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Resumo: O processo administrativo constitui indubitavelmente um dos pilares
sobre que se sustenta o Estado de Direito. Assegura a observancia do devido
processo legal, coibe arbitrariedades e contribui para a pacificacdo social. O
prévio conhecimento do ifer a ser seguido pela Administracdo na tomada de uma
determinada decisdo e a aplicagdo do contraditério concretiza a seguranca
juridica, sobreprincipio do Estado de Direito. Incumbe analisar, portanto, os
limites conferidos & Administrag@o, pelo sistema juridico, para revisdo dos atos
editados no bojo de um processo administrativo, inclusive a possibilidade de
agravar a situacdo do administrado que interpde recurso contra uma decisdo

administrativa a ele desfavordvel no todo ou em parte.
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INTRODUCAO

O Estado de Direito caracteriza-se como Estado de garantias, na
medida em que objetiva a protecao dos direitos fundamentais de cada individuo e
de toda a sociedade, simultaneamente. Zela, assim, pelos interesses publicos e
também pelos interesses privados, quando protegidos pelo ordenamento juridico,
e desde que ndo conflitem irremediavelmente com o interesse publico primério.'

Como o proprio nome diz, o Estado de Direito encontra-se regrado
por normas juridicas que limitam os poderes estatais e também as liberdades
individuais, de molde a garantir a pacifica convivéncia em sociedade. A
pacificacdo social, a ndo perpetuagdo de conflitos, a seguranca juridica, portanto,
sdo anseios do Estado de Direito. Toda a doutrina converge para defender os
direitos dos administrados (pessoa fisica ou juridica). A ciéncia juridica, a
evidéncia, no curso do tempo, sempre buscou limitar os poderes da
Administracdo, coibindo arbitrariedades, comuns em virtude do anterior
entendimento de que os atos praticados no exercicio da atividade administrativa
eram sempre atos discriciondrios, politicos ou de policia, alheios ao controle de
outros 6rgdos eventualmente constituidos.

Esta evolugdo praticamente ocultou o estudo das limitacdes as
liberdades individuais e contribuiu para a tensdo ainda hoje existente entre os
interesses individuais e os interesses sociais (ou publico primdrio), que constituem,
estes ultimos, objetivo e fundamento de praticamente todo o agir do Estado.

Assim é que hoje é consagrada a no¢do de que o Estado age, em
especiais situagdes, com prerrogativas que o fazem sobrepujar-se aos interesses
individuais (justamente porque tutela os interesses de toda a coletividade).

Permanecem nas maos do Administrador Publico, no legitimo exercicio da funcao

! Lembre-se licdo de Renato Alessi, incorporada ao direito patrio, no sentido de que o interesse
publico protegido pelo ordenamento juridico e que se sobrepde em casos de conflito irremedidvel
com o interesse privado (supremacia) € o primdrio, representado pelo interesse da coletividade e
ndo o interesse publico secunddrio caracterizado pelo interesse da Administracdo enquanto pessoa
juridica de direito publico. O tema serd aprofundado no presente trabalho.
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publica, alguns poderes, embora sempre limitados pelas garantias que o Estado de
Direito consagra aos administrados. Desta forma, é evidente a supremacia do
interesse puiblico sobre o privado nos casos de irremedidvel conflito entre eles’.

O exercicio da fungdo administrativa, neste cendrio, se dd
sempre segundo as normas do ordenamento que disciplina toda a atividade estatal
estabelecendo previamente, em nome também da segurancga juridica, um modo de
proceder que impede seja o administrado surpreendido nas relagdes travadas com
a Administracdo Publica. Este “modo de proceder” é denominado processo ou
procedimento administrativo e a doutrina que se debruca sobre este tema tem se
desenvolvido como conseqiiéncia da reunido e aumento das incumbéncias do
Estado na era pds-liberal.

Este breve estudo tem a pretensdo de analisar sucintamente o processo
ou procedimento administrativo, esclarecendo algumas de suas caracteristicas e
principios aplicdveis, em especial a fase recursal e a existéncia ou ndo de
limitagdes aos direitos individuais nesta especifica etapa do processo (ou
procedimento).

Pretende, mais especificamente, analisar a (im) possibilidade de
agravamento da situacdo do administrado dnico recorrente, no bojo de um

processo (ou procedimento) administrativo.

PROCESSO / PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

1. Processo e/ou procedimento?

Nao ha consenso doutrindrio sobre os conceitos de processo e

procedimento, sequer sobre a real necessidade de distinguir estes dois institutos.

2 Existe doutrina atual que busca “desconstruir” a teoria da supremacia do interesse piblico sobre
o primdrio. Confira: SARMENTO, Daniel (org). Interesses piiblicos versus interesses privados:
desconstruindo o principio de supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris
Editora, 2005.
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Entretanto, é sabido que a necessidade da classificacdo, para além de ser certa ou
errada, deve ser avaliada segundo seu grau de utilidade. Em outras palavras, a
classificagdo sera 1til ou inttil. E, a utilidade da classificagc@o, para os operadores
do direito € indiscutivel quando se trata de eliminar polissemias ou confusdes que
maculam o sistema juridico.

Pois bem. O cientista do direito, na licdo do Professor Paulo de Barros
Carvalho, dedica-se ao estudo do ordenamento juridico cujo instrumento de
exteriorizagdo € a linguagem e, para tanto, vale-se da sobrelinguagem, na medida
em que descreve as prescricdes juridicas. Desta forma, ao cientista ndo € dada a
possibilidade de utilizar-se indistintamente de termos com diferentes significados
ou que tragam consigo a aplica¢do de diferentes regimes juridicos’. Isto porque o
sistema juridico, por si sé, deve eliminar incompatibilidades, como ensina
Norberto Bobbio®, de sorte que a diferenciag@o de conceitos, no direito, ¢ mais do
que ttil: é necessdria.

Os termos “processo” e “procedimento” ndo t€m o mesmo significado
porque trazem consigo a aplicagdo de diferentes normas juridicas, diferentes
regimes juridicos, portanto. Assim, com o devido respeito aqueles que utilizam
estes termos indistintamente, entendemos ser imprescindivel a demarcagdo dos
dois conceitos. Ndo pretendemos estabelecer uma solugdo definitiva para a
controvérsia doutrindria existente sobre o tema, mas apenas destacar que, neste

estudo, a distin¢ao entre processo e procedimento é importante.

8 “Mas, enquanto € licito afirmar-se que o legislador se exprime numa linguagem livre, natural,
pontilhada, aqui e ali, de simbolos cientificos, 0 mesmo ja ndo se passa com o discurso do cientista
do direito. Sua linguagem, sobre ser técnica, € cientifica, na medida em que as proposi¢des
descritivas que emite vém carregadas da harmonia dos sistemas presididos pela 16gica classica,
com as unidades do conjunto arrumadas e escalonadas segundo critérios que observam,
estritamente, os principios da identidade, da ndo-contradicdo e do meio excluido, que sdo trés
imposi¢oes formais do pensamento, no que concerne as proposi¢des apofanticas.” (CARVALHO,
Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 13" ed. Sao Paulo: Saraiva, 2000, p. 06).

