iniciado com o reexame do principio da legalidade no

direito administrativo brasileiro, versando na sequéncia sobre a importancia do principio no
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ambito nacional da disciplina. Ao depois, buscou-se demonstrar os motivos que justificam o

abandono da tese normalmente indicada para expressar nosso regime juridico-administrativo.

Uma das consequéncias de uma leitura constitucional do direito administrativo
resultou justamente na necessidade de abandonar o conceito de interesse publico para
enquadra-lo no contexto do conceito de dignidade da pessoa humana, base elementar dos
direitos fundamentais. A partir disso, verificado o local de inclusio do direito administrativo
no Texto Constitucional, o ihﬂuxo recebido pelos direitos fundamentais, estabeleceu-se a
possibilidéde de trabalhar o tema da tipologia das normas administrativas no modelo

brasileiro, identificando o exercicio da fun¢do (dever-poder) de policia.

Foram trabalhados os pontos fundamentais para demonstrar que a norma
sancionatéria administrativa obedece aos postulados do direito administrativo constitucional,
possibilitando, a partir da aplicagdo do regime das restri¢des a direitos fundamentais, erigir
alguns elementos para demonstrar a concreta possibilidade de tutelar mais vividamente os

agentes pﬁblicos.

Exorbitante tanto do regime juridico-administrativo sancionatério quanto do
contexto da jurisdi¢do administrativa, foi possivel, no altimo capitulo enfrentar, com vagar, o
tema da improbidade administrativa, seus principais aspectos, suas incongruéncias e a
impossibilidade de aplicagdo plena; foram apontadas inconstitucionalidade de diversos
posicionamentos. Ao final, demonstrou-se a possibilidade de aplicagéo da teoria das restrigdes
a direitos fundamentais sobre o regime da agfio de improbidade administrativa, fechando o

ciclo da tese ora defendida. *.

! Esta tese est4 formatada de acordo com a NBR 14724 da ABNT, disponibilizada pela Biblioteca da PUCRS
e recomendada para a elaboracgio de TCC’s, teses e dissertagbes. Disponivel em
http://webapp.pucrs.br/bcmodelos/LoginControl.
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CONSIDERACOES FINAIS

O enfrentamento do tema, tal e qual exposto na introdugo do presente estudo,
permitiu a formagfo de uma pléiade de conclusdes, ora mais especificas ora menos genéricas
em relagio ao tema. Serfio elas, assim, apresentadas em bloco para verificagdo do conteudo

geral aqui vertido, sobre os principais temas debatidos e as teses sustentadas.

A origem francesa do direito administrativo é capaz de justificar a diversos institutos
estabelecidos haquele sistema juridico, muitos dos quais j& se faziam presente no periodo do
antigo regime, recebendo apenas nova roupagem no periodo pés-revolucionario.

E inegavel que a intensa elaboraggo legislativa — em matéria de organizagéio da Administrago
Piblica — tenha colaborado decisivamente para dar inicio a ideia de especialidade do direito
administrativo, porém, este fator, per se, ndo foi capaz de permitir o reconhecimento da
autonomia desse novo subsistema juridico.

A falécia da rupﬁna total entre o sentimento politico e entre a forrhatac;ﬁo estrutural do Estado
francés pré e poés-revolugio ndo ¢ sustentada pelos historiadores franceses, que inclusive
apontam para a impoftﬁnc—ia da manutencio de determinadas estruturas administrativas.

O Conseil d’Etat constitui o 6rgdo simbolo que demarca a relativa continuidade entre os dois
periodos que marcam o surgimento do direito administrativo, em Franga.

Ao assumir, juridicamente, a fungfo de 6rgfo judicante-administrativo, o Conseil d’Etat
assume a condigfo de verdadeira fonte produtoré e desveladora dos principios que passaram a
estruturar o direito administrativo brasileiro. |

A consolidagdo juridico-formal da jurisdigio administrativa francesa,_ tendo na figura do
Conselho de Estado o 6rgdo mais importante em sua estrutura interna, demarca a importancia
de manutengao da separag#o entre as autoridades administrativa e judiciaria.

