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Resumo: A conformacao constitucional de um nicleo de processualidade — formado por uma série de
garantias processuais fundamentais que incidem em toda atividade administrativa do Estado brasileiro
— exige que a legislagao infraconstitucional seja interpretada a luz da normativa jusfundamental. Nessa
esteira, o artigo pretende analisar o regime juridico estatuido pela Lei n? 9.784/99, que disciplina o
processo administrativo federal, a partir das exigéncias constitucionais que incidem sobre a matéria.
O pressuposto geral defendido no texto € o de que o processo administrativo representa o veiculo por
exceléncia de atuagao da Administracao PUblica no contexto de um Estado Democratico de Direito. O
processo administrativo deixa de se apresentar como um mero procedimento (conjunto interligado de
atos), adquirindo o perfil de verdadeira garantia tutelada pela Constituicao para assegurar a construcao de
uma Administracdo Piblica protetora dos direitos e garantias fundamentais do cidadao. E a partir dessa
perspectiva que o texto & desenvolvido, de maneira a compreender o regime juridico da Lei Federal de
Processo Administrativo consoante a ordem constitucional que Ihe fundamenta. Nessa linha, € analisado
0 espectro de incidéncia da Lei n? 9.784/99 (dentro da Administracao Publica federal e em relacao aos
demais entes federativos) e os principais institutos que foram cristalizados nessa Lei. O estudo passa,
também, pela analise critica da aplicacao da Lei pelo STJ e pelo STF.

Palavras-chave: Processo administrativo. Lei n? 9.784/99. Garantias processuais. Nicleo comum de
processualidade.

Sumario: 1 Consideracoes iniciais — A Lei Federal de Processo Administrativo (Lei n2 9.784/99) e a disciplina
legal aplicavel aos Estados, Distrito Federal e Municipios — 2 Aspectos da disciplina legal do processo
administrativo federal a partir da Lei n2 9.784 /99 — 3 Direitos e deveres dos administrados — O processo
administrativo como garantia contra investidas arbitrarias da Administragao PUblica — 4 Fases do processo
administrativo federal — Inicio, instrucao e decisao — 5 Anulagao, revogacao e convalidacao dos atos
administrativos — 6 Recurso administrativo e revisao do processo — 7 Consideracoes finais — Referéncias
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Consideracoes iniciais — A Lei Federal de Processo
Administrativo (Lei n2 9.784/99) e a disciplina legal
aplicavel aos Estados, Distrito Federal e Municipios

A Lei n2 9.784, de 29 de janeiro de 1999, foi promulgada com o objetivo de
disciplinar o processo administrativo no ambito da Administracao Publica federal.
Ela representa o principal caderno normativo a conformar, de uma vez por todas, o
processo administrativo como instrumento por exceléncia de atuagao do Poder Publico
na esfera federal. Ao lado da Lei n2 9.784/99, a Lei n2 8.112/90 ja disciplinava a
atuacao processual da Administracao Plblica federal na seara disciplinar, ou seja,
como veiculo sancionador por infragcdes praticadas por servidores pUblicos civis da
Uniao, das autarquias e das fundacoes publicas federais.

Para uma compreensao mais adequada do objeto deste artigo, desde logo
duas questdes devem ser aclaradas: (i) como se opera o relacionamento entre a
disciplina normativa estatuida pela Lei n? 9.784 /99 e outros textos legais aplicaveis
a Administracao Pablica federal; (ii) a possibilidade de incidéncia da Lei n2 9.784 /99
sobre a atividade administrativa do Distrito Federal, Estados e Municipios.

Quanto a primeira questao, releva notar que nao ha conflito ou contradicao
entre a normativa geral e as legislagdes setoriais: a Lei n? 9.784/99 estabelece
as normas gerais a respeito do processo administrativo, independentemente
da espécie de processo. Representando o processo administrativo, o veiculo por
exceléncia de atuacao do Poder Piblico no Estado Democratico de Direito, inlmeras
sao as espécies de processos administrativos que podem ser desenvolvidos pela
Administracao Pablica. Em obra especifica sobre o tema, Nelson Nery Costa busca
sistematizar doutrinariamente os processos administrativos em oito espécies:
(i) processo administrativo de expediente; (ii) processo administrativo de
outorga; (iii) processo administrativo de restricao plblica a propriedade privada;
(iv) processo administrativo de controle; (v) processo administrativo de gestao;
(vi) processo administrativo de punicao; (vii) processo administrativo disciplinar;
(viii) processo administrativo fiscal.* A Lei n? 9784/99, portanto, funciona como
“lei geral” do processo administrativo federal,? que se aplica, inclusive, aos 6rgaos

1 COSTA, Nelson Nery. Processo administrativo e suas espécies. 4. ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2003. p. 49 et seq.

2 Carlos Ari Sundfeld destaca que “A chave da qual resulta a amplissima aplicabilidade da Lei [n2 9.784/99]
é a auséncia de qualquer delimitagao do conceito de ‘processo administrativo’. Na Lei, nao ha, de fato,
qualquer definicao a respeito. O ‘processo’ a que ela se refere nao é o processo disciplinar, o de langamen-
to tributéario, o de licitagao, o de registro de marca, o de licenciamento ambiental, o de autuacao — nao &,
portanto, apenas o que alguma norma expressamente rotule como ‘processo administrativo’” (SUNDFELD,
Carlos Ari. Processo e procedimento administrativo no Brasil. /n: SUNDFELD, Carlos Ari; MUNOZ, Guillermo
Andrés (Coord.). As leis de processo administrativo: Lei Federal 9.784/99 e Lei Paulista 10.177/98. Sao
Paulo: Malheiros, 2000. p. 28).
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dos Poderes Legislativo e Judiciario da Uniao quando estiverem no desempenho de
funcao administrativa.®

Assim, de maneira geral, a Lei n29.784 /99 possui incidéncia sobre a totalidade
de processos conduzidos na esfera da Administracao Publica federal, a nao ser que
haja alguma normativa especifica, que permanecera disciplinando aquele setor para
o qual foi elaborada. A propria Lei n? 9.784/99 em seu art. 69 assevera de maneira
explicita que “Os processos administrativos especificos continuarao a reger-se por lei
propria, aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente os preceitos desta Lei”. Assim,
por exemplo, a Lei n? 8.112/90 permanece integralmente higida em seu aspecto
processual, visto que disciplina processo administrativo mais especifico (processo
administrativo disciplinar dos servidores civis da Uniao, autarquias e fundacoes
federais), aplicando-se nesse caso de maneira subsidiaria a Lei n2 9.784/99.

Sobre possibilidade de incidéncia da Lei n? 9.784/99 sobre a atividade
administrativa do Distrito Federal, Estados e Municipios: embora a Lei n? 9.784 /99
tenha sido nominalmente elaborada para ser aplicada sobre a atividade processual
da Uniao federal, importante destacar alguns pontos relevantes a respeito da
competéncia constitucional para disciplinar a matéria. Como pressuposto, vale
destacar que a realidade juridica da Administracao Pablica é toda calcada a partir de
sua unidade constitucional, cabendo a Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios
a observancia das normas constitucionais estatuidas de maneira uniforme a
Administracao Pablica brasileira em todos 0s niveis.

E significativamente complexa a reparticdo de competéncias promovida pela
Constituicao de 1988, especialmente no que diz respeito a competéncia dos entes
da federacao em matéria de processo e procedimento administrativo. Isso porque
a Carta Magna nao disciplina tais questoes de maneira absolutamente inequivoca.
Trata-se, em verdade, de assunto tratado de modo multifacetario, constatando-se
uma verdadeira interconexao entre o direito administrativo substantivo e o direito
administrativo processual. Cada instituto do direito administrativo podera ser
efetivado pela via do procedimento ou pela via do processo.

Conceitualmente, a Constituicao reporta-se ora a procedimento,* ora a processo
administrativo,> de modo a interconectar as duas faces do direito administrativo:
a material e a procedimental/processual. Nessa perspectiva, a competéncia para
legislar sobre procedimento e processo sera do ente a quem a Constituicao atribuir a
competéncia para legislar sobre o respectivo instituto de direito administrativo material.

3 Art. 12, 812 “Os preceitos desta Lei também se aplicam aos orgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario da
Uniao, quando no desempenho de fungao administrativa”.

4 Art. 52, XXIV: “procedimento para desapropriagao”.

5 Art. 52, LIIl: “ninguém sera processado”; LV: “processo administrativo”; art. 37, XXI: “processo de licitagao
pUblica”; art. 41, §12, Il: “processo administrativo”; art. 52, | e ll, sobre a competéncia privativa do Senado:
“processar”; art. 55, §42: “processo que vise ou possa levar a perda do mandato”; art. 86, Il: “instauragao
do processo pelo Senado Federal”.
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A titulo de exemplo, veja-se que do art. 22, XXVII, da Constituicao Federal,
extrai-se como competéncia privativa da Uniao a elaboragao de “normas gerais de
licitacao e contratacao, em todas as modalidades, para as administracoes publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios
[...]”. A partir do entendimento que vem sendo defendido, natural concluir que é
também da Uniao a competéncia para elaborar normas gerais sobre 0 processo
de licitacao puUblica, como contraponto a competéncia para disciplinar sobre o
conteldo substantivo da licitacdo.® Assim se passa com os demais institutos de
direito administrativo: a depender da forma como disciplinado pela Constituicao,
pode ocorrer diferentes reparticoes de competéncias entre os entes federados.

Especificamente em matéria de processo administrativo, inexiste na Constituicao
previsao de competéncia privativa da Uniao. A melhor interpretacao que se faz do
art. 22, |, da Constituicao Federal, € a de que a competéncia privativa da Uniao ali
descrita para legislar sobre “direito processual” refere-se ao processo judicial. Isso
porque, em razao da complexidade envolta sobre a esfera administrativa — que
articula varios niveis federativos e varios poderes autbnomos —, resta inviavel a
conclusao automatica de que &€ somente da Uniao a competéncia para legislar sobre
processo administrativo. A Administracao Publica de todos os niveis da federacao
atua, como regra, através do desenvolvimento de processos administrativos, de modo
que seria aviltante a autonomia de cada um deles resumir a Uniao a possibilidade de
legislar sobre o tema, ante a enorme variedade de espécies processuais envolvidas
(disciplinar, fiscal, ambiental, tributario, etc.). Assim, mais acertado é o entendimento
de que a competéncia para legislar sobre processo e procedimento administrativo é
correlata a atribuicao, pela Constituicao, da competéncia material para legislar sobre
determinado instituto de direito administrativo.

Desta sorte, em principio, nao ha problema algum em se admitir a Lei
n? 9.784/99 como norma de incidéncia sobre a esfera juridica dos 6rgaos e
entidades da Administracao federal. Ela visa conferir organicidade e racionalidade
ao agir administrativo da Uniao, funcionando como verdadeira norma geral para esta
esfera administrativa, centralizando e sistematizando todo o seu agir procedimental.