* “Diz-se que um ordenamento juridico constitui um sistema porque ndo podem coexistir nele
normas incompativeis. Aqui, “sistema” equivale a validade do principio que exclui a
incompatibilidade das normas. Se num ordenamento vém a existir normas incompativeis, uma das
duas ou ambas devem ser eliminadas.” (BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico.
10%d., trad. de Maria Celeste Cordeiro Leite dos Santos. Brasilia: Editora UNB, 1999, p. 80).
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Assim, superada a primeira dificuldade, qual seja, a de destacar a
necessidade de distinguir processo e procedimento, passemos a andlise da
utilidade desta distingdo, que reside precisamente na distingdo dos regimes
juridicos aplicdveis a um e outro instituto.

O Professor Celso Antonio Bandeira de Mello entende que processo é
a sucessdo itineraria e encadeada de atos tendentes a um determinado fim, atos
estes que gozam de relativa autonomia, ao passo que procedimento € o rito sob o
qual se desenvolve a sucessdo dos atos.” Segundo este entendimento, ndo haveria
relacdo de continéncia entre os conceitos.

Para a Professora Lucia Valle Figueiredo, processo seria um termo
amplo, que conteria (i) processo em sentido estrito e (ii) procedimento. Nas suas
palavras:

Temos, pois, processo (género): procedimento, como
forma de atuacdo normal da Administracdo Publica; 2)
procedimento, seqiiéncia de atos ordenada para a
emanacdo de um ato final, dependendo a validade do ato
posterior sempre de seu antecedente, subdividindo-se em:
a) procedimentos nominados; b) procedimentos
inominados; 3) processo, em sentido estrito, em que a
litigiosidade ou as “acusagdes” encontram-se, obrigando-
se o contraditério e ampla defesa: a) processos revisivos;

A, . L. 6
b) processos disciplinares; c) processos sancionatdrios.

° Em seu Curso de Direito Administrativo (capitulo VIII — O procedimento — ou processo —
administrativo) o Professor esclarece seu entendimento, mas utiliza os termos “processo
administrativo” e “procedimento administrativo” indistintamente em virtude da inexisténcia de
consenso doutrinario sobre a definicdo de cada um destes conceitos.

6 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 8 ed. Sio Paulo: Editora
Malheiros, 2006, p.436.
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Hector Escola conceitua processo segundo um critério teleoldgico, ou
seja, processo seria um procedimento ordenado em fungdo de uma finalidade. O
processo seria o meio de alcancar a finalidade exigida.”

Augustin Gordillo, lembrado por Escola, conceitua o processo de
forma ampla, “como uma seqii€ncia ou série de atos que se desenvolvem
progressivamente, com o objetivo de chegar a um ato estatal determinado.”

Elio Fazzalari, de seu turno, conceitua processo como o procedimento
que se desenvolve com base numa estrutura dialética, ou seja, o contraditério.”

Como se vé, diferentes s@o as conceituacdes de processo e
procedimento.

Para nos, procedimento € toda forma de agir do Estado (seja no
ambito legislativo, executivo ou judicidrio), sendo o processo uma espécie de
procedimento qualificado pelo contraditério, nos termos em que este é definido
pelo doutrinador italiano Fazzalari, ou seja, contraditério em potencial, em que as
opinides devem ser consideradas e emitidas em simétrica paridade.

Firmada a distin¢g@o entre processo e procedimento, fica claro que a
atividade administrativa que envolve a potencial possibilidade de participacdo do
administrado desenvolve-se através de processo, com todas as garantias do

contraditorio.

2. Espécies de processos administrativos

Conforme o critério adotado, inimeras podem ser as espécies de

processos administrativos. No entanto, sem nos esquecer de que as classificagdes

" Tratado general de procedimiento administrativo. Hector Jorge Escola. 2* Ed. Buenos Aires:
Ediciones Depalma, 1981, p.08.

& No original: “la idea juridica de “processo” puede ser concebida, em sentido amplio, como una
secuencia o serie de actos que se desenvuelven progressivamente, con el objeto de llegar a um
acto estatal determinado.” (apud Hector Escola, op. cit, p. 5)

% Procedimento. Elio Fazzalari. In Enciplopedia de diritto XXXV, Itdlia: Giuffre Editore, 1986,
p.819.
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devem ser utilizadas somente quando titeis, essencial tratarmos, neste trabalho, da
distin¢do entre processos administrativos restritivos e ampliativos de direitos.

Assim, segundo o critério dos efeitos produzidos ao destinatério
do ato final do processo, este serd ampliativo de direitos quando conferir ao
administrado um beneficio como, por exemplo, uma licenca ou autorizagio. De
outro lado, o processo serd restritivo ou ablatério quando implicar, com seu ato
final, na extin¢cdo de um beneficio anteriormente concedido ao administrado ou na
imposi¢do de uma sangdo. Esta distin¢cdo é importante porque conforme a espécie
de processo tratada, diferente serd a gama de principios a ele aplicdvel, conforme

trataremos a seguir.

3. Principios e processos administrativos

3.1. Nocao de principios

Segundo Karl Larenz, os principios constituem fundamentos
normativos para a interpretacdo e aplicacdo do Direito. Ronald Dworkin, ao
distinguir principios de regras, definiu os primeiros como fundamentos do
ordenamento juridico com dimensdo de peso (“dimension of weight”)
demonstrdvel quando houver colisdo entre principios, hipétese em que o de maior
peso sobrepde-se ao outro, sem que este seja invalidado. Robert Alexy,
debrugando-se sobre a licdo de Dworkin, esclareceu que principios sdo uma
espécie de norma juridica por meio da qual se estabelecem deveres de otimizagdo
aplicdveis em vdrios graus, conforme as possibilidades normativas e fiticas'”.
Principios sdo, assim, normas fundantes do sistema juridico, sem perder de vista
que o sistema ndo se confunde com o ordenamento juridico, sendo o primeiro a

estruturacdo mental do segundo, que nada mais € que o direito positivado.

1% Confira: AVILA. Humberto. Teoria dos principios. 7* Ed,Sdo Paulo: Malheiros, 2007.
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3.2. Sobreprincipio11 da supremacia do interesse publico

Segundo a teoria dos principios de Humberto Avila, a
supremacia do interesse publico poderia ser encaixada na categoria de
sobreprincipio, pois 0s “sobreprincipios situam-se no nivel das normas objeto de
aplicagdo. Atuam sobre outras, mas no ambito semantico e axioldgico e ndo no
ambito metddico, como ocorre com 08 postulados.”12

A dificuldade na aplicagdo priatica do sobreprincipio da
supremacia estd na indeterminag@o do termo “interesse publico”. De fato, ndo ha
definicdo precisa do que seja interesse publico, apenas uma conceituacio
indeterminada, composta de elementos que permitem determinid-la no caso
concreto.

Assim, respeitando-se os limites deste trabalho, de forma

sucinta, lembramos a licio de Hector Escola'® que assim escreveu:

El interés publico es el resultado de un conjunto de
interesses individuales compartidos y coincidentes de um
grupo mayoritario de individuos, que se asigna a toda La
comunidad como consecuencia de esa mayoria, y que
encuentra su origen en el querer axioldgico de esos
individuos, apariciendo com un contenido concreto y
determinable, actual, eventual o potencial, personal y
directo respecto de ellos, que pudem reconocer en El su

proprio querer y su propria valoracién, prevaleciendo

"' Para o Professor Celso Antonio Bandeira de Mello, a supremacia do interesse publico sobre o
Pgivado ¢ um axioma (um postulado), aceito por todos, sendo desnecessario prova-la.

