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Resumo: O artigo pretende analisar a invalidacao de ato administrativo sancionatério sob a
perspectiva da teoria do ato administrativo, em especial no tocante aos aspectos que

envolvem a sua regularidade e caracteristicas especificas do processo administrativo

disciplinar.
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Abstract: The article intends to analyze the invalidation of an administrative sanctioning act
from the perspective of the administrative act theory, especially with regard to the aspects

involving its regularity and specific characteristics of the administrative disciplinary process.
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Introducao

O Estado Democratico de Direito tem como elemento fundamental a soberania popular e,
como finalidade, a garantia dos direitos dos cidadaos. Para tanto, é essencial a separacao
das funcles estatais em: legislativa, judicial e administrativa. Nessa configuracao, a
Administracao Publica compete exercer a funcao administrativa, que se materializa por meio

da expedicao de atos administrativos.

Temos por objetivo analisar o ato administrativo para que seja possivel a identificacao de
possivel irregularidade de processo administrativo disciplinar em razao de vicio no ato

sancionador.

Portanto, desenvolver-se-a breve elucidacao acerca do processo administrativo disciplinar,
destacando a obrigatoriedade de a Comissao Processante ater-se a regularidade do ato
administrativo, sob pena de invalidacao de sancao disciplinar. Nessa seara, serao analisados
0s aspectos fundamentais relacionados ao ato administrativo, permeando o seu conceito,

elementos, pressupostos de existéncia e validade.

E também fundamental a anélise do tema da competéncia discricionaria e vinculada na
funcao administrativa, para exame da regularidade do ato. Em seguida, analisar-se-a a

invalidacao do ato administrativo, especialmente no ambito do processo administrativo
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disciplinar, no que diz respeito a sancao disciplinar como ato administrativo.
1. Ato administrativo

Antes de adentrarmos no tema propriamente dito, importa refletir sobre o conceito de ato
administrativo. Ato administrativo é, antes de tudo, um ato juridico. Em um conceito amplo,

pode ser dividido em atos abstratos (regulamentos) e bilaterais (contratos).

Enquanto o ato de direito civil € marcado pela ideia de autonomia de vontade, o ato
administrativo submete-se ao preceito oposto. Nele nao existe autonomia. Segundo Ricardo
Marcondes Martins, ato administrativo seria “uma comunicacao do agente administrativo ao
destinatario”, diferente do fato administrativo, “uma ocorréncia do mundo fenoménico a que
o direito atribui efeitos”. Pode-se assim dizer que, na concepcao do citado autor, ato
administrativo € o nome dado a toda norma administrativa editada pela Administracao

Publica, ou melhor, é o veiculo introdutor de normas administrativas[3].

Celso Antonio Bandeira de Mello[4] apresenta duas definicdes de ato administrativo. Em
sentido amplo, o conceito abrange atos gerais e abstratos e atos convencionais. Assim,
segundo o autor, consiste na:

declaracao do Estado (ou de quem lhe faca as vezes - como, por exemplo, um concessionario
de servico publico), no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada mediante
providéncias juridicas complementares da lei a titulo de Ihe dar cumprimento, e sujeitas a
controle de legitimidade por érgao jurisdicional.

Ao excluir os atos abstratos e convencionais, com o acréscimo das caracteristicas de

concrecao e unilateralidade, o autor considerou ato administrativo em sentido estrito como:

declaracao unilateral do Estado no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada mediante
comandos concretos complementares da lei (ou, excepcionalmente, da prépria Constituicao,

ai de modo plenamente vinculado) expedidos a titulo de lhe dar cumprimento e sujeitos a
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controle de legitimidade por érgao jurisdicional.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, o ato administrativo seria, entdo, “um meio pelo qual
se expressa juridicamente uma das funcdes estatais - a funcao administrativa - o ato
chamado administrativo exprime as inflexdes normativas que caracterizam essa funcao”. Ao
explicitar seu entendimento sobre o conceito, Bandeira de Mello ainda ressalta que a
Administracao Publica nao é nada além do que uma gestora de negdcio alheio, devendo zelar
sempre pelo interesse publico, consagrado pela Constituicao Federal e as leis consagradas.
Assim, quando a Administracao Publica da primazia aos interesses do organismo estatal

personalizado, em detrimento do interesse da coletividade, age ilegalmente[5].

Frise-se, todavia, que o interesse do todo nao deve se confundir com o somatdrio de
interesses individuais. O interesse publico é a dimensao publica dos interesses individuais.
Verifica-se, portanto, que o ato administrativo, como sendo declaracao de vontade estatal,
desempenha o importante papel de controle sobre as atividades da Administracao Publica.
Dessa forma, sempre precede uma acao concreta desempenhada pela Administracao

Publica.

e Regularidade do ato administrativo

» Existéncia do ato administrativo

Nao ha unanimidade na doutrina em relacao a validade do ato administrativo, embora varios
aspectos sejam coincidentes. Assim, para melhor elucidacao, faz-se necessario, ainda que

brevemente, tecermos algumas consideracdes acerca da existéncia do ato.