No entanto, tendo em vista a coexisténcia de inUmeros entes federativos na
Replblica Federativa brasileira, sendo que muitos deles ainda nao exercitaram sua
competéncia de elaboragcao de uma legislacao geral sobre o processo administrativo
a ser aplicado naquela esfera federativa, constatou-se que a omissao legislativa

6 Registre-se a opiniao de Marcal Justen Filho, para quem a “Uniao detém competéncia privativa para legislar
sobre direito processual (art. 22, |, da CF/1988). A competéncia para legislar sobre procedimentos € concor-
rente entre os diversos entes federativos. Nesse caso, cabe a Unido a edigao de normas gerais e aos Estados
e ao Distrito Federal a suplementagao ou complementacao delas (art. 24, Xl e §22, da CF/1988). Dai surge
que as normas gerais e 0s principios fundamentais contemplados na Lei n2 9.784 /1999 sao de observancia
obrigatoria para todos os entes federativos” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 10. ed.
rev. ampl. e atual. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 361).
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desses entes gerava graves inconvenientes juridicos. Inclusive em prejuizo do
cidadao, que muitas vezes se via impedido de exercitar adequadamente suas
prerrogativas juridicas em face da Administragao Pblica por inexistir um regramento
adequado sobre o processo administrativo local. A jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica tem superado este problema ao assentar o entendimento de que
a Lei n29.784 /99 possui aplicabilidade subsidiaria aos entes da federacao que nao
disponham de legislagcao propria.

Trata-se de solugao jurisprudencial adequada, inclusive, por viabilizar a
concretizagao do principio da seguranca juridica e da boa-fé, que nada mais sao
do que uma manifestacao do principio da moralidade administrativa, insculpido no
art. 37, caput, da Constituicao, haja vista que o cidadao nao pode ficar a mercé
da boa vontade dos legisladores locais para a confeccao de normativa especifica.”
Assim, por exemplo, em caso de omissao legislativa sobre a matéria, o exercicio
da autotutela pela Administracao Publica fica condicionada a observancia do prazo
decadencial de 5 anos estatuido pelo art. 54 da Lei n2 9.784/99.8

Vale mencionar, de qualquer modo, que o fundamento adotado pelo Superior
Tribunal de Justica nao é o de que a Lei n? 9.784/99 consubstancia legislagao de
carater nacional, nem o de que ela representa norma produzida com fundamento
em competéncia privativa da Uniao em matéria de processo (art. 22, |, da CF) ou
concorrente com os Estados em matéria de procedimento (art. 24, Xl, da CF). O
STJ, em verdade, tem aplicado subsidiariamente a Lei n? 9.784/99 a outros entes
federativos como forma de colmatar lacuna normativa, promovendo, assim, a
integragao do ordenamento juridico, nos termos previstos no art. 42 do Decreto-Lei
n? 4.657/42 (Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro)® e do art. 126 do
Cédigo de Processo Civil.*

7 Exemplificativamente, veja-se a seguinte ementa de decisdo prolatada no ambito do Agravo Regimental no
Agravo ao Recurso Especial n® 263.635/RS: PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. PAGAMENTO DE
HORAS EXTRAS. REVISAO DE ATO ADMINISTRATIVO. DECADENCIA. NAO OCORRENCIA. APLICABILIDADE DO
ART. 54 DA LEI N2 9.784/1999 POR ANALOGIA. POSSIBILIDADE. 1. O Superior Tribunal de Justica assentou o
entendimento de que mesmo os atos administrativos praticados anteriormente ao advento da Lei Federal n®
9.784, de 12.02.1999, estao sujeitos ao prazo de decadéncia quinquenal contado da sua entrada em vigor. A
partir de sua vigéncia, o prazo decadencial para a Administragao rever seus atos € de cinco anos, nos termos
do art. 54. 2. Na hipdtese dos autos, a Administracao passou a pagar, por ato unilateral, vantagens ao servi-
dor decorrentes de portarias emitidas nos anos de 1996 e 1998. Em 2002 a Administragao reviu seu ato e
cancelou o pagamento da vantagem. Logo, a revisao foi feita dentro do prazo de cinco anos, a contar da data
em que vigente a lei supracitada. 3. Ademais, ao contrario da tese defendida pelo agravante, a jurisprudéncia
do STJ firmou-se no sentido de que a Lei n? 9.784 /1999 pode ser aplicada de forma subsidiaria no ambito
dos demais Estados-Membros e Municipios, se ausente lei propria que regule o processo administrativo local,
como ocorre na espécie. 4. Agravo Regimental nao provido (AgRg no AREsp 263.635/RS, Rel. Min. Herman
Benjamin, Segunda Turma, julgado em 16.05.2013, DJe, 22 maio 2013).

& Art. 54: “O direito da Administragcao de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para
os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé”.

° Art. 42 “Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, os costumes e os principios
gerais de direito”.

10 Art. 126: “O juiz nao se exime de sentenciar ou despachar alegando lacuna ou obscuridade da lei. No julga-
mento da lide caber-lhe-a aplicar as normas legais; nao as havendo, recorrera a analogia, aos costumes e aos
principios gerais de direito”.
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Aspectos da disciplina legal do processo administrativo
federal a partir da Lei n2 9.784 /99

Como analisado acima, a Lei n® 9.784 /99 regula o processo administrativo no
ambito da Administracao Publica federal direta e indireta. Trata-se de normativa que
coexiste harmdnica e simultaneamente com outras leis de processo administrativo,
haja vista seu carater geral. Assim, na vigéncia de legislacao mais especifica a
disciplinar a atividade processual do Poder Publico federal, esta devera ser aplicada,
incidindo a Lei n? 9.784 /99 apenas de maneira subsidiaria.

A Lei disciplina, notadamente, as seguintes matérias: (i) principios do processo
administrativo federal; (ii) direitos e deveres dos administrados; (iii) fases do
processo (inicio, instrucao, decisao, extincao); (iv) interessados; (v) competéncia;
(vi) impedimentos e suspeigao; (vii) forma, tempo e lugar de pratica dos atos;
(viii) comunicacao dos atos do processo; (ix) dever de motivacao; (x) anulacao,
revogacgao e convalidagao dos atos; (xi) recurso administrativo e revisao do processo);
(xii) prazos; (xiii) sancoes.

Na sequéncia buscar-se-a4 abordar de maneira geral 0s principais itens
disciplinados pela Lei n? 9.784/99, investigando seus contornos dogmaticos e a
recepcao pela jurisprudéncia. Naturalmente, uma analise completa e exauriente
exigiria obra monografica sobre o tema, de modo que as préximas linhas nao terao
a pretensao de esgotar o assunto, mas dar destaque as matérias tratadas na Lei e
que geraram maior impacto para a compreensao da atividade processual do Estado.

Direitos e deveres dos administrados — O processo
administrativo como garantia contra investidas
arbitrarias da Administracao Pablica

A Lein29.784 /99 enuncia expressamente direitos e deveres dos administrados
que integram o processo administrativo. Sao estatuidos como direitos (art. 39):
(i) receber tratamento respeitoso das autoridades e servidores; (ii) ter ciéncia da
tramitacao dos processos administrativos de seu interesse, ter vista dos autos,
obter copias dos documentos e ter ciéncia das decisoes; (iii) formular alegacdes e
apresentar documentos previamente a formulagao do juizo deciséria pela autoridade
julgadora, devendo tais documentos ser objeto de efetiva apreciacao pelos érgaos
competentes; (iv) ser assistido, facultativamente, por advogado, a nao ser nas
hipbteses legais em que a representacao seja obrigatoria.

Por outro lado, sao deveres legais dos administrados (art. 49): (i) atuar sempre
expondo a verdade dos fatos; (ii) atuar com lealdade, urbanidade e boa-fé; (iii) nao
agir de modo temerario; (iv) prestar as informagoes que a autoridade solicitar e
contribuir para o adequado esclarecimento dos fatos.
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O estabelecimento de direitos expressos no art. 32 da Lei n? 9.784/99 encontra-se
em consonancia com o disposto em seu art. 12, caput, redigido nos seguintes termos:
“Esta Lei estabelece normas basicas sobre o processo administrativo no ambito da
Administracao Federal direta e indireta, visando, em especial, a protecao dos direitos
dos administrados e ao melhor cumprimento dos fins da Administracao”. Vé-se, pois,
que o dispositivo que inaugura a Lei Federal de Processo Administrativo assevera
como objetivo primordial a protecao de direitos dos cidadaos e a consecuc¢ao das
finalidades publicas impostas a Administracao Pdblica.

Os direitos que a Lei n? 9.784/99 assegura aos cidadaos nao se esgotam,
evidentemente, naqueles previstos em seu art. 32 — nao se trata de rol taxativo.
Em verdade, as disposicoes contidas neste artigo realcam que o processo deve
constituirse como instrumento por exceléncia para assegurar aos individuos a
protecao de seus direitos reconhecidos pelo ordenamento juridico de maneira
geral e que devem ser objeto de tutela pela Administracao Pablica. Nao & demais
frisar que o advento do Estado Democratico de Direito acarretou a passagem de
uma “administracao de agressao” para uma “administracao de prestacao”.* Vale
dizer, a énfase da atuacao administrativa deixa de ser essencialmente repressiva,
policialesca (no sentido de coibir a violacao a propriedade e a liberdade), e passar
a ter como norte a promogao das condicdes materiais necessarias para garantir os
direitos dos cidadaos, notadamente os direitos fundamentais sociais.?

Percebe-se, nessa esteira, que os direitos assegurados no art. 32 da Lei
n? 9.784/99 consubstanciam normas legais concretizadoras de direitos e garantias
fundamentais inscritos na Carta Magna, de modo a assegurar o desenvolvimento
de um processo justo em sede administrativa, em consonancia com a ideia de
devido processo legal (art. 59, LIV, CF). Os direitos previstos nos incisos Ill e IV do
art. 32, por exemplo, explicitam conteldos inerentes as garantias do contraditério
e da ampla defesa (art. 52, LV, CF) e do direito de peticao (art. 52, XXXIV, “a”, CF).
O direito previsto no inciso Il & correlacionado nao s6 ao principio da publicidade
administrativa (art. 37, caput, da Constituicao), como também aos direitos
fundamentais estatuidos no art. 59, incisos XXXIII (direito de receber dos 6rgaos
plblicos informacoes de interesse particular) e XXXIV, “b” (direito de obter certidoes
junto as reparticoes publicas), ambos da Constituicao de 1988.

11 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo e o novo Cédigo Civil. Belo Horizonte: Férum, 2007.
p. 112-113.