Op. cit, p. 122. Ressalve-se que o autor ndo defende a existéncia da supremacia do interesse
publico sobre o privado, ndo a considerando um principio, sobreprincipio, sequer postulado, entre
outras razdes, devido a impossibilidade de defini¢do prévia do que seria interesse publico
(“enorme indeterminacgdo do termo”).

'3 ESCOLA, Hector J orge. El interés piiblico. Buenos Aires: Ediciones Depalma, 1989. Pp. 249-250.
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sobre los interesses individuales que se le opongan o lo

afecten, a los que desplaza o substituye, sin aniquilarlos.

Desta forma, muito embora Humberto Avila perfilhe a linha
daqueles que questionam a supremacia do interesse publico, este sobreprincipio é
de indubitdvel existéncia e aplicacdo efetiva, bastando, para comprovar esta

afirmacdo, citar o exemplo do processo de desapropriagdo de imével privado.

3.3. Principios aplicaveis aos processos administrativos

Prosseguindo, é possivel enumerar principios que se aplicam a
todo e qualquer processo administrativo. A comecar pelo devido processo legal,
do qual decorrem o contraditério e a ampla defesa, inerentes a prépria nogido de
processo adotada no item 1 deste capitulo.

O devido processo legal, hoje consagrado no seu conteddo
substancial, abarca a igualdade perante a lei e na lei, determinando o respeito ao
rito procedimental (conteido formal), mas também a simétrica paridade, ou seja, o
tratamento igualitdrio das partes envolvidas no processo (conteido material), além

do respeito aos valores fundamentais do individuo.

Nas palavras de Carmen Liicia Antunes Rocha:

Quanto ao processo administrativo, o principio do devido
processo constitucionalmente assegurado significa, em
primeiro lugar, o dever da Administracido Piblica de atuar
material e formalmente segundo o que o direito determine,
fazendo com que o desempenho dessa atividade se faca
por uma relacdo tendo como um dos pdlos administrado,
que participa da dindmica administrativa; em segundo

lugar, o direito desse administrado de que essa relacdo se
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desenrole segundo os principios que conferem segurancga
juridica a seu patrimdnio. Assim, o devido processo legal
administrativo concerne tanto a forma quanto ao contetido
das decisdes administrativas e por ele se garante a certeza
tanto do dever publico quanto do direito do particular na
relacdo administrativa. (...) O que € certo € que a clausula
do devido processo legal, em sua acepcdo substantiva e
ndo apenas formal, integra a principiologia que informa a
atividade administrativa de qualquer entidade e de

qualquer dos ramos do Poder Piblico."

O contraditério, como definido pelo doutrinador italiano
Fazzalari, consiste na propria estrutura dialética do processo, ou seja, no
conhecimento pelas partes de todos os termos do processo, na efetiva
possibilidade de externar suas razdes e na necessidade de serem consideradas
todas as suas alegacdes (impossibilidade do 6rgio decisério ignora-las).

Ja ampla defesa, umbilicalmente ligada ao contraditério,
consiste na possibilidade da parte valer-se de todos os meios que o ordenamento
dispde para obter um provimento a ela favordvel. Estes meios englobam a
possibilidade de provocar inicialmente uma decisao como também dela recorrer se
contrdria a seus interesses legitimos. Em suma, o principio da ampla defesa acopla
vérias garantias, a saber: direito de ser informado de quanto se passa sobre a sua
situacdo juridica, direito de argumentar e arrazoar (ou contra-arrazoar), garantia
do advogado, direito de produzir provas conforme o ordenamento e direito a

revisdo da decisdo desfavordvel ou parcialmente desfavordvel."

" ROCHA, Carmen Licia Antunes. Principios constitucionais do processo administrativo no
direito brasileiro, Revista de Direito Administrativo n. 209, 1997, pp. 205-206.

15 ROCHA, Carmem Lucia Antunes, artigo citado, pp. 208-212.
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Outros principios aplicam-se a um e outro processo

administrativo, conforme sua espécie. Dai a importincia da classificagdo trazida
no item anterior.

Em primeiro lugar, vale lembrar o texto constitucional, como
exemplarmente faz a Professora Licia Valle Figueiredo ao ensinar sobre a
categoria por ela denominada “processo em sentido estrito”. Pois bem, o artigo 5°,
inciso LV, da Constituicdo Federal de 1988 prescreve que: “aos litigantes, em
processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditdrio e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.”

Afora a discussdo acerca da existéncia ou ndo de principios
interpretativos aplicdveis exclusivamente ao texto constitucional, é correto afirmar
que o legislador constituinte ndo se vale de palavras intiteis, donde se conclui que,
se a Constituigdo difere “litigantes” e “acusados”, cabe ao intérprete cientista do
direito investigar a razao do emprego dos dois termos.

Segundo a Professora Licia Valle Figueiredo, onde ha
“litigantes”, seja no ambito judicial ou no processo administrativo, ha
contraposi¢cdo de interesses, o que implica na utilizacdo do sistema processual
civillﬁ, observadas as peculiaridades do processo administrativo. Por outro lado,
onde ha “acusados”, seja na seara judicial ou administrativa, além de conflito de
interesses, hd a imputacdo de uma conduta antijuridica tipica e culpdvel a um
individuo. Em ambos os casos, o(s) individuo(s) envolvido(s) fardo valer o seu
direito de defesa para sustentar seu ponto de vista ou sua inocéncia,
respectivamente. Trata-se, assim, de processo conforme definimos alhures
(procedimento em que ha previsdo da estrutura dialética, ou seja, possibilidade de

exercicio do contraditério em simétrica paridade).

' Vale ressalvar que a Professora destaca que “nos processos revisivos poderd ou ndo haver
“litigAncia”. Nao haverd se a revisdo se der pela propria Administragdo (invalidagdo, revogacao,
convalidacdo, confirmagdo, conversio ou, enfim, qualquer ato que modifique o primeiro
provimento, sem que haja impugnagdo administrativa ou judicial).” FIGUEIREDO, Lucia Valle.
Curso de Direito Administrativo. 8* ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2006. P.439.
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A importincia da distingdo subjetiva (“litigantes” ou
“acusados”) estd no conjunto de principios aplicdveis num e noutro caso.

No primeiro, aplicam-se os principios de processo civil, como
ja dito, com matizes.

No segundo, no ambito do exercicio do poder sancionador de
que dispde a Administracdo, aplicam-se os principios de processo penal,
sempre observada a adaptacdo necessdria entre os diferentes ramos do
direito'’-'®,

Assim é que, conforme entendimento do Professor Celso Ant6nio
Bandeira de Mello, com o qual concordamos, os principios aplicdveis a todo e
qualquer procedimento sdo: (i) principio da audiéncia do interessado, (ii) principio
da acessibilidade aos elementos do expediente, (iii) principio da ampla instru¢io
probatoria, (iv) principio da motivagdo, (v) principio da revisibilidade, (vi) principio
da representacdo e assessoramento, (vii) principio da lealdade e boa-fé, (viii)
principio da verdade material. J4 os principios (ix) da oficialidade, (x) da gratuidade
e (xi) do informalismo em favor do administrado ndo tém aplicabilidade aos
processos administrativos ampliativos de direito, e aos que envolvem concorréncia
entre administrados, para evitar privilégios ou perseguicdes.'’