Para Bandeira de Mello, ato perfeito é aquele que completa seu ciclo de formacao, valido é
aquele que foi editado em conformidade com o direito, e eficaz é o que esta apto a produzir
seus efeitos tipicos[6]. O autor enumera também os elementos intrinsecos sem o0s quais o ato

nao existiria: contelddo e forma. O conteldo consiste naquilo que o ato dispde, e a forma, o
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modo pelo qual o ato se exterioriza. No entanto, ao tratar dos pressupostos de existéncia, o
autor arrola o objeto e a pertinéncia a funcao administrativa. Aqui, se refere ao objeto para
defender que este deve ser juridico e materialmente possivel, de modo que, caso contrario, o
ato sequer existira. Em relacao a pertinéncia a funcao administrativa, o ato deve ser
imputavel ao Estado no exercicio da funcao administrativa. Portanto, nota-se que Mello

defende que a inexisténcia do objeto acarreta inexisténcia do ato.

Martins[7], por sua vez, diferencia, no ato administrativo, conteddo e objeto, sendo conteldo
aquilo que o ato dispde, e objeto aquilo que é real no mundo fenoménico. Ainda, a partir do
entendimento de que ato administrativo é norma, aplica-se os pressupostos de existéncia, a

habilitacao do editor, minimo de eficacia social e nao concretizacao de intoleravel injustica.
e Validade do ato administrativo

Configurada sua existéncia, passamos a analise dos pressupostos de validade, ou de
regularidade, do ato administrativo. Segundo Bandeira de Mello, sao eles: sujeito (subjetivo),
motivo (objetivo), requisitos procedimentais (objetivo), finalidade (teleoldgico), causa (lo6gico)

e formalizacao (formalistico).[8]
e Pressuposto subjetivo

O pressuposto subjetivo do ato administrativo consiste no sujeito, ou seja, aquele que produz
0 ato. Desse modo, 0 ato sé pode ser editado por aquele cujo sistema juridico atribui
competéncia. O Estado se faz presente nas relacdes por meio de seus entes politicos,
conforme instituidos na Constituicao Federal, ou seja, pela Unido, estados, Distrito Federal ou

municipios.

Portanto, a regularidade do ato, sob o aspecto do sujeito, é constatada se observadas as
seguintes competéncias: da pessoa politica, da entidade por ela instituida, do érgao desse

ente[9]. O vicio do pressuposto subjetivo nem sempre causa invalidade do ato, podendo, em
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algumas hipoéteses, caracterizar mera irregularidade, por exemplo, nos casos de violagao de

lei municipal, decreto municipal ou praxe administrativa[10].
e Pressupostos objetivos
a) Motivo

O motivo consiste na situacao faticaque autoriza ou exige a pratica do ato. Portanto, é
externo e antecedente a ele. Nas licdes de Mello, “se 0 motivo que invocou, for inexistente, o
ato serd invalido. E esta vinculacdo do administrador ao motivo que houver alegado que se

conhece doutrinariamente como ‘teoria dos motivos determinantes’”[11].

A doutrina diverge no tocante ao que gera invalidade do ato em relacao ao motivo. Uma
maioria defende que, se o motivo real for contrario ao motivo legal, o ato sera invalido, mas
também ha quem defenda que, ainda assim, podera ser valido mediante analise das

circunstancias faticas no momento da edicao do ato administrativo[12].

Importante que nao se confunda motivo com motivacao. Resumidamente, motivo é a
realidade objetiva e externa ao agente, enquanto motivacao consiste no requisito

formalistico do ato: é a exposicao dos motivos, a fundamentacao do ato.
b) Requisitos procedimentais

Requisitos procedimentais consistem em outros atos juridicos, sejam eles provenientes da
Administracao ou de particulares, que precedem ao ato administrativo e sao condicao de
validade deste. Explica Mello que “tanto o motivo como o0s requisitos procedimentais sao
condicOes para a pratica de um certo ato. Mas diferem, porque o motivo é um “fato juridico”,
a0 passo que o pressuposto procedimental é um “ato juridico”[13]. No entanto, existem
também os chamados atos solitarios, que independem de prévia edicao de um ato juridico,

Ou Seja, nao possuem requisito procedimental.
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» Pressuposto teleoldgico

O pressuposto teleoldgico corresponde a finalidadepela qual o ato é instituido, isto &, o
objetivo inerente a categoria do ato. Para cada finalidade buscada pela Administracao
Pdblica, ha um ato administrativo especifico previsto em lei. Segundo di Pietro, “Enquanto o
objeto é o efeito juridico imediato que o ato produz (aquisicao, transformacao ou extin¢ao
dos direitos), a finalidade é o efeito mediato”[14]. A bem da verdade, a finalidade é posterior

ao ato, porque diz respeito aquilo que a Administracao quer alcancar com a sua edicao.