12 Daniel Wunder Hachem, em refinada obra sobre o tema, desenvolve os fundamentos tedricos e normativos
sobre o direito fundamental a tutela administrativa efetiva. Cf. HACHEM, Daniel Wunder. Tutela administrativa
efetiva dos direitos fundamentais sociais: por uma implementacao espontanea, integral e igualitaria. 2014.
614f. Tese (Doutorado) — Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2014. Especificamente sobre a efetivagao
do direito fundamental a satde pela Administragao Pablica, cf. PIVETTA, Saulo Lindorfer. Direito fundamental
a sadde: regime juridico, politicas e controle judicial. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.
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Odete Medauar destaca que uma das mais notoérias finalidades do processo
administrativo &€ justamente o de funcionar como garantia do cidadao, erigindo-se como
limite para a atuacao administrativa que possa afetar direitos dos administrados.
Para que o Poder Piblico possa intervir na esfera juridica dos individuos de maneira
legitima, indispensavel a observancia de um adequado processo administrativo, com
rigoroso respeito aos direitos estabelecidos pelo art. 32 da Lei n? 9.784/99.13

Inclusive o Superior Tribunal de Justica tem remansosa jurisprudéncia que
reconhece como ilegal qualquer supressao de direito do cidadao que nao seja
precedida de processo administrativo com observancia das garantias do contraditorio
e da ampla defesa.** Tal exigéncia afeta o exercicio do poder de autotutela
administrativa, nos termos estampados na Simula n? 473 do Supremo Tribunal
Federal:*> mesmo no caso de ato administrativo ilegal, sua anulacao devera ser
operada no bojo de processo administrativo, garantindo aos beneficiarios do ato o
exercicio do contraditorio e da ampla defesa.

Apesar dos avancos alcancados com a Lei n? 9.784/99 ao consagrar
expressamente garantias essenciais dos cidadaos em face do Poder Piblico,
contribuindo assim para a modificacao de praticas administrativas arbitrarias, é
merecedora de criticas a norma contida em seu art. 32, IV. Ao estabelecer como
meramente facultativa a presenga de advogado, a norma abriu brecha para a
violagao de garantias fundamentais do cidadao, notadamente o contraditério
e a ampla defesa. Isso porque, em situacdes em que o individuo pode ter sua

13 Sobre o tema, aduz a autora: “No campo de sua funcao garantista, o processo administrativo vem finalizado a
garantia juridica dos administrados (funcionarios e particulares), pois tutela direitos que o ato administrativo
pode afetar. Atribui-se ao processo administrativo a condicao de ‘primeiro circulo’ de garantia das posicoes
juridicas do administrado, enquanto supde que atividade administrativa tem de canalizar-se obrigatoriamente
por parametros determinados, como requisito minimo para ser qualificada de legitima” (MEDAUAR, Odete. A
processualidade no direito administrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1993. p. 62).

14 Veja-se, a titulo exemplificativo, a ementa da seguinte decisao, proferida pelo STJ no Agravo Regimental
no Recurso Especial n? 1131928/RS: AGRAVOS REGIMENTAIS. RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO
E PROCESSO CIVIL. SUMULA N2 284/STF. NAO INCIDENCIA NO CASO. DEVIDO PROCESSO LEGAL. LEI No
9.784/99. MATERIA INFRACONSTITUCIONAL. SERVIDOR PUBLICO. SUPRESSAO DE ADICIONAL. AUSENCIA DE
AMPLA DEFESA E CONTRADITORIO. ILEGALIDADE. PRECEDENTES. 1. N&o ha falar em incidéncia do disposto
na Simula n? 284 /STF na hipétese em os recorrentes, nas razdes de seu recurso especial, particularizaram
os dispositivos legais que teriam sido violados. 2. Conforme reiterados precedentes do Supremo Tribunal
Federal, a anélise de suposta violagao do devido processo legal, quando dependente do prévio exame de
normas infraconstitucionais, envolve ofensa apenas reflexa ao texto constitucional. 3. E pacifico o enten-
dimento desta Corte Superior de Justica de que todo ato administrativo que repercuta na esfera individual
do administrado, no caso, servidor pablico, tem de ser precedido de processo administrativo que assegure
a este o contraditério e a ampla defesa. Trata-se de mitigacao do enunciado da Simula n2 473/STF, com
intuito de conferir seguranca juridica ao administrado, bem como resguardar direitos conquistados por este.
4. Em virtude da supressao ilegal das diferengas de acréscimos bienais, devera a Uniao restituir aos autores
os valores cobrados até a data em que tenha sido observada a ampla defesa e o contraditério. 5. Agravos
regimentais improvidos. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial n? 1131928/
RS. Rel. Min. Maria Thereza de Assis Moura. Sexta Turma. Diario de Justica Eletrénico, Brasilia, 23 abr. 2012.

15 Stmula n® 473 do Supremo Tribunal Federal: “A Administragao pode anular seus proprios atos, quando
eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles nao se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apre-
ciagao judicial”.
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esfera juridica afetada negativamente por um provimento estatal, a presenca de
advogado é medida indispensavel para assegurar a plena defesa do interessado.
Infelizmente o Supremo Tribunal Federal chancelou, de maneira inconstitucional
em nosso entendimento, a facultatividade da presenca de advogado em processos
administrativos disciplinares.’® E o que denota o teor da Stmula Vinculante n? 5,
segundo a qual “A falta de defesa técnica por advogado no processo administrativo
disciplinar nao ofende a Constituicao”.

Os deveres contidos no art. 42 da Lei n? 9.784/99 foram estatuidos a
semelhancga daqueles previstos no art. 14 do Codigo de Processo Civil'” e se aplicam
a todas as partes do processo, bem como a todos aqueles que, de qualquer forma,
nele participem. Assim, encontram-se sujeitas eventuais testemunhas, peritos,
julgadores, etc. Trata-se, pois, de norma de observancia geral que visa assentar 0s
padroes minimos de razoabilidade para o adequado e harmdnico desenvolvimento
do processo. Contudo, a Lei n? 9.784/99 nao prevé qualquer sancao especifica
no caso de descumprimento daqueles preceitos. O Codigo de Processo Civil, a
seu turno, prevé a aplicacao de multa, de até vinte por cento do valor da causa,
no caso de algum participante do processo deixar de cumprir os provimentos
mandamentais ou criar embaracos a efetivacao das decisdes judiciais (art. 14,
paragrafo Gnico, CPC).*8

Fases do processo administrativo federal — Inicio,
instrucao e decisao

A Lei n? 9.784/99 estrutura o processo administrativo federal em trés fases:
inicio, instrucao e decisao. O caderno normativo também prevé a existéncia de uma
etapa recursal e a possibilidade de revisao do processo (itens que serao apreciados
em apartado especifico, abaixo). Na sequéncia serao analisadas brevemente as trés
fases mencionadas.

16 Sobre o tema, cf. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder. A necessidade de defesa técnica
no processo administrativo disciplinar e a inconstitucionalidade da Simula Vinculante n?¢ 5 do STF. A&C —
Revista de Direito Administrativo & Constitucional, v. 39, p. 27-64, 2010.

17 Art. 14: “Sao deveres das partes e de todos aqueles que de qualquer forma participam do processo: | - expor
os fatos em juizo conforme a verdade; Il - proceder com lealdade e boa-fé; Ill - nao formular pretensdes, nem
alegar defesa, cientes de que sao destituidas de fundamento; IV - ndo produzir provas, nem praticar atos
inGteis ou desnecessarios a declaracao ou defesa do direito. V - cumprir com exatidao os provimentos man-
damentais e nao criar embaracos a efetivagao de provimentos judiciais, de natureza antecipatéria ou final”.

18 Art. 14, paragrafo Unico: “Ressalvados os advogados que se sujeitam exclusivamente aos estatutos da OAB,
a violagao do disposto no inciso V deste artigo constitui ato atentatério ao exercicio da jurisdi¢cao, podendo
0 juiz, sem prejuizo das sangoes criminais, civis e processuais cabiveis, aplicar ao responsavel multa em
montante a ser fixado de acordo com a gravidade da conduta e ndo superior a vinte por cento do valor da
causa; nao sendo paga no prazo estabelecido, contado do transito em julgado da decisao final da causa, a
multa sera inscrita sempre como divida ativa da Uniao ou do Estado”.
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Inicio do processo administrativo federal

O art. 52 da Lei Federal de Processo Administrativo prevé que o processo pode
ser deflagrado de oficio ou a pedido do interessado. Diversamente do processo
administrativo disciplinar, que apenas se inicia mediante instauracao da autoridade
competente, a Lei n? 9.784/99 consagra o processo administrativo como veiculo
por exceléncia a conduzir a atuagao do Poder Pulblico, seja para cumprir suas
finalidades legais ou constitucionais, seja para se relacionar com servidores ou com
os cidadaos em geral. Assim, por exemplo, 0 processo podera ser instaurado pela
propria Administracao Plblica visando a anulacao de ato administrativo ilegal, bem
como por servidor pablico que pretende obter progressao funcional, ou por cidadao
que discorde do lancamento de Imposto Predial e Territorial Urbano, entre varios
outros exemplos.

Vale a nota de que o processo administrativo & de instauracao obrigatéria
quando a atividade administrativa puder acarretar alguma intervengao restritiva
sobre a esfera juridica do particular, sob pena de nulidade do ato administrativo.
Trata-se de jurisprudéncia consolidada do Superior Tribunal de Justica, como
acima demonstrado.

O requerimento deflagrador pode ser oral, nas hipoteses legalmente admitidas,
ou escrito, e devera apresentar os seguintes dados (art. 62 da Lei n? 9.784/99):
(i) 6rgao ou autoridade a que se dirige; (ii) identificacao do interessado ou de quem o
represente; (iii) domicilio do requerente ou local para recebimento de comunicagoes;
(iv) exposicao dos fatos e fundamentos que embasam o pedido; (v) data e assinatura
do requerente ou de seu representante.

Ainda, a Administracao Publica esta proibida de negar, imotivadamente, o
recebimento do requerimento deflagrador, cabendo ao Poder Plblico orientar os
interessados quanto a adocao do procedimento correto para o atendimento de suas
necessidades ou para a protecao de seu direito ou interesse (art. 62, paragrafo
Unico, da Lei n? 9.784/99). Inclusive, para facilitar o acesso dos interessados a
Administracao Pilblica, a Lei Federal de Processo Administrativo estatui aquela o
dever de elaboracao de modelos ou formularios padronizados para demandas
com potencial multiplicador (art. 72), bem como a possibilidade de elaboracao de
requerimentos coletivos, com conteddo e fundamentos idénticos (art. 82 — por
exemplo, quando uma determinada categoria de servidores formula ao Poder Plblico
pretensao de melhoria nas condicoes ambientais de trabalho.

