PARECER N° AGU/GV -01/2007
Interessada: Unido

Origem: Advocacia-Geral da Uniéo
Assunto: Dendncia andbnima

Ementa: Processo Administrativo fundado em denuncia anbénima. Vedacao.
Caracterizacédo de abuso e desvio de poder. Vulneragéo do art. 5°, incisos
XXXV, a, e LXIX, in fine, da Constituicdo Federal.

I - Trata-se de matéria cuja discussdo ja esgotou hd muito a fase de
citacdo exaustiva de autores e jurisprudéncia, inclusive do Supremo Tribunal
Federal, e que juntamos a este, em anexo, impondo-se agora um esfor¢o de
assimilacdo dos ensinamentos ministrados, transcendendo os limites académicos

para considerar, de forma pratica, procedimento a ser adotado pelo Estado.

I - As decisbes e autores em comento concordam na imprestabilidade
juridica da denuncia anénima para fundamentar um procedimento formal, mas se
debatem todos no dilema relativo ao que é alegado, para que a Administracdo ndo

peque por omissao.

I - Na verdade, trata-se de um falso dilema, j& que para produzir

resultados a denuncia anénima ndo depende de autuacdo, da mesma forma que
ocorre com 0 rumor, 0 boato e o falatorio, que a ninguém ocorreria tomar por

termo, e que, calando no espirito de quanto deles tomam conhecimento,



influenciam inevitavelmente as autoridades, repercutindo na agdo fiscalizadora,
permanente, do Poder Publico, e fazendo pairar desde logo suspeicdo sobre o

denunciado.

AV A dendncia anonima produz desde logo, portanto, resultados nefastos
que provéem de seu conteudo, independentemente de sua forma e da ndo

identificacdo de sua autoria.

V - Assim, o primeiro dever da Administragdo, € a nosso ver, como
demonstraremos, o Unico, é informar a parte atingida, ndo como interpelacdo, mas

para que adote as providéncias de seu interesse, inclusive investigagao da autoria.

VI - A jurisprudéncia referida, adotando um meio termo entre a opg¢éo
indicada, e a alternativa da apuracdo, recomenda e louva, nos casos examinados, a

discrico e cautela das autoridades nas verificacdes que entendam realizar.

VII - Cumpre-nos, portanto, tomando a questdo a partir do ponto a que
ja chegou, verificar o que significa recomendar cautela apuratéria a

Administracdo Publica.

VIII - Ora, 0 Inquérito  administrativo, e o Processo Administrativo
Disciplinar, ndo admitem adjetivos nem adverbios, pois ndo ha inqueérito ou
processo cauteloso ou rigoroso, nem como proceder cautelosa ou rigorosamente,
da mesma forma que a Lei ndo se aplica moderada ou rigorosamente, apenas se

aplica.

IX - Existem no ambito administrativo apenas inquérito e processo, tout

court, com todas as implicacdes e conseqliéncias, que perduram no tempo ainda



que ao final julgados improcedentes ou nulos, realizando o temor contido na

adverténcia dos franceses, “caluniai, caluniai, sempre ficard alguma coisa...”

X - Ndo havendo como apurar cautelosamente, resulta temerario
encampar a Administracdo, sob a forma de apuracdo de oficio, denlncia a qual
falta a identificacdo de autoria e sobre cujo conteddo o Poder Publico nada sabe
além da iniciativa apocrifa, invertendo o principio do in dubio pro reo e da

presuncéo constitucional de inocéncia (C.F., art. 5°, LVII).

XI - A Administracdo Puablica, regida pelos principios contidos no art. 37
da Constituicdo Federal, concernentes a moralidade, legalidade, impessoalidade e
publicidade, ndo pode acolher uma iniciativa incompativel com a Constituicdo —
que veda o anonimato (art. 5°, IV) — e que se choca frontalmente com a
legalidade, a moralidade a transparéncia, para fundamentar uma apuragdo formal,
que se tornaria eivada de nulidade, por abuso e desvio de poder, vulnerando o art.
5°, incisos XXXI1V, a, e LXIX, in fine, da Constituicdo Federal, pois a finalidade
da regra de competéncia é garantir a legalidade e ndo prestigiar a imoralidade em

detrimento da presuncéo constitucional de inocéncia (C.F., art. 5°, LVII).