Partindo do pressuposto de que todo ato administrativo tem por finalidade atender ao
interesse publico, se nao o fizer, estara viciado por falta de pressuposto teleoldgico. Importa
destacar, neste ponto, a teoria do desvio do poder, que gera invalidade do ato administrativo
em razao de 0 agente se servir de um ato para satisfazer interesse alheio a sua propria
natureza ou, ainda, na hipotese em que a edicdo do ato desatenda o interesse publico. Nas
licoes de Seabra Fagundes: “Nada importa que a diferente finalidade com que tenha agido
seja moralmente licita. Mesmo moralizada e justa, o ato sera invalido por divergir da
orientacao legal”[15]. Deveras, Celso Antonio bem observa que, no desvio de poder, nem
sempre ha uma intencao inadequada. O agente pode se equivocar ao entender que dada
competéncia era para atingir determinado resultado, e entao praticar determinado ato
visando a alcanca-lo. Nessa hipdtese nao havera intencao viciada, embora seja 0 mais
comum. Contudo, o ato sera sempre viciado, pois o0 que causa o vicio é “o desacordo objetivo
entre a finalidade do ato e a finalidade da competéncia”, nao o defeito da intencao[16].

* Pressuposto ldgico

O pressuposto ldgico corresponde a causa, isto é, consiste no nexo de adequacao entre o
motivo e o conteldo do ato administrativo, tendo em vista a sua finalidade. Dessa forma, a
incoeréncia ou desproporcionalidade do ato administrativo expedido em relacdo a situacao

concreta que ensejou sua expedicao invalida o ato administrativo.
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E em virtude desse pressuposto que o Poder Judicidrio pode controlar a validade do
comportamento da Administracao mesmo quando a lei nao enuncia 0s motivos que
legitimam a pratica de um ato. Ainda que caiba ao agente a escolha do motivo, ha que se
guardar relacao de pertinéncia com o ato praticado. Também é nesse pressuposto que se faz
a analise de validade do ato administrativo, no que se refere a sua razoabilidade e

proporcionalidade, principios constitucionais aos quais a Administracao se submete.

A proporcionalidade é uma faceta da razoabilidade, pois ela verifica se o conteldo do ato,
perante certa circunstancia, se manteve nos limites legais necessarios para atender a
finalidade legal, ou se foi além do necessario. Nas hipdteses em que um ato administrativo é
expedido além dos limites da razoabilidade e proporcionalidade, ele é considerado invalido.
Noutras palavras, o vicio do pressuposto ldgico (causa) consiste na utilizacao de meio

inadequado.

Assim, é necessario buscar a finalidade publica mediante o menor sacrificio possivel dos
interesses secundarios, sejam eles publicos ou privados, ou, ainda que de forma hipotética,
sem sacrificio algum. Corroborando tal premissa, Robert Alexy aduz: “quanto mais intensa for
uma intervencao em um direito fundamental, tanto maior deve ser a certeza das premissas

que sustentam a intervencao”[17].
* Pressuposto formalistico

Pressuposto formalistico é sinbnimo de formalizacdo e consiste no modo especifico pelo qual
o0 ato deve ser externado. Nao se confunde com forma, que significa exteriorizacao. Via de
regra, a formalizacao do ato é escrita, em razao de seguranca, todavia, admite-se atos que
se expressam por meio de gestos ou falas, por exemplo ordem verbal para assuntos
rotineiros ou sinalizacao de um agente de transito. Admite-se, ainda, em carater excepcional,

sinais convencionais, como de sinais semafdricos de transito[18].

O nao atendimento desse pressuposto sé ndao gera invalidade ao ato expedido se irrelevante
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para fins de garantia do administrado, hipotese em que configurara tdo somente mero vicio

de irregularidade e sancao apenas para o agente infrator.

Neste ponto, importante acrescentar que, apesar de Martins utilizar-se da teoria de Bandeira
de Mello, tece uma critica contundente: nao ha um pressuposto autbnomo para a
regularidade do conteddo em si, de modo que sua regularidade é analisada junto com o
pressuposto teleoldgico (finalidade). Assim sendo, o0 autor acrescenta um pressuposto
chamado material (contentorizacao), que se refere a regularidade do conteldo do ato. A
formalizacao diz respeito ao modo especifico que o ato deve ser externado e a

contentorizacao diz respeito a regularidade do conteldo[19].