O ordenamento juridico confere protecao rigorosa ao cidadao que pretende
proteger direito ou interesse seu em face da Administragao Plblica, encontrando-se
consubstanciado inclusive como fundamental o direito de peti¢ao (art. 52, XXXIV, “a”,
CF). Uma vez deflagrado, seja por iniciativa de cidadao ou servidor, seja por iniciativa
do Poder Publico, o processo desenvolve-se por impulso oficial, conforme dispoe de
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maneira explicita o art. 22, inciso Xll, da Lei n2 9.784 /99, segundo o qual representa
critério de atuacao da Administracao Plblica a “impulsao, de oficio, do processo
administrativo, sem prejuizo da atuacao dos interessados”.

Trata-se do principio da oficialidade, que decorre do proprio principio dalegalidade
administrativa. Afinal, dar o adequado andamento ao processo administrativo
nao representa liberalidade dos agentes publicos, mas dever legal inarredavel. A
impulsao de oficio determina que sejam adotadas pela Administracao Piblica todas
as medidas necessarias ao regular desenvolvimento do processo até a decisao final,
como a comunicacao dos interessados, intimacao dos atos decisorios e, inclusive,
instrucao do feito com a documentagao que estiver sob seu poder. Isso nao significa
que o interessado permanecera alheio ao processo. Pelo contrario, a atuacao de oficio
do Poder Publico tem por objetivo assegurar que as posigoes juridicas do cidadao
serao efetivamente resguardadas através do processo administrativo. A oficialidade
convive, assim, em plena harmonia com a ampla defesa e o contraditério, visto que
o dever de instruir que recai sobre a Administracao Publica nao relativiza ou diminui a
faculdade do proprio interessado de intervir no processo com a producao das provas
que entender pertinentes.®

Visando ampliar o acesso ao processo administrativo, a Lei n? 9.784/99
estabelece em seu art. 22, inciso Xl, a “proibicao de cobranca de despesas
processuais, ressalvadas as previstas em lei”. Nao se trata, contudo, de gratuidade
absoluta. Cada interessado que participe do processo é responsavel, em principio,
por cobrir 0s custos dos atos que pratica. Assim, a parte que contrata um advogado
ou perito & responsavel por custear seus honorarios. O que nao se admite é a
cobranca, pela Administracao, de taxas ou qualquer outra custa em razao do simples
desenvolver do processo. Qualquer cobranga no curso processual, portanto, depende
de prévia legislagao que expressamente a autorize.

Os hipossuficientes, de qualquer modo, devem ter integral assisténcia do
Estado para participarem do processo em plena condigao de tutela de seus direitos,
haja vista se tratar de direito fundamental assegurado constitucionalmente no
art. 52, LXXIV, segundo o qual “o Estado prestara assisténcia juridica integral e
gratuita aos que comprovarem insuficiéncia de recursos”. Veja-se que o dispositivo
nao restringe a assisténcia a esfera judicial, de modo que incumbe ao Poder
PUblico fornecer as condicoes necessarias para que o cidadao tenha pleno acesso
as condigdes para promover sua defesa. Isso inclui ser assistido por Defensor

19 Sobre o tema, Sergio Ferraz e Adilson Abreu Dallari denotam que “Uma vez desencadeado (de oficio ou
mediante provocacgao do interessado), a oficialidade do processo o impele inevitavelmente a seu destino
vocacional (a decisao), de sorte que o andamento ininterrupto do processo administrativo &, sobretudo, um
o6nus da Administracao” (DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sergio. Processo administrativo. 3. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2012. p. 94).
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Plblico,?° ter seus atos processuais custeados pelo Estado, por exemplo, o
pagamento de honorarios de peritos, tradutores, etc.

Instrucao do processo administrativo federal

As regras sobre a instrugao do processo administrativo federal estao contidas
nos artigos 29 a 47 da Lei n? 9.784/99. Trata-se da fase destinada a “averiguar e
comprovar se os dados necessarios a tomada de decisao realizam-se de oficio ou
mediante impulsao do 6rgao responsavel pelo processo, sem prejuizo do direito dos
interessados de propor atuacdes probatérias” (art. 29). Mais uma vez a lei destaca
0 principio da oficialidade, asseverando que a producao dos atos probatérios do
processo é incumbéncia da Administracao Plblica, sem prejuizo de o cidadao ou
servidor plblico requerer as medidas necessarias a prova de suas alegacoes.

Esta & a fase em que, por exceléncia, devem ser concretizados os principios
constitucionais do contraditorio e da ampla defesa (art. 52, LV, CF). Em suma, é neste
momento que sao carreados aos autos os fundamentos faticos e juridicos pertinentes
para o deslinde da questao tratada no processo — com o objetivo de conferir ao
julgador a possibilidade de formacao da sua convicgao a partir dos elementos
constantes no processo. A Lei n? 9.784/99, nos dispositivos supramencionados,
estabelece amplas possibilidades de produgao probatéria, como a oitiva de 6rgaos
e entidades administrativas (art. 35), a juntada de pareceres, documentos e a
realizacao de diligéncias e pericias (art. 38), franqueando-se aos interessados a
apresentacao de razoes finais quando encerrada a instrucao (art. 44).

A ampla possibilidade probatéria, bem como a ativa participacao da
Administracao Publica na fase instrutdria, nao significa que o processo administrativo
tenha por escopo o alcance da chamada “verdade real”. Com efeito, a verdade obtida
no processo &€ sempre uma verdade processual, ou seja, amparada nos elementos
probatérios a partir dos quais se extrai um juizo l6gico e coerente.

Esta proibida, contudo, a utilizacao de provas ilicitas (art. 30) — dispositivo,
alias, em consonancia com a Constituicao Federal (art. 52, LVI, CF). Pela diccao legal,
que nao restringe o alcance do dispositivo, entende-se que a prova ilicita € aquela
obtida por meio da violagao de norma de direito material ou direito processual. O
tema, embora do ponto de vista teérico e normativo parega nao suscitar grande

20 A Constituicao de 1988, no art. 134, assevera expressamente que cabe a Defensoria Plblica a orientagao
juridica e a defesa dos necessitados, em nivel judicial ou extrajudicial, de forma integral e gratuita. O disposi-
tivo encontra-se enunciado nos seguintes termos: “A Defensoria PUblica € instituicao permanente, essencial
a funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe, como expressao e instrumento do regime democratico,
fundamentalmente, a orientagao juridica, a promogao dos direitos humanos e a defesa, em todos os graus,
judicial e extrajudicial, dos direitos individuais e coletivos, de forma integral e gratuita, aos necessitados, na
forma do inciso LXXIV do art. 52 desta Constituicao Federal”.
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controvérsia, apresenta em sua aplicacao pratica imensa gama de complexidades.
Veja-se que é possivel encontrar decisoes judiciais que relativizam esta vedacao,
admitindo a manutencao nos autos de prova ilicita quando sua utilizacao tiver por
escopo a protecao a direito fundamental ou outra matéria de ordem publica.?* Ainda,
vale mencionar que no Supremo Tribunal Federal prevalece o entendimento de que
as provas derivadas de uma prova ilicita deverao ser, igualmente, desentranhadas
do processo, seja administrativo ou judicial, em consonancia com a chamada “teoria
dos frutos da arvore envenenada”.??

A Lei n? 9.784/99 também prevé, nos artigos 31, 32 e 33, mecanismos de
ampliacao da esfera de intervencao no processo. O art. 31 denota que & possivel
que a Administragao Pdblica, em matérias que envolvam interesse geral, abra
consulta para manifestacao de terceiros antes da decisao sobre o objeto do
processo. Como bem pontuam Irene Patricia Nohara e Thiago Marrara,? trata-se de
interesse geral tanto as decis6es administrativas que repercutam diretamente sobre
a esfera juridica dos cidadaos, mesmo daqueles que nao participam do processo
administrativo (como a elaboragao de um ato normativo por agéncia reguladora),
quanto as situagées em que a decisao administrativa puder gerar consequéncias
indiretas sobre a vida dos particulares (como a autorizacao administrativa concedida
a associagao civil para utilizacao de espaco publico onde ja eram realizadas outras
atividades culturais). Neste Ultimo caso, embora o processo administrativo seja
composto apenas pelo Poder Plblico e pela entidade requerente, a decisao nele
proferida pode ter repercussao social que extrapole os limites do feito, mostrando-se
viavel, e até mesmo desejavel, que a Administracao Plblica realize consulta publica
(art. 31), audiéncia pablica (art. 32) ou utilize outro mecanismo capaz de ampliar a
participacao dos cidadaos na deliberacao publica (art. 33).

2t Veja-se, exemplificativamente, a seguinte ementa de decisao proferida pelo Superior Tribunal de Justica:
CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL. MANDADO DE SEGURANGCA. ESCUTA TELEFONICA COM ORDEM
JUDICIAL. REU CONDENADO POR FORMACAO DE QUADRILHA ARMADA, QUE SE ACHA CUMPRINDO PENA
EM PENITENCIARIA, NAO TEM COMO INVOCAR DIREITOS FUNDAMENTAIS PROPRIOS DO HOMEM LIVRE PARA
DESENTRANHAR PROVA (DECODIFICAGAO DE FITA MAGNETICA) FEITA PELA POLICIA. O INCISO LVI DO ART.
52 DA CONSTITUICAO, QUE FALA QUE ‘SAO INADMISSIVEIS... AS PROVAS OBTIDAS POR MEIO ILICITO’, NAO
TEM CONOTACAO ABSOLUTA. HA SEMPRE UM SUBSTRATO ETICO A ORIENTAR O EXEGETA NA BUSCA DE
VALORES MAIORES NA CONSTRUGAO DA SOCIEDADE. A PROPRIA CONSTITUICAO FEDERAL BRASILEIRA,
QUE E DIRIGENTE E PROGRAMATICA, OFERECE AO JUIZ, ATRAVES DA ‘ATUALIZACAO CONSTITUCIONAL’
(VERFASSUNGSAKTUALISIERUNG), BASE PARA O ENTENDIMENTO DE QUE A CLAUSULA CONSTITUCIONAL
INVOCADA E RELATIVA. A JURISPRUDENCIA NORTE-AMERICANA, MENCIONADA EM PRECEDENTE DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, NAO E TRANQUILA. SEMPRE E INVOCAVEL O PRINCIPIO DA ‘RAZOABILIDADE’
(REASONSABLENESS). O ‘PRINCIPIO DA EXCLUSAO DAS PROVAS ILICITAMENTE OBTIDAS’ (EXCLUSIONARY
RULE) TAMBEM LA PEDE TEMPERAMENTOS. RECURSO ORDINARIO IMPROVIDO. Superior Tribunal de Justiga.
Recurso em Mandado de Seguranga n® 6.129/RJ. Rel. Min. Adhemar Maciel, Sexta Turma, julgado em
06.02.1996. Diario de Justica, Brasilia, 12 ago. 1996.

