PREFACIO

A. O autor

Acompanhar Fabio Medina Oso6rio passou a ser um agraddvel hédbito nesta
minha fase provecta de uma vida profissionalmente dedicada ao Direito e a sus-
tentacao de seus valores, que tenho como condicionantes sine qua non da vida
civilizada e do progresso dos povos.

Fi-lo, coincidentemente, em momentos relevantes da quadra de progresso
intelectual e pessoal de quem se dispds a seguir essa drdua trilha vocacional e
perseguir esses mesmos valores. Primeiro, ao recomenda-lo a Eduardo Garcia
de Enterria, para doutorar-se sob sua extraordindria orientacao na Universidade
Complutense de Madri, o que logrou alcancando os mais elevados galarddes aca-
démicos, e, depois, ao paraninfa-lo em seu casamento com Patricia, suave musa
e companheira, cuja presenca em sua vida, ndo menos extraordinaria, fez eclodir
plenamente sua alma aos raios do amor.

Faco-o, aqui, por uma terceira vez, consciente de me achar imerso no mesmo
contexto de importancia, bem como de me encontrar sob idéntica sensacao de
destino ao prefaciar esta edicao de seu exitoso Direito Administrativo Sanciona-
dor, abrindo e desbravando um campo do direito pés-moderno que nao poderia
estar mais afinado com o futuro que ambos vislumbramos, visando a construcao
de um Direito Administrativo centrado nao no poder do Estado, criacao artificial e
efémera, mas nos direitos do homem, a ele conaturais e nao criados e, sobretudo, a
ele imanentes e nao outorgados temporariamente.

Fabio Medina Osorio esta a altura desse imenso desafio da modernidade,
como o garante seu brilhante curriculo. Concluindo seu Mestrado em Direito
Publico pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul, em 1998, ingressou no
doutorado da Universidade Complutense de Madrid, onde galgou degraus iné-
ditos, obtendo notas maximas em todas as disciplinas que cursou, apresentando
trabalhos escritos e orais, inclusive no Departamento de Filosofia do Direito, além
do Departamento de origem, ocupando espacos de lideranca em seu meio, partici-
pando ativamente do tradicional Semindrio de Professores, coordenado e presidido
por seu ilustre orientador, Garcia de Enterria, inclusive proferindo duas palestras
ao longo de sua estada, na presenca dos mais respeitados Catedraticos e Professo-
res espanhois e de outras nacionalidades, abrindo oportunidades e representando
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o Brasil com invulgar brilho junto aos juristas mais importantes da Espanha, bem
como da Franca e da Italia, em seus estagios.

Esta é uma vivida impressao que me parece importante compartilhar com os
leitores.

Em junho de 2003, Fabio Medina Osorio apresenta sua tese doutoral, intitu-
lada “La falta del deber de probidad administrativa: una reflexion juridica en el marco
del Codigo General de Conducta de los Agentes Ptiblicos Brasilefios”, aqui no Brasil
adaptada e encaminhada a publicacao sob o titulo de “Teoria da Improbidade
Administrativa”. A tese foi aprovada por unanimidade, com nota maxima, summa
cum laude, em Tribunal em que estiveram presentes nada menos que Jesus Gon-
zalez Perez, Rubbio Lloriente, Ramon Parada, Lorenzo Martin-Retortillo Baquer e
Manuel Rebollo Puig.

Tive a honra de haver assistido, ao lado de seu ilustre orientador, Eduardo
Garcia de Enterria, a brilhante defesa de tese em idioma espanhol, de ter ouvido as
referéncias nada economicas e pouco usuais dos Catedraticos, e, sobretudo, de ter
sentido o orgulho de seu orientador, na apresentacao do candidato que fez aquela
ilustre Banca, de peso inédito no meio académico europeu.

Suas qualificacdes o tém destacado no magistério juridico (Escola Superior
da Magistratura do Rio Grande do Sul, Faculdade de Direito da Pontificia Univer-
sidade Catolica do mesmo estado, Universidade Federal do Rio Grande do Sul,
e Escola Superior do Ministério Publico de Sao Paulo e do Rio Grande do Sul) e
na vida profissional, em que milita no Ministério Publico do Rio Grande do Sul,
aprovado em 1.° lugar em seu disputado concurso, onde atua desde 1991, na con-
dicao de Promotor de Justica.