* Processo administrativo disciplinar

* Processo administrativo

E fundamental destacar que, no contexto do Direito Administrativo, é comum o uso das
expressoes “processo” e “procedimento” de forma intercambiavel, o que nao é correto.
Conforme ensinado por Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, no procedimento “ha pluralidade

de atos juridicos para se obter resultado ultimo”[20], com o que concorda Martins:

procedimento administrativo é uma série de atos administrativos autbnomos, ordenados de
modo que cada ato seja condicao de validade do ato anterior, teleologicamente vinculados
para a expedicao do ato administrativo conclusivo, consistente numa decisao da
Administracao; processo administrativo consiste num procedimento administrativo em que
vigora uma relacao juridica entre a Administracao e os interessados diretos na tomada de
decisao, relacao essa em que ha uma série de situacoes juridicas instituidas em favor desses
administrados, pelas quais lhes é garantida a possibilidade de influenciar na tomada da

decisao[21].

Portanto, em relacao a expressao “processo”, o fendmeno em si diz respeito a uma
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sequéncia de atos destinados ao mesmo fim. Isso significa uma sequéncia de atos
interligados um ao outro, como uma engrenagem, nao aleatérios. Cada ato exerce seu papel,
todos com o objetivo comum de atingir o resultado conclusivo para o assunto a que se

presta, de modo que todos os atos sao coparticipativos entre si.

Os processos juridicos formais desempenham um papel instrumental, prestam-se a
concrecao do direito material, pois o ato administrativo nao surge “do nada”. Na verdade, a
ele antecede obrigatoriamente uma sequéncia logica de atos, em que a norma abstrata

pudesse se concretizar por meio do ato final.

Inegavelmente, é o meio do caminho que propicia a estruturacao do ato e delineamento da

“vontade” administrativa, bem como as garantias individuais do processado.
e Processo administrativo disciplinar

Processo administrativo disciplinar pressupde que haja um ilicito administrativo disciplinar,
motivo pelo qual se faz necessario esclarecer que consiste na conduta do servidor que, ao
exercer suas funcdes, contraria dispositivo estatutario, ou na conduta de profissional que, ao
exercer suas funcdes, contraria normativos internos quando submetido a uma entidade de

classe profissional. O ilicito administrativo diz respeito a inobservancia de deveres funcionais.

O processo administrativo disciplinar (PAD) pode ser definido como sendo “o principal
instrumento juridico para formalizar a investigacao e a punicao dos agentes publicos e
demais administrados, sujeitos a disciplina especial administrativa, que cometeram infracoes
a ordem juridica”.[22] Trata-se de um instrumento que, no que se refere a aplicabilidade de
sancoes, restringe-se as administrativas, pois nao € instrumento habil para aplicacao de
sancao civil ou penal. Destaque-se que, apesar de haver imposicao de uma sancao ao
processado ao final do processo, mediante ato administrativo sancionatoério, o principal
objetivo é o esclarecimento dos fatos, a busca da verdade em relacao a representacao ou

denuncia. Com efeito, a sancao administrativa disciplinar cumpre o papel de manter a
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ordem, a ética e a legalidade, buscando garantir que os agentes publicos atuem conforme os

principios da administracao publica.

Em suma, “o exercicio do poder disciplinar materializa-se com edi¢des de atos
administrativos. Os elementos e pressupostos dos atos administrativos, isolados, que
compdem o processo administrativo perfazem o compromisso de validade de cada ato e do

processo como um todo”[23].
* Principios inerentes

Ha principios informadores do direito publico e principios informadores do direito
administrativo sancionador que, por sua vez, sao aplicaveis aos processos administrativos
disciplinares. Com o advento da Constituicao Federal de 1988, passou-se a aplicar aos
processos administrativos as mesmas garantias de um processo judicial, de modo que se
tornaram mais democraticos e regidos pacificamente por diversos principios, tais como
devido processo legal, contraditério, ampla defesa, verdade real, legalidade, finalidade,

motivacao, razoabilidade, moralidade, proporcionalidade, seguranca juridica, entre outros.