XII - A dendncia andnima transmitida por qualquer meio, inclusive
eletrénico, reduz-se a categoria inferior a prova obtida por meios ilicitos — ja que
nem prova € — como a gravacao obtida de forma ilegal, ou qualquer procedimento
do género, que sequer podem ser considerados no processo judicial ou
administrativo (C.F., art. 5°, LVI)

X1 - A administracdo tem portanto o dever observar esse procedimento,
ndo considerando a denuncia ilegal e inconstitucional, a qual ndo pode dar

seguimento ou consequéncia.



X1V - A cautela que se recomenda a Administracdo ha de ser entendida
como o dever de ndo estimular o denuncismo, que abriga a injuria, a calinia e a

difamacdo, sendo que constitui ilicito penal encorajar a pratica de qualquer crime.

XV - Em épocas anteriores, aqui e alhures, o procedimento que aqui se
impugna resultou no macartismo e no Servico Nacional de Informagdes, cujo
poderio se construiu aos poucos, encorajando, de degrau em degrau, procedimentos
que tiveram sua expressdo maior e mais monstruosa na denominada Geheim State
Polizei, cujas letras iniciais formam a sigla temivel que é uma adverténcia
permanente no sentido de se preservar a clareza dos procedimentos, em beneficio

da legalidade e da democracia.

XVI - Em face da auréola indevida que ja parece cercar as denuncias e 0s
denunciantes, cumpre acusar, isto sim, que a motivacao da denuncia nada tem a ver
com o interesse publico, mas com o interesse pessoal do denunciante em prejudicar
0 denunciado, quase sempre em posicdo mais destacada que a sua, e muitas vezes
com o intuito de impedir nova e iminente ascensdo, com o que fica claro que o
aparelho estatal ndo pode ser posto a servico de interesses pessoais envolvidos em

disputas rasteiras.

XVII - Toda a Constituicdo Federal busca a grandeza nacional. E é
exatamente disso que aqui se trata, de uma opcdo entre a grandeza e a

mesquinharia, representada esta por procedimento ilegal e inconstitucional.

XVIII - O eventual processo apuratorio de denuncia andnima frustra ainda os

principios da ampla defesa e do contraditorio (C.F., art. 5°, LV), pois ainda que se



tratem de supostos fatos, os fatos, como os homens, sdo o0s fatos e suas
circunstancias, que ndo se podem aclarar com precisdao sem conhecimento da sua

autoria e motivacao.

XIX - Acrescente-se que 0 desconhecimento da autoria impede a parte
atingida de adotar os procedimentos penais e civeis contra o verdadeiro
responsavel pela dendncia, em intoleravel impunidade, a0 mesmo passo em que,
encampada pelo Estado, expde 0 mesmo e seus agentes a processo por dano moral
(C.F., art. 5°, V, e 37, parég. 6°) ja que ndo ha dever ou poder legal de apurar a

partir de uma ilegalidade, ao contrario, ha impedimento incontornavel.

XX - N&o se pode beneficiar uma ilegalidade, de iniciativa apdcrifa, em
detrimento de pessoa protegida como todas pela presungdo constitucional de

inocéncia e contra quem nada consta além da dendncia anénima.

XXI - O devido processo legal, due process od law (C.F., art. 5°, LIV), o
processo administrativo, ndo podem ter como fundamento uma ilegalidade,
também inconstitucional, o que contraria 0 principio constitucional da
razoabilidade, a ser observada tanto pelas leis como pelos atos de que resulta sua
aplicacdo, conforme leciona Alexandre de Morais, in Constituicdo do Brasil
Interpretada, Ed. Atlas, 32 edicdo, 2003, pags. 2330 e 2331