A experiéncia mais recente do autor € na Secretaria Estadual da Justica e da
Seguranca no Rio Grande do Sul, a convite do Governador do Estado desde no-
vembro de 2003, tarefa que, com postura estritamente técnica, tem desempenha-
do com igual brilho, tenacidade e independéncia, atributos que lhe sao peculiares.

O gaudio que aqui externo é o de haver podido acompanhar e, por vezes,
compartilhar dessa trajetoria profissional, o que vem ocorrendo, para minha sa-
tisfacao, desde o momento em que Fabio me elegeu como interlocutor, auxilian-
do-o, modestamente, na abertura de alguns caminhos, como, destacadamente, a
fundacao de nosso Instituto Internacional de Estudos de Direito do Estado — IIEDE,
que hoje retne quase cerca de uma centena de catedraticos de Direito Publico, a
imensa maioria de universidades do exterior.

Essa breve resenha ofereci ao leitor, um pouco para (re)apresentar Fabio Me-
dina Osério, embora, por considerar que ja muitos o conhecem na comunidade
académica e profissional, também um pouco para assegurar que compulsara um
ensaio que bem espelha, em suas caracteristicas gerais, as proprias qualidades do
autor: por ser rica, densa e criativa; com referéncia nas experiéncias relevantes
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de Direito comparado; comprometida com solucdes cientificas para os concretos
problemas da atividade punitiva do Estado e elaborada, mais do que com erudi-
¢do, com a pura entrega emocional de quem professa e vive os valores que ensina.

B. A obra

O contexto axiolégico-normativo da presente obra

E, com isso, chego a rica tematica do Direito Administrativo Sancionador,
que procurarei tocar sob alguns aspectos, mas sempre com o cuidado de nao repe-
ti-los, sendo que de realca-los, sobretudo no que toca a sua referéncia principiolo-
gica, o que a torna nao apenas uma segunda e renovada edicdo do trabalho origi-
nario, datado de 2000, mas de uma retomada do tema sob perspectiva evolutiva,
ou seja: sem nada infirmar do que anteriormente produzido, agregando, porém,
novas e importantes contribuicoes voltadas aquela referéncia axiologica.

Com cinco anos de reflexdes de permeio entre as duas edicoes, ja se pode
sentir o fruto, que se traduz em uma compreensao mais ampla da disciplina nor-
mativa da atividade administrativa sancionadora do Estado, seja da Administra-
cdo Publica, seja do Judiciario, para o que muito contribuiu o seu entusiasmo em
propor e desenvolver a disciplina Principios de Direito Administrativo Sanciona-
dor, criada nos Cursos de Mestrado e Doutorado da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul, onde leciona, abrindo a comunidade cientifica um novo patamar
de compreensao dos direitos envolvidos na atividade publica punitiva, rompendo
visdes classicas e conservadoras sobre o assunto e rasgando novos espacos para
explorar os inesgotaveis desdobramentos pds-modernos dos direitos fundamen-
tais.

Mas antes de falar sobre o significado e impacto da obra no Direito brasilei-
ro, cabem as anunciadas reflexdes sobre a obra, alinhavando alguns argumentos
que sintetizam, em pontos fundamentais, o proprio pensamento de Fabio Medina
Osorio, que, embora espelhem juizos de valor personalissimos, ja os tenho aqui
e ali encampado e reproduzido em meus proprios trabalhos, de modo que fico
muito a vontade para destaca-los.

Sirvam, portanto, as presentes consideracoes, como homenagem a seu pio-
neirismo e lideranca intelectual no tratamento da matéria em nosso Pais, espe-
rando justifica-las com o proprio florilégio recolhido na obra, na jurisprudéncia e
doutrina por ele manejados, e quica, por isso, mais a guisa de introducao que de
prefacio.

Equacionar o Direito Administrativo Sancionador, oferecendo uma teoria
fundamental para sua compreensao, tal como se propos a presente obra, desde
sua primeira edicao, é tarefa que suscita importantes reflexdes em torno dos li-
mites da atividade punitiva cometida pela sociedade ao Estado, o que se torna mais
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patenteado se tratando de um Estado Democrdtico de Direito, pois que consagra
a clausula do devido processo legal (art. 5.°, LIV, CE! art. 2.° da Lei 9.784/99)° e
envolve disquisicoes sobre qual o modelo de Estado acusador que se pode e deve
pretender desenvolver nessa moldura axioldgica e que espécie de Estado punitivo
é o que se deseja.