A formagdo do direito administrativo francés desvela a preseng;a de quatro principios
essenciais, que, até hoje, constituem elementos estruturantes da disciplina naquele sistema
juridico.

Os principios fundamentais do regime juridico-administrativo, no sistema francés, sdo: (i.)
principio da separag@io entre a autoridade administrativa e judiciéria; (ii.) o principio das

decisbes executdrias; (iil.) o principio da legalidade; (iv.) o principio da responsabilidade.
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9. A jurisdigdo administrativa, no andar do tempo, foi responsavel pelo reconhecimento dos
principais institutos relacionados a disciplina naquele pais, sendo que a especialidade de
jurisdigdo possibilitou a estruturagdo de novos postulados no dmbito daquele subsistema.

10. A formatagio de um contencioso administrativo, no modelo francés, possibilitou o
reconhecimento do processo administrativo, estabelecido sob elementos préprios e, no curso
dos anos, cada vez mais desconectado do modelo processual civil “comum”.

11. A norma juridico-administrativa, no sistema juridico francé€s, tem por destinatario o
administrador publico e o.juiz-administrativo, sendo aplicada (i.) aplicada pelo primeiro e (ii.)
interpretada pelo segundo. | |

12. A competéncia judicante independente, do juiz-administrativo, permite a interpretagéo, com
exclusividade, da lei administrativa e insubmissdo ao controle jurisdicional comum.

13. E decisiva a influéncia do direito administrativo francés, no modelo brasileiro, sobretudo no
que diz respeito ao reconhecimento dos “poderes administrativos”, de verdadeiros principios
administrativos, dos institutos do ato e do contrato administrativo.

14. O direito administrativo alemfio surge em momento hist6rico completamente diverso do
francés, no entanto, os autores tedescas reconheceram a importancia daquele subsistema,
passando a traduz-ir-algumas de suas obras e a comparar intensamente ambos os sistemas
administrativos.

15. A marca tonificante daquele direito administrativo € a nota distintiva da autoridade, do
reconhecimento e desenvolvimento especifico da teoria do poder de policia administrativa; ao
lado disso, é deveras importante a nogdo de relagéo juridico-administrativa naquele sistema.

16. Na Alemanha, a estrutura judiciaria divide-se em tribunais de direito “comum” e tribunais de
competéncia especializada; quatro sfo as jurisdi¢des especializadas, dentre as quais se destaca
a jurisdigfio administrativa. o

17. A importancia do direito administrativo alem#o € notoéria entre os autores brasileiros, fato esse
que se deve, em parte ao modelo de direito administrativo_ daquele pais desenvolver
cientificamente de forma mais adequada seus institutos.

18. Os temas relacionados ao poder de policia, aos atos administrativos, aos principios da boa-fé e
da proporcionalidade, no direito administrativo brasileiro, seguiu a base doutrinaria daquele
pais.

19. O direito administrativo italiano € marcado pela presenga de fortes teses doutrinarias, as quais
transcenderam o seu tempo em muito, sendo ainda hoje modelos estruturais de algumas

correntes.



340

20. As transformagdes juridico-politicas do pais foram capazes de justificar, no curso de sua
histdria, o tempo necessario para que definitivamente se formasse a jurisdi¢do administrativa
naquele sistema juridico.

21. Depois, portanto, de diversos periodos de debilidade e até mesmo de quasé desaparecimento,
a jurisdigdo administrativa italiana consolida-se e passa a estruturar com muita importancia
naquele sistema.

22. Ainda que repetisse algo que foram importantes também no sistema alem3o, a convivéncia
com as estruturas e modelos privados, o que depois foi completamente abandonado.

23.0 juiz-administrativo, no modelo italiano, exerce o controle de legitimidadé dos atos
administrativos, especialmente para a anulagdo dos ilegais e daqueles que se presumem
viciados por incompeténcia ou excesso de poder, existindo uma verdadeira esfera exclusiva de
competéncia jurisdicional.