“Possibilidade de controle de constitucionalidade de lei ou ato normativo
incompativel com o principio da razoabilidade, em virtude de flagrante
desrespeito ao art. 5° LIV, da Constituicdo Federal: “A jurisprudéncia
constitucional do Supremo Tribunal Federal j& assentou o entendimento de que
transgride o principio do devido processo legal (CF, art. 5°, LIV), analisado este
na perspectiva de sua projecao material (substantive due process of law) a regra
legal que veicula, em seu conteldo, prescricdo normativa qualificada pela nota
da irrazoabilidade. Coloca-se em evidéncia, neste ponto, 0 tema concernente ao
principio da proporcionalidade, que se qualifica — enquanto coeficiente de



afericdo da razoabilidade dos atos estatais — como postulado basico de
contengdo dos excessos do Poder Publico. Essa é razdo pela qual a doutrina,
apos destacar a ampla incidéncia desse postulado sobre os multiplos aspectos
em que se desenvolve a atuacdo do estado — inclusive sobre a atividade estatal
de producdo normativa — adverte que o principio da proporcionalidade,
essencial a racionalidade do Estado Democrético de Direito e imprescindivel a
tutela mesma das liberdades fundamentais, proibe o excesso e veda o arbitrio do
Poder, extraindo a sua justificacdo dogmatica de diversas clausulas
constitucionais, notadamente daquela que veicula, em sua dimensdo substantiva
ou material, a garantia do due process of law. Como precedentemente enfatizado,
o0 principio da proporcionalidade visa a inibir e a neutralizar o abuso do Poder
Publico no exercicio das fungdes que lhe sdo inerentes, notadamente no
desempenho da atividade de carater legislativo. Dentro dessa perspectiva, o0
postulado em questéo, enquanto categoria fundamental de limitacdo dos excessos
emanados do Estado, atua como verdadeiro parametro de afericdo da propria
constitucionalidade material dos atos estatais” (STF — Pleno — Adin n® 1.755-
5/DF — Medida liminar — Rel. Min. Celso de Mello — Presidente, Diario da
Justica, Secéo I, 4 fev.1988, capa).”

XXII - Essa inobservancia do principio constitucional de
razoabilidade reforca a caracterizacdo do abuso e desvio de poder, ja que nédo
pode a autoridade ir além de sua competéncia ou desviar-se da finalidade da regra
de competéncia, que é prestigiar a legalidade, e néo a ilegalidade, o que vulnera o
art. 5°, incisos XXXI1V, a, e LXIX, in fine, da Constituicdo Federal.

XX - Relevante assinalar, depois de ter destacado o carater dos
denunciantes anénimos e as circunstancias das dendncias que produzem, que a
denuncia licita e procedente pode ter sua autoria perfeitamente protegida pelo
sigilo, que s6 ndo atende aos que precisam do anonimato porque ndo tém como

sustentar suas aleivosias.

XXV - Isto posto, concluimos que o dever do Estado ndo € com a ilegalidade
que abriga a callnia, a injuria e a difamacdo, mas com a presuncdo constitucional
de inocéncia, com o devido processo legal, com a ampla defesa e contraditorio,
com a moralidade, legalidade, transparéncia e impessoalidade da administracao,

com a responsabilidade civel e penal — ndo com a impunidade — sem 0 que se



vulneraria o principio constitucional da razoabilidade, incidindo-se em abuso e
desvio de poder (Constituicdo Federal, art. 5°, incisos XXXIV, a, e LXIX, in fine),
como ja salientamos em livro a respeito da matéria (Desvio de Poder, Galba
Velloso, Ed. Malheiros, Sdo Paulo, 2007), na mesma linha de todos os outros

autores nacionais.

XXV - Em conseqiiéncia, o interesse da Sociedade e o dever da
Administracdo Publica em face da denuncia andnima, que por si s6 e sem autuacgéo
ja produz nefastos e permanentes resultados, é remeter o original a parte
interessada, para as providéncias que entender de direito, inclusive apuracdo da
autoria, sendo que 0s processos porventura ja iniciados devem ser declarados
nulos, e desfeitos, pelos fundamentos expostos, adotando-se 0 mesmo
procedimento de remessa, a parte interessada, do original da denincia, se dela

ainda ndo tiver conhecimento.

E 0 que nos parece, s.m.j.

Brasilia, 20 de novembro de 2007.

GALBA VELLOSO

Consultor da Unido



