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VII ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA Il

Apresentacdo

O Grupo de Trabalho 10 — Direito e Administracdo Publica Il - teve seus trabalhos
apresentados na tarde do dia 24 de junho de 2024, durante o VII Encontro Virtual do
CONPEDI, realizado entre os dias 24 e 28 de junho de 2024, com o tema A PESQUISA
JURIDICA NA PERSPECTIVA DA TRANSDISCIPLINARIDADE.

As apresentacdes foram divididas em trés blocos de exposicdes, sendo que, em cada um dos
mesmos, houve, pelos autores presentes, a exposicao dos respectivos artigos aprovados, em
sequéncia, sendo, ao final de cada bloco, aberto espago para o respectivo debate.

Segue abaixo a descricdo dos artigos apresentados, ressalvando-se que ndo fazem parte dos
Anais do evento aqueles artigos direcionados diretamente a revista Direito Administrativo e
Gestéo Publica, do CONPEDI, em funcéo de sua selecdo especia para publicacdo na mesma:

O artigo intitulado OS FUNDAMENTOS DE VALIDADE DOS ACORDOS
SUBSTITUTIVOS DE SAN(;AO ADMINISTRATIVA NO BRASIL, de autoria de Raguel
Mousinho de Moura Fé, tem por objetivo perscrutar quais sdo os fundamentos de validade
dos acordos administrativos de sangdo administrativa — ASSAs no Brasil. Utilizando-se da
metodol ogia de pesguisa legislativa e bibliografica, cuida de investigar, analisar a pertinéncia
e sistematizar as normas constitucionais — normas-principios principais (primazia do
consenso, supremacia dos direitos fundamentais, maior vantgjosidade para o interesse
publico, preservacdo da empresa e pessoalidade) e normas-principios iniciais (democracia,
participagcdo popular, eficiéncia, proporcionalidade e razoabilidade) — e as normas, de status
legal, do microssistema de direito administrativo consensual idoneas a validar a opcéo pela
celebracdo de compromisso para a permuta de san¢des administrativas do tipo gera (néo
disciplinar e nem contratual). Além disso, 0 permissivo genérico para celebracdo de acordos
administrativos, inserto no caput do art. 26 da Lei de Introducéo das Normas do Direito
Brasileiro— LINDB pelaLei n. 13.655, de 2018, € objeto de estudo e trés destaques: quanto a
sua topografia; quanto aos possiveis objetos de pactuagcdo via compromisso administrativo; e
guanto ao novo dever-poder administrativo que instituiu.

O artigo intitulado EXISTE DESIGUALDADE DE GENERO NA OCUPACAO DE
CARGO DE AUDITOR TITULAR INTERNO NO PODER EXECUTIVO FEDERAL?, de
autoria de Dalton Tria Cusciano, examina o fendmeno da desigualdade de género na



ocupacdo do cargo de Auditor Titular Interno no Poder Executivo Federal, analisando para
tanto 0 nimero de mulheres que ocupavam tais cargos em abril de 2024, sob a ética dos
normativos vigentes tanto internacionais como o0s tratados de direitos humanos da
Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU) e da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT),
especiamente as Convencdes da OIT n° 100 e n° 111 e a Convencdo sobre a Eliminacdo de
Todas as Formas de Discriminacéo contra as Mulheres, quanto nacionais. Nosso problema de
pesquisa & Existe Desigualdade de Género na ocupacao dos cargos de auditor titular interno
no Poder Executivo Federal ? Nossa hipotese é que apesar dos avangos normativos do Brasil,
permanece relevante a desigual dade de género na ocupacdo dos cargos de auditores titulares
internos no Poder Executivo Federal. Nossa metodologia foi exploratéria com analise
gualitativa e quantitativa, baseada na extracdo de dados dos painéis estatisticos de pessoal do
Poder Executivo Federal, com posterior recorte de todas as titularidades das auditorias
internas do Poder Executivo Federal disponibilizadas no site da Controladoria Geral da
Unido. A hipétese do artigo foi confirmada dado que apenas 33% das mulheres ocupavam a
chefia da auditoria interna em abril de 2024, mesmo representando 44,8% do funcionalismo
publico federal. Ao final foram formuladas recomendagtes para melhorar a protecéo contra a
discriminacdo de modo a garantir a igualdade de acesso a ocupacdo dos cargos de auditores
titulares internos.

O artigo intitulado HERMENEUTICA JURIDICA NO DIREITO ADMINISTRATIVO:

ANALISE DA PRATICA DA FISHING EXPEDITION E SEU CONTROLE JUDICIAL, de
autoria de André Felipe Santos de Souza , Bruno Santiago Silva Goveia e Henrique Ribeiro
Cardoso, tem por objetivo aprofundar a discussdo sobre a hermenéutica no ambito do Direito
Administrativo, destacando sua importancia nainterpretacdo das normas que regem a atuacao
estatal dando um recorte especia a prética denominada fishing expedition. Destaca que a
andlise de precedentes e a identificacdo de padrbes interpretativos sdo elementos

fundamentais para a compreensao e aplicacdo das normas administrativas em casos concretos
e congtitui parte da metodologia utilizada, mediante 0 método hipotético- dedutivo, com
finalidade de perscrutar a justificativa interpretativo-valorativa aplicavel ao estudo sobre a
fishing expedition. O trabalho busca materializar uma abordagem académica e cientifica para
explorar as interconexdes entre a Hermenéutica Constitucional e o exercicio do controle
judicial sobre a Administracéo Publica. Para tanto, propde uma andlise aprofundada da pesca
predatoria por provas judiciais, destacando suas implicacfes, limitagdes e possiveis impactos
no contexto normativo do Direito Administrativo. Por fim, visa realizar uma andlise critica
dessa prética no ambito juridico-administrativo, considerando suas implicacdes, limites e
desafios, bem como avaliando sua conformidade com os principios constitucionais e legais
gue regem a atividade administrativa.



O artigo intitulado A INSERCAO DO USUARIO-CIDADAO NO PROCESSO

AVALIATIVO DOS SERVICOS PUBLICOS: ANALISE DE EFETIVIDADE DOS
CONSELHOS DE USUARIOS DO GOVERNO FEDERAL, de autoria de Marcos Vinicius
de Sousa Rocha Gomes, analisa a importancia da participacdo cidada na avaliacdo dos
servigos publicos a luz da cidadania e da efetividade dos conselhos de usuarios, considerando
a regulamentacdo infraconstitucional do art. 37, 83° da Constituicdo Federal. Divide-se em
trés secOes, apresentando um panorama historico da cidadania e introduzindo a cidadania
digital; oferece embasamento tedrico sobre o controle social das politicas publicas e a
participacdo da sociedade civil; e analisa a constitucionalizacdo e normatizacdo da
participacdo do cidaddo-cidaddo nos servicos publicos, discutindo a efetividade e as
limitagBes dos conselhos de usuarios diante das desigualdades digitais e estruturais. Utiliza
metodologia de estudo bibliografico, buscando compreender aspectos fundamentais
relacionados a cidadania digital, ao controle social das politicas publicas e a participacdo do
usuario-cidaddo nos servicos publicos. A abordagem qualitativa permite uma analise
aprofundada e interpretativa dos dados, ndo apenas descrevendo as caracteristicas
investigadas, mas também identificando relacdes, padrdes e lacunas na aplicacdo prética dos
conselhos de usuarios. Chega-se ao resultado da necessidade de reformulacéo da estratégia
adotada pelo governo federal, considerando que o modelo adotado conta com baixa adesdo
da sociedade e dos 6rgaos, além de provocar a exclusao das pessoas que ndo possuem acesso
ainternet.