24. A nogdio bastante difundida da teoria do interesse publico (segmentado em primério e
secundario) , a teoria dos motivos determinantes e o conceito de mérito para o ato
administrativo € concretamente importante para o direito administrativo brasileiro.

25. Tardiamente desenvolvido, o direito administrativo nos sistemas da “common law”, a
despeito de suas peculiéridades ainda hoje é capaz de influenciar o direito administrativo
brasileiro.

26. Antes de tudo, pela orientag@o juridico-estruturante do Estado Inglés, adotou-se o modelo da
jurisdicdo una e das agdes constitucionais, ao passo que o modelo da agencificagdo norte-
americana marca decisivamente a influéncia da que modelo para 6 nosso pais. .

27. A auséncia de distingdo clara entre direito publico e direito privado, na Inglaterra, facilitou o
reconhecimento de figuras contratuais até entdo inexistentes no direito administrativo, a
exemplo do modelo de- parceria publico-privada, recentemente i_ncqrpbrada a0 Nosso conceito
de concessdo de servigo publico.

28. O fendmeno da proliferagdo das agencies do modelo norte-americano para o nosso faz-se
sentir na década de ’90, com o surgimento de agéncias reguladoras setoriais, com
competéncias exclusivas e tipicamente inspiradas naquele modelo.

29. O Direito administrativo brasileiro passa a desenvolver-se mais efetivamente apenas nas
primeiras décadas de 1900, sendo que estruturas inicialmente copiadas do modelo francés,
como a figura do Conselho de Estado, foram completamente abandonadas.

30. A profusdo foram sendo recepcionadas teorias do direito administrativo estrangeiro, sendo
objetivamente constatdvel que existe um distanciamento entre legislagio administrativa, no

Brasil, e desenvolvimento tedrico-doutrinario e jurisprudencial.
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31. No curso dos anos, o direito administrativo brasileiro assume caracteristicas proprias, as quais

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

encontram seu apice na Constitui¢do Federal de ’88.

Forma-se um subsistema juridico praticamente novo no pos-’88, marcadamente pela forte e
intensa produgfo legislativa, formando verdadeiros regimes juridicos até entdio inexistentes, a
exemplo do sistema de contrata¢Ses publicas, regimes juridico-disciplinares, estruturagio dos
servicos publicos delegados a moda francesa, regime de improbidade administrativa e
surgimento das agéncias reguladoras independentes.

Antes de completar a primeira década de aniversario, a Constitui¢io Federal ja recebera
emendas que implicaram na modificagfo efetiva do sistema e re'gime de servidores pﬁblicos,
diminuindo garantias e concretamente alterando o regime de direitos.

A partir de 2000, intensificaram-se os sistemas de controle da administragdo publica, e ndo
diminuiu a intensa produg@o legislativa, sendo incorporada a ideia de eficiéncia tanto no que
diz respeito aos gastos publicos quanto para o aumento da competéncia de determinadas
entidades administrativas, inclusive com respaldo duvidoso para o direito regulamentar.

A unidade de jurisdigo, entre nds, marca uma a existéncia de um direito administrativo que
nem ¢€ especial nem € reservado a uma esfera especifica de compeféncia, com o que ¢ possivel
verificar uma certa confusﬁo-para reconhecer-se a figura do processo administrativo e da uma

verdadeira jurisdi¢@o propria, ainda que sob o signo de um modelo inglés de jurisdicdo.

CAP.2
2.4 CONSIDERACOES FINAIS DO CAPITULO

Por diversas décadas foi reproduzido, entre nés, a no¢do de que o direito administrativo
brasileiro arrimava seu rﬁodelo de regime juridico no sistema fra_nc"és, tendo. em vista
sobretudo a importancia daquele sistema para os demais modelos de regime juridico.