O debate sobre o modelo de Estado punitivo é, pois, simultaneamente, o cena-
rio escolhido para oferecer essas reflexoes, e a proposta aqui lancada a comunida-
de cientifica, porque, evidentemente, nao ha como se raciocinar casuisticamente
em matéria de poder punitivo estatal. Muito ao contrdrio: ha que se reconhecer
limites normativos gerais e abstratos proprios a um ambiente democratico e iso-
nomico aplicaveis ao Estado e aos cidadaos para chegar a definicao do modelo
aceitavel e desejavel para o Estado brasileiro, nao obstante reconhecidas margens
eldsticas aos operadores juridicos, hoje cada vez mais importantes para a integra-
cao do Direito aplicado.

1. “LIV - Ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal.”

2. “Art. 2.° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivacéo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, con-
traditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.
Pardgrafo unico. Nos processos administrativos serao observados, entre outros, os critérios
de:
I —atuacio conforme alei e o Direito;
II - atendimento a fins de interesse geral, vedada a rentincia total ou parcial de poderes ou
competéncias, salvo autorizacao em lei;
11 -objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promocao pessoal de agentes
ou autoridades;
IV —atuacao segundo padroes éticos de probidade, decoro e boa-f¢;
V —divulgacio oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipoteses de sigilo previstas
na Constituicao;
VI —adequacao entre meios e fins, vedada a imposicao de obrigacdes, restricoes e sancoes
em medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico;
VII —indicacao dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a deciséo;
VIII - observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos administrados;
IX —adocao de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza, segu-
ranca e respeito aos direitos dos administrados;
X — garantia dos direitos a comunicacio, a apresentacdo de alegacdes finais, a producao de
provas e a interposicao de recursos, nos processos de que possam resultar sancoes e nas
situacoes de litigio;
XI - proibicao de cobranca de despesas processuais, ressalvadas as previstas em lei;
XII-impulsao, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuacao dos interes-
sados;
XIII — interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento
do fim publico a que se dirige, vedada aplicacao retroativa de nova interpretacao.”
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A fundamental constatacao que desde logo se impde diz respeito a necessida-
de de praticar uma irrestrita obediéncia a ordem juridica consubstanciada na Carta
Politica de 1988. Afirma-se que da Constituicao deflui e a ela se reconduz a ordem
juridica, porque fora dela nao hd Direito Punitivo possivel ou viavel. Todas as
punicdes publicas, sobretudo aquelas que atingem direitos fundamentais, devem
estar esquematizadas, em suas garantias, na Carta Constitucional,’ porque, do
contrario, se tornaria antidemocratico e, por isso, ilegitimo o exercicio do poder
punitivo.

Essa linha de raciocinio conduz inevitavelmente ao campo constitucional.
Qualquer debate travado em uma sociedade democriatica sobre o Direito Publico
Punitivo ndo pode ignorar e, menos ainda, desprezar os principios e regras cons-
titucionais. Portanto, para qualificar-se como democrdtico, o debate ha de ater-se
ao constitucional.

Por isso é que, por mais grave que seja uma suposta infracao, nao se podera,
sob o pretexto de combater sua gravidade, atropelar formulas basicas e funda-
mentais do devido processo legal constitucional. Se a praxe administrativa fora a
de sobrepor-se a direitos fundamentais para combater ilicitos graves, chegar-se-ia
rapidamente ao retrocesso do Estado de Policia, ou, ainda pior, das deformacoes
dos Estados Ditatoriais, em que aos acusados ou investigados se reservavam mais
ou menos direitos conforme a natureza dos ilicitos praticados, quando nao, e tan-
tas vezes, dos humores das autoridades processantes.

Fique claro que nao se pode ignorar a inevitabilidade das variacoes dos con-
teudos das normas, mas também é preciso resgatar a ideia de limites nucleares ou
basicos, como tem sido o esforco inovador de Fabio Medina Osoério nesta obra e
em seu magistério.