O artigo intitulado ENTRE A NORMA E A EXCECAO: A (IN)APLICABILIDADE DA
SUMULA 611 DO STJ NOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS DISCIPLINARES SOB
A OTICA DE GIORGIO AGAMBEN E CARLOS M. M. BARTOLOME RUIZ, de autoria
de Yuri Schneider, analisa a Simula 611 do Superior Tribunal de Justica, que trata da
instauracdo de processo administrativo disciplinar (PAD) com base em denlincia anbnima, a
luz das reflexdes de Giorgio Agamben e Castor Ruiz sobre estado de excecéo e vida nua.
Observa que, apesar da simula estabel ecer requisitos para a instauracdo de PAD a partir de
denutincia anbnima, como a existéncia de investigacdo prévia e devida motivacdo, muitos
PADs continuam sendo instaurados sem a observancia desses critérios. Destaca que essa
situacdo evidencia a utilizacdo do PAD como instrumento de "perseguicao” e arbitrariedades,
em desrespeito alei, colocando o servidor publico em uma condicéo de vulnerabilidade que
remete ao conceito de homo sacer, desenvolvido por Agamben. A partir das contribuicbes
tedricas de Agamben e Ruiz, o artigo busca problematizar a aplicacéo da Simula 611 e seus
reflexos na gestéo publica, analisando como a excepcionalidade se torna regra no ambito dos
processos disciplinares. Através de uma pesquisa bibliografica e jurisprudencial, o estudo
visa contribuir para 0 aprimoramento dos mecanismos de controle da Administracdo Publica,
de modo a garantir a moralidade administrativa e evitar a ocorréncia de arbitrariedades. Ao



final, apresenta propostas para uma aplicacdo mais adequada da Simula 611, em consonancia
com os principios norteadores do Estado Democratico de Direito e com a preservacdo dos
direitos fundamentais dos servidores publicos.

O artigo intitulado OS MEIOS ADEQUADOS DE SOLUCAO DE CONFLITOS NA

ADMINISTRAGAO PUBLICA SOB A OTICA DA NOVA LEI DE LICITAGCOES E

CONTRATOS ADMINISTRATIVOS, de autoria de Luciana Costa Estévéo , Daniel Secches
Silva Leite e Stephane Kelly da Silva Lima, explora as modalidades dos métodos adequados
de solucdo de conflitos mais condizentes com a seara publica, tendo como pano de fundo o
principio da eficiéncia administrativa; a definicdo de Administracdo Publica e as

possibilidades de aplicacdo dagueles métodos nos contratos administrativos. Estuda a
inovacdo trazida pela Lei n° 14.133/2021, denominada nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos (LLCA), no ambito do direito publico — notadamente o rol de métodos
resol utivos apresentado em seu artigo 151 -, a fim de se investigar os beneficios do manejo
da conciliacdo, da mediacdo, do comité de resolucdo de disputas e da arbitragem nas
contratacdes publicas, além de alguns outros métodos inusuais. Pretende provocar uma
reflexdo sobre a cultura da solucéo adjudicada por sentenca estatal que ha tempos se perpetua
no sistema juridico brasileiro, em contrataste com as premissas dos métodos adequados,

objetivando-se solucbes com maior eficiéncia, celeridade e autonomia no ambito da

Administracéo Publica. O método de pesquisa utilizado € juridico-compreensivo, almejando-
se interpretacdo sistemética de normas juridicas e de doutrina, abrangendo direito

constitucional, direito administrativo, direito processual civil e ADRs.

O artigo intitulado FLEXIBILIZACAO E RISCOS NA NOVA LEI DE LICITACOES:
ANALISE DOS MODOS DE DIALOGO E A CAPTURA DOS AGENTES PUBLICOS, de
autoria de André Martins Pereira Neto e Maria Marconiete Fernandes Pereira, observa que a
reformatrazida pelaLel 14.133/2021 no cenério das contratacdes publicas brasileiras destaca-
se por sua abordagem inovadora e flexivel, substituindo procedimentos formalisticos por
praticas que incentivam a interacdo estratégica entre o setor publico e o privado. Esta
interacdo visa promover a eficiéncia, a eficacia, a inovacdo e a competitividade dentro das
contratagfes publicas, aderindo aos principios de eficiéncia e intencéo de regular 0 mercado.
O artigo ainda foca nos riscos associados a essa flexibilizacdo, particularmente a possivel
captura de agentes publicos por interesses privados através dos novos modos de didlogo,
como o didlogo competitivo e o Procedimento de Manifestacéo de Interesse (PMI). Destaca
gue essas inovacdes, embora promissoras na teoria, exigem um monitoramento rigoroso e a
implementacéo de medidas de salvaguarda para prevenir a corrupGao e assegurar processos
transparentes e justos. A lei propde um avango significativo ao permitir formas de
comunicagao gue anteriormente eram restritas, possibilitando uma escolha mais informada e



eficiente nas contratacdes publicas. No entanto, a eficacia dessas modalidades depende de
uma implementacdo cuidadosa, acompanhada de politicas claras e robustas de governanca,
formacao continuada dos agentes publicos e um comprometimento com a integridade tanto
do setor publico quanto do privado. Assim, a Lei 14.133/2021 representa um passo

importante na modernizacdo das contratacBes publicas, mas seu sucesso dependera da
capacidade de navegar pelos desafios apresentados, especialmente no que tange a

manutencdo da integridade e transparéncia nos processos de contratacdo publica. A pesquisa
utiliza uma abordagem dedutiva qualitativa, com base em pesquisa documental e

bibliografica para atingir seus objetivos.

O artigo intitulado LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E O TERMO DE
AJUSTE DE CONDUTA: REGRAS GERAIS, IMPLICACOES E PERSPECTIVAS, de
autoria de Jodo Jose Baptista e Cleber Cosmo Batista, destaca que em estudos ef etivados por
diferentes areas do conhecimento, a corrupcdo emerge como um mal a ser enfrentado e
combatido, visto que causa deletério sobre a coisa publica. Ressalta que embora muitos
brasileiros se equivoquem quanto a definicdo para corrupcao, improbidade administrativa ou
crimes contra a Administracéo Publica, cada termo possui caracterizacdo distinta, sobretudo
em face das normativas pétrias que versam sobre esta tematica. Assim, o0 artigo apresenta
como escopo a analise das Leis n° 8.429/1992, e, também a Lei n° 14.230/2021, dentre
outras, com foco no cabimento do Termo de Ajuste de Conduta (TAC) enquanto instrumento
de consensualidade para dirimir sobre conflitos relativos a improbidade administrativa.

Apresenta como objetivo geral analisar mediante o pressuposto esculpido nas duas leis que
dirimem sobre improbidade administrativa o cabimento do TAC e, como objetivos
especificos. salientar a diferenca dos conceitos de corrupgdo, improbidade administrativa e
crimes contra a Administracdo Publica a luz da Carta Republicana/1988 e diplomas
infralegais, detalhar o cabimento do documento de TAC segundo Codigo de Processo Civil,
e, andlisar a aplicabilidade deste instrumento mediante a Lei n° 14.230/2021 que alterou
substancialmente o entendimento da responsabilidade por improbidade administrativa.

Tratando-se de pesquisa exploratdria, qualitativa, com procedimento dedutivo e documental,
conclui que, existem, na seara juridica republicana, normativas que disciplinam a questdo de
atos improbos que ferem a Administracdo Publica e, por conseguinte, o bem coletivo,

cabendo a adocéo de Termo de Ajuste de Conduta segundo deveres e obrigacdes previstos
em lei, apontando para uma politica de enfrentamento da corrupcéo, no Brasil.

O artigo intitulado POTENCIAL DA TECNOLOGIA BLOCKCHAIN NA EFICIENCIA
DA ARRECADACAO TRIBUTARIA: ANALISE DE ALGUNS CASOS E POSSIVEIS
APLICACOES NA REALIDADE MUNICIPAL BRASILEIRA, de autoria de Edener Bertéo
Tolentino e José Alexandre Ricciardi Shizera, destacando que se verifica uma grande



influéncia do desenvolvimento tecnolégico em varios aspectos da vida contemporanea,
analisa a viabilidade da utilizacdo da tecnologia blockchain e dos smart contracts pela
administracdo publica, a fim de melhorar a arrecadacéo tributaria. Ressalta que essas novas
tecnologias disruptivas, em que pese guestbes como exclusdo digital e a protecéo de dados
pessoais, podem melhorar 0 acesso as informacdes entre os 6rgaos publicos e favorecer uma
maior justicatributaria. O estudo encontra-se dividido em trés capitulos. O primeiro aborda o
atual estégio da sociedade, novas tecnologias disruptivas que surgiram e a situacéo do Poder
Pablico ante a isso. No segundo capitulo, sdo apresentadas as caracteristicas essenciais das
tecnologias blockchain e dos contratos inteligentes. E, por fim, o terceiro capitulo aborda a
conjectura da Administracéo Tributéria Municipal, apresentando um panorama dos principais
problemas que prejudicam uma efetiva arrecadacdo em prol de uma justica tributéria dos
Municipios.