Nio ¢ dificil constatar que o direito administrativo brasileiro sofre influéncia forte do direito
administrativo francé€s, no entanto, a doutrina costuma apontar para um regime juridico-
administrativo brasileiro modelado naquele sistema, o que nfio se coaduna com a realidade de
nosso sistema juridico.

O estudo do regime juridico-administrativo francés permite verificar que naquele modelo
cresceu em importdncia a jurisprudéncia na formatagdo (continua) de seus principais
institutos.

Os critérios Unicos de identificagdo do modelo juridico-francés fracassaram, porém,

preservaram-se as caracteristicas da especialidade de seus institutos e da posi¢éo derrogatéria



342

do direito comum.

40. Por mais peculiar que possa parecer, o regime juridico-administrativo francés destacou
(apenas) quatro principios juridicos, sendo que da concretizagdo dos mesmos pela
jurisprudéncia € que passa a continua renovagéo daquele sistema. |

41. A existéncia de um contencioso administrativo proprio, sobretudo para julgar os atos
administrativos e interpreta-los, permitiu que, naquele modelo, o direito administrativo
cuidasse apenas do modelo disciplinar, e nada se preocupando com possiveis influxos do
direito penal sobre o processo sancionatério. -

42. Naquele modelo € praticamente inexistente o desenvolvimento de teorias que visam a
unificagdo do modelo estatal-sancionatorio, sobretudo por for¢a da separa¢do entre as
autoridades administrativa-judiciaria.

43. O direito penal, no sistema francés, assim como o direito administrativo, estio fortemente
ligados ao principio da legalidade; distinguem-se, ndo s6 pela nogdo de legalidade, mas,
igualmente, pelo destinatario da norma (penal e administrativa).

44. A vinculagdo ao principio da legalidade, na esfera penal, denota a importante influéncia da
Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, sendo que a n0¢50 de garantia (formal e
substancial) € reservada a esfera‘ de jurisdi¢io comum.

45. E estabelecida, fortemente, a nogdo de que apenas se a lei é o instrumento apto a definigfo do
crime, apenas a lei pode determinar a sangfo decorrente de sua pratica.

46. No campo do direito administrativo, a nogfo de legalidade, porém, ¢ diversa; foi ampliada a
capacidade normativa regulamentar, no curso dos anos, pelo sistema coristitucional do pais.

47. Existe, no modelo francés-constitucional, legitimo (e amplo) espago para a colmatagfio de
lacunas legislativas por meio de atos regulamentares, motivo pelo qual € intenso o exercicio
da competéncia regulamentar haquele sistema. . '

48. O critério para definigdo de sangdes administrativas e penais ¢ o do bem juridico tutelado.

49. Na mesma medida, verifica-se que a sangdo administrativa ndo tem potencialmente a mesma
possibilidade de impor restrigdes a esfera dos direitos privados.

50. A competéncia regulamentar ampliada, em direito administrativo, nio permite, por si so,
aceitar a existéncia de capacidade normativa autbnoma para a definicdo de infragdes
administrativas.

51. Existe a nogdo de compatibilidade entre a norma que estabelece a infragiio e a norma que
estabelece a sang@o; deve existir, segundo entende a jurisprudéncia do Conselho de Estado,
compatibilidade hierarquica entre uma e outra norma.

52. O regime juridico administrativo é de indole constitucional.



343

53. E possivel (e necessario) refutar as teses segundo as quais o modelo de regime juridico-
administrativo a admitir-se, entre nos, tem em sua base os principios da supremacia do
interesse publico sobre o privado e da indisponibilidade do interesse piblico pela
Administrac3o. |

54. O sistema juridico-brasileiro, antes de tudo, reclama aceitagdo de que o direito administrativo
é de indole constitucional.

55. Na base do regime juridico administrativo estéo os principios constitucionais, dentre os quais,
por for¢a de estrutura interna do Texto, destacam-se em hierarquia os direitos fundamentais.
56. O regime juridico administrativo, de indole brasileira, tem seu niicleo essencial no conceito de

dignidade da pessoa humana.