22 A titulo exemplificativo, confira-se a decisdo proferida pelo STF no ambito do Habeas Corpus n2 93050/RJ,
relatado pelo Min. Celso de Mello e julgado em 10.06.2008.

23 NOHARA, Irene Patricia; MARRARA, Thiago. Processo administrativo: Lei n® 9.784,/99 comentada. Sao Paulo:
Atlas, 2009. p. 230-231.
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E de se notar, ainda, que estes dispositivos que ampliam a participacao
popular nos processos administrativos encontram-se intimamente conectados com
a nocao de democracia participativa. Como leciona Paulo Bonavides,?* a democracia
participativa &€ verdadeiro direito reconhecido aos cidadaos brasileiros, encontrando-
se amparada normativamente no art. 12, paragrafo Unico, da Constituicao de 1988,
segundo o qual “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao”. Conclui-se, assim, que a Lei
Federal de Processo Administrativo busca justamente dar concretude a esta previsao
constitucional, abrindo a Administracao PUblica a participagao popular e tornando
suas deliberacoes mais democraticas e concatenadas com o espirito publico.

Fase decisbria do processo administrativo federal

Importante avanco trouxe a Lei n2 9.784 /99 ao asseverar de maneira expressa
o dever da Administracao Publica de decidir os processos administrativos, estatuindo
seu art. 48 que “A Administracao tem o dever de explicitamente emitir decisao nos
processos administrativos e sobre solicitacoes ou reclamagoes, em matéria de sua
competéncia”. Ainda, o art. 49 estabelece o prazo de 30 dias para decidir, que pode
ser prorrogado por igual periodo por despacho motivado. Embora seja légico concluir
que o dever de decisao esteja implicito em todo e qualquer processo, a opgao
legislativa foi feliz ao estabelecé-lo de modo inequivoco, contribuindo, assim, para
combater praticas administrativas arbitrarias, como o engavetamento de processos
e o siléncio em face de pretensoes dos cidadaos.

Ainda, o prazo legal consubstancia termo a partir do qual resta inolvidavel a
ilegalidade da conduta administrativa, autorizando, inclusive, seu controle judicial.
Na hipotese de auséncia de decisao dentro do prazo da Lei, resta caracterizado o
chamado siléncio administrativo. Se a legislagdao em que se ampara a pretensao
do participante do processo contiver disposicao especifica disciplinando as
consequéncias deste siléncio, tais efeitos serdao operados de imediato. Do
contrario, conforme preleciona Celso Antonio Bandeira de Mello, poderao
afigurar-se duas situacoes.?®

A primeira ocorre quando a lei disciplinar a matéria como competéncia
vinculada da Administracao, de modo que pela via judicial podera ser constatado
0 preenchimento dos requisitos legais pelo titular e, assim, ser superada a inagao
administrativa. No entanto, quando a matéria objeto do processo consubstanciar

24 BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por um Direito Constitucional de luta e
resisténcia, por uma nova hermenéutica, por uma repolitizagao da legitimidade. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2003. p. 18-24.

25 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo. 22. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007. p. 407-410.
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competéncia eminentemente discricionaria, a decisao judicial devera impor ao
administrador pablico o dever de manifestar-se motivadamente sobre o pleito, sendo
cabivel a imposicao de multa diaria pessoal ao agente plblico que reiterar a omissao.
Inclusive o Superior Tribunal de Justica tem acolhido a tese de que as astreintes
podem recair tanto sobre o ente estatal como sobre o proprio agente.?®

Outro aspecto positivo estampado na Lei n2 9.784 /99 foi o de determinar, em
seu art. 29, paragrafo Unico, inciso VIl, que os processos administrativos deverao
ter como regra a indicagcao dos pressupostos de fato e de direito que embasam
a decisao. Trata-se do dever geral de motivacao das decisoes administrativas,
extraido diretamente do principio constitucional da publicidade (art. 37, caput,
da Constituicao).

Assim, se antes do advento da Lei n?2 9.784/99 ja era possivel fundamentar,
com base diretamente no dispositivo constitucional, agora com a disposicao
expressa da Lei 0 argumento se torna ainda mais robusto. A presencga de motivagao
explicita no ato decisério & imprescindivel para se averiguar a observancia de outros
deveres da Administracao Pablica, como o respeito a moralidade, a impessoalidade
e a propria legalidade. Afinal, se nao demonstrados os pressupostos faticos e
juridicos da decisao, a atividade de controle torna-se muito mais dificultosa, pois os
caminhos trilhados pelo administrador até sua decisao final acabam por ficar, em
muitos casos, inalcancaveis.

Ha na doutrina divergéncia quanto as espécies de atos administrativos que
devem ser motivados pela Administracao Pablica. Importa assinalar, consoante o
magistério de Celso Antonio Bandeira de Mello, que nos atos tidos como vinculados
a motivacao pode consistir na mera enunciagao do fato ocorrido e da consequéncia
juridica a ele atribuida pela legislacao. Nestes casos a motivacao é implicita a propria
norma legal que disciplina a pratica do ato, considerando-se que a relevancia e a
necessidade de tal ato foram determinadas previamente pelo legislador. Quando,
porém, esta-se diante de ato discricionario, o 6nus que recai sobre o agente
pablico € maior, devendo ele justificar de maneira rigorosa tanto a existéncia de
situagao concreta com margem de atuagao discricionaria, como a legitimidade da
opcao realizada.?”

De qualguer modo, a Lei n? 9.784/99, para aclarar a questao, elencou atos
administrativos que obrigatoriamente devem ser objeto de motivagao: (i) atos que
neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses; (ii) atos que imponham ou agravem
deveres, encargos ou sancgoes; (iii) atos que decidam processos administrativos de

26 Nesse sentido, cf. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Agravo ao Recurso Especial n2 472.750/
RJ. Rel. Min. Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 03.06.2014. Diario de Justica Eletrénico,
Brasilia, 09 jun. 2014.

27 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de direito administrativo... Op. Cit., p. 112.
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concurso ou selecao puablica; (iv) atos que dispensem ou declarem a inexigibilidade
de processo licitatorio; (v) atos que decidam recursos administrativos; (vi) atos
que decorram de reexame de oficio; (vii) atos que deixem de aplicar jurisprudéncia
firmada sobre a matéria ou que divirjam de pareceres, laudos, propostas ou relatérios
oficiais; (viii) atos que importem anulagao, revogacao, suspensao ou convalidacao de
ato administrativo.

Ainda, por forca do art. 50, §12, da Lei n? 9.784/99, a motivagao deve ser
explicita, clara e congruente, de modo a permitir a efetiva demonstracao da legalidade
e constitucionalidade do ato. E de se notar que a Lei foi bastante abrangente nas
hipéteses que ensejam o dever de motivar, de maneira que a referida normativa
sedimenta, em nivel infraconstitucional, uma garantia dos cidadaos que integram o
processo administrativo, bem como da sociedade de modo geral, que passa a contar
um importante veiculo viabilizador do controle da Administragao Pablica. Isso porque,
violado o dever de expressao do motivo de fato e de direito do ato, este podera ser
anulado pelo Poder Judiciario.

Anulacao, revogacao e convalidacao dos atos
administrativos

A Lei n?2 9.784/99, nos artigos 53, 54 e 55, também disciplinou a matéria
atinente a anulagao, revogacao e convalidagao dos atos. Embora se trate de tema
ja ha muito debatido na doutrina e na jurisprudéncia, a Lei Federal de Processo
Administrativo cristalizou-o normativamente, o que contribui para uniformizar a
pratica administrativa e judicial nestas questoes, garantindo, assim, maior seguranca
juridica aos cidadaos.

Anulacao dos atos administrativos — Fundamentos
de legitimidade, garantias processuais, efeitos e
decadéncia

A anulagao de atos administrativos ilegais pela propria Administracao Pablica
€ objeto de duas antigas simulas do Supremo Tribunal Federal. A Simula n? 346,
de 13 de dezembro de 1963, estatui que “A Administracao Plblica pode declarar a
nulidade de seus proprios atos”. Por sua vez, a Simula n?2 473, de 03 de dezembro
de 1969, assevera que “A Administracao pode anular seus proprios atos, quando
eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles nao se originam direitos;
ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagao judicial”.
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A novel legislacao acerca do tema traz sensiveis modificacoes em relacao
ao tratamento dado pelas Simulas. O art. 53 da Lei n? 9.784/99 assevera que a
Administracao Publica deve anular seus atos administrativos eivados de ilegalidade
— nao se trata, pois, de mera faculdade, mas sim de verdadeiro dever juridico que
recai sobre o Poder Plblico. Ainda, como se vera na sequéncia, & possivel que a
Administracao Puablica convalide atos eivados de ilegalidade, bem como ocorra a
decadéncia do direito de anular seus proprios atos. De modo que nao se mostra
integralmente correta a assertiva contida na Simula n? 473 de que dos atos ilegais
nao decorrem direitos — & possivel, pois, que um ato ilegal benéfico ao cidadao seja
mantido na ordem juridica, estabilizando seus efeitos caso a anulacao nao ocorra
dentro do prazo decadencial ou caso seu vicio autorize a convalidacao.

A anulacao de atos pela Administracao Plblica remete ao chamado poder
de autotutela, que assegura ao Poder Publico a possibilidade de desfazimento de
ato administrativo ilegal (violagao a lei em sentido formal) ou ilegitimo (violagao ao
Direito como um todo, inclusive afronta direta a Constituicao), podendo operar-se
de oficio ou mediante provocacao. A anulagao pode ser promovida pela propria
Administracao Pidblica, como pelo Poder Judiciario. Importante para caracterizar
situacao passivel de anulagao é a presenca de vicio de legalidade ou legitimidade
no ato administrativo, independentemente de se tratar de ato de competéncia
vinculada ou discricionaria. Assim, em principio, os atos ilegais e ilegitimos devem
ser extirpados do ordenamento juridico.?®

A regra é a de que a anulagao dos atos administrativos surte efeitos ex tunc, ou
seja, retroage a data da edi¢ao do ato invalidado. No entanto, € possivel a atenuagao
desta regra a depender das peculiaridades do caso concreto, como na hipdtese de
servidor pablico aposentado que, meses depois de estar na inatividade, é notificado
de que o Tribunal de Contas, no exercicio do controle do ato aposentatorio (art. 71,
lll, CF), declarou ilegal a aposentadoria determinando seu retorno a atividade.