O artigo intitulado O PRINCIPIO REPUBLICANO E O REGIME JURIDICO DA

ADMINISTRACAO: A CONEXAO NECESSARIA, de autoria de Manoel 11son Cordeiro
Rocha, Yuri Nathan da Costa Lannes e Frederico Thales de Araljo Martos, destaca que o
regime juridico administrativo brasileiro é resultante de uma conexdo sistémica entre o0s
principios constitucionais da Administragdo, mas que o modelo possui principios explicitos e
implicitos e também se conecta com os principios gerais do Estado brasileiro, o que expde
uma complexidade. Entre estes principios destaca o principio republicano, como um

principio de Estado e que repercute amplamente sobre a Administracéo. Ressalta que ainda
gue ndo ocorra uma hierarguia entre principios, o principio republicano € politicamente mais
relevante e que, por outro lado, alguns principios da administracdo s&o mais proximos ao
republicano, como o principio da eficiéncia, o da primazia supremacia do interesse publico e
0 da publicidade, enredando os graus da teia. Assim, a pesquisa pretende identificar a teia
mais ampla com Vva&rios outros em conexdo sistémica. Procura antes, como objetivo

secundario, apontar a ténue diferenca entre a Republica e o principio republicano. Trata-se de
uma andlise bibliogréfica da configuracdo ontolégica dos principios da administracéo

publica, por meio do método dedutivo.

O artigo intitulado O RECONHECIMENTO DO DIREITO FUNDAMENTAL A BOA
ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL, de autoria de Maria Eduarda de Toledo
Pennacchi Tibirica Amaral, analisa 0 reconhecimento da boa administracdo publica como
direito fundamental no Brasil. A estrutura do trabalho inicia com uma andlise do surgimento
do direito a boa administracdo publica e do seu contexto historico, observando o seu
desabrochar na Europa e posteriormente a sua vinda para o Brasil. O delineamento segue
com um estudo da teoria do transplante juridico, difundida por Alan Watson. Nesse ponto
pondera se a eficiéncia do modelo e os beneficios da sua aplicacdo para o reconhecimento do



direito fundamental a boa administragdo publica, verificando-se a possibilidade de

transplanté-lo da Carta de Nice para a Constituicéo brasileira. Por fim, examina o papel do
Supremo Tribunal Federal no reconhecimento do direito, verificando o caminho percorrido
até a emblematica decisdo que reconheceu o direito fundamental a um governo honesto. O
objetivo do ensaio € realizar uma andlise critica, baseando o estudo em um exame

aprofundado do direito fundamental a boa administracdo publica com um pilar na experiencia
estrangeira.

O artigo intitulado A REFORMULACAO DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E AS
IMPLICACOES DO DOLO ESPECIFICO NO PODER SANCIONADOR:
CONSIDERACOES SOBRE CAPTURA E RETROCESSO NORMATIVO NA LEI N°
14.230/2021, de autoria de Eder Marques De Azevedo e Henrique M. Alves Coelho, analisa
0s impactos juridicos da reforma da Lei de Improbidade Administrativa, com foco na
insercdo do dolo especifico introduzido como critério ao enquadramento da conduta improba,
da qual é demandado o alcance do resultado ilicito previsto no tipo para efeito de eventual
condenacdo. O estudo questiona se a L e n° 14.230/2021 pode ser lida como pressuposi¢cao de
retrocesso normativo a imputacdo de responsabilizacdo dos agentes publicos pelo
cometimento de atos de improbidade diante do 6nus probatorio doloso pautado em estrita
tipicidade. Como hipotese, parte da premissa de que as mudancas inseridas na
responsabilidade subjetiva para fins condenatorios dos atos de improbidade correspondem a
forma de captura legislativa, gerando efeito flexibilizatério no poder sancionador. A
metodologia empregada € baseada em estudos bibliogréficos e interdisciplinares, com
investigacOes de caréter juridico-exploratério, somados a pesguisa de campo junto aos
tribunais brasileiros, assumindo, ainda, como marco tedrico, ateoria da captura defendida por
David Moss e Daniel Carpenter. (2014).

O artigo intitulado A LEI DE SEGURANCA HERMENEUTICA E O NOVO
PARADIGMA APLICADO AOS ORGAOS DE CONTROLE DA ADMINISTRACAO
PUBLICA, de autoria de Ronny Carvalho Da Silva, tem por objetivo analisar a Lei de
Introducéo as normas de Direito brasileiro apés a introducdo das alteragdes pela chamada de
Lel de Seguranca Hermenéutica, a Lei n° 13.655/2018. Utiliza o método dedutivo e a
pesquisa bibliogréfica e documental. Destaca que a referida legislacdo surge no contexto ao
enfrentamento do chamado "Direito Administrativo do Medo", caracterizado pela hesitacéo
dos agentes publicos em tomar decisdes devido ao receio de san¢Oes. Ressalta que a Lei
introduz mudancas significativas na interpretacdo das normas administrativas, realcando a
importancia de considerar os desafios reais enfrentados pelos gestores publicos e a
necessidade de alinhar as decisdes judiciais e de controle com a realidade prética da
administracdo. Destaca que a legislagdo introduz principios interpretativos inovadores,



relativizando a legalidade e enaltecendo a razoabilidade e a proporcionalidade nas acdes dos
agentes publicos. Observa que, em particular, o texto se concentra nos artigos 22 e 28 da
LINDB, que orientam a necessidade de equilibrar a rigidez normativa com a complexidade
da gestdo publica, estabelecendo critérios para a responsabilizacdo pessoa do agente publico,
limitando-a a situacdes de dolo ou erro grosseiro. Aponta preocupacdes com a aplicacdo
prética da lei a partir da andlise de algumas interpretacdes dadas pelo TCE-PR que, em

algumas decisbes, parece divergir do espirito da lei ao diferenciar os critérios de

responsabilizacdo com base no tipo de san¢do. Em conclusdo, destaca que aLel de Seguranca
Hermenéutica € vista como um avanco significativo no Direito Administrativo, promovendo
uma governanca mais eficiente e justa, embora ainda hgja desafios na sua aplicacéo e

interpretacdo.

O artigo intitulado ASPECTOS DA DESCONSIDERACAO DA PERSONALIDADE
JURIDICA ADMINISTRATIVA COM APLICABILIDADE DO PRINCIPIO DA
MORALIDADE E INDISPONIBILIDADE DO INTERESSE PUBLICO, de autoria de Allan
Thiago Barbosa Arakaki , Emerson Santiago Pereira e Marilda Tregues de Souza Sabbatine,
aborda critérios e principios norteadores da desconsideracéo da personalidade juridica na
esfera administrativa, através da aplicabilidade do principio da moralidade e
indisponibilidade do interesse publico, com aposicdo ao contraditorio e ampla defesa.
Inicialmente conceitua a desconsideracdo da personalidade juridica a fim de permear o
conhecimento basico sobre o0 assunto. Em seguida, apresenta os conceitos e funcionalidades
do principio do contraditério e ampla defesa, previsto constitucionalmente, capaz de garantir
a seguranca juridica necessaria e identificacéo da importancia dos principios da moralidade e
indisponibilidade do interesse publico na administracdo publica. Por fim, analisa a
desconsideracéo da personalidade juridica na esfera administrativa, através de analise
jurisprudencial e econébmica do direito, na tentativa de favorecer um pensamento juridico da
teoria de Kaldor-Hicks frente as regras e efeitos. Nesse sentido, através do método dedutivo,
pesquisas bibliograficas e jurisprudenciais que possuem o conddo de subsidiar o presente
estudo, demonstrou a consagracdo dos principios dos direitos e compensacdo social,
permitindo estabel ecer consideracoes.