57. Reconhecido que a finalidade inerente ao principio do interesse phiblico, em nosso direito, é a
tutela (no sentido de resguardo e implementag¢do) dos direitos fundamentais, o direito
administrativo passa por um novo giro metodologico. _

58. Abandonadas definitivamente as vetustas estruturas, baseadas na ideia de uma tradigdo que
ndo possuimos, ¢ indispensavel, sem romper completamente com o passado, interpretar os
dispositivos administrativos a partir das premissas constitucionais necessarias.

59. O regime juridico-administrativo, dé indole constitucional, conhece dos direitos e principios
fundamentais antes de conhecer os principios especificos da Administragio Publica.

60. A existéncia de uma jurisdicio una, no sistema brasileiro, nfo impossibilitou o
desenvolvimento das teorias principais da disciplina.

61. No curso dos anos, criou-se um direito administrativo baseado em estruturas proéprias, sendo
que o controle dos atos administrativos; sob o aspecto da legalidade, ndo diminui a
importancia estrutural da esfera administrativa.

62. A estrutura administrativa tem,- no direito administrativo, uma esfera de ‘competéncia
meramente executdria dos atos administrativos, e ndo interpretativa.

63. O regime juridico administrativo conta com uma esfera administrativa responsavel por
conduzir procedimentos administrativos e julgar processos administrativos, em ambos os
casos, com submissdo ao controle jurisdicional de legalidade.

64. A Constituigdio Federal, no que tange a cldusula do devido processo legal, estende a sua
aplicagdo também ao processo administrativo.

65. A duvida a respeito da existéncia de um processo ou de apenas procedimentos administrativos
tém origem da disputa entre dualidade de unidade de jurisdig3o.

66. A esfera administrativa € competente, do ponto de vista da conveniéncia ¢ da oportunidade,

pela execugéo de atos administrativos e sua aplicagio dos preceitos do regime juridico.
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A relagdo do regime juridico-administrativo com o principio da legalidade administrativa é
diversa do modelo francés; primeiro, em fungo de inexistir em nosso ordenamento clausula
constitucional que confira aos regulamentos autdénomos o status de lei.

O regime juridico administrativo, de indole constitucional, pondera os principioé da
legalidade e da dignidade da pessoa humana para afastar a discricionariedade pressuposta em
determinadas normas

A inexisténcia de um contencioso administrativo, em nosso modelo constitucional, ndo
deslegitima o processo administrativo e tampouco impossibilita reconhecer a competéncia
(executéria) de atos administrativos. |

O regime juridico-administrativo brasileiro conhece da relagdo de administra¢io baseada no
principio da dignidade da pessoa humana, e, portanto, mesmo na execu¢io dos atos

administrativos € (necessario) conhecer dos direitos fundamentais.

CAP.3
3.7 CONSIDERACOES DE CAPITULO

. O regime juridico-administrativo brasileiro permite reconhecer a existéncia de um sistema

diferente do modelo francés, proprio e estruturado com base no regime constitucional
brasileiro.

O regime juridico-administrativo brasileiro, muito embora marcadamente influenciado pelos
sistemas europeus que adotaram a dualidade de jurisdi¢do (francés, alemdo é italiano), por
uma opgfo do constituinte (ja consolidada por diversas constitui¢Ses que antecederam o atual
Texto) estabeleceu a unidade de jurisdigéo, afastando por completo a possibilidade de adotar-
se, entre nds, o modelo do contenciosb administrativo; . '

Assim, € correto falar-se em esfera administrativa, na qual sdo conduzidos tanto processos

quanto procedimentos administrativos.

. A distingdo conceitual entre processo e procedimento administrativo ndo afasta a

possibilidade de reconhecer-se a necessidade de extensdo substancial do contraditério em
determinados procedimentos administrativos. |

A let, muitas vezes, denomina processo aquilo que substancialmente se mostra procedimento
administrativo, incumbindo ao intérprete estabelecer a distingfo a partir do regime juridico.

