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RESUMO

Trata o presente trabalho sobre a possibilidade da aplicacdo do Principio da non reformatio in
pejus nos Processos Administrativos. Tal principio tem origem na esfera do Direito Penal e
objetiva impedir que o Tribunal piore sua decisdo a condenacgdo do recorrente sem que tenha
havido um recurso da parte contraria. Ird se pesquisar sobre a origem de tal principio,
englobando o respeito as garantias da ampla defesa e do contraditério. No Brasil as decisfes
proferidas pela Administracdo Publica sdo sempre sujeitas ao controle judicial. Para tanto, ird
se partir da analise sobre até que ponto os principios do Direito Penal podem ser absorvidos
pelo Direito Administrativo. Em seguida, sera analisado o Processo Administrativo no Brasil,
regulado no &mbito da Administracdo Publica Federal pela Lei n° 9.784, de 29-1-99, que traz
em seu artigo 64 a previsdo da competéncia dos érgdos que decidirdo sobre o recurso. Para
finalmente se chegar a uma conclusdo segura da problematica sobre a possibilidade da
aplicacdo do principio da non reformatio in pejus nos referidos processos.
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APPLICATION OF THE PRINCIPLE OF NON REFORMATIO IN PEJUS IN
ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS

ABSTRACT

This work approaches the possibility of applying the Principle of non reformatio in pejus in
administrative processes. This principle originated in criminal law, and aims to prevent that
the Court worsens its decision when only the defendant has appealed. In this work, the origin
of such principle will be researched, including the guarantees of legal defense and
contradictory. In Brazil, the decisions taken by public authorities are always subject to
judicial control. For such matter, the starting point is the analysis of the use of principles of
criminal law in the administrative law. Then, the brazilian administrative process will be
analyzed in the context of Law n°® 9.784, of 29-1-99, which brings in its art. 64, the
competence of the judging institutions. Finally, a firm conclusion is presented regarding the
possibility of applying the principle of reformatio in pejus in administrative processes.
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INTRODUCAO

O Estado, detentor do ius puniendi, tem em sua funcéo o dever de processar, julgar e
punir seus cidaddos a medida que estes infringem as normas legais. Essa apuracdo da
responsabilidade pode ocorrer pela via administrativa ou judicial, isto é, acontece nas
diretrizes do Direito Administrativo Sancionador, ou do Direito Penal, respectivamente.

O Direito Administrativo Sancionador surge como um desdobramento do Direito
Administrativo com 0 objetivo de assegurar as garantias e direitos aos acusados, previstas
constitucionalmente. Tendo em vista a previsao trazida pela Constituicdo Federal, em seu art.
5% incisos LIV e LV.

A extensdo dessas garantias tornou-se indispensavel para reduzir as arbitrariedades
cometidas pelo Estado no passado, sob a justificativa da supremacia do interesse publico em
detrimento do particular. Atualmente, gracas a consagracdo do direito de defesa e do devido
processo legal, ndo € mais possivel a aplicacdo absoluta dessa justificativa.

Concomitantemente, € possivel identificar muitas semelhancas entre as vias penais e
administrativas, mas até que ponto? Para isso, é indispensavel o questionamento, quando se
trata de processos administrativos que imponham san¢fes aos particulares, tal qual acontece
no processo penal, seria valida a possibilidade da reformatio in pejus?

A analise é pertinente, visto que a problematica envolve um grande debate sobre a
garantias constitucionais dos acusados, a funcdo da Administracdo Publica de prezar sobre a
legalidade de seus atos, como também o objetivo fim de visar o bem da coletividade.
Entretanto o Estado ainda traz consigo as nocdes construidas da legalidade irrestrita, da
indisponibilidade e da supremacia do interesse publico.

Para que o questionamento seja respondido, partird da analise das funcGes da
administracdo publica e da esfera penal, seguida pela pretensdo de punir da Administracdo.
Esta se manifesta através do Processo Administrativo Sancionador, regulado pela Lei n.
9.784/99. Na sequéncia, havera um paralelo entre o Processo Penal, e 0 Processo
Administrativo, no qual serd estabelecido limites de utilizacdo dos principios penais no
ambito administrativo, englobando o estudo de alguns principios. Também se fard breves
consideracdes sobre o Devido Processo Legal e sua importancia para se consagrar os direitos
de defesa dos individuos.

Por fim, sera analisado o principio da reformatio in pejus, trazendo sua origem,
conceito e aplicacdo no processo penal e civil, relacionadas a sua aplicacdo no processo

administrativo. Ao longo desse capitulo, também se analisara a previsdo legal desse principio,



trazida como uma possibilidade irrestrita no art. 64, paragrafo Unico, da Lei n. 9.784/99, ainda
que 0 recurso seja interposto apenas pela parte ré. Enquanto que no art. 65, paragrafo Unico,

traz expressamente a proibicao da piora da decisdo nos casos de revisao processual.

1. ODIREITO ADMINISTRATIVO

1.1 Direito Administrativo Sancionador

No presente trabalho, é importante a observacao de quatro ramos do Direito Publico; o
Direito Administrativo, Direito Penal, Direito Processual Penal, e o Direito Processual
Administrativo. Os quatro se baseiam no poder punitivo do Estado, o ius puniendi.

O Estado é detentor do ius puniendi, de tal maneira que tem o poder de estabelecer
uma norma, e cobrar o cumprimento desta. Ao passo que quando se infringe a norma, surge o
direito objetivo de punir do Estado, que pode ser feito pela via judicial ou pela via
Administrativa.

Para Hely Lopes Meirelles, o direito administrativo se conceitua como, ‘“conjunto
harménico de principios juridicos que regem os 6rgdos, 0s agentes e as atividades publicas
tendentes a realizar concreta