Destarte, o pragmatismo acusatorio jamais podera dar lugar ao atropelo das
garantias, as presuncoes inconstitucionais, as teses agressoras de direitos funda-
mentais, nada justificando, assim, em um Estado que se tenha como Democrdtico
e de Direito, o desprezo pelos principios e regras constitucionais que norteiam a

3. “Art.5.°(...) Il- Ninguém serd submetido a tortura nem a tratamento desumano ou degra-
dante; (...) XXXIX —nao hd crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia comi-
nacdo legal; XL —a lei penal nao retroagira, salvo para beneficiar o réu; (...) XLV —nenhuma
pena passara da pessoa do condenado, podendo a obrigacio dereparar o dano e a decretacdo
do perdimento de bens ser, nos termos da lei, estendidas aos sucessores e contra eles execu-
tadas, até o limite do valor do patrimonio transferido; XLVI-aleiregularaaindividualizacao
dapena e adotara, entre outras, as seguintes: a) privacao ou restricao da liberdade; b) perda
de bens; ¢) multa; d) prestacido social alternativa; e) suspensiao ou interdicdo de direitos;
XLVII - nao havera penas: a) de morte, salvo em caso de guerra declarada, nos termos do
art. 84, XIX; b) de carater perpétuo; c) de trabalhos forcados; d) de banimento; e) cruéis;
XLVIII - a pena serd cumprida em estabelecimentos distintos, de acordo com a natureza do
delito, aidade e o sexo do apenado; (...).”
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atividade sancionatdria do Poder Executivo ou de qualquer outra instituicao es-
tatal fiscalizadora.

Ainda que se tratasse do mais inculpado dos réus, assiste-lhe o direito-ga-
rantia fundamental ao devido processo legal formal e substancial, inadmitindo-se
pragmatismo possivel nessa seara, nem, muito menos, presuncdes que possam jus-
tificar atitudes salvificas de quaisquer que sejam as autoridades fiscalizadoras.

As leis regentes dos processos punitivos, a seu turno, igualmente se recon-
duzem ao ambiente constitucional, devendo ser testadas diante das regras e prin-
cipios insertos na Magna Carta de 1988.* Essa reconducao se da nao apenas em
nivel de controle repressivo e fulminante, mas em patamar hermenéutico, que é
exatamente aquele que permite o ajuste do conteudo das leis as normas constitucio-
nais que lhes sdo aplicaveis.

Desnecessario recordar os precedentes historicos e dogmaticos a respeito da
evolucao desses limites que demarcam a atuacao estatal acusatoria e sancionado-
ra, mas cabe aqui o acabrunhante registro de que, no Brasil, ha uma lamentavel
tradicao, especialmente no que toca a atuacao dos o6rgaos do Poder Executivo, de
precdrio respeito pelas garantias dos cidadaos no tocante a esses limites da pre-
tensao punitiva.

Coube a Carta Politica de 1988, sem duvida, lastrear a reversao do processo,
posicionando-se firmemente de encontro a essa condenavel praxis ao corrigir, em
tantas de suas cldausulas, o viés autoritdrio dessa velha postura punitiva, calcada
em presuncoes ou ficcoes, quando nao em motivacoes defeituosas, mas, infeliz-
mente, tal postura autoritaria remanesce e se aninha em numerosas instituicoes
estatais, que ainda deixam muito a desejar quando se trata de observar aquelas
luminosas clausulas de respeito aos direitos fundamentais dos acusados.

E sob esses limites constitucionais do poder punitivo consideracoes emoldu-
rantes que passo ao exame mais detalhado dos, ainda como pano de fundo para
apresentacao do presente trabalho, que (re)inaugura tempos mais promissores
em termos de comprometimento com direitos fundamentais, tanto das vitimas
quanto dos acusados em geral.

Nao ¢ dificil perceber que a obra de Fabio vai, toda ela, alicercada em um
processo de compreensdo logico e integrado, com principios e regras constitucionais
reconhecidos no sistema normativo, embora por vezes repetidos ou reproduzidos,
mas essa aparente tautologia nao os desmerece sendao que os reforcam, pois nao
existe autonomia absoluta, menos ainda isolamento, entre regras e principios que
dominam o Direito Administrativo Sancionador brasileiro.

A partir do Direito Comparado, como fonte de uma evolucao que chega ao
Brasil, o Direito Punitivo, todo ele, tem raizes comuns muito antigas. E certo que

4. E o quehd de ocorrer com as legislacoes estaduais que tratam de processos disciplinares.
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a formacéao do proprio Estado, com o surgimento da Administracao Publica como
sujeito, propiciou a formacao do Direito Administrativo de modo que este ramo,
ao cuidar de tipificar infracdes administrativas e de cominar-lhes sancoes, dele-
gando poderes punitivos a Administracao no contexto de um novo conceito de
Estado de Direito qualificado pela legitimidade de suas normas, desdobrou-se no
Direito Administrativo Sancionador.