Por essa razao, destaca-se a importancia da visao sistematica do ordenamento juridico, de
modo que as normas devem ser analisadas num contexto geral, de forma conectada. Isto é,
ainda que nao haja previsao expressa de principios informadores dos processos
administrativos disciplinares, considerando a unicidade do ordenamento juridico e os valores
que se busca preservar, temos que 0s principios processuais sao obrigatoriamente aplicaveis

aos processos administrativos.
» Comissao processante

As comissdes disciplinares, também chamadas de comissdes processantes, sao instituidas
para assegurar a imparcialidade na instrucao do processo, dado que é composta por pessoas

estranhas ao relacionamento entre o funcionario e o superior hierarquico. A comissao
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processante é responsavel pela instauracao do processo administrativo disciplinar, instrucao,
defesa e relatorio. Ao final da apuracao dos fatos, a comissao elabora o relatério final, com
proposta de absolvicao ou de aplicacao de determinada penalidade, baseada em provas.
Todavia, ainda que tal relatério seja de fundamental importancia, nao vincula o 6rgao
julgador, que podera, mediante analise do caso concreto, tomar decisao diversa, desde que

devidamente motivada.
3.4.1. Competéncias no exercicio da funcao administrativa

Considerando que a lei agrega valores e principios consagrados pela sociedade num dado
espaco e tempo, a atividade administrativa limita-se a ela, devendo estar em conformidade
com a Constituicao Federal e legislacdes infraconstitucionais. Por essa razao, Mello define

funcao administrativa da seguinte forma:

é a funcao que o Estado, ou quem lhe faca as vezes, exerce na intimidade de uma estrutura
e regime hierarquicos e que no sistema constitucional brasileiro se caracteriza pelo fato de
ser desempenhada mediante comportamentos infralegais ou, excepcionalmente,

infraconstitucionais, submissos todos a controle de legalidade pelo Poder Judiciario[24].

Na medida em que a Administracao exerce funcao administrativa, esta investida do dever de
satisfazer o interesse publico e, para tanto, maneja poderes instrumentais para suprir as

finalidades, ou seja, possui prerrogativas indispensaveis.
3.4.2. Competéncia vinculada e discricionaria

No exercicio da funcao administrativa, a Administracao pode desempenhar dois tipos de

competéncias: a vinculada, ou a discricionaria.

A competéncia vinculada é aquela em que a Administracao é imputada somente um
comportamento administrativo imprescindivel, capaz de assegurar a Unica solucao que se

preste ao atendimento com perfeicao do interesse publico que inspirou a norma. Em suma,
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ha vinculacao quando a lei nao deixa opcdes para a Administracao Publica, ou seja, a lei fixa

a forma pela qual a Administracao devera agir diante de certos requisitos.

Ja em relacao a competéncia discricionaria, o agente publico tem a opcao de escolha do meio
mais apto para atingir o fim legal, conforme conveniéncia e oportunidade da Administracao
Publica. Observa-se que a competéncia discricionaria é pautada nos ditames legais, ou seja,
todo ato administrativo necessita de uma lei que o autorize e o justifique, isto é, depende de

prévia normatizacao legal.

A bem da verdade, o conceito de discricionariedade nao é unanime na doutrina, depende da
abrangéncia que cada autor da ao conceito de legalidade. Dessa feita, Celso Antdnio

Bandeira de Mello define discricionariedade como sendo

a margem de liberdade que remanesca ao administrador para eleger, segundo critérios
consistentes de razoabilidade, um, dentre pelo menos dois comportamentos cabiveis,
perante cada caso concreto, a fim de cumprir o dever de adotar a solucdao mais adequada a
satisfacao da finalidade legal, quando, por forca da fluidez das expressdes da lei ou da
liberdade conferida no mandamento, dela nao se possa extrair, objetivamente, uma solucao

univoca para a situacao vertente[25].
Em Juarez Freitas, discricionariedade administrativa consiste na

competéncia administrativa (nao mera faculdade) de avaliar e de escolher, no plano
concreto, as melhores solu¢des, mediante justificativas validas, coerentes e consistentes de
conveniéncia ou oportunidade (com razoes juridicamente aceitaveis), respeitando os
requisitos formais e substanciais da efetividade do direito fundamental a boa administracao
publica[26].

A discricionariedade se justifica pela impossibilidade de se estabelecer previamente todas as

possibilidades praticas a que o direito se presta a regular. Todavia, discricionariedade nao
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importa liberdade, pelo contrario, a atuacao da Administracao é desempenhada dentro dos
limites legais, respeitando os principios materiais e processuais inerentes ao direito publico,
para que seja efetivamente atendido o interesse publico. Assim, sempre que o administrador
publico age de forma arbitraria, sem observar os ditames legais, o ato sera ilicito, e podera,

portanto, ser corrigido judicialmente.

* Invalidacao do ato administrativo sancionatorio

« Invalida¢cao do ato administrativo e os principios da seguranca juridica e

legalidade

Invalidacao consiste na supressao do ato administrativo por ter sido produzido em
desconformidade com a ordem juridica. Conforme leciona Bandeira de Mello, ndo ha graus de

invalidade, mas ha graus de repulsa a invalidade[27].