Nessa situacao, estando o servidor de boa-fé, nao ha que retroagir os
efeitos da aposentadoria a data de sua concessao, determinando-se ao servidor a
devolucao dos recursos ja recebidos, sendo razoavel a interrupcao do pagamento
dos proventos a partir da anulacao do ato. Veja-se que na hipbdtese a retroagao
dos efeitos da anulagao acarretaria a violagao de outro bem juridico igualmente
protegido pela ordem constitucional brasileira, a boa-fé, cujo conteldo remete ao
principio da moralidade administrativa (art. 37, caput, CF). Assim, para evitar uma

28 Como bem pontuam Irene Patricia Nohara e Thiago Marrara, o debate a respeito do poder de autotutela
“Comecou a ser implementado nos primérdios do século XX, na Franga, com o caso Blanc (1912), em que se
acatou que atenderia a racionalidade e a eficiéncia permitir ao autor do ato ilegal antecipar-se a decisao do
juiz com a eliminagao da ilegalidade, sendo a autotutela defendida na doutrina francesa por Gaston Jéze e na
italiana, por Frederico Cammeo” (NOHARA. Irene Patricia; MARRARA, Thiago. Processo administrativo... Op.
cit., p. 340).
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lesao desproporcional a esfera juridica do cidadao, a anulacao nesse caso deve
operar seus efeitos somente a partir da data em que for efetivada.

Vale destacar, ainda, que se a anulacao de atos pelo Poder Publico conduzir
a restricao da esfera juridica do cidadao ou do servidor publico, o exercicio da
autotutela devera ser obrigatoriamente precedido de processo administrativo. Trata-
se de consequéncia do principio do devido processo legal insculpido no art. 52, LIV,
da Constituicao, de incidéncia tanto no ambito judicial quanto no administrativo.
Mesmo em caso de ilegalidade ou ilegitimidade patente, devera ser assegurada
esta garantia processual. Como exemplo, veja-se que o Tribunal de Contas da Uniao
determinou a Camara dos Deputados e ao Senado Federal, em agosto de 2013,
que fossem regularizados os pagamentos de remuneragdoes que extrapolassem o
teto constitucional definido no art. 37, Xl, da Constituicao.?® Notificadas, as Mesas
Diretoras de ambas as Casas decidiram por aplicar a determinagao imediatamente,
sem a instauracao de processo administrativo para apurar a situacao de cada
servidor, de maneira que varios agentes publicos tiveram sua remuneragao
abruptamente reduzida.

Inconformado, o Sindicato dos Servidores do Poder Legislativo Federal e
do Tribunal de Contas da Uniao (Sindilegis) impetrou mandado de seguranga no
Supremo Tribunal, autuado sob o n? 32761 /DF, pleiteando a anulacao dos atos
administrativos que determinaram o imediato corte salarial. 0 mandamus apresentou
como fundamento juridico a violagao aos principios do devido processo legal (art. 52,
LIV, CF), do contraditério e da ampla defesa (art. 59, LV, CF). A liminar foi deferida
pelo Ministro Marco Aurélio, determinando a restituicao dos salarios. O Ministro
consignou em sua decisao:

Consoante esclarece o impetrante e corroboram as provas trazidas ao processo,
a Camara dos Deputados e o Senado Federal, em nenhum momento, intimaram os
servidores potencialmente afetados pelo cumprimento das decisdes do 6rgao de
controle a se manifestarem nos procedimentos internos destinados a atender ao
que assentado. Em sintese, deixou-se de observar o contraditério necessario na
via administrativa.®°

2% Art. 37, inciso XI: “a remuneracao e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcdes e empregos publicos da
administragao direta, autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais agentes politicos e
0s proventos, pensdes ou outra espécie remuneratéria, percebidos cumulativamente ou nao, incluidas as
vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, nao poderao exceder o subsidio mensal, em espécie, dos
Ministros do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e
nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal do Governador no ambito do Poder Executivo, o subsidio
dos Deputados Estaduais e Distritais no ambito do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do
Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em
espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos
membros do Ministério PUblico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos”.

%0 Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n? 32761/DF. Rel. Min. Marco Aurélio. Decisao monocré-
tica proferida em 18.02.2014. Diério de Justica Eletrénico, Brasilia, 19 fev. 2014.
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A legislacao, no entanto, delimita o ambito temporal de exercicio do dever-poder
de anular seus atos. O art. 54 da Lei n? 9.784/99 estabelece que “o direito da
Administracao de anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis
para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que foram
praticados, salvo comprovada ma-fé”. Trata-se de dispositivo que cristaliza o principio
da segurancga juridica e da protecao a boa-fé, impondo uma limitacao temporal
ao exercicio da autotutela pela Administracao Plblica. Com isso, harmoniza-se o
dever-poder de anulagao dos atos administrativos ilegais com a necessidade de se
resguardar situagoes juridicas que se consolidaram no tempo.

Sao dois, portanto, os requisitos legais para que se opere a decadéncia do dever-
poder de anular: (i) o decurso de cinco anos da pratica do ato de que decorram efeitos
favoraveis ao destinatario; (ii) a boa-fé do destinatéario. Assim, independentemente
da ilegalidade eventualmente constatada, nao podera a Administracao anular os
atos que preencham esses requisitos.

Quando se tratar de ato que gere efeitos patrimoniais continuos, o termo inicial
do prazo da decadéncia &€ a data de percepgao do primeiro pagamento, como na
hipétese de concessao de aposentadoria. No entanto, o Supremo Tribunal Federal
tem o equivocado entendimento de que, nos atos sujeitos a registro perante os
Tribunais de Contas, o prazo decadencial inicia-se apenas com o ato de registro na
Corte de Contas. Veja-se 0 seguinte julgado:

O TCU, em 2008, negou o registro da aposentadoria do orarecorrente, concedida
em 1998, por considerar ilegal ‘a incorporacao de vantagem de natureza trabalhista
que nao pode subsistir apés a passagem do servidor para o regime estatutario’.
Como o ato de aposentacao do recorrente ainda nao havia sido registrado pelo TCU,
nao ha que se falar em decadéncia administrativa, tendo em vista a inexisténcia do
registro do ato de aposentagao em questao. Sequer ha que se falar em ofensa aos
principios da seguranca juridica, da boa-fé e da confianca, pois foi assegurado ao
recorrente o direito ao contraditério e a ampla defesa, fato apresentado na propria
inicial, uma vez que ele apresentou embargos de declaragao e também pedido de
reexame da decisao do TCU.3*

E evidente que esta interpretacdo conferida pelo STF viola o principio da
seguranga juridica e a boa-fé dos beneficiarios do ato administrativo. Se os Tribunais
de Contas nao realizam o ato vinculado de controle dentro de 5 anos — prazo
completamente razoavel, diga-se de passagem — nao poderéa a Corte negar registro
a aposentadoria, mesmo que eivada de vicio de legalidade. Nao pode o cidadao ser
punido pela demora da atuagao de controle do Tribunal. Ademais, a diccao legal é
clara ao estabelecer a data de percepgao do primeiro pagamento como termo inicial

31 Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n? 27.746, Rel. Min. Dias Toffoli, julgado em 12.06.2012.
Diario de Justica Eletronico, Brasilia, 06 set. 2012.
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do prazo de decadéncia do exercicio do dever-poder de autotutela. Tal prazo deve,
inclusive, ser observado pelos Tribunais de Contas, sob pena de atentar contra a
seguranca juridica e a boa-fé dos cidadaos.

Revogacao dos atos administrativos

A revogacao, de acordo com o art. 53, representa a faculdade conferida a
Administracao Puablica para, a partir de um juizo de conveniéncia ou oportunidade,
encerrar a validade de determinado ato administrativo. Trata-se de outro mecanismo
legal que viabiliza a retirada do mundo juridico de uma manifestagcao de vontade
do Poder PiUblico. Nesse caso, diferentemente da anulacao, o ato nao apresenta
qualquer vicio de ilegalidade. Pelo contrario, s6 ha revogacao em face de atos
administrativos legais, validos. A supressao de sua eficacia ocorre pelo motivo de o
ato ter se tornado inconveniente ou inoportuno ao atendimento do interesse publico.

O poder de revogar decorre do sistema de prerrogativas e sujeicoes inerente ao
regime juridico-administrativo e, por se tratar de escolha, em principio, discricionaria,
nao cabe ao Poder Judiciario determinar a revogacao de determinado ato. Nao se
ignora, porém, a possibilidade de controle judicial da legalidade dos atos ou dos
motivos determinantes expendidas pela Administracao PUblica. De qualquer modo,
a revogacao de ato administrativo opera efeitos ex nunc, vale dizer, os efeitos ja
produzidos pelo ato revogado permanecerao absolutamente higidos, obstando
apenas que surta efeitos a partir do momento da revogacao.

O ato revogador pode ser realizado pela autoridade competente para a
edicao do ato original ou, nao sendo matéria de competéncia exclusiva, pela
autoridade superior. Deve-se pontuar que o poder de revogar encontra, ao menos,
duas limitagoes. A primeira consiste na impossibilidade de revogacao de atos
praticados com base em competéncia vinculada. Preenchidos os requisitos legais
para a pratica do ato vinculado, nao podera a Administracao Puablica revogéa-lo
futuramente, visto que nesta espécie de ato a margem de liberdade da autoridade &
praticamente inexistente.

A segunda encontra-se estampada na Sumula n2 473 do STF, consistindo
na impossibilidade de revogacao dos atos administrativos que amparam direitos
adquiridos. No caso de revogacao de ato que tenha gerado direito, pode a
Administracao Publica ser responsabilizada civilmente a arcar com eventuais danos
causados ao cidadao (por exemplo, a revogacao de autorizagao para utilizagcao de
espago publico para a promogao de grande evento, quando varios atos preparatorios
ja foram realizados). Nessa matéria, ainda, o Supremo Tribunal Federal tem
o entendimento de que a revogacao de atos administrativos de que decorram
efeitos concretos exige a realizagao de prévio processo administrativo, de modo a
franquear aos interessados a possibilidade de exercicio do contraditorio e da ampla
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defesa.®? Por fim, vale a nota de que sao igualmente irrevogaveis os atos assim
declarados por lei, aqueles cujos efeitos tenham ja se exaurido e os atos enunciativos,
como certidoes e declaragoes.

Convalidacao dos atos administrativos e estabilizacao
dos efeitos do ato nulo

A Lei n? 9.784/99 menciona, em seu art. 55, que “Em decisao na qual se
evidencie nao acarretarem lesao ao interesse publico nem prejuizo a terceiros, os
atos que apresentarem defeitos sanaveis poderao ser convalidados pela propria
Administracao”. Este & o regime legal estabelecido para a chamada convalidagao,
que consiste em ato ou procedimento que tenha por objetivo converter um ato
invalido em ato valido, com efeitos retroativos, ou seja, tornando legais os efeitos
ja produzidos por ato anteriormente invalido. Nessa esteira, a convalidagao tem por
escopo corrigir defeito existente em ato administrativo, tornando-o adequado ao
ordenamento juridico. Assim, a convalidacao ocorre em relagao a atos eivados de
vicios sanaveis, vale dizer, quando a irregularidade contida no ato seja reversivel.