Neste aspecto, Fabio Medina Osorio acena com acerto para a evolucao do
Direito Administrativo, em seu duplice estagio, vale dizer, formal e material, to-
cando nao apenas as atividades da Administracao Publica, mas também as ativi-
dades de outros Poderes e, hoje, cada vez mais, dos 6rgaos constitucionalmente
autonomos do Estado. Suas normas sdo, assim, a um sé tempo, potencialmente
formais e materiais, disciplinando nao apenas a forma ou o processo de atuacao
administrativa, mas também os conteudos dessa atividade, sem importar qual seja
o o6rgao do poder Publico que a desenvolva. Dai a nova conceituacao de sancdes
administrativas ligar-se a essa concepcao estruturante, mormente num regime em
que inexiste dualidade de jurisdicoes.

O autor assinala que nosso Direito Administrativo Sancionador nao tem ra-
zao alguma para vincular-se ao conceito puramente formal de san¢ao administra-
tiva, incluindo tao somente as sancdes impostas pela Administracao Publica. Ao
contrario, seria possivel que certos ilicitos, definidos materialmente como admi-
nistrativos, pudessem vir a ser tutelados pelo Judiciario, de modo direto, aplican-
do regras e principios de Direito Administrativo Sancionador.

Neste sentido, dou concordancia e aplauso a concepcao material de sancoes
administrativas defendida pelo autor desde 1999, em trabalho publicado na Revis-
ta de Administracion Publica (RAP), n. 149, em Madrid, reproduzido depois em va-
rios de seus trabalhos, entre os quais aquele exposto, e posteriormente publicado,
no Semindrio Brasil-Espanha de Direito Administrativo, em homenagem ao mestre
Garcia de Enterria, ocorrido no Rio de Janeiro na parceria entre a Universidade
Candido Mendes e a Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, em outubro
de 2001, que tive o subido prazer de organizar e de dirigir.

Retomando a visao histérica, as normas sancionatorias, de inicio, multipli-
caram-se desordenadamente e o eram de toda espécie: privativas de liberdade, do
patrimonio, da honra, dos direitos em geral, podendo apresentar-se ora pela feicao
de normas administrativas, ora penais, dependendo de quem fizesse as vezes de
acusador e de julgador.’

Mas cedo se percebeu que as normas administrativas ndao mantinham dife-
rencas substanciais em relacao as normas penais, embora pudesse haver enormes
variacdes de tratamento e de regime juridico. Qualquer fato poderia ser indiferen-
temente tipificado na seara administrativa e na penal, sem que houvesse critérios

5. ALEJANDRO NIETO, Derecho administrativo sancionador.
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materiais de gravidade ou importancia do bem juridico a ditar as opc¢oes legislati-
vas. Foi assim, sobretudo a partir da década de 1960, que as Cortes Constitucio-
nais europeias deram salutar inicio ao movimento de equiparacdo das garantias,
arrolando, lado a lado, as penais e as administrativas, de modo que os principios
penais passaram a ser aplicdveis aos processos administrativos punitivos na auséncia
de um sistema de garantias expressas na Administracao Publica.

Com efeito, o Direito Penal, mais bem consolidado do ponto de vista dogma-
tico com seus principios e regras solidamente assentados em tradicionais doutri-
nas e jurisprudéncias, nacionais e comparadas, era necessariamente a fonte ins-
piradora para a construcao dogmatica entao incipiente do Direito Administrativo
Sancionador. Embora as discussoes sobre esse tema remontem a primeira metade
do século XX, frise-se que somente a partir da década de 1960 tais ideias passam a
ganhar terreno fértil na jurisprudéncia, dai expandindo-se, mais adiante, ao cam-
po legislativo.

Como resultado dessa evolucao e sistematizacao sintetizadas, prepondera
hoje a tese de que os principios penais sdo aplicdveis ao Direito Administrativo San-
cionador, com matizes, a efeito de assegurar aos acusados as bdsicas garantias cons-
titucionais comuns ao Direito Publico Punitivo.” O fundamento dessa construcao é
nao apenas o principio isondmico, mas a obediéncia ao do devido processo, que
interdita a arbitrariedade dos Poderes Publicos® e a auséncia de distincdes subs-
tanciais entre ilicitos penais e administrativos.