O artigo intitulado A PRESUNCAO DE VERACIDADE DOS ATOS DA

ADMINISTRAGCAO PUBLICA E O ONUS PROBATORIO NO PROCESSO

ADMINISTRATIVO AMBIENTAL, de autoria de Tania Coelho Borges Kowarick , Mateus
Vinicius Kaiser e Clovis Eduardo Malinverni da Silveira, tem como objetivo discutir o
regime juridico concernente ao processo administrativo sancionador, em matéria ambiental .
Mais especificamente, o estudo investiga a presuncéo de veracidade dos atos administrativos
na fase probatéria e a consequéncia deste principio em relacdo ao 6nus probatorio.



Questiona, portanto, a aparente colisdo entre a presuncdo de veracidade dos atos da
administracdo e a presuncao de inocéncia do administrado. Adota-se o método dedutivo, com
andlise da legislacdo pertinente, revisdo doutrinaria e consulta a jurisprudéncia. Constata que
a presuncdo de veracidade dos atos da administragdo, caso aplicada aos autos de infracéo,
exerce um efeito que debilita a presuncdo de inocéncia do administrado. Constata-se, ainda,
gue a distribuicdo do 6nus probatério da esfera civil ndo pode ser estendida a esfera
administrativa. Conclui-se que o principio da presuncdo de veracidade dos atos

administrativos ndo deve interferir na distribuicdo do 6nus probatério no processo

administrativo sancionador, 6nus este que recai sempre sobre a administracéo.

O artigo intitulado A NECESSIDADE DO RECONHECIMENTO DA TRANSPARENCIA
COMO PILAR FUNDAMENTAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA:
UMA PROPOSICAO A PARTIR DO PROJETO DE DIREITO ADMINISTRATIVO
GLOBAL, de autoria de Rebeca Araljo da Silva, tem como objetivo discutir a possibilidade
de promocgdo da transparéncia como principio fundamental da Administracdo Publica
brasileira, com base nos pressupostos tedricos defendidos pelo Projeto de Direito
Administrativo Global. Para alcancar esse objetivo, realiza uma analise critica da literatura
especializada, legislacdes e documentos oficiais, com foco na integracdo do DAG com o
ordenamento juridico brasileiro, visando identificar as potencialidades e os desafios dessa
abordagem no contexto nacional. A metodologia utilizada foi € a qualitativa, aplicada por
meio de revisdo de bibliografia e andlise documental. A partir dos resultados da pesquisa, foi
possivel depreender que é vital adotar medidas concretas para fortalecer a transparéncia e a
accountability na gestdo publica brasileira, incluindo reformas legidativas e implementacéo
efetiva de mecanismos de monitoramento. Conclui que a integracdo do principio da
transparéncia, conforme proposto pelo DAG, nas praticas administrativas centrais, pode ser
primordial para se concretizar tais medidas.

O artigo intitulado A EXIGENCIA DA CERTIDAO DE USO E OCUPACAO DO SOLO
NO PROCESSO DE LICENCIAMENTO AMBIENTAL, de autoria de Mateus Stallivieri da
Costa, Luiza Guerra Araljo e Jilia Massadas, destaca iniciamente que a Lei Federal 13.874
/2019, conhecida como Declaracdo de Direitos da Liberdade Econémica, determinou a
impossibilidade de a Administracdo Publica exigir certiddes ndo previstas em lei, incidindo
tanto na esfera da Unido, como nos estados e municipios. O objetivo artigo é investigar os
impactos dessa nova previsdo nos processos de licenciamento ambiental, em especial no
tocante a obrigacdo de apresentar o documento intitulado Certiddo de Uso e Ocupacéo do
Solo. Busca compreender se a recepcdo dos entes federativos a alteracéo legidativa garantiu
uma uniformizacéo do entendimento, aplicando a disposicéo da Declaracdo de Direitos da
Liberdade Econémica. O artigo utilizou para a investigacdo o método dedutivo, possuindo



natureza qualitativa e descritiva, sendo formulado com o uso da metodologia de revisao
bibliografica. Como conclusdo, foram identificadas diferentes reacdes dos entes federativos a
previsdo da Lei Federal 13.874/2019, existindo exemplos em que foi mantida a exigéncia da
Certiddo de Uso e Ocupacao do Solo e outros em que elafoi retirada, ndo existindo, por hora,
uniformidade de entendimento.

Apbs mais de trés horas de apresentactes e debates proficuos, foram encerrados os trabalhos
do grupo, com congratul agdes reciprocas.
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CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DA GRACA PRESIDENCIAL NA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL: ANALISE DA ADPF 966

CONSTITUTIONALITY CONTROL OF PRESIDENTIAL CLEMENCY IN THE
FEDERATIVE REPUBLIC OF BRAZIL: ANALY SIS OF ADPF 966

Felipe Costa Camar éo
Sérgio Felipede Melo Silva
Taynah Soar es de Souza Camar ao

Resumo

O tema do presente estudo é a constitucionalidade da concessdo da graca. O objetivo

principal € apresentar resposta a seguinte questdo: é constitucional o decreto presencia que
concede graca plena e irrestrita a condenado por crime comum ? Para a cangé-|o empreendeu-
se andlise de contelido, na matriz Laurence Bardin, de dados bibliograficos e documentais,

extraidos da literatura nacional e estrangeira, bem como da jurisprudéncia dos tribunais

superiores da Republica Federativa do Brasil (RFB), que versam sobre atos administrativos e
o ingtituto da graca, raciocinando-os de modo dedutivo. O resultado obtido, em sintese, foi: a
concessdo da graca €, a priori, constitucional. N&o o é quando: usado pelo Presidente como
instrumento para satisfazer interesse pessoal desprovido de interesse publico ou alcancar

objetivo estatal que viola prerrogativas fundamentais da cidadania, hé insanavel desvio de
finalidade do ato administrativo, bem como violac&o de preceitos fundamentais, tais como o
principio do republicano outros que dele derivam, em especial os da moralidade e

Impessoalidade.

Palavras-chave: Graga, Controle de constitucionalidade, Atos administrativos, Direito
processual penal, Direito penal

Abstract/Resumen/Résumé

The subject of this study is the constitutionality of granting a pardon. The main objective is
to provide an answer to the following question: is the presidential decree granting full and
unrestricted pardon to individuals convicted of common crimes constitutional? To achieve
this, a content analysis was conducted, based on Laurence Bardin's framework, of

bibliographic and documentary data extracted from national and foreign literature, as well as
from the jurisprudence of the higher courts of the Federative Republic of Brazil (FRB),
which address administrative acts and the institution of pardon, reasoning them in a
deductive manner. The resulting summary is as follows: the granting of a pardon is, a priori,
constitutional. However, it is not when used by the President as a tool to satisfy personal

interests devoid of public interest or to achieve a state objective that violates fundamental

citizenship rights, resulting in an incurable deviation of the administrative act's purpose and a
violation of fundamental precepts, such as the principle of republicanism and its derivatives,
especially those of morality and impartiality.
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K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Pardon, Constitutional review, Administrative acts,
Criminal law, Criminal procedure law
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1. INTRODUCAO

Um dia ap6s o Supremo Tribunal Federal (STF) condenar criminalmente um deputado
federal (DP) pela pratica de crime comum, o Presidente da Republica Federativa do Brasil
(PRFB) editou e publicou — inédito — Decreto Presidencial, através do qual o concedeu gracga
plena e incondicionada, fazendo nascer no ja bastante acalorado cendrio juridico-politico
brasileiro um profundo debate, académico e jurisdicional, acerca da legitimidade desse ato
administrativo.

Desde a promulgagdo do citado decreto, partidarios do PRFB sustentam tratar-se de ato
legitimo. Argumentam, em linhas gerais, que cuida-se de ato administrativo absolutamente
discricionario do PRFB, razdo pela qual este pode concedé-lo a quem julgar pertinente.