O principio da legalidade, no direito administrativo brasileiro, encontra reforgo duplo: a
legalidade administrativa deve ter como pressuposto a legalidade-garantia, direito

fundamental encartado no Texto Constitucional.
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. O principio da legalidade, em nosso regime constitucional, foi debilitado apenas para
situagdes especificas, inexistindo entre nés a figura do regulamento autdénomo.

Néo obstante, o Supremo Tribunal Federal tem orientag¢fo consolidada no sentido de que
determinadas normas regulamentares, por concretizarem principios constitucionais, possuerh
compatibilidade constitucional.

O conceito de norma administrativa abarca tanto a nog¢do de principios quanto de regra.

Por forga do principio da legalidade administrativa, as leis devem constituir a fonte originaria
das regras administrativas, existindo espago subalterno e complementar para os regulamentos.
A norma administrativa, originariamente, dirige-se ao administrador, assim entendido como
aquele que exerce fungdo administrativa.

Tanto o Poder Legislativo quanto o Poder Judiciario exercem fun¢o administrativa, tendo sua
estrutura interna e servidores vinculados a esse regime, inclusive disciplinarmente.

A norma administrativa, historicamente, tem origem organizacional, voltando-se para a
estrutura interna, organizagéo, orientagdo e aplica¢do “intra muros”.

A norma juridico administrativa segue ao menos trés modelos estruturais basicos: (i.) normas
de policia; (ii.) normas atinente aos servi¢os publicos; (iii.) normas de fomentd; (iv.) normas
sancionatorias em sentido estrito. _

As normas de policia compreendem o maior grupo, podendo ser divididas em normas que tem
por objeto a orienta¢do, coordenagio e fiscalizagio de condutas, e normas sancionatorias.

As normas atinentes aos servigos publicos sdo normas que tratam da estrutura juridica da
delegagdo, seus limites, imposi¢do dos aspectos que concretizam a essencialidéde de tais
Servigos. |

As normas de fomento sdo aquelas dirigidas as areas em que e a interven¢do do Estado tem
" por fundamento o desenvolvimento econdmico-social. _

As normas sancionatdrias em sentido estrito podem tanto estar atreladas ao direito de policia,
presentes no bojo de regimes de presta¢fio de servigo publico ou nos regimes disciplinares.

A sang@o administrativa decorre da verificagfo da pratica do ilicito administrativo.

O ilicito administrativo decorre do descumprimento de preceitos administrativos definidos em
seus regimes juridicos.

O ilicito, enquanto categoria de direito, é o0 mesmo, no direito administrativo ou nas demais
searas do direito, apenas sendo modulado a partir do influxo dos principios e regras sobre ele
incidentes.

O ilicito administrativo pode ser de policia, dirigido a estabelecer condutas que violam as

normas de manuteng¢o e prote¢do da saude, do meio ambiente, da urbanidade.
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93. O ilicito administrativo de policia compreende a modalidade regulatéria, parcela do poder de
- policia que é executada por agéncias reguladoras setoriais.

94. A diferenga entre o ilicito penal e o administrativo é ontologica.

95. Tanto para o ilicito penal quanto para o administrativo, o principio da legalidade tem
influéncia primordial, seja no estabelecimento das condutas seja no sancionamento.

96. A opgdo pelo sancionamento de determinadas condutas a partir do direito administrativo ou
do direito penal decorre da necessidade de fixag#o, dos bens juridicamente protegidos e do
nivel de sancionamento.

97. As san¢3es administrativas, no que tisna ao seu nivel de restrigéo ao direitos individuais é de
menor intensidade do que a norma penal.

98. Normas administrativas-sancionatérias, tendo em vista integrarem um regime geral de
imposi¢do de restri¢o pelo Estado, devem seguir um modelo adequado ao regime juridico.

99. Sendo o regime juridico-administrativo de indole constitucional, cumpre observar o modelo
que a Constituigéio impde para a restri¢do aos direitos fundamentais.