A formacao do Direito Administrativo Sancionador brasileiro

Como tantos outros progressos institucionais no Brasil, o garantismo, em
suas principais vertentes, chegou e ainda esta chegando tardiamente, tendo em
vista nao so a tradicao autoritaria recorrente na politica do Pais, que se reflete na
Administracao Publica punitiva, e a praxe, nio menos autoritdria, a que se fez
mencao, dai, a conta disso existem muito poucas obras monograficas sobre Direi-
to Administrativo Sancionador, nao obstante seja muito antigo o tema das sancoes
administrativas e penais.

A primeira obra monografica com esse nome e alcance — Direito Adminis-
trativo Sancionador — veio a lume apenas no ano de 2000 pela lavra de Féabio,’ o

6. ALgjaNDRO NIETO, idem; HEINZ MATTEs, Problemas de derecho penal administrativo, historia y
derecho comparado.

7. ENRIQUE Ruiz VabiLLo, La aplicacion de los principios constitucionales del orden penal
en el derecho administrativo sancionador, examinados desde la vertiente constitucional,
administrativa y penal. Las fronteras del Codigo Penal de 1995 y el derecho administrativo
sancionador. Cuadernos de Derecho Judicial.

8. Fasio MepiNa Osor1O, Direito administrativo sancionador.

9. Fa4sio MepiNa Osori0, Direito administrativo sancionador.
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qual, como recordei, ja havia prenunciado sua inédita conceituacao de sancao
administrativa em 1999, em trabalho trazido a tona na prestigiada publicacao
espanhola RAP 149. Nem por outra razdao reputo-o, sem favor, ndo apenas um
pioneiro como o mais destacado teorico do Pais sobre esse tema, conforme ja tive
oportunidade de destacar em meu Curso de direito administrativo.’® Dai a impor-
tancia que a sua obra assoma neste contexto, como, bem possivelmente, se refle-
tira em toda formacéao jurisprudencial que ja se esta construindo na perspectiva
mais geral do aperfeicoamento integral e homogeéneo da cidadania neste Pais, no
tocante as garantias frente ao poder publico punitivo.

Outros autores de inegavel importancia, no entanto, merecem referéncia ex-
plicita, como, sobre o tema das sancoes administrativas, em sentido estrito, encon-
tramos a pioneira obra monografica de Régis Fernandes de Oliveira, Desembarga-
dor do Tribunal de Justica de Sao Paulo, renomado Professor da USP, obra datada
de 1985," embora com enfoque ainda restrito em determinados pontos.'

Posteriormente, e tendo como lastro contribuicdes decisivas como as de Car-
los Ari Sundfeld, que ofertou trabalho especifico sobre sancoes administrativas,
surgem os trabalhos de Daniel Ferreira, Mestre pela PUC/SP, Advogado, com obra
datada de 2001, e Heraldo Vitta, Juiz Federal no Estado de Siao Paulo, Mestre
pela PUC/SP, com obra lancada em 2003,'* todos tratando do assunto das sancdes
administrativas em sentido estrito, em importantes obras monograficas, cuja refe-
réncia aqui é obrigatoria.

Quem pretenda discorrer sobre a evolucao e a situacao atual do Direito Ad-
ministrativo Sancionador brasileiro nao pode ignorar tais obras basicas, como,
tampouco, a jurisprudéncia e outros importantes trabalhos vazados na forma de
artigos doutrindrios."

A preocupacdo vem tomando vulto e bem se revela na pena ilustre de Celso
Antodnio Bandeira de Mello, ao prefaciar a obra de Heraldo Vitta e nela registrar
que, “embora a producao existente seja de muito boa qualidade, ainda é bastante

10. D1oGo pE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, Curso de direito administrativo, 14. ed., p. 86.

11. Recis FERNANDES DE OLIVEIRA, Infracoes e sancoes administrativas.

12. Bastanotar que o autor dispensava a culpabilidade como requisito de responsabilizacao do
agente, posicionamento totalmente isolado na moderna doutrina administrativista compa-
rada, embora ainda vigente com forca em nosso pais.

13. DanieL FERREIRA, Sancdes administrativas.

14. HeraLDO VITTA, A sancdo no direito administrativo.

15. Epirson PErEIRA NOBRE JUNIOR, Sancdes administrativas e principios de direito penal. Revista
de Direito Administrativo, v. 1, n. 219; CarrLos ArR1 SUNDFELD, A defesa nas sancdes adminis-
trativas. Revista Forense, v. 289, p. 99; Jost CEREZO MIR, San¢des penais e administrativas no
direito espanhol, Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, ano 1, n. 2, Sdo Paulo, RT, 1993;
RAFAEL MUNHOZ MELLO. Sancdo administrativa e o principio da legalidade. Revista Trimestral
de Direito Publico.
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recente. Talvez por isso, entre nds ainda nao se disseminaram as licdes que bus-

cam indicar os limites e condicionantes da atividade sancionatoria do Estado”.'