Por outro lado, incontaveis operadores do direito defendem sua inconstitucionalidade,
sustentando, em sintese, que a graga, em que pese seja um ato administrativo com ampla
margem de discricionaridade, seus elementos devem guardar fidelidade as normas
constitucionais (explicitas e implicitas) em vigor.

Ante esse debate, empreendeu-se o presente estudo, através do qual quer-se enfrentar a
seguinte questdo: € constitucional o decreto presencial que concede graca plena e irrestrita a
condenado por crime comum ?

Para alcancar resposta a ela, primeiramente, formulou-se uma hipétese, que serviu de
norte invetigatério, qual seja: nenhuma prerrogativa funcional pode ser exercida de modo
incompativel ao nicleo essencial da Constitui¢ao. Logo, em que pese decreto presidencial que
concede graca a réu condenado por crime comum seja ato administrativo amplamente
discricionario, o PRFB que o promove deve fazé-lo a imagem e semelhanca do texto
constitucional em vigor.

Assim, ¢ cabivel e, ndo raras vezes, necessario, que decreto concessivo de graca sejam
submetidos a criterioso  controle de constitucionalidade, por trata-se de instrumento juridico
com altissimo potencial lesivo ao Estado Constitucional de Direito, haja vista cuidar-se de
valioso instrumento de captagdo ilicita de apoio politico. Ndo hd quem negue que a
prerrogativa de “descondenar” pessoas pode ser facilmente utilizada em negociatas
absolutamente antirepublicanas.

Para aferir a veracidade da hipotese acima citada e, por conseguinte, alcangar o

objetivo principal do estudo, empreendeu-se andlise de conteudo, na matriz Laurence Bardin,
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de dados bibliograficos e documentais, extraidos da literatura nacional e estrangeira, bem
como da jurisprudéncia dos tribunais superiores da Republica Federativa do Brasil (RFB), que
versam sobre atos administrativos e o instituto da graga, raciocinando-os de modo dedutivo.

Nessa direcdo, observou-se os paradigmas de licitude dos atos administrativos através
de seus elementos constitutivos. Aplicou-se as conclusdes alcancadas dessa investigacdo a
graga, colhendo-se, assim, sua competéncia, forma, objeto, motivo e finalidade. A partir
desses dados, investigou-se se a graga plena e incondicionada concedida a um condenado por
crime comum ¢ licita ou ndo.

Trata-se de pesquisa juridico-dogmatica, de perfil exploratoria-descritiva e
juridico-prospectiva, cujo objeto ainda foi pouco explorado na literatura juridico nacional, que
foi levado ao controle de constitucionalidade do Supremo Tribunal Federal, fazendo com que
o orgdo de cupula do judicidrio brasileiro se manifestasse acerca de matérias atinentes a

diversos ramos do direito, tais como o administrativo, o penal, o processual penal e o
constitucional, que influem diretamente na dogmatica juridica patria; bem como na vida dos
brasileiros, porquanto inferem em direitos e garantias fundamentais, estatuto dos congressistas
e limites a atuagdo do PRFB. Razdes que a fazem pesquisa de relevancia tanto cientifica
quanto social.

a enumera cinco requisitos ou pressupostos a formacao valida do ato administrativo: o
sujeito (e a respectiva competéncia), a forma, o objeto, a finalidade e o motivo.

Em termos gerais, competéncia administrativa ¢ a prerrogativa que a lei ou a
Constituicdo outorga a Administracdo, autorizando-a a editar e/ou praticar determinado ato
(MEIRELLES, 2020, p. 155). Em relagao aos atos administrativos, competéncia ¢ o plexo de
atributos legais e/ou constitucionais que o sujeito deve ter para editd-lo validamente (DI
PIETRO, 2020, p. 476).

Assim, para ser valido, seja vinculado ou discricionario, o ato administrativo deve ser
editado por quem disponha dos atributos estabelecido na lei ou na Constituigcdo para fazé-lo e
a norma (em sentindo amplo) o autorize a assim proceder (MEIRELLES, 2020, p. 155).

Entende-se a forma como sendo o modo como a declaracio imbricada no ato
administrativo é exteriorizada — sentido estrito —, assim como o conjunto de formalidades
indispensaveis a sua expedicao licita (ou constitucional, se for o caso) — em sentido amplo —
(DI PIETRO, 2020, p. 481-482).

Tanto a forma de exteriorizagdo como os pressupostos legais e/ou constitucionais de

edicao do ato administrativo sao imprescindiveis a sua validade. Portanto, reputa-se invalido o
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ato administrativo cuja feicdo ou o processo de edigdo seja incompativel com o regramento
estabelecido pelo legislador (ordinério ou constitucional) (MEIRELLES, 2020, p. 156).

O objeto €, para uns, aquilo sobre o que o ato dispde, seu contetido (MELLO, 2021, p.
403). Para outros, o efeito juridico corolério do ato — constitutivo, p.ex. (DI PIETRO, 2020, p.
480).

Independente da concepgdo, certo ¢ que o objeto do ato administrativo deve ser
legitimo (legal e moral), possivel, certo (determinado ou determinavel) (DI PIETRO, 2020, p.
480).

Nos atos administrativos vinculados, em regra, a lei ou a Constituicdo estabelece o
objeto, razao pela qual, nestes, este ¢ inalteravel. Ja nos discriciondrios, onde ha mais de um
objeto ou conteudo possivel, o administrador pode escolhé-lo conforme os critérios de
conveniéncia e oportunidade (COUTO, 2019, p. 374).

Entende-se que hd conveniéncia quando o contetido e os efeitos juridicos do ato
administrativo servem para gerar um resultado que, em principio, é apropriado a efetivagdo da
sua finalidade. Quanto a oportunidade, afirma-se que hd quando pratica-se o ato no momento
em que seus dados faticos e normativos indicam ser o mais propicio para que se alcance o
resultado que o leva a concretizagdo do seu fim-ultimo (RIBAS e CASTRO, 2015, p. 95).

Jé4 a finalidade corresponde a consecucao de objetivo intrinseco ao interesse publico, e,
também, resultado previsto, de modo explicito ou implicito, na lei ou na Constituicao (DI
PIETRO, 2020, p. 486).

Celso Antonio Bandeira de Mello (2021, p. 413), para quem a finalidade ¢
pressuposto teleoldgico do ato administrativo, conceitua-o como “bem juridico objetivado
pelo ato (...). E o resultado previsto legalmente como o correspondente & tipologia do ato
administrativo, consistindo no alcance dos objetivos por ele comportados.  Em outras
palavras: € o objetivo inerente a categoria do ato”.

Trata-se de elemento vinculado, sobretudo ao interesse publico. Principio e fim do
Estado, o interesse publico € componente material inafastavel da finalidade do ato
administrativo, sendo-lhe intrinseco (MEIRELLES, 2020, p. 155).

Com efeito, é absolutamente defeso ao editor do ato administrativo desviar-se da
finalidade expressamente estabelecida pelo legislador ou do interesse publico, finalidade
implicita inafastavel de todo ato administrativo (RIBAS e CASTRO, 2015, p. 98 ¢ ss.).

“A alteracdo da finalidade expressa na norma legal ou implicita no ordenamento da
Administragdo caracteriza o desvio de poder, que rende ensejo a invalidacdo do ato, por lhe

faltar um elemento primacial em sua formagdao: o fim publico”, isto é: a alteragdo da
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finalidade expressa na norma legal ou implicita no ordenamento da Administracdo caracteriza
desvio de poder, o que resulta na invalidagdo do ato, uma vez que ndo hd um elemento
fundamental em sua formacao: o fim publico (MEIRELLES, 2020, p. 155 ¢ 156).

Nessa perspectiva, entende-se como desvio de finalidade a incompatibilidade entre
conteido do ato administrativo e as inafastdveis premissas legais e constitucionais do
interesse publico e gestdo da res publica (RIBAS e CASTRO, 2015, p. 98 ¢ ss.).

Assim, sendo o ato administrativo da espécie vinculado, ndo admite-se ¢ ¢ defeso ao
administrador escolher outra finalidade que ndo a estipulada em norma (legal ou
constitucional), ainda que a substitua por outra dotada de interesse publico (MEIRELLES,
2020, p. 165-166).