Invalidacao também é uma palavra anfiboldgica: é o nome dado ao ato administrativo ou
jurisdicional que tem por efeito principal a retirada de outro ato por motivo de contrariedade
ao Direito; quer dizer, € 0 nome dado a atividade de edicao desse ato e ao efeito principal
dele, a retirada por motivo de antijuridicidade. O nlcleo essencial do conceito esta no
motivo: a retirada se da no exercicio de competéncia de controle, o ato é retirado porque

contraria, desde sua edi¢ao, o ordenamento juridico.[28]

De modo geral, o Direito corresponde a um conjunto de normas destinadas a orientar a
conduta das pessoas, de forma a proporcionar uma convivéncia social pacifica. Para que as
pessoas possam se orientar, é necessario que tenham conhecimento previamente das
consequéncias imputaveis aos seus atos. No entanto, é a ordem juridica que confere tal
previsibilidade aos sujeitos de Direito, permitindo uma espécie de seguranca em relagao ao
futuro[29].

Diante disso, é possivel defender que o principio da seguranca juridica é o maior de todos os
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principios informadores do Direito, se encontrando na base a partir da qual se irradiam os
demais principios[30]. Tal importancia é reforcada pelo fato de ser extraido da esséncia do

proprio Direito.

Esse principio apresenta dois aspectos: objetivo e subjetivo. O aspecto objetivo diz respeito a
impossibilidade da retroatividade dos atos Estatais, administrativos ou legislativos, em
virtude do direito adquirido, ato juridico perfeito e/ou coisa julgada, conferindo, assim,
estabilidade e seguranca na aplicacao do direito. Ja o aspecto subjetivo se refere a
previsibilidade dos individuos em relacao aos efeitos juridicos dos atos, de modo que resta

protegida a confianca das pessoas nos atos e condutas do Estado.

Dessa forma, aplica-se na maior medida possivel a manutengao de atos invalidos na fixacao
de prazo para anulacao de atos viciados, e ainda se possibilita a regulacao dos efeitos ja
produzidos pelo ato ilegal. No entanto, ha atos administrativos, sobretudo sancionatérios,
que nao sao passiveis de sua manutencao no sistema. Isso se explica porque o Direito muda
constantemente, conforme a evolucao da sociedade, pois foi criado para servi-la, nao o
contrario. Portanto, para melhor atender ao interesse publico e acompanhar suas mudancas,
faz-se necessario que suas inovacdes causem o menor trauma possivel as relagcdes juridicas
ja estabelecidas. Nesse contexto, consolidou-se o entendimento de que diretrizes
estabelecidas pela Administracao em uma area especifica nao podem, sem comunicacao
prévia e publica, ser alteradas em situacdes concretas a fim de impor san¢des, agravar a
situacao dos administrados ou negar suas demandas, de modo que essas diretrizes somente

se aplicam a casos que ocorrerem apds tal comunicacao.

Também, o artigo 20 da Lei de Introducao as normas do Direito Brasileiro[31] imp0e a
observancia ao principio da proporcionalidade, na medida em que exige, no curso dos
processos administrativos e judiciais, que a decisao proferida indigue a compatibilidade entre
a providéncia adotada mediante as alternativas possiveis. No dizer de Bandeira de Mello, a

atividade desempenhada pelo Estado no curso dos processos administrativos e judiciais deve
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ser um meio para curar (e nao descurar) o bem comum[32].

Nessa seara, € indispensavel falar da teoria da convalidacao de Weida Zancaner, na qual o
ato de convalidacao é regido pelo principio da seguranca juridica e da legalidade, na medida
em que visa a restauracao do principio da legalidade e a estabilidade das relacdes
constituidas[33]. Assim, verifica-se que ha duas formas de restauracao da ordem juridica
decorrente de atos invalidos, mediante invalidacao ou convalidacdo, dependendo da analise
do caso concreto. Contudo, Zancaner ensina que, sempre que possivel, a convalidacao é
obrigatéria, havendo apenas uma hipétese em que a Administracao Publica pode atuar de
forma discricionaria entre as opcdes de invalidar ou convalidar o ato administrativo, qual

seja, na hipbtese de ato discricionario praticado por autoridade competente[34].