Embora o dispositivo acima mencionado indique que a convalidacao pode ser
praticada pela Administracao PUblica, entende-se que, na verdade, ela consubstancia
verdadeiro dever que recai sobre a autoridade competente, e nao merafaculdade. Esse
dever-poder decorre da necessidade de se conferir protegao as relagdes constituidas
com fundamento em atos administrativos eivados de vicios sanaveis. O dever de
convalidar, assim, encontra-se amparado no principio da boa-fé e da seguranca
juridica, cujos contetdos conformam o principio da moralidade administrativa inscrito
no art. 37, caput, da Constituicao. Sendo o ato administrativo portador de vicio que
pode ser revertido, nao se justifica a sua anulacao e consequente retirada absoluta
do mundo do Direito, exsurgindo, pois, o dever de convalidar.

A existéncia de vicio sanavel a contaminar o ato, portanto, & o pressuposto
normativo a legitimar a sua convalidagao, que nada mais & do que a prolagao de
novo ato administrativo com conteldo saneador: o novo ato praticado deve fazer
mengao ao ato a que visa convalidar, corrigindo o vicio nele identificado. Maria Sylvia
Zanella Di Pietro destaca que a convalidacao pode ocorrer por meio da ratificacao
(ato praticado inicialmente por autoridade incompetente, cujo vicio &€ superado pela
manifestacao expressa de anuéncia da autoridade competente), da conversao
(adequando o objeto do ato administrativo), além da possibilidade de revalidacao
(quando atos praticados fora do prazo de validade sao convalidados por meio da
renovacao do prazo para a sua pratica, com efeitos retroativos).33

32 Nesse sentido, cf. Supremo Tribunal Federal. Agravo regimental no Recurso Extraordinario n? 499791,
Rel. Min. Teori Zavascki, Segunda Turma, julgado em 20.08.2013. Diario de Justica Eletrénico, Brasilia,
03 de set. 2013.

33 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012. p. 250-251.
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De qualquer modo, cabe a Administracao PUblica apreciar as peculiaridades do
caso para definir se o vicio é sanavel (impondo o dever de convalidar) ou insanavel
(ensejando a sua anulacao), permanecendo em aberto a possibilidade de controle
judicial da decisao administrativa, seja ela qual for. Neste ponto, a doutrina costuma
apontar a existéncia de diferenca entre atos “nulos”, que seriam aqueles eivados
de vicio insanavel, e atos “anulaveis”, correspondentes aos atos que contém vicios
sanaveis e poderiam, portanto, ser convalidados.®* Do ponto de vista tebrico, a
distincao parece acertada: afinal, ha vicios que efetivamente podem ser convalidados
e outros que exigem sua anulacao pelo Poder Piblico. Ocorre que, na pratica, revela-se
extremamente complexa a atividade de definicao do que seria um ato nulo e do que
seria um ato anulavel. Isso porque a decisao final pela convalidacao ou pela anulagao
exige nao sb6 a apreciagao do vicio que permeia o ato, mas também os efeitos ja
produzidos pelo ato, o grau de lesividade do ato ao interesse de terceiros, etc.%®

Nao se pode ignorar que atos viciados podem também produzir efeitos juridicos.
Em algumas situagoes, o vicio nao se mostra sanavel, ou seja, a ilegalidade contida
no ato nao pode ser corrigida por meio de outro ato administrativo. Mesmo assim, &
possivel que atente contra o interesse publico a anulacao deste ato, constatando-se
no caso concreto a necessidade de protecao e manutencao dos efeitos produzidos
pelo ato ilegal (comumente chamado de ato nulo). Trata-se da hipdtese de
estabilizacdo dos efeitos do ato viciado, quando a convalidacao nao se mostra
possivel e a anulagcao, com efeito retroativo, revela-se contraria ao interesse publico.

Retoma-se o exemplo dado acima, de aposentadoria concedida a servidor
pablico que nao preenche os requisitos legais exigidos pela espécie. Estando o
servidor de boa-fé, eventual negativa de registro do ato pelo Tribunal de Contas nao
podera ensejar a devolucao dos valores ja percebidos por ele a titulo de proventos de
inatividade. Assim, os efeitos ja produzidos pelo ato ilegal deverao ser estabilizados
como forma de protecao da boa-fé e da seguranca juridica.

Recurso administrativo e revisao do processo

Fundamentacao tedrica e normativa do direito a
interposicao de recurso administrativo

A possibilidade de interposicao de recurso em face de decisdes proferidas
em primeira instancia ha muito é defendida, em sede doutrinaria, como verdadeiro

34 Admitindo a classificagao dos atos administrativos em inexistentes, nulos e anulaveis, cf. BANDEIRA DE
MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo... Op. Cit., p. 468-469.

3% Isso € o que aponta Emerson Gabardo. Cf. GABARDO, Emerson. Regime juridico da decadéncia da pretensao
anulatéria dos atos administrativos. /n: GUIMARAES, Edgar (Coord.). Cenarios do direito administrativo: estu-
dos em homenagem ao Professor Romeu Felipe Bacellar Filho. Belo Horizonte: Forum, 2004.
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direito dos cidadaos.*® Para alguns, como José Frederico Marques, o direito a
interposicao de recurso decorre da propria garantia constitucional a ampla defesa.®”
Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, por sua vez, acrescenta que o direito ao recurso
administrativo, além de representar desdobramento da garantia a ampla defesa, &
extraido do direito de representacao e do direito de peticao.*® Odete Medauar, nessa
esteira, assevera que o direito de interpor recurso administrativo deve ser protegido
independentemente de previsao expressa em lei, pois a propria Constituicao
assegura o direito de peticao contra ilegalidade ou abuso de poder (art. 52, XXXIV,
“a”, CF).*® Trata-se, como aduzem Sergio Ferraz e Adilson Abreu Dallari, do direito
ao duplo grau voluntario, que decorre implicitamente do art. 52, incisos LIV e LV.#°

Sedimentando as construgcdes doutrinarias, a Lei n? 9.784/99, em seu
art. 22, paragrafo Unico, inciso X, denota que é protegida a “garantia dos direitos
a comunicagao, a apresentacao de alegacgOes finais, a producao de provas € a
interposicao de recursos, nos processos de que possam resultar sangoes e nas
situacoes de litigio”. Por opcao legal, assim, reconheceu-se que os cidadaos tém
assegurado o direito de contrapor-se a decisao administrativa proferida no ambito
do processo administrativo, de modo que este devera, ao menos, possuir duas
instancias de apreciacao por autoridades distintas, sendo que o art. 57 prevé que
“O recurso administrativo tramitard no maximo por trés instancias administrativas,
salvo disposicao legal diversa”.

Mais que isso, a Lei n? 9.784/99 dispoe de capitulo proprio sobre a matéria
(Capitulo XV — Do Recurso Administrativo € da Revisao, que compreende os artigos 56
a 65). O art. 56 estatui que “Das decisdoes administrativas cabe recurso, em face
de razoes de legalidade e de mérito”. A peticao recursal devera ser enderecada
a autoridade administrativa que a proferiu, que tera cinco dias para reconsiderar.
Em nao o fazendo, devera remeter o recurso a autoridade ou érgao administrativo
superior (art. 56, §19). O prazo para a interposicao do recurso & de dez dias como
regra geral, podendo a legislacao especificar prazos diferenciados a depender do

%6 Neste artigo utiliza-se o termo “recurso administrativo” como direito do cidadao de impugnar uma decisao
administrativa e como meio de defesa do direito debatido no processo. Sabe-se, contudo, que tais nocoes
nao esgotam as possibilidades semanticas do conceito. Sobre as distintas concepcoes terminologicas que
podem circundas o conceito de “recurso”, Augustin Gordillo explica que, pelo menos, € possivel encontrar
quatro acepcoes para o termo: recurso como direito, recurso como ato, recurso como meio de defesa, recurso
como meio de conciliagao. Cada uma delas refere-se a um momento distinto de impugnacao de atos adminis-
trativos. Destaca o autor: “En suma, en distintas situaciones de hecho y por lo tanto en distintos sentidos,
el recurso es tanto un medio de defensa (‘remedio’) en traduccion literal del inglés), como un derecho de
los individuos, como un acto juridico de impugnacion de un acto administrativo; también, fuerza es admitirlo,
una carga y un peligro para el interesado” (GORDILLO, Augustin. Tratado de derecho administrativo: el proce-
dimiento administrativo. t. 4. 6. ed. Belo Horizonte: Del Rey e Fundacion de Derecho Administrativo, 2003.
p. 11-19).

37 MARQUES, José Frederico. Elementos de direito processual penal. Rio de Janeiro: Forense, 1961. v. |, p. 378.

38 FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 1979. p. 300.

39 MEDAUAR, Odete. A processualidade no Direito Administrativo... Op. Cit., p. 117.

40 DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sergio. Processo administrativo... Op. cit., p. 272-273.
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processo considerado. A contagem é feita da ciéncia da decisao ou de sua publicagao
oficial da decisao recorrida (art. 59).

Podem recorrer nao apenas aqueles diretamente afetados pela decisao
administrativa, mas também quem seja indiretamente interessado. De acordo com
o art. 58 da Lei n? 9.784/99, sao legitimados a interpor recurso administrativo:
(i) os proprios titulares de direitos e interesses que sejam partes no processo;
(ii) todos aqueles que tiverem seus direitos ou interesses indiretamente atingidos
pela decisao recorrida; (iii) as organizagbes e associagbes representativas, em
relacao a direitos e interesses coletivos; (iv) cidadaos e associacoes, em relacao a
direitos ou interesses difusos.

Efeitos devolutivo e suspensivo nos recursos
administrativos

Como revela a diccao legal, no recurso administrativo incide o principio
devolutivo de maneira ampla, podendo o recorrente devolver ao 6rgao julgador do
recurso toda a matéria discutida em primeira instancia. O prazo para a interposicao
do recurso é de dez dias como regra geral, podendo a legislacao especificar prazos
diferenciados a depender do processo considerado. A contagem é feita da ciéncia da
decisao ou de sua publicacao oficial da decisao recorrida (art. 59).

A Lei nao concede efeito suspensivo a todo recurso administrativo. De
acordo com o art. 61 da Lei n? 9.784/99, apenas havera efeito suspensivo no
caso de previsao legal especifica. Por outro lado, o paragrafo Unico daquele
dispositivo assevera que, em caso de receio de prejuizo de dificil ou incerta
reparacao, a autoridade recorrida ou a imediatamente superior poderao atribuir ao
recurso o efeito suspensivo. Trata-se de verdadeira medida cautelar que pode ser
conferida pela propria Administracao Plblica, prescindindo-se da intervencao do
Poder Judiciario.