Além disso, importa frisar, nos atos administrativos discriciondrios, ainda que o
administrador disponha de maior margem de liberdade para edita-los e executd-los, o
ambito de discricionariedade € restrito as premissas basilares do interesse publico (RIBAS e
CASTRO, p. 98 € ss.).

Na infraestrutura dos atos administrativos ha, também, o motivo. Cuida-se dos
pressupostos faticos e juridicos que lhes fundamentam, os dispositivos normativos e as
circunstancias faticas indispensaveis a sua regular expedi¢do (DI PIETRO, 2020, p. 487). Em
outras palavras, “¢ a situa¢do de direito ou de fato que determina ou autoriza a realizagdo do
ato administrativo (MEIRELLES, 2020, p. 157). Ou ainda: “a causa necessaria a edi¢do do
ato administrativo, o acontecimento fatico ou juridico que exige ou faculta a acdo
administrativa” (COUTO, 2019, p. 375).

Em certos casos o motivo ¢ previamente estabelecido pelo legislador, mas ha hipoteses
em que o motivo fica a critério do administrador. Naqueles, a Administragdo encontra-se
integralmente vinculada a determinagdo legal, enquanto nestes had larga margem de
discricionariedade para o administrador publico quanto a este requisito (MEIRELLES, 2020,
p. 157).

Sob a Lei Nacional 4.717/65, ha vicio de motivo quando este ¢ inexistente ou ilegitimo,
¢ dizer, ndo corresponde a dados veridicos do mundo da vida (inexistente)!, assim como nas
hipdteses em que o motivo implique resultado incompativel com a matriz normativa do

Direito Publico (ilegitimo ou inadequado)(COUTO, 2019, p. 376-377).

2. GRACA

I “Exemplo de motivo inexistente é aplicacdo de multa de trAnsito em determinado momento e local, onde
efetivamente o veiculo ndo estava por encontra-se em outro estado da federagdo” (COUTO, 2019, p. 376).
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A graga (do latim: gratia, derivada de gratus = agradecido), em acep¢do ampla,
compreende todos os atos de cleméncia, todo favor concedido pelo poder social aos que
deliquem” (MELLO, 1965, p. 181).

Em sentido estrito, a gragca ¢ a prerrogativa do Chefe da Nacdo que o autoriza a,
excepcionalmente, extinguir integralmente a pena de um condenado especifico, ou substitui-la
por outra menos custosa.

Assemelha-se ao indulto, mas como c¢le nao se confunde. “ O indulto — tem natureza
coletiva a atingir, portanto, numero indeterminado de condenados —, consubstancia uma das
vertentes pelas quais a clementia principis se manifesta em nosso ordenamento juridico.
Expressamente previsto no art. 84, XII, da Constituicdo Federal, tal instituto ¢ de competéncia
privativa do Presidente da Republica e implica, a teor do art. 107, 1, do Cddigo Penal, a
extingdo da punibilidade” (STF, ADPF 966/DF, Rel. Min. Rosa Weber, julgado em 16.08.23).

Para Carvalho Filho (1958, p. 98), o ato do Poder Executivo que concede a
determinado condenado, a seu pedido, o perddo da pena, livrando-a completamente desta ou
comutando-a de modo benéfico.

Na concep¢do de Heleno Fragoso (1987, p. 418-419), cuida-se de espécie de
indulgéncia soberana extintiva de pena, concedida pelo chefe do Estado, por conveniéncia
politica ou espirito de humanidade, a determinado condenado.

Em pesquisas empreendidas apds a promulgagdo da Constituigdo da Republica
Federativa do Brasil, entende-se cuida-se de “medida de cleméncia que livra, parcial ou
totalmente, um condenado da execugdo da pena que lhe foi imposta” (FABRI et. al. 2014, p.
35).

Defini¢do semanticamente irmanada a de Bricard (2014, p. 35), para quem graca ¢
“perdao total ou parcial de uma pena a pedido do condenado ou de uma pessoa agindo em seu
favor”.

Assim como o ¢ em relacao a de Zaffaroni (2021, p. 753), que afirma tratar-se de
espécie de indulgéncia ou cleméncia exercida pelo titular do exercicio da soberania estatal em
favor de determinado condenado, que o beneficia livrando-o do cumprimento da pena lhe
imposta ou a transformando em puni¢do menos grave do que a originalmente imposta.

Partindo do disposto na legislagdo patria vigente, Nucci (2022, p. 478) sustenta que
graca ¢ “cleméncia destinada a determinada pessoa, ndo dizendo respeito a fatos criminosos
(...), concedido pelo Presidente da Republica, dentro de uma avaliagdo discricionaria”, que

pode ser “total ou parcial, conforme alcance todas as san¢des impostas ao condenado (total)
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ou apenas alguns aspectos da condenagdo, quer reduzindo, que substituindo a sancao
originalmente aplicada (parcial)”.

Sob mesma otica, Masson (2022, p. 596 ¢ ss.) a conceitua como perdao personalissimo,
excepcional, concedido pelo Presidente da Republica a condenado por crime comum, que
extingue totalmente sua pena ou a minora — em tempo e/ou qualidade.

Entendimento compartilhado, ainda, por Bittencourt (2018, p. 262), que refere-se a
graga como instrumento normativo excepcionalissimo, de competéncia exclusiva do
Presidente da Republica, cujo escopo ¢ a extingdo do cumprimento de pena, dirigido em favor
de um sujeito determinado, condenado de modo irrecorrivel.

No direito comparado nota-se que a graga encontra-se constitucionalizada em diversos

paises, de todos os continentes.

Afeganistdo (art. 75); Alemanha (art. 60, 2,3); Argentina (art. 99,5);
Bélgica (art. 110); Chile (art. 32, 16); Colombia (art. 150, 17);
Coréia do Sul (art. 78); Cuba (art. 88); 18 Dinamarca (§24); Egito
(parte II); Espanha (art. 62, i); Estados Unidos (art. II, 2); Geodrgia
(art. 73); Holanda (art. 122); Hungria (art. XXXI, 1, 2, j, ¢ 8,3,));
india (art. 72); Luxemburgo (art. 38); Franga (art. 17); México (art.
89, XIV); Noruega (art. 20); Nova Guiné (art. 151); Paraguai (art.
238); Peru (art. 118,21); Portugal (art. 134, f); Reptblica Tcheca (art.
62); Suécia (art. 13), Suica (art. 173), Uruguai (art. 85); Uzbequistao
(art. 93, 20) (RIBEIRO, 2016, p. 14-15).

No direito espanhol contemporaneo:

se trata de un acto, con rasgos de aticipadad, en el marco del Estado
constitucional de Derecho y de una prerrogativa sujeita a da ley. Es
un priviligio regio, un residuo de la monarquia absoluta he a
sobrevivido en los estado constitucionales y democraticos com um
un hecho excepcional y siempre sometido a reglas que lo hogan
compatible con la independencia de poder judicial y con el
cumprimento de sus resoluciones. De ahi que se trate de una medida
discrecional pero no arbitraria (GARCIA, 2015, p. 02).

Na literatura italiana:

la grazia e um istituto giuridico (...) lundghissima tradizione (...) presente nelle
Constituzioni di tutto il mondo (...). E uma prerrogativa tradizionale del Capo dello
stato e rimane um atto sostanzialmente presidenziale anche nei sistemi parlamentari
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(...), e latto del Presidente dela Republica che provede alla remissione o alla
commutazione di una pena (DIMOLIS, 1999, p. 205 e ss.)

Nos EUA: “ato de graca, proveniente do poder confiado a execu¢do das leis, que isenta
o individuo, a quem ele ¢ concedido, da puni¢do que a lei reserva para o crime por ele
cometido" (RIBEIRO, 2016, p. 14).

Em Portugal, na Franca e na Alemanha o sentido juridico atribuida a graca ¢
semelhante ao empreendido nos direitos italiano e espanhol — ato juridico de competéncia do
Chefe do Estado, que beneficia um determinado individuo condenado de maneira irreversivel
com a reformatio in milius da pena ou sua extin¢gdo (FERREIRA, 2011).