Observa-se que a Lei federal n? 9.784/99[35], que regula o processo administrativo no
ambito da Administracao Publica Federal, e a Lei n® 10.177/98[36], que regula o processo
administrativo no ambito da Administracao Publica do Estado de Sao Paulo, respectivamente
nos artigos 55 e 11, ao abordar os temas de convalidacao, utilizam-se da expressao
“poderao”. Porém, trata-se de impropriedade técnica, pois é dever do administrador a
preferéncia pela estabilidade das relacdes constituidas, em observancia ao principio da
seguranca juridica. Desse modo, tais dispositivos legais expressam um dever (vinculagao), e

nao uma faculdade.
4.2. Fundamento, pressupostos e efeitos

O fundamento da invalidacao de ato administrativo reside no dever de obediéncia a
legalidade, o que acarreta a obrigacao de restaura-la quando violada. A invalidacdo pode ser
efetuada tanto pelo Judiciario quanto pela prépria Administracao Publica. Pode-se dizer, neste
ultimo caso, que a invalidacao por parte da Administracao € pautada pela autotutela

administrativa.

Importante ressaltar que, na hipdtese de invalidacao efetuada pelo Poder Judiciario, ele
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mesmo edita o ato e substitui o ato invalidante. Ademais, o que justifica a possibilidade de o
Poder Judiciario invalidar um ato administrativo € que a correcao do ato invalido é sempre
vinculada, o que significa que é vedado ao administrador ignorar o vicio. Portanto, o ato
invalidador é declaratério de direito quando reconhecedor de invalidade de relacao juridica
ou ato juridico. E, concomitantemente, é sempre constitutivo de direito, pois, respeitados os
principios da boa-fé e seguranca juridica, cria direito ao invalidar com efeitos ex nunc, isto &,

preservando as relacdes constituidas e o ato invalidado até a edicao do ato invalidador.
4.3. Limite temporal para invalidacao

O decurso do tempo é capaz de gerar consequéncias nas relagcdes juridicas, podendo causar
a extincdo ou aquisicao de direitos, o cumprimento de punicdes e, as vezes, sem que haja a

perda do direito, perde-se a possibilidade de exercita-lo por meios préprios.

Ainda que nao haja previsao legal do prazo para invalidacao do ato, nao significa que a
Administracao pode fazé-lo ad eternum, pois a sua inércia pode acarretar a consolidacao de
situacOes de fato, cuja preservacao pode atender melhor ao interesse da coletividade,

contemplando assim o postulado da seguranca juridica. -

Sobre o tema, Ricardo Marcondes Martins observa a importancia da ponderacao sobre as
situacOes faticas e juridicas ao examinar a invalidacao do ato administrativo, visto que se
deve considerar o tempo decorrido, os efeitos gerados, a boa ou ma-fé do agente publico, os

valores afetados pela invalidacao do ato[37].

A lei federal n? 9.784/99[38], em seu artigo 54, estabelece um prazo de decadéncia para que
a Administracao declare a nulidade de ato administrativo ilegal, contados da data em que
forem praticados, salvo comprovada ma-fé. Trata-se de aplicacao do principio da seguranca
juridica e do principio da boa-fé: de um lado, o legislador quis beneficiar a estabilidade das
relacdes juridicas, impedindo que a possibilidade de invalidacdo do ato possa atingir

situacdes ja consolidadas pelo decurso do tempo; de outro, quis beneficiar o destinatario do
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ato ilegal que esteja de boa-fé[39].

Dando ainda mais amplitude a aplicabilidade dessa lei federal, o Superior Tribunal de Justica

editou a Sumula n? 633, fixando o entendimento de que

a Lei n29.784/1999, especialmente no que diz respeito ao prazo decadencial para a revisao
dos atos administrativos no ambito da Administracao Publica Federal, pode ser aplicada, de
forma subsidiaria, aos Estados e Municipios, se inexistente norma local e especifica que
regule a matéria.[40]

* Invalidacao de sancao disciplinar no processo administrativo em razédo de

violacao ao principio da razoabilidade e da proporcionalidade

A analise do ato administrativo sancionatorio passivel de invalidacao deve ser realizada a luz
do caso concreto e do Direito globalmente considerado, pois, para a regularidade do ato, nao
é suficiente que este seja proferido em obediéncia a lei, mas, sim, conforme os principios

inerentes ao direito publico.

Sao principios informadores da atividade sancionatéria do Estado os principios da
razoabilidade e proporcionalidade, previstos expressamente no art. 22 da Lei n2 9.784/99 e
art. 42 da Lei n2 10.177/98, de modo que a falta de observancia de tais principios pode
resultar na invalidacao do ato administrativo sancionatério, uma vez que implica o dever de

garantir a efetividade dos direitos fundamentais.

Explica-se: o principio da razoabilidade consiste no dever que possui 0 agente publico de agir
com bom senso no exercicio da competéncia discricionaria. Significa dizer que ao agente
publico ndo é permitido praticar excessos ou abusos na pratica de atos administrativos, ou

seja, esse principio condiciona o exercicio da competéncia discricionaria.