- 100. Os principios da legalidade, no direto penal, e da legalidade administrativa, no direito
administrativo, devem atender ao regime de constitucional de legalidade. |

101. Com mais razdo, por for¢a da legalidadé administrativa, deve o bloco sancionatério do

~ direito administrativo submisso aos principios-garantia.

102. . Eventual norma administrativa que ndo encontre espago no bloco de principios e
regras do direito administrativa, pode encontrar substancialidade ndo enquadravel em seus
limites normativos. |

103. A norma administrativa restritiva de direitos que exorbita dos limites impostos pelo
regime juridico pode encontrar substancialidade diversa.

104. = A norma administrativa substancialrhente diversa podera ser até mesmo de natl_lréza :

- penal, tendo em vista o intenso nivel de restri¢éo aos direitos fundamentais.

105. A Lei de Improbidade Administrativa estabeleceu, no direito administrativo brasileiro,

norma restritiva de direitos incompativel com o regime juridico administrativo

(sancionatorio).

i. 4- CONSIDERACOES FINAIS DE CAPITULO
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106. O regime juridico administrativo de responsabilidade, no Brasil, atribuiu, de acordo
com a Constituigdo Federal, a competéncia administrativa para processar e julgar os
servidores publicos por meio de processo administrativo disciplinar.

107. Desta forma, servidores publicos, de acordo com o comando constitucional, sofrem a
repressdo extrema, em sua esfera individual de direitos, no caso de cometimento de infragdo
administrativa cujo sancionamento corresponde ao rompimento, definitivo, do ‘vinculo
administrativo-funcional.

108. | Com o advento da LIA, no entanto, o regime de responsabilidade do servidor piblico,
na esfera administrativa, foi sensivelmente alterado, para determinar a inclusdo de mais uma
modalidade de motivo (de direito) para o sancionamento mais severo existente naquela esfera:
a demissdo pela pratica do ato de improbidade administrativa.

109. Como ¢ cedigo, entre nds, a competéncia constitucional para conduzir, apurar e aplicar
a penalidade de demiss&o, como de resto ocorre com as demais penalidades administrativas, ¢
da autoridade publica que detém competéncia para tanto.

110. Ao Poder Judiciario, no que se refere ao. processo disciplinar e as penalidades nele
aplicadas, incumbe apenas exercer o controle judicial do ato disciplinar, nfo podendo 0 juiz
substituir-se ao administrador. | _

111. Ao lado disso, supostamente atendendo ao comando normativo do artigo 37, §4°, a Lei
de Improbidade Administrativa, inseriu, no direito administrativo brasileiro, - um
microssistema de improbidade administrativa.

112. A LIA, em primeiro lugar, ampliou sensivelmente o conceito de agente pﬁblico., para
fins de responsabiliza¢io administrativa. -

113. Tal ampliag@o ndo encontra correspondente no direito administrativo, permitindo que
mesmo o vinculo informal, débil, tempofério, remunerado ou gracioso, eventual _oﬁ
permanente, € capaz de assujeitar o agente ao regime da responsabilidade.

114. Desta forma, nenhuma das categorizagdes doutrinarias se monstra apta a afastar o
regime de sujei¢do ali indicado.

115. Os agentes politicos, detentores de foro privilegiado, de acordo com o entendimento
praticamente consolidado no &mbito do Supremo Tribunal Federal, nfo estdo sujeitos a
improbidade administrativa, mas, isto sim, aos crimes de responsabilidade.

116. Reconhece-se, em j4 remansosa jurisprudéncia, que a lei de improbidade

administrativa tem a mesma natureza dos crimes de responsabilidade.
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117. Trata-se, perante os agentes politicos, portanto, de um verdadeiro duplo regime de
responsabiliza¢do pelo mesmo fato juridico a ele imputado; se aplicado, portanto, ocorreria o
chamado “bis in idem”.