Merece atengdo o principio busca da verdade material.

7 As adaptacdes sdo necessdrias conforme o ramo do direito se entendermos que ainda hoje vigora
a subdivisio do Direito em dois grandes ramos: Piblico e Privado. E evidente que o direito
processual (civil ou penal) encontra-se numa zona cinzenta entre ptblico e privado mas a idéia de
ramos, s.m.j., ainda se aplica ao presente trabalho sob a perspectiva das partes envolvidas: no
processo administrativo a Administracdo Publica age como parte e como 6rgdo decisério, dai
decorrem todas as particularidades que distinguem o processo administrativo do processo judicial,
em especial as prerrogativas de que dispde a Administragao.

'8 Saliente-se que Lei Federal n. 9.784/99 enumera em seu artigo 2° os principios aplicaveis ao
processo administrativo federal, in verbis:

“Art. 2 A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivagédo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério,
segurancga juridica, interesse publico e eficiéncia.

Pardgrafo tnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

I - atuacdo conforme a lei e o Direito;

IT - atendimento a fins de interesse geral, vedada a renidncia total ou parcial de poderes ou
competéncias, salvo autorizagdo em lei;

19 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. P.478-479.
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A verdade material ou substancial € aquela que corresponde
exatamente a realidade dos fatos. Constitui objetivo dos processos porque ao final
do rito procedimental, o 6rgdo julgador debrucar-se-4 sobre os elementos
constantes dos autos, desprezando dados fiticos que ndo estiverem ali
representados. O processo se forma, entdio, objetivando encontrar, com o cotejo
das alegacdes de todos os interessados, conforme estrutura dialética do processo, a
verdade material; mas a decis@o serd sempre proferida com base na verdade
processual (aquela que estd representada nos autos do processo).20 Assim, o
principio da busca da verdade material tem especial importdncia no processo
administrativo porque representa aplicacao pratica do principio da legalidade.

Necessdrio aqui lembrar a li¢gdo de Lucia Valle Figueiredo sobre
o principio da legalidade administrativa que vai além da lei, alcangando um bloco
de legalidade, abrangendo a lei em sentido estrito, os principios gerais de direito e
as premissas complementares a que se refere Karl Engischzl. Dai denominé-lo
principio da legaliteralidade.

Na mesma esteira, qualquer leve desvio do objetivo de busca da
verdade substancial poderia levar a Administracdo Publica a decidir em favor ou
desfavor de alguém de forma equivocada, violando frontalmente o principio da
isonomia ao conceder privilégios ou perseguir um determinado administrado.
Vale ressaltar que o principio da isonomia, no processo administrativo merece
especial atencdo em fungdo da peculiar posicdo que a Administracdo nele ocupa.
Valemo-nos das palavras de Carmen Liicia Antunes Rocha:

(...) no processo administrativo, o Estado — na condicao de
pessoa exercente das funcdes de administragdo do bem

publico — cumpre mais de um papel, comparece em

20 principio da busca da verdade material decorre do indubitdvel objetivo da Administracio
Publica de perseguir o interesse publico. Tanto assim, que o préprio legislador federal, no artigo
51, §2°, da Lei n. 9784/99 estabelece que: “A desisténcia ou renincia do interessado, conforme o
caso, ndo prejudica o prosseguimento do processo, se a Administracdo considerar que o interesse
publico assim o exige.” Destaca, assim, a indisponibilidade do interesse publico.

21 Op. Cit., pag. 447.
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situacdo dudplice: como pdlo ativo ou passivo de argiiicdo
feita e como julgador da situagdo processada. (...) As
denominadas “prerrogativas” da Administragdo Publica
(que se apresentam em alguns processos administrativos,
como, por exemplo, o de licitacio e mesmo, em alguns
casos, no disciplinar, como a utilizacdo de documentos e
provas havidas em seus préprios aparatos burocraticos)
sdo antes deveres que faculdades, menos ainda privilégios
que ela ostenta e tém como Unica justificativa o zelo e o
comprometimento com o interesse publico maior e
determinante da atuacdo estatal. (...) Nada € mais interesse
publico que a garantia de cada um e de todos de que a
igualdade juridica prevalece em todos os casos em que nao
haja fundamento juridico para desigualar, ou, dito de outro

modo, que ndo ha desigualdade juridica a relevar.

Em sintese, o processo administrativo estd adstrito em toda e
qualquer situag@o aos principios do devido processo legal, contraditério, ampla

defesa, legalidade absoluta, isonomia e busca da verdade material.

EXISTE REFORMATIO IN PEJUS NO PROCESSO ADMINISTRATIVO?

1. Conceito de reformatio in pejus

A reformatio in pejus consiste na piora da situacdo do interessado
que, no bojo de um processo, interpde recurso hierdrquico voluntirio de uma
decisdo a ele parcialmente favoravel, objetivando a melhora dessa mesma situagao.

Esta possibilidade de agravamento da situacdo do particular é
expressamente vedada nos processos judiciais penal e civil, quando o interessado

for o unico recorrente.
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Entretanto, vale anotar que, no processo judicial civil admite-se

o agravamento da situacdo do tdnico recorrente no que se refere as matérias
denominadas “de ordem publica”, as quais podem ser submetidas e apreciadas
pelo juizo de oficio, em qualquer tempo e grau de jurisdi¢do. Assim, mesmo que a
parte, no processo judicial, parcialmente vencedora, provoque o recurso, podera
ter sua situacdo modificada para pior se o juizo competente para analisar sue
reclamo vislumbrar a ocorréncia de uma das matérias de ordem pliblica22 e, assim,

agravar sua situagao.
2. Fases do processo administrativo. Recurso.

O processo administrativo apresenta as fases de iniciativa,
instrugdo, decisdo e comunicacdo. Conforme o rito legalmente previsto, terd
também a fase controladora ou integrativa, na licdo de Pietro Virga, lembrado por
Celso Antonio Bandeira de Mello.”

A fase de iniciativa, como o préprio nome diz, corresponde a
instauracdo do processo, com a provocagdo da parte interessada ou de oficio pela
Administrac@o. Apos, inicia-se a fase instrutéria, com a reunido de elementos que
subsidiardo a fase seguinte, qual seja, a deciséria. Nesta, serd proferida a decisdo
administrativa, motivadamente € em consonancia com os elementos colhidos na
fase anterior. Em algumas hipéteses legalmente previstas, sucederd a fase
deciséria a integrativa ou controladora, momento em que autoridade diversa
daquela que proferiu a decisdo verificard a regularidade do processo até entdo,
confirmando ou infirmando a decisdo adotada. Em seguida, a decisdo deverd ser
oficialmente comunicada ao interessado conforme os meios (notificacdo postal,

publicacdo em didrio oficial etc) legalmente previstos.