A filosofia de Vitta se alinha com a de Lucia Valle Figueiredo, a qual ressalta que a analise da

razoabilidade das decisdes é fundamental para avaliar a conformidade dos atos

Cognitio Juris | ISSN 2236-3009 | https://cognitiojuris.com.br | 18



Cognitio Juris

ISSN 2236-3009

administrativos com os principios do Direito[41]. Portanto, ainda que nao haja critérios
objetivos para estabelecer a razoabilidade, é necessario que a Administracao, ao atuar no
exercicio da competéncia discricionaria, respeite critérios aceitaveis do ponto de vista
racional, em sintonia com o senso das pessoas equilibradas, isto é, deve haver coeréncia,

l6gica entre a situagcao concreta que se apresenta e a decisao administrativa tomada.

No que diz respeito a proporcionalidade, consiste num dos subprincipios da razoabilidade. E o
equilibrio da pratica dos atos administrativos, equilibrio na utilizacao dos meios para se
alcancar os fins desejados. Isso significa que o administrador deve agir de forma coerente,

adequada, prudente e apropriada mediante o caso concreto que se apresenta.

A proporcionalidade guarda em si trés maximas: (i) adequacao - cujo ato deve ser apto para
produzir o resultado objetivado; (ii) necessidade - cujo ato é insubstituivel por outro ato tao
eficaz quanto, porém menos gravoso; (iii) proporcionalidade em sentido estrito -
estabelecimento de uma relacao ponderada entre o grau de restricao de um principio e o
grau de realizacao do principio contraposto. Com isso, a desproporcionalidade ocorre na falta

de correlacao logica entre meios e fins, desviando-se da finalidade da lei.

Um ato administrativo, sobretudo uma sancao disciplinar sancionatédria, que é ato final de um
processo administrativo disciplinar, se proferido de forma nao razoavel, ou desproporcional, é
considerado ilegal, pois o fim da lei é aquele interesse publico especifico, protegido pela
norma, de correspondéncia a providéncia tomada pela Administracao, a qual deve ser
precisa, para atingir a finalidade legal. Isso posto, é indispensavel que a comissao
processante observe, ao impor uma sancao disciplinar, a correlacao entre meios e fins, sob
pena de cometer ilegalidade. Com isso, caso a comissao processante extrapole os limites no
exercicio da competéncia discricionaria, ao agir de forma desarrazoada e desproporcional, a

sancao disciplinar devera ser invalidada.

Vale ressaltar que a invalidacao dos atos administrativos que impdem penalidades
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administrativas pode se dar tanto pelo Poder Judiciario quanto pela propria Administracao,

unilateralmente.
Conclusao

1. O ato administrativo, espécie de ato juridico, é toda declaracao de vontade da
Administracao Publica, ou de quem a represente, que, agindo nessa qualidade, tem por
finalidade produzir efeitos juridicos conforme o interesse publico. E o instrumento utilizado
pelo Estado no desempenho da funcao administrativa, nos termos ditados pelo ordenamento
juridico.

2. Para que um ato administrativo seja valido, deve apresentar os pressupostos de

regularidade: subjetivo, objetivo, teleoldgico, l6gico e formalistico.

3. O processo administrativo disciplinar € o instrumento juridico apto a formalizar a
investigacao e a punicao de agentes publicos e demais administrados, sujeitos a disciplina
especial administrativa, que tenham cometido infracdes a ordem juridica. Ha principios
informadores do direito administrativo sancionador, inerentes aos processos administrativos,
que devem ser respeitados para que uma sancao disciplinar esteja em perfeita conformidade

com o ordenamento juridico.

4. A Administracao, ao exercer funcao administrativa, pode fazé-la no ambito da competéncia
vinculada ou discricionaria. Exercicio da competéncia vinculada diz respeito a hipdtese em
que a lei nao deixa opgao ao administrador, tendo este uma Unica forma de agir. Exercicio da
competéncia discricionaria consiste na hipétese em que cabe ao administrador a melhor
escolha para atingir o fim legal, conforme conveniéncia e oportunidade da Administracao
Publica.

5. Diante de ato administrativo invalido, a Administracao Publica é obrigada a restaurar a

legalidade. Todavia, dependera das circunstancias do caso concreto para determinar a
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providéncia correta a ser tomada a partir do principio da seguranca juridica e da legalidade.

6. A invalidacao dos atos administrativos encontra limites temporais, fundamentado no
principio da seguranca juridica, que estabelece a necessidade da estabilizacao das relacoes
juridicas constituidas.

7. A nao observancia dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade sao razdes para
invalidacao de ato administrativo sancionatério. O principio da razoabilidade condiciona o
exercicio da competéncia discricionaria e o principio da proporcionalidade diz respeito ao
equilibrio na utilizacdo dos meios para se alcancar os fins desejados da forma mais

apropriada.
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