E uma espécie de perddo individual, que depende de provocacgdo do interessando, e
extingue apenas execucdo da pena (CUNHA, 2022, p. 304). “A graca ndo ¢ um ‘véu de eterno
esquecimento’, por ela ndo se destroem todos os efeitos da sentenga” (WEINMANN, 2008, p.
19).

Embora sirva para alterar uma ordem juridica oriunda de uma sentenca penal transitada
em julgada, ndo cuida-se de recurso, pois recurso somente o ¢ se legalmente previsto como tal
(LOPES Jr, 2019, p. 663).

Ela pode ser plena — quando cessa integralmente o cumprimento da pena — ou parcial —
quando a diminui ou a modifica para modalidade mais branda (comutagao); incondicionada —
quando o “agraciador” a decreta sem impor exigéncias subjetivas (relacionadas a condigdes
pessoais do apenado) ou objetivas (que dizem respeito ao crime praticado). Noutros
termos,pode ser completa — quando interrompe completamente a execu¢do da punigdo — ou
parcial — quando a reduz ou altera para uma forma menos severa (substituicdo); sem
condicdes — quando o '"concedente" a autoriza sem estipular requisitos subjetivos
(relacionados as caracteristicas individuais do condenado) ou objetivos (referentes ao delito
cometido) (CUNHA, 2022, p. 303-304).

No Brasil, a semelhanga de outros paises, cuida-se ato de natureza politica, praticado
por agente politico, o chefe do Poder Executivo, no exercicio do munus publico lhe atribuido
pelo poder constituinte, exteriorizado mediante ato administrativo (decreto presidencial)
(FERREIRA, 2011).

Pode ser performado com certo grau de discricionariedade, mas seu contetido deve
estar inteiramente alinhado ao do nucleo intangivel da CRFB, sobretudo as diretrizes e os
impulsos corolarios do nucleo essencial do principio republicano (MELLO, 2015, p. 602).

Para Sedano (2015, p. 02),
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se trata de un acto, con rasgos de aticipadad, en el marco del Estado
constitucional de Derecho y de una prerrogativa sujeita a da ley. El
indulto es un priviligio regio, un residuo de la monarquia absoluta he
a sobrevivido en los estado constitucionales y democraticos com um
un hecho excepcional y siempre sometido a reglas que lo hogan
compatible con la independencia de poder judicial y con el
cumprimento de sus resoluciones. De ahi que se trate de una medida
discrecional pero no arbitraria.

O principio republicano, preceito estruturante da RFB, desautoriza o emprego de
prerrogativa funcional para alcangar objetivo particular desconectado do interesse publico
(CRUZ e CADEMARTORI, 2009, p. 94).

Assim como veda a edicdo de atos normativos contrarios a moralidade e a
impessoalidade, que, no Brasil, s3o normas constitucionais e, portanto, de observancia
compulsoria inafastavel (SARMENTO, 2018, p. 311).

Isto ¢, “o Estado ndo deve ser utilizado como mecanismo para a realizagdo de
interesses meramente particulares do agente publico, politico ou ndo. Além disso, nem mesmo
deve o agente publico fingir perseguir interesses publicos para, na verdade, obter beneficios
individuais indevidos” (MARRARA, 2016, p. 110).

Nesse diapasdo, ¢ legitima a graga quando concedida ao preso que ja cumpriu parcela
significativa da pena e estd afligido por grave e incurdvel doenca degenerativa, a assim
chamada graca humanitaria. Porque, nesse contexto, a pena torna-se irrazoavel, servindo mais
a precarizagdo da existéncia humana do que a tutela da ordem publica, o fim-ultimo da pena
privativa de liberdade (NUNES, 2016, p. 360).

Por igual razdo, ilicita a graca concedida para concretizar objetivo particular apartado
do interesse publico, como eram as grazias concedidas por Benito Mussoluni, lider totalitario
da Italia fascista, que as editava na intengdo de capturar o apoio politico dos agraciados e,
assim, fortalecer-se no poder (DIMOULIS, 1999, p. 211). O ¢, também, a concedida com fins
econdmicos.Exemplo dessa modalidade de graga sdo as concedidas no reinos absolutistas
pré-iluministas portugués, espanhol e inglés, que usavam-na como instrumento de
arrecadagdo e de expansdo do reino — “economia da graga”. Vendia-se o “perdao pelo crime”

ou dava-se a quem estivesse disposto morar nas colonias, para povoa-las (RIBEIRO, 2016, p.

13).

3. A GRACA NA JURISPRUDENCIA DOS TRIBUNAIS SUPERIORES DO PODER
JUDICIARIO BRASILEIRO
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Primeiro, importante ressaltar a terminologia empregada pelo Supremo, no acérdao da
ADPF 966.

No voto vencedor da Relatora, a mesma sustenta que “o instituto da graga encontra
entre nds acep¢do como género e como espécie. Do género graga sdo espécies a graga em
sentido estrito, o indulto e a comutacdo da pena, além de, para alguns autores, a anistia (...). A
graga, significando cleméncia/perddo, é género, do qual sdo espécies a graca em sentido
estrito, o indulto, a comutag¢do da pena e a anistia. Todas essas diferentes vertentes, em maior
ou menor grau, acarretam renuncia ao poder punitivo estatal” (STF, ADPF 966, Rel. Min.
Rosa Weber, julgado em 10.05.23).

Dessa julgado infere-se que o conceito de graga ¢ abordado em nossa jurisprudéncia
tanto em sua concepg¢do ampla quanto em suas especificidades. Dentro da categoria geral de
graca, encontram-se diferentes manifestagdes, tais como a graca em seu sentido tradicional, o
indulto, a comutacdo da pena, e, de acordo com certos autores, a anistia (...). A graga,
entendida como um ato de cleméncia ou perdao, constitui o conceito geral, do qual derivam as
modalidades especificas de graga em seu sentido tradicional, indulto, comuta¢do da pena e
anistia. Cada uma dessas formas, em maior ou menor medida, implica na renincia ao
exercicio do poder punitivo pelo Estado.

Na Republica Federativa do Brasil, vigora o entendimento segundo o qual a concessao
da graga ¢ passivel de controle judicial.

Em sede de controle concentrado de constitucionalidade, o Supremo, por meio de
acorddos vinculantes, estabeleceu que “compete ao Presidente da Republica definir a
concessao ou nao do indulto, bem como seus requisitos ¢ a extensdo desse verdadeiro ato de
cleméncia constitucional, a partir de critérios de conveniéncia e oportunidade” (STF, ADI
5874/DF, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgado em 05.11.20).

Contudo, em que pese o “ato de governo ou ato politico, espécie do género ato
administrativo”, seja dotado de “espectro mais amplo de discricionariedade (...), disso nao
resulta, contudo, sua insindicabilidade absoluta perante o Poder Judiciario, até porque alguns
dos elementos do ato administrativo sdo totalmente vinculados, como, por exemplo, o sujeito,
a forma e a finalidade em sentido amplo” (STF, ADPF 966, Rel. Min. Rosa Weber, julgado
em 10.05.23).

Todavia, observa-se que a graca ainda foi pouco debatida judicialmente.

No STJ, hd menos de cem acordados publicados acerca do tema, e, dentre estes, diversos
citam o instituto apenas lateralmente para indicar que o delito objeto da acdo penal ou do

habeas corpus € insuscetivel de perdao. Nestes, assim fala-se sobre o assunto: “ha previsao
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expressa no art. 5°, inciso XLIII, da Constituicdo da Republica no sentido de que os crimes
definidos em lei como hediondos serdo insuscetiveis de graga, assim também compreendido o
indulto” (STJ, AgRg no HC 486603/SP, Rel. Min. Joel Paciornik, julgado em 30.08.2019).