2 Cddigo de Processo Civil, art. 301, a excecdo do inciso IX (Convencdo de arbitragem), enumera
algumas matérias de ordem publica.(301, §4°) e, também, Art. 267, §3°.
2 Op. Cit., 2006. P. 477.
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Como decorréncia da aplicagdo aos processos do principio do

devido processo legal que engloba a ampla defesa (“‘com os meios e recursos a ela
inerentes”, nos termos do artigo 5°, inciso LV, in fine, da Constitui¢do Federal),
caberd recurso da decisdo administrativa. Fala-se em direito a revisibilidade ou
duplo grau, inclusive em apreco aos principios do informalismo em favor do
administrado, verdade material, economia processual e gratuidade, como bem

lembra a Professora Licia Valle Figueiredo.24

3. Conceito de recurso no processo administrativo

Segundo Otto Mayer, o ordenamento juridico prevé meios

especiais de protecdo dos direitos dos administrados, pois estabelece formas que a

autoridade administrativa deve observar no seu proceder, em particular, ela ordena

ouvir os interessados antes de tomar certas medidas. Destaca, especialmente, a

“via de direito”: meio especial de protecdo que pertence propriamente a justica, ja

que consiste em colocar o Poder Puablico a disposicdo dos interesses individuais,

na medida em que o administrado pode provocar uma decisio sob certas

condicdes e seguindo certas formas (observe-se que o administrado é que devera

atentar para as condicdes e formas para provocar a decis@o administrativa). Uma

destas “vias de direito” (ao lado, no direito alemdo, da justica administrativa e da

competéncia dos tribunais civis em matéria administrativa), € o recurso formal. O
recurso objetiva:

fazer desaparecer um prejuizo que a Administragdo produz

ao individuo. Se deve ser assim, ndo é pela presenca de

novos motivos que teriam determinado a administragdo a

proceder de outra maneira(...). Se trata de desaprovéa-la e,

em conseqiiéncia, de modifica-la, o que pode ser feito por

violar o direito ou por ndo estar de acordo com os deveres

2 Op. Cit. 2006. P. 451.
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bem entendidos da Administracio no que se refere ao
interesse publico e as consideracdes devidas aos interesses

privados.25

Para Gordillo, “recursos administrativos, em sentido amplo,
seriam os remédios ou meios de protecdo do individuo para impugnar os atos —
lato sensu — e fatos administrativos que o afetam e defender seus direitos frente a
Administragz”lo.26 J4 adentrando a questdo dos principios aplicdveis ao recurso
administrativo, o doutrinador argentino destaca que:

La omissiéon de cumplir com alguno de los requisitos
formales o sustanciales indicados no implica que deba
rechazarse el recurso.”’

(...)

En el procedimiento administrativo no se aplica el
principio processal que impide las partes modificar los
términos de uma contienda uma vez trabada Ia
litiscontestatio; por ello, com posteridade a la presentacion
del recurso puede ampliarse la peticion efectuada.(...)

Ello se explica por el caracter objetivo de estos recursos,
que persiguen la defensa de la legalidad de la marcha
administrativa. También por la vigencia en el
procedimiento administrativo del principio de la
instruccion de oficio y de la verdade material, de
acuerdo com los cuales la administracion no esta ligada

exclusivamente a los hechos aducidos por las partes.

= MAYER, Otto. Derecho Administrativo Alemdn. Tomo I.Parte General. Buenos Aires: Editoria
Depalma, 1949, p. 208.

** GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. Tomo 4. El procedimiento
administrativo, 6* edi¢do. Belo Horizonte: Del Rey y Fundacion de Derecho Administrativo, 2003.
P. 1II-1

*” GORDILLO, Agustin. Op. Cit. P. I1I-31
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Ella debe investigar, independientemente, la verdade
real de la situacion de hecho em que debe decidir.”®

(grifos nossos)

Prossegue Gordillo analisando as formas de utiliza¢do do termo

“recurso”. O autor lembra que recurso é um direito, € um ato (de interposicdo do

remédio processual, exercicio de um direito), € um meio de defesa e um meio de

conciliagdo. Em conclusdo®’, afirma que todos estes conceitos se complementam e
se referem a diferentes momentos do recurso:

Em suma, en distintas situaciones de hecho y por lo tanto

en distintos sentidos, el recurso es tanto un medio de

defensa, como un derecho de los individuos, como un acto

juridico de impugnaciéon de un acto administrativo;

también, fuerza es admitirlo, uma carga y un peligro

para el interessado. (grifos nossos)

Reconhece, assim, o recurso como um 0nus do administrado, em
especial porque no direito argentino ha necessidade de esgotamento prévio da via
administrativa para legitimar a provoca¢do do controle judicial. Manifesta-se
expressamente contrario a reformatio in pejus, ante o cardter de garantia do
recurso.

Renato Alessi, de seu turno, conceitua recurso como:

Mezzi di reazione mediante i quali Il cittadino
pregiudicato in modo particolare da un atto amministrativo
affeto da illegalita pud invocare il riesame della questione
da parte di una Autorita amministrativa al fine di ottenere
una nueva pronunzia amministrativa la quale sai

immune da vizi di legalita, nella speranza che si

28 GORDILLO, Agustin. Op. Cit p. I1I-37 e 38.
? GORDILLO, Agustin. Op. Cit p. I1I-19
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maggiormente conforme, oltre che all interesse pubblico
garantito dalle norme che si erano transgredite, anche

. T 30 .
all“interesse individuale leso.” (grifos nossos)

Observe-se que todos os doutrinadores mencionados reconhecem
nos recursos administrativos uma oportunidade para o administrado melhorar a
sua situagdo, mas nao refutam o objetivo fundamental da atividade administrativa:
realizacdo do interesse publico que, como ja vimos, sobrepuja o interesse privado
em caso de colidéncia entre ambos. O ordenamento juridico ndo agasalha uma
ilegalidade, mesmo que seu reconhecimento tenha advindo por meio de um

recurso voluntario.

4. Reformatio in pejus e processo administrativo

O artigo 64, da Lei n. 9784/99 estabelece que:
Art. 64. O 6rgdo competente para decidir o recurso poderd
confirmar, modificar, anular ou revogar, total ou
parcialmente, a decisdo recorrida, se a matéria for de sua

competéncia.

Paragrafo tnico. Se da aplicacdo do disposto neste artigo
puder decorrer gravame a situagdo do recorrente, este
devera ser cientificado para que formule suas alegacdes

antes da decisao.

Cumpre destacar, também, o artigo 49, da Lei n. 10.177/98, do

Estado de Sao Paulo, que assim prescreve:

3 ALESSI, Renato. Principii di Diritto Ammninistrativo. II. I soggetti passivi e La reazione. 3.
Ed. Milano: Giffre Editore, 1974, p. 793
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Art. 49. A decis@o de recurso ndo poderd, no mesmo
procedimento, agravar a restrigdo produzida pelo ato ao

interesse do recorrente, salvo em casos de invalidacao.

Ji o artigo 65, pardgrafo tnico’', da lei federal proibe o
agravamento do recorrente em processo administrativo sancionador. Aqui, nada
mais correto, tendo em vista a aplicacdo dos principios processuais penais, em
especial como decorréncia l6gica do principio da presuncdo de inocéncia e do
devido processo legal substancial que alberga, inclusive, a retroatividade da lei
mais benéfica em matéria de sancao.