Recurso hierarquico e recurso hierarquico improprio

A doutrina costuma fazer uma distincao conceitual entre recurso hierarquico
e recurso hierarquico impréprio — ambos, destaque-se, recursos voluntarios,
ou seja, interpostos pelo interessado caso esteja inconformado com a decisao
administrativa. Aquele seria a espécie recursal a ser julgada por autoridade
administrativa imediatamente superior aquela prolatora da decisao recorrida. No
entanto, pode haver situacoes em que a lei preveja que a instancia recursal nao seja
hierarquicamente superior aquela que proferiu a decisao atacada — caso em que
se estara diante do chamado recurso hierarquico impréprio, como na hipotese em
que a legislacao estabeleca o cabimento de recurso, contra decisao de autoridade
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maxima de autarquia, ao 6rgao competente para exercer a tutela daquela entidade
da Administracao indireta.

A inconstitucionalidade da exigéncia do depdsito
prévio ou do arrolamento de bens como requisito de
admissibilidade do recurso administrativo

Questao até recentemente controversa na temaéatica dos recursos administrativos
era a possibilidade de cobranca de depdsito recursal prévio ou caugao como requisitos
a admissibilidade do recurso. A Lei n? 9.784/99, em seu art. 56, §22, assevera
que “Salvo exigéncia legal, a interposicao de recurso administrativo independe
de caucao”. Assim, embora a legislagao nao tenha expressamente determinado,
abriu margem a estipulagao, pela lei, de exigéncias pecuniarias como condi¢cao ao
processamento do recurso. Em face desta previsao legal, a jurisprudéncia por longo
periodo admitiu a possibilidade de a lei prever esse tipo de cobranca.

No entanto, a questao foi recentemente pacificada em nossos tribunais
superiores. O Supremo Tribunal Federal, em 29 de outubro de 2009, aprovou
Samula Vinculante n2 21, com o seguinte teor: “E inconstitucional a exigéncia de
depobsito ou arrolamento prévios de dinheiro ou bens para admissibilidade de recurso
administrativo”. O Superior Tribunal de Justica, alguns meses antes, em 11 de
marco de 2009, aprovou a Stimula n2 373, assim redigida: “E ilegitima a exigéncia
de deposito prévio para admissibilidade de recurso administrativo”. Em ambas as
Cortes, os Ministros assentaram o entendimento de que a autorizagcao desta espécie
de cobranga, ou mesmo a exigéncia de arrolamento prévio de bens, representaria
obstaculo intransponivel ao exercicio do direito de peticao (art. 52, XXXIV, “a”, CF),
bem como a ampla defesa e ao contraditério (art. 52, LV, CF).**

A incidéncia das simulas vinculantes no processo
administrativo

Vale mencionar que a Administracao Publica, ao decidir os processos

administrativos, encontra-se subordinada a observancia das sUmulas vinculantes

41 Neste ponto a jurisprudéncia deu ouvidos ao clamor da doutrina, que ha muito defendia a inconstitucionalida-
de da cobranga prévia ao exercicio do direito ao recurso administrativo. Nessa linha, Sergio Ferraz e Adilson
Abreu Dallari destacam que “em tese, plausivel € que a Administragao ou Legislativo estabelegcam custos
para a utilizacdo da via recursal administrativa; mas custos retributivos dos énus impostos ao Estado pelo
exercicio da via recursal. Sera inconstitucional — porque atentatéria a razoabilidade e/ou a proporcionalidade
— impor ao recorrente o deposito do quantum (total ou parcial) envolvido na discussao, seja por sua eventual
onerosidade excessiva, seja por inexistir (de regra) qualquer liame entre o peso da tarefa recursal estatal e o
valor pecuniario subjacente ao litigio. Ademais disso, impor o recolhimento em questao configura meio coer-
citivo indireto de cobrar a Administracao seus créditos — o que o STF sempre considerou inconstitucional”
(DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sergio. Processo administrativo... Op. cit., p. 273).
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aprovadas pelo STF. Se estas ja eram obrigatérias ao Poder Puablico por forca
do art. 103-A da Constitui¢cao,*? os artigos 56, §32, 64-A e 64-B, todos da Lei
n? 9.784/99, tornaram explicito o dever de serem respeitadas também pela
autoridade administrativa julgadora dos processos.

O art. 56, §39, estatui que, se no recurso o interessado alegar violacao a
stmula vinculante, a autoridade administrativa a quem o recurso € dirigido, se nao
reconsiderar, devera justificar expressamente os motivos pela aplicabilidade ou
inaplicabilidade da simula antes de encaminhar os autos ao superior hierarquico.
O art. 64-A, por sua vez, estatui que o 6rgao ou autoridade competente por apreciar
0 recurso administrativo devera igualmente explicitar as razdes pela aplicabilidade
ou nao da sGmula quando o recurso alegar afronta a seu enunciado. Permanecendo
a violacao a simula vinculante pela Administracao Plblica, e tendo o interessado
manejado Reclamacao ao STF, sendo esta acolhida pela Suprema Corte, serao
a autoridade ou 6rgao prolator da decisao administrativa intimados a adequar as
futuras decisdes em casos semelhantes, sujeitando o agente a responsabilizagao
pessoal nas esferas civil, penal e administrativa (art. 64-B).

A inconstitucionalidade da reformatio in pejus no
processo administrativo e a revisao dos processos
administrativos

A polémica permanece, contudo, no campo da possibilidade da reformatio
in pejus no ambito do julgamento do recurso administrativo. Aparentemente, o
art. 64, paragrafo Gnico, da Lei n? 9.784/99, admite tal hipétese ao definir que
“Se da aplicacao do disposto neste artigo [modificacao da decisao recorrida]
puder decorrer gravame a situagao do recorrente, este devera ser cientificado para
que formule suas alegacoes antes da decisao”. Assim, bastaria a oitiva prévia
do recorrente para legitimar eventual decisao que restasse piorada sua situagao
juridica. A jurisprudéncia, de maneira geral, tem igualmente admitido a possibilidade
de a decisao recursal agravar a situacao do recorrente.*

42 Art. 103-A: “O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocacao, mediante decisao de dois ter-
¢os dos seus membros, depois de reiteradas decisdes sobre matéria constitucional, aprovar simula que, a
partir de sua publicacao na imprensa oficial, tera efeito vinculante em relacédo aos demais érgaos do Poder
Judiciario e a Administracao Piblica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, bem como
proceder a sua revisao ou cancelamento, na forma estabelecida em lei”.

43 Veja-se, exemplificativamente, a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal no Agravo Regimental ao
Recurso Extraordinario com Agravo n2 641.054/RJ, de cuja ementa extrai-se o seguinte trecho: “3. A possibi-
lidade de a Administracao Publica, em fase de recurso administrativo, anular, modificar ou extinguir os atos
administrativos em razao de legalidade, conveniéncia e oportunidade, € corolario dos principios da hierarquia
e da finalidade, nao havendo se falar em reformatio in pejus no ambito administrativo, desde que seja dada
a oportunidade de ampla defesa e o contraditério ao administrado e sejam observados os prazos prescricio-
nais” (Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental ao Recurso Extraordinario com Agravo n® 641.054/RJ.
Rel. Min. Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em 22.05.2012).
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Entendemos que tal posicionamento & lamentavel. Isso porque € evidente que
aquele que interpoe recurso o faz com o intuito de obter decisao mais vantajosa a
sua situacgao juridica. Eventual modificacao para pior representa atentado ao direito
a ampla defesa — o recurso, compreendido como recurso a ela inerente, constitui
veiculo através do qual o cidadao afetado por decisao administrativa pode rebater
decisao com a qual nao concorde, possibilitando a reforma do julgado em seu
beneficio. Ainda, a possibilidade de reformatio in pejus atenta contra os principios da
boa-fé e da seguranca juridica, por autorizar a Administracao Pdblica a portar-se de
maneira instavel, ferindo a legitima expectativa do recorrente de ver sua pretensao
finalmente acolhida pela via recursal.

Ademais, a propria Lei n? 9.784 /99 estatui que, nos processos de revisdo, é
expressamente proibida a reforma para pior, nos termos do art. 65, paragrafo tnico:
“Da revisao do processo nao podera resultar agravamento da san¢ao”. O processo
revisional é o instrumento por meio do qual o proprio interessado, ou a Administracao
PUblica de oficio, nos processos de que resulte san¢ao, pode suscitar nova apreciacao
da matéria em face da superveniéncia de novos fatos ou circunstancia relevantes
que apontem para a inadequacao da medida sancionatéria aplicada. Ora, se nesses
processos revisionais, que podem até mesmo ser instaurados de oficio, a Lei veda o
agravamento, nao ha sentido I6gico em admitir-se a reforma para pior nas decisoes
em que a parte recorre voluntariamente, mormente porque o faz, indubitavelmente,
para alcangar uma decisao que venha a melhorar a sua situagao.

Consideracoes finais

O presente trabalho pretendeu tragar um panorama sobre o regime juridico do
processo administrativo federal. Trata-se de indispensavel instrumento a assegurar
a efetividade de inUmeras garantias fundamentais constitucionais, que conformam
a propria base de sustentagao do Estado Democratico de Direito. A investigacao
revela-se necessaria para demonstrar que, embora 0s avancos legislativos possam
repercutir positivamente para a democratizagao do agir do Poder Publico, ainda ha
matérias de grande relevancia que nao encontram na jurisprudéncia acolhida mais
consentanea ao ideal contido na Constituicao de 1988. O debate é importante: dele
depende a melhoria das instituicoes e a superacao dos rangcos de autoritarismo que
ainda impregnam varias praticas administrativas.

The Legal Regime of Administrative Process in Law n. 9.784/99

Abstract: The Constitution form a common core of processuality — made up of fundamental safeguards
that relate to all administrative activity of the government — that requires that the fundamental law is
interpreted according the constitutional text. The article analyzes the legal institutes established by Law
n. 9.784 / 99, which regulates the federal administrative process, based on the constitutional requirements.
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It is argued that the administrative process is the vehicle par excellence of public administration
performance in the context of a democratic state. The administrative process is not just a procedure
(interconnected acts), acquiring the profile of real guarantees to ensure the construction of a democratic
public administration. The article is developed in order to understand the legal system of the Federal
Administrative Procedure Act according to the constitutional order that underlies it. Along these lines, we
analyze the spectrum of incidence of Law n. 9.784 /99 and the main institutes that were crystallized in this
Act. The study also involves the judge-made law of STJ and STF.

Key words: Administrative process. Law n. 9.784/99. Procedural safeguards. Common core of
processuality.
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