Cenario idéntico ao identificado no Supremo. No STF, até o momento da pesquisa,
havia somente trinta e quatro acordaos publicados. Onze oriundos de decisdo do pleno e o
restante de julgados levados a cabo pelas turmas. Na maioria dos casos, falou-se acerca da
graga apenas para indicar que o delito objeto da acdao ndo autoriza concessdo de perdao judicia,
conforme observa-se nos HC’s 81566, 81407, 86022, 118533, p.ex.

Ambos os tribunais compartilham o entendimento de que “a concessao de indulto
natalino ¢ um instrumento de politica criminal e carceraria adotada pelo Executivo, com
amparo em competéncia constitucional” (STJ, AgRg no HC 836095/SC, Rel. Min. Ribeiro
Dantas, julgado em 30.10.23).

No tocante a extensdo do controle judicial da gracga, até o julgamento da ADPF 966, o
Supremo impunha amplo limite a atuagdo do Poder Judiciério. Prova disso nos ¢ dada na ADI
5874, na qual o tribunal estabeleceu “compete ao Presidente da Republica definir a concessao
ou nao do indulto, bem como seus requisitos e a extensao desse verdadeiro ato de cleméncia
constitucional, a partir de critérios de conveniéncia e oportunidade”.

Assim, cabe aos juizes e tribunais “analisar somente a constitucionalidade da
concessao da clementia principis, ¢ ndo o mérito, que deve ser entendido como juizo de
conveniéncia e oportunidade do Presidente da Republica”. E, portanto, “a concessdo
de indulto ndo esta vinculada a politica criminal estabelecida pelo legislativo, tampouco
adstrita a jurisprudéncia formada pela aplicagdo da legislacdo penal, muito menos ao prévio
parecer consultivo do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, sob pena de
total esvaziamento do instituto, que configura tradicional mecanismo de freios e contrapesos
na triparti¢do de poderes” (STF, ADI 5874/DF, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, julgado em
05.11.20).

Entendimento compartilhado ainda hoje pelo Superior Tribunal de Justica, que,

recentemente, assim decidiu:

Consoante a jurisprudéncia deste Superior Tribunal de Justica, a
interpretacdo extensiva das restricdes contidas no decreto concessivo
de comutacdo/indulto de penas consiste, nos termos do art. 84, XII,
da Constituicdo Federal, em invasdo a competéncia exclusiva do
Presidente da Republica, motivo pelo qual, preenchidos os requisitos
estabelecidos na norma legal, o beneficio deve ser concedido por
meio de sentenga - a qual possui natureza meramente declaratoria -,
sob pena de ofensa ao principio da legalidade" (AgRg no REsp n.
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1.902.850/GO, relator Ministro Messod Azulay Neto, Quinta Turma,
julgado em 17/4/2023, DJe de 20/4/2023).

A jurisprudéncia desta Corte ¢ no sentido de que 'para a analise do
pedido de indulto ou comutagdo de pena, o Magistrado deve
restringir-se ao exame do preenchimento dos requisitos previstos no
decreto presidencial, uma vez que os pressupostos para a concessio
da benesse sdo da competéncia privativa do Presidente da Republica'
(STJ, AgRg no HC 824862/RN, Rel. Min. Rogério Schietti, julgado
em 21.08.23).

Na ADPF 966, ao revés, o Supremo Tribunal Federal ampliou sobremaneira a extensao
do controle judicial sob a concessdo da graga, levando-a ao até entdo intocavel mérito
administrativo.

Amparado, sobretudo, na tese da ilicitude do ato administrativo em razdo de desvio de
finalidade, o Supremo julgou inconstitucional o decreto de concessdo de graga perpetrado
pelo entdo Presidente da Republica em favor de um deputado federal da sua base aliada,

condenado por crime comum - contra o proprio STF.

Configurado, na espécie, o desvio de finalidade do Decreto de 21 de
abril de 2022, porquanto o Presidente da Republica, a despeito das
razdes elencadas, subverteu a regra e violou principios
constitucionais, produzindo ato com efeitos inadmissiveis para a
ordem juridica. A concessdo de perddo a aliado politico pelo simples
e singelo vinculo de afinidade politico-ideoldgica ndo se mostra
compativel com os principios norteadores da Administragdo Publica,
tais como a impessoalidade ¢ a moralidade administrativa. Admitir
que o Presidente da Republica, por supostamente deter competéncia
para edi¢do de indulto, possa criar, a seu entorno, um circulo de
virtual imunidade penal é negar a sujeicdo de todos ao império da lei,
permitindo a sobreposicdo de interesses meramente pessoais e
subjetivos aos postulados republicanos e democraticos (STF, ADPF
966, Rel. Min. Rosa Weber, julgado em 10.05.23).

Notadamente, o Supremo Tribunal Federal promoveu controle judicial do juizo de
conveniéncia e oportunidade de ato administrativo cujo objeto ¢ a concessao de graca.

Ao assim atuar, se comportou de modo diametralmente oposta a postura até entdo
empreendida pela corte.

Por tratar-se de entendimento vinculante, vez que emitido através de acorddo prolatada
em sede de controle concentrado, pode-se afirmar que, na atual quadra da histdria, a graca
estd sujeita a amplissimo controle judicial.

Tendo como norte o acérdao da ADPF 966, pode-se afirmar que o parametro desse
controle ¢ diversificado, denso e pouco preciso. Isto, pois, no controle de constitucionalidade

exercido sob o Decreto de 21 de abril de 2022, a corte langou mao principio explicitos e
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implicitos, com sentido deveras elastico, tais como: defesa da ordem democratica, republicano,

moralidade.

CONCLUSAO

A analise detalhada dos dados amealhados na revisdo bibliografica e documental
empreendida com o fim de lograr resposta a questdo-problema que norteou dos esfor¢os de
pesquisa que deu origem ao presente estudo revelou, em sintese, que o decreto presidencial de
graca ¢ ato administrativo discricionario de competéncia autoral do Presidente da Republica
Federativa do Brasil.

Demonstrou, também, que, a semelhanga dos demais atos legislativos, esta sujeito ao
controle de constitucionalidade, a ser exercido pelo Poder Judicidrio, que deve fazé-lo com
parcimonia, para ndo violar as prerrogativas do Poder Executivo.

Além disso e daqui, mostrou que embora seja ampla a margem discricionario do
decreto presidencial que confere a graga, a validade do seu conteudo ¢ integralmente
vinculado a matriz normativa da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, de modo que
0 mesmo somente sera legitimo se a ale aderir integralmente. A nenhuma autoridade publica
ha autorizagdo licita para editar ato de conteudo contrario a Constituicao.

Assim, sob os dados, ¢ certo que qualquer decreto presidencial que conceda indulto
com o intuito de satisfazer interesses privados alheios ao interesse publico e as finalidade
natas a graca ¢ inconstitucional e, por tal razdo, deve ser anulado.

Portanto, a emissdo de um indulto com o propdsito de angariar apoio politico ¢é
flagrantemente inconstitucional, porquanto afronta de modo acentuado a Constituicao,
notadamente os principios da legalidade, da pessoalidade e da moralidade, principios de
observancia compulsoria, sobretudo pelo Poder Executivo, em razao do disposto no art. 37, da
CRFB.

Assim como ndo pode infringir, como no caso sob analise, o preceito fundamental da
separagio de poderes. E defeso ao Executivo langar mao da graga como instrumento de
reversdo de decisdo judicial transitada em julgada, ou seja, fazé-lo sucedaneo recursal atipico.
O Poder Judiciario ndo pode proferir uma condenagdo em determinado dia e, no dia seguinte,
o Presidente da Republica conceder um indulto simplesmente por discordar dessa condenagao.
Cabe ao Presidente atuar exclusivamente no ambito da politica carceraria, seja em casos
individuais ou coletivos, desde que sua atuacdo esteja devidamente embasada em uma

justificativa que esteja em consonadncia com os preceitos estabelecidos na Constituicdo
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Por outro lado, a graca conferida em consonancia com sua dimensao teleologica e a
Constituicao ¢ constitucional de excepcional relevancia para o aprimoramento da politica
carceraria nacional.

Portanto, sob os dados analisados, o conteuido do acorddo da ADPF 966 aderiu

integralmente as normas constitucionais vigentes.
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