Fora do processo administrativo sancionador, a questdo é mais
complexa.

Como j4 dito, os principios processuais judiciais ndo podem ser
aplicados cegamente ao processo administrativo. Dependem de matizes, como
unanimemente sustentam as doutrinas patria e estrangeira. Estes matizes decorrem
da situacdo peculiar que o Estado ocupa no processo administrativo: posi¢do
dudplice, como admitido por Elio Fazzalari e explicado por Carmen Licia Antunes
Rocha.*?

A posicdo peculiar do Estado (como parte e como julgador) e os
principios aplicdveis ao exercicio da atividade administrativa (que engloba a
atividade deciséria) sdo, ademais, a razdo do legislador constitucional patrio ter
preferido deixar expressa a aplicacdo do devido processo legal (substancial) ao
processo administrativo, além do processo judicial, como se 1€ no artigo 5°, LV,

da Constituicao Federal de 1988.

3T Art. 65. Os processos administrativos de que resultem sangdes poderdo ser revistos, a qualquer
tempo, a pedido ou de oficio, quando surgirem fatos novos ou circunstancias relevantes suscetiveis
de justificar a inadequagdo da sanc¢do aplicada.

Paragrafo tnico. Da revisdo do processo ndo poderd resultar agravamento da sangdo.

32 Cf. nota 14 deste trabalho.
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Assim, no dmbito do processo administrativo sancionador em
que hd “acusados”, aplicam-se os principios de processo penal, com matizes e
ponderacdes, mas, indubitavelmente, aplica-se a proibicdo da reformatio in pejus.

No ambito do processo administrativo ndo sancionador, em que
podem haver “litigantes”, aplicam-se os principios de processo civil, com limites.
E certo que o direito processual civil veda o agravamento da situacdo do tnico
recorrente, mas esta vedagdo justifica-se em virtude dos interesses em litigio:
puramente privados.

Outrossim, mesmo no ambito do direito processual civil, o
agravamento da situacdo do tnico recorrente, como ja lembrado, é admitido
quando o juizo competente para apreciar o recurso vislumbrar a ocorréncia de
alguma questdo de ordem publica. Referidas matérias consideradas de ordem
publica nada mais sdo que questdes atinentes a seguranca juridica da prestacdo
jurisdicional (formacdo da relacdo processual, protecdo a coisa julgada etc),
coincidentes com o interesse publico, portanto.

Na seara administrativa, € impossivel afastar a existéncia do
interesse publico porque uma das pessoas envolvidas no processo administrativo é
o ente de direito publico cuja atividade € sempre norteada com o objetivo de
realizar o interesse de toda a sociedade. Assim, onde houver o Estado interessado,
ha imediatamente a atracio de um regime juridico pautado na estrita legalidade e
na persecu¢do do interesse publico. Duas distingdes pontuais e de facil
visualizagdo que podem ser apontadas sdo a aplicacdo, no processo judicial dos
principios do dispositivo e da verdade formal, ao passo que no processo
administrativo vigem os principios da oficialidade (ainda que com limites nos
processos administrativos de interesse exclusivo do administrado) e da verdade
material. Ora, a gama de principios aplicdveis num e noutro caso, por si s, denota
a existéncia de regimes juridicos distintos.

Hector Escola lembra que “el verdadero fundamento del

derecho administrativo es el interés puiblico, que es este el que da sentido e
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comprension a todas sus instituciones, y el que justifica y explica La singularidad
de sus principios y de sus soluciones. »33

Desta forma, ndo hd que falar em reformatio in pejus no
processo administrativo ndo sancionador. Ha, sim, aplicacdo da lei e realizacdo do
interesse publico, que, como tratado no item 3.2. do capitulo anterior, sobrepde-se
ao interesse particular nas hipéteses de irremedidvel colis@o entre eles.

Em outras palavras, quando o artigo 64, da Lei n. 9.784/99
admite a modificacdo de uma decisdo administrativa, por via de recurso, para
“agravar” a situacdo do recorrente ndo hd, na verdade, “agravamento”, mas
correcdo de uma situagdo de ilegalidade que ndo poderia jamais permanecer, por
desconformidade com o ordenamento juridico. Nao se fala em “agravamento” ou
“piora” da situacdo do recorrente, mas apenas em controle de legalidade dos atos
administrativos.

A Professora Lucia Valle Figueiredo tem posicionamento
interessante sobre o tema. Foi a primeira a defender que nos processos
administrativos a reformatio in pejus equivaleria a controle de legalidade. Tanto
que em seu artigo “Recursos e Sancdes administrativas”, datado de 12.02.2004,
expoe que:

o interesse em recorrer pode esbarrar com o problema da
reformatio in pejus, cabivel no processo administrativo,
segundo pensamos, excecdo feita aos processos
disciplinares e sancionatérios. Se a Administracdo age sub
legem, ha de viger o principio da verdade material. Seu
temperamento existird na medida em que se coloquem
outros valores do ordenamento juridico, que encontramos
existentes nos processos disciplinadores e nos

sancionatérios.>

3 Op. cit. Pag. 261
3* In Direito Piiblico. Estudos. Belo Horizonte: Editora Foérum, 2007. P.188.
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Mais tarde, em seu Curso de Direito Administrativo® 5, explica:

Anteriormente, na 1* edi¢cdo, escrevemos ser possivel a
reformatio in  pejus, excluindo-a dos processos
sancionatérios e disciplinares.
Todavia, remeditando o tema, em edi¢cdes posteriores,
entendemos que esta apenas € possivel como conatural a
explicitagdo da fungdo administrativa. Portanto, quando o
processo revisivo for feito “de oficio” pela Administracdo
ou, se provocadamente, encontrem-se outros envolvidos,
como, por exemplo, nos procedimentos concorrenciais.
Mas, na verdade, nio sera reformatio in pejus.
(...)
Houve, na verdade, ato de controle de legalidade, por
importar numa ilegalidade do procedimento; caso assim
ndo se procedesse, estaria a Administra¢do agindo contra

legem. (grifos do original)

Desta forma, ndo hd verdadeiramente a reformatio in pejus no
processo administrativo ndo sancionador. H4, na verdade, simples controle de
legalidade da atividade administrativa. E, dentro das possibilidades deste controle
estd a invalidacdo, de oficio ou mediante provocacdo, de ato administrativo
contrario ao ordenamento juridico.

A doutrina péatria ndo € conclusiva sobre a existéncia da
reformatio in pejus ou a possibilidade de agravamento da situagdo do
administrado recorrente em virtude da correcdo de vicio de ato administrativo
ampliativo de direitos.

Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari, ao enfrentar o tema

explicam que no art. 64, da Lei n. 9.784/99:

35 Op. Cit., Edi¢do de 2006, pag. 455.
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Nao cabera, com adequacao integral, falar-se em
reformatio in pejus: o Estado-julgador, divisando a
possibilidade, em razdo do principio da legalidade e da
obrigacio da busca da verdade material, de ser
agravada a situacdo do recorrente, disso haverd de
cientificd-lo, para que formule suas alegacdes. (...) Quando
isso se der, a toda evidéncia, na formulacdo em questdo, a
Administracdo-juiz se despird transitoriamente da
condicdo de julgador e atuard, supletivamente, por forga
do principio da oficialidade, como Administragéo-
instrutora processual. Instaura-se, entdo, um efetivo e
equilibrado contraditério, com o qué ndo se colocardo em
xeque os principios da boa-fé, do contraditério e da
isonomia.*

(grifos nossos)

Os autores, assim, ndo refutam a integral aplicacdo do artigo 64
da Lei de Processo Administrativo Federal. Ao contrario. Entendem-no aplicdvel
porque ndo se configura a hipotese de agravamento da situagdo do administrado
recorrente como uma verdadeira reformatio in pejus. Mais adiante, esclarecem
que:

Nio ¢é possivel agravar discricionariamente a situacdo do
recorrente; somente pode haver agravamento por
consideracdes de direito, em virtude de algum vicio
juridico, de alguma ilicitude na decisdo recorrida.
Havendo esse pressuposto, antes da decisdo, deverd ser
proporcionada ao recorrente a oportunidade de exercer o

contraditério e a ampla defesa. Dessa maneira, fica

3 FERRAZ, Sérgio e DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 2°ed. S@o Paulo:
Malheiros, 2007.p. 196-197.
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preservado o principio da legalidade, que ¢é
fundamental no regime juridico-administrativo, e
ficam ressalvadas as garantias constitucionais do

cidadao.”’ (grifos nossos)

Na mesma linha de raciocinio, Egon Bockmann Moreira,
primeiro se insurge contra a possibilidade de reformatio in pejus no bojo de
processo administrativo. Mas, ao desenvolver o tema, expde que:

Nenhum gravame inédito aos autos poderd ocorrer sem o
conhecimento prévio e o exercicio da ampla defesa e o
contraditério por parte do recorrente. Inclusive, poderdo
ser realizadas diligéncias probatdrias, e o 6rgio julgador
devera levar em conta a manifestacdo do recorrente na
motivacdo da decisdo.

Logo, ndo € permitida a reforma ex officio da decisdo que
importe maleficio ao recorrente. Se o gravame surgir sem
a prévia e perfeita intimacdo, nula serd a decisdo na parte

S . .38
que incidiu em reformatio in pejus.

Assim, embora se levantem vozes contrdrias a possibilidade da
reforma para pior da situacdo do administrado que interpde recurso voluntdrio,
estas mesmas vozes se curvam ao controle de legalidade e & supremacia do
interesse publico, concordando com a previsdo contida no artigo 64 da Lei n.
9.784/99.

Desta forma, o regime juridico aplicdvel ao exercicio da
atividade administrativa autoriza este tipo de situacdo, estando disso ciente o
administrado que terd a faculdade de se valer do principio do contraditério para

defender a legalidade do ato passivel de invalidagdo.

7 0p cit., p. 246.
38 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo Administrativo. 3* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. P. 359.
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Isto ndo quer dizer, vale destacar, que a Administracdo podera
agir arbitrariamente. Se, de fato, houver modificagdo de situacdo benéfica ao
administrado, caberd, em qualquer caso, a apuracdo de eventuais danos por ele
sofridos, passiveis de indenizagﬁo.3 o
Outrossim, nio seria razoavel admitir que a Administragao,
ciente da existéncia de um ato administrativo invélido por ela editado, estivesse
impossibilitada de invalidid-lo ap6s o administrado dela interpor recurso para
melhorar uma situacdo ilegal. Nao seria razodvel nem consentdneo com o
ordenamento juridico que prescreve o objetivo de realizar, sempre, o interesse
publico.
No mesmo sentido, admitido pelo ordenamento juridico que a
Administracdo Publica possa rever seus proprios atos, ndo € razodvel inviabilizar
o controle de legalidade dos atos administrativos no bojo de recurso interposto
pelo administrado apenas para ndo lhe trazer algum gravame. Tanto assim, que a
Lei de processo administrativo do Estado de Sdo Paulo (Lei n. 10.177/98) prevé
expressamente a hipdtese (excepcional) de revisdo de atos administrativos (ndo
sancionadores), mesmo quando jd transcorridos prazos para recursos voluntdrios,
assegurando-se, certamente, a possibilidade do administrado manifestar-se.
Confira-se:
Art. 38. A Procuradoria-Geral do Estado compete recorrer,
de oficio, de decisdes que contrariarem Sdmula
Administrativa ou Despacho Normativo do Governador do
Estado, sem prejuizo da possibilidade de deflagrar, de
oficio, o procedimento invalidatério pertinente, nas
hipdteses em que ja tenha decorrido o prazo recursal.
Art. 51. Esgotados os recursos, a decisao final tomada

em procedimento administrativo formalmente regular

A doutrina moderna admite a responsabilidade civil do Estado decorrente de atos licitos,
atendidos os requisitos configuradores do nexo causal entre dano indenizdvel e conduta licita,
obviamente.
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nao podera ser modificada pela Administracio, salvo
por anulacdo ou revisio, ou quando o ato, por sua

natureza, for revogavel. (grifos nossos)

Ao comentar os artigos supra citados da legislagdo bandeirante,
Sergio Ferraz e Adilson Abreu Dallari destacam que
Na “exposicdo de motivos” que acompanhou o anteprojeto
elaborado pelos procuradores Carlos Ari Sundfeld, Clovis
Beznos e Ruy Homem de Mello Lacerda, esse recurso de
oficio estd justificado como uma forma de conferir
imparcialidade, objetividade e seguranca juridica as
decisdes administrativas e, também, manter a integridade
do principio da hierarquia dentro da Administrag¢do, pois
sem esse instrumento de controle decisdes esdrixulas
favordveis ao particular se tornariam definitivas, ja que

este, obviamente, nao iria recorrer.*’

Vale lembrar que no estudo da teoria dos principios, Humberto
Avila os distingue das regras e postulados. Define postulados como metanormas,
ou seja, normas que orientam a aplicacdo de outras, dirigidas frontalmente ao
intérprete e aplicador do direito, ao passo que os principios e regras sao
primariamente dirigidos ao Poder Publico e aos administrados. S@o, segundo sua
licdo, normas de segundo grau por instituirem critérios de aplicagdo de outras
normas, situadas no plano da aplicagz”lo.41 O autor coloca a proporcionalidade e a
razoabilidade como postulados especificos, ao lado da igualdade. Superior aos
principios, portanto, colocados no mesmo nivel das regras. Segundo o postulado
da razoabilidade, as normas gerais devem estar relacionadas com as

individualidades do caso concreto. O postulado da proporcionalidade, de seu

0 Op. Cit. P. 226. Segundo os autores, esta previsio legal é “altamente salutar”.
41
P. 122.
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turno, aplica-se no caso em que exista uma relacido de causalidade entre um meio
e um fim concretamente perceptivel. Um meio é adequado quando promove
minimamente o fim. Um meio € necessario quando ndo houver meios alternativos
que possam promover igualmente o fim sem restringir na mesma intensidade os
direitos fundamentais afetados, e um meio € proporcional quando o valor da
promog¢do do fim ndo for proporcional ao desvalor da restricdo dos direitos
fundamentais. O meio serd desproporcional se a importancia do fim néo justificar
a intensidade da restri¢do dos direitos fundamentais.**

Quanto a razoabilidade, some-se a voz de Fabio Medina Osério,
que destaca que razoabilidade e devido processo legal andam juntos, sendo a
razoabilidade um postulado normativo-aplicativo.*’

Desta feita, interpretando a norma contida no artigo 64 da Lei n.
9784/99, que autoriza a ocorréncia de gravame em desfavor do administrado (em
sede de recurso), cujo interesse individual cede diante do interesse publico, desde
que respeitado o devido processo legal, com a expressa necessidade de
oferecimento de oportunidade para o administrado defender seu ponto de vista,
conclui-se que: a possibilidade de agravamento da situag@o € razodvel; é, também,
in abstracto, proporcional, na medida em que representa um controle de
legalidade que concretiza a supremacia do interesse publico.