Por isso, considerando essa dimensao recente dos estudos que tém sido leva-
dos a cabo no Brasil, como antes se procurou destacar, compreende-se facilmente
o porqué de situacdes injustas, ilegais ou de franca arbitrariedade do Estado, o
que conduz, paradoxalmente, a ineficiéncia no exercicio do poder punitivo. Com
efeito, nela se revela, desde logo, essa precdria e fragil tradicdo no Direito Admi-
nistrativo Sancionador patrio, fruto de muitos anos de autoritarismo do Poder
Executivo e timidez do Judiciario, possibilitando que o cidadao, nao importa sua
condicdo social ou econdmica, possa ser surpreendido por uma atuacao estatal
sancionatdria extremamente abusiva e invasiva, desrespeitando-se direitos fun-
damentais de todos os niveis, paradoxalmente e tantas vezes a pretexto de zelo
publico nos mais diversos dominios, desde o Codigo de Transito, passando pela
legislacao que reprime ilicitos dos dirigentes das instituicoes financeiras.

Cabe aqui retomar, en passant, como o leitor encontrara no pensamento ex-
posto por Fabio Medina Osoério, os significados do devido processo legal no Direi-
to Constitucional brasileiro, de modo a tornar bem compreensivel o alcance e a
profundidade das garantias individuais inerentes ao Direito Administrativo San-
cionador, tal como se o recepcionou no Pais, analisando-o quanto a seu conceito,
desdobramentos basicos e posteriores reflexos na formacao do Direito Adminis-
trativo Sancionador brasileiro, em suas vertentes formal e material, conectadas a
cultura anglo-saxonica. Essa iniciativa de uma nova e renovada leitura das poten-
cialidades da clausula do devido processo legal na ordem constitucional patria,
merece aplauso e reconhecimento por sua relevancia inquestionavel e porque os-
tenta a abertura para extracao de direitos fundamentais no campo punitivo.

Na base de uma nova teoria das fontes do Direito Punitivo, mais concentrada
na clausula constitucional do devido processo legal, Fabio constréi, com absoluta
originalidade e juizos criticos bem fundamentados, manejando corretamente o
Direito comparado e a hermenéutica nacional, o regime juridico-constitucional que
disciplina e preside todo o Direito Administrativo Sancionador pdtrio. E de uma teo-
ria, pois, que estamos a tratar, vinculada a ditames constitucionais. Justo esperar
por isso, nesse sentido, que a presente Teoria do Direito Administrativo Sanciona-
dor, como poderia apropriadamente ser designada esta obra, surta efeitos trans-
formadores e positivos no pensamento juridico nacional, no desenvolvimento de
principios constitucionais como os da legalidade, tipicidade, non bis in idem, cul-
pabilidade, ampla defesa, contraditorio, presuncao de inocéncia, boa-fé, e outros.

Concluo — e, com o perdao do leitor, um pouco tardiamente — com uma con-
sideracao que é a0 mesmo tempo um voto: penso que é de obras como esta que
precisamos em nosso Pais, bem como de autores com a formacao e a coragem de

16. HeraLDO VITTA, A sancdo no direito administrativo.
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Fabio Medina Osério, para que possamos empreender as necessarias transforma-
¢Oes institucionais e alcancar patamares compativeis com os mais elevados niveis
de desenvolvimento humano.

Sem duvida, expresso uma visao otimista, com a qual muitos nao concorda-
rao. Respeitando embora a divergéncia dos que, por alguns motivos que possam
apresentar com tons realistas, nao lobrigam um futuro tao promissor para as ins-
tituicoes do Pais, esta é, todavia, a postura que sempre me animou e ainda me
estimula e mais se reforca a cada vez que devo dar testemunho de uma semeadura
de ideias promissora, como, indubitavelmente, a que nos aporta este livro, pois
a atividade punitiva do Estado brasileiro resultara positivamente marcada — mais
justa e mais humana — apds a saudavel visao tedrica proposta pelo autor.

Teresopolis, outono de 2005.

DioGo pE FIGUEIREDO MORFIRA NETO