118. Nio ha como sustentar, do ponto de vista juridico, que a LIA possui natureza de crime
de responsabilidade apenas para os agentes politicos; ou seja, por forga do principio da
igualadamente, a LIA, que flagrantemente possui normas penais, deve ser assim
compreendida perante os agentes publicos nfo enquadrados no conceito de agente politico.

119. Possuindo nitida natureza penal, de inicio, a aplicagdo dos preceitos da LIA
determinariam a incidéncia do regime juridico unico de garantias, do direito penal, a0s
agentes publicos eventualmente nela implicados.

120. A insergdo de hipéteses de demiss@o por pratica de improbidade administrativa, nos
regimes juridicos disciplinares patrios, nova divida surgiu: seria competente a esfera
administrativa de responsabilidade para apurar e sancionar o agente puablico.

121. Diversas vozes, tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia, assentaram o entendimento
de que seria efetivamente competente a esfera administrativa para aplicar o ato sancionatério
conhecendo da pratica de ato de improbidade. »

- 122. Passou-se a reconhecer, portanto, que para ﬁné de classificagdo do ato, verificagio da
respohsabilidade e declaragfio de sua pratica, as esferas administrativas e judicial, neste ponto,
seriam idénticas.

123. Sublinhe-se: identidade de esferas para conduzir e julgar uma norma nitidamente de
natureza penal. |

124.. * Sustentamos com base em diversos argumentos, que a norma administrativo-
sancionadora, de improbidade administrativa ndo pode ser aplicada pela autoridade publica.

125. A incompeténcia da autoridade publica decbrre, em primeiro lugar, do fato de que a
LIA estabelece, em seu texto, a existéncia de um inquérito e de uma ag¢fio, no sentido
processualmente adequado, para declarar os atos de improbidade.

126. Em segundo lugar, foge aos limites da esfera administrativa de jurisdi¢do a aplicagdo
das penalidades administrativas cujo resultado é mais gravoso do que diversas leis penais.

127. Em terceiro lugar, veja-se que tratando-se de uma esfera administrativa de
responsabilidade, o agente publico eventualmente julgado ndo precisa defender-se
tecnicamente, porquanto existe dispensa pela Simula vinculante n. °5.

128. Nédo menos importante ¢ reconhecer que a LIA, em seu artigo 20, estabelece que
poderd resultar da agdo de improbidade a aplicagdo da penalidade de perda do cargo,

resguardando, de novo, a esfera judicial de responsabilidade.
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129. Nesse genério, a LIA mostra-se norma administrativa que nfo compatibilizada com a
fungfo administrativa e sua esfera de competéncia. ’

130. E pfaticamente assente, em ambito doutrindrio e jurisprudencial, que os atos de
improbidade administrativa nfo sfo identificados na figura da infragdo administrativa ou da
ilegalidade.

131. A imoralidade, segundo entendimento majoritirio, corresponde a uma ilegalidade
qualificada pelo elemento volitivo intencional.

132. A anéﬁse do elemento volitivo intencional, afastando-se a nogdo de culpa, € o minimo
para evitar a estrada todas as vezes. _ |

133. A teoria da restrigdo aos direitos fundamentais demonstra, de inicio, que a LIA
desbordou dos limites do §4°, do artigo 37, por restringir formal e materialmente mais do que
se esperava fosse ocorrer.

134. Do ponto de vista das restrigdes administrativas, o intento é justamente fomentar o
debate, uma vez que a todo momentos nossos diretos so restringidos, direta ou indiretamente.

135. . A conclusdo do capitulo, com arrimo nas teses suscitadas, € pela inconstitucionalidade
dos dispositivos de norma de regime juridico-disciplinar que outorgam competéncia para a

- autoridade administrativa aplicar penalidade por impfobidade; depois, demonstrou-se a
necessidade de ampliar a participagio da esfera de garantias disponiveis ao cidaddo, quando

se trata de aplicar norma restritiva de tal magnitude, no direito brasileiro.
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