Vale reprisar que na hipétese do controle de legalidade causar
qualquer prejuizo ao administrado, desde que configurada a atividade
administrativa, ainda que licita, causadora de dano indenizavel, bem como o nexo
de causalidade, a culpa (ocorrida com a anterior decisdo favoravel proferida em
desconformidade com o ordenamento juridico - impericia), dard ensejo a
reparacdo do dano sofrido ou a indenizagdo pelos prejuizos suportados pelo

administrado que, de boa-fé, confiou na atividade administrativa e gozou da

*2 Sintese das conclusdes da obra do autor. Pp.180-182.
43 OSORIO, Fibio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* ed. Sdo Paulo: RT, 2005.
Pp..215/217.
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legitima expectativa de melhorar sua situacdo (embora tenha assumido o risco de
pioré-la).

Ainda, vale mencionar que a possibilidade de reforma de
decisdo administrativa parcialmente favoravel ao administrado mas de alguma
forma invalida, ndo afronta o principio da seguranca juridica, porque no caso, nao
havera situagdo juridica consolidada passivel de preservacdo. No mesmo sentido,
ndo afronta o principio da confianca do administrado numa atuagdo leal da
Administracdo porque este ndo pode exigir que em prol de seu interesse individual
o Poder Publico mantenha subsistente uma decisdo invalida. Ao contrario, o
principio da confianca do administrado poderd ser sustentado em favor de toda a
coletividade que legitima e legalmente espera que a Administragdo atue conforme

o Direito, invalidando atos administrativos ilegais.

CONCLUSAO

A vista dos principios aplicdveis ao processo administrativo nio
sancionador, em especial, a legalidade e o dever de busca da verdade material,
decorrentes todos do sobreprincipio da supremacia do interesse publico, conclui-
se que ndo hd propriamente a reformatio in pejus no bojo de um processo
administrativo.

H4, sim, a possibilidade de alteracdo da situacdo juridica do
administrado que lanca mdo do recurso voluntirio para atacar decisdo
administrativa a ele parcialmente favoravel. Esta alteracdo podera ser para melhor,
ou para pior, conforme andlise motivada da decis@o administrativa recorrida.
Tanto a melhora quanto o agravamento da situacdo do administrado recorrente
decorrem de controle de legalidade do ato administrativo.

E, tanto a melhora quanto o agravamento ou prejuizo da situagao
do recorrente dar-se-do por meio de um processo administrativo (no caso, de

segundo grau, conforme doutrina de Massimo Severo Giannini), respeitados os

Rua Ministro Goddéi, 969 - 2° Andar, Sala 201 - Perdizes - 05015-000 - Sio Paulo - SP
Tel.: (11) 3670-8131/3670-8221
Fax: (11) 3670-8548 — E-mail: revistadodireito@pucsp.br
Site da Faculdade: www.pucsp.br/direito - Revista: http://revistas.pucsp.br/red
29



Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo
Faculdade de Direito

REVISTA ELETRONICA DA FACULDADE DE DIREITO DA PUC-SP
principios do devido processo legal e, por expressa determinacdo legislativa, o
contraditorio.

Destacamos a possibilidade também de melhora da situagdo do
administrado como controle de legalidade porque a Administracdo serd dada a
legitima possibilidade de modificar decisdo sua acolhendo as razdes recursais do
administrado se e somente se estas razdes apontarem vicio na decisdo recorrida.
Isto porque o ordenamento juridico ndo agasalha, antes, repudia, seja atribuido
tratamento diferenciado a um administrado privilegiando-o (principio da
isonomia).

A defesa, portanto, da possibilidade de agravamento da situacdo
do administrado que langa méo do recurso no bojo de um processo administrativo
ndo afasta a natureza de garantia do processo; ndo refuta a sua importancia como
meio de contencdo de arbitrariedades.** Continua o processo como forma pré-
estabelecida de atuacdo do Poder Publico na tomada de algumas decisdes, em
respeito ao principio da seguranca juridica e da confianca do administrado.

Outrossim, o controle de legalidade pela Administragdo Publica
no seio de processo administrativo atende ao anseio da sociedade, na medida em
que busca a realizacdo do interesse publico, que encontra, nas situacdes de
irremediavel conflito com interesses particulares, sua supremacia.

Neste sentido, evidente que o direito do administrado - que teve
agravada uma situacdo sua porque se valeu de recurso em um processo
administrativo - cedera diante do necessario controle de legalidade e manutencdo
da ordem juridica imaculada. Inclusive porque mesmo que ndo houvesse recurso
em processo administrativo, a Administragao restaria a possibilidade de reformar,

de oficio, a decisdo viciada.

* Cf. ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Op. Cit. P. 194-195: “Na organiza¢do administrativa
democratica o processo administrativo surge como uma forma de superagdo da atuagdo estatal
autoritdria (...) nesse ambiente democritico se concebe o processo administrativo como um
instrumento de realizacdo legitima da atuagdo estatal para a solucdo de conflitos ou para a adogdo
de medidas preventivas de lides futuras”.
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De outro lado, lembramos que o ordenamento também ndo

tolera o aniquilamento dos direitos individuais, mesmo nos casos de colidéncia e

supremacia do interesse coletivo. Neste passo, relembramos as valiosas palavras

de Hector Escola sobre a situacdo dos integrantes do setor minoritirio da

sociedade, que ndo teve seu interesse individual acolhido porque colidente com o
interesse da maioria:

Los individuos que no reconocen em um interés publico su

proprio interés individual, quedan constrefiidos, sin

embargo, a aceptarlo y a contribuir incluso a su

obtencion, em virtud de que, formando parte de La

comunidad, aquel querer valorativo mayoritario les es

impuesto obligatoriamente, sobre La base de una igualdad

de possibilidades y obligaciones, ya que otros interesses

publicos en los que tales individuos reconocen su proprio

interés individual, les son impuestos a otros individuos

que no participan de ellos, y asi sucesivamente. Es, pues,

esse principio de igual distribuicion y participacion en los

efectos, exigencias y resultados del querer social, como

querer mayoritario de los componentes de la comunidad,

el que da lugar a su imposion respecto de aquellos

individuos que non participan del mismo, exteriorizandose

a través de um claro sentimiento de solidaridad e

. .. . .45
integracion social.

Como sempre, a seguranga juridica, que garante a pacifica
convivéncia em sociedade, justifica e exige a supremacia do interesse publico, ao
lado da preservacdo dos direitos individuais, num regime perfeito de

solidariedade.

¥ Op. Cit. P. 239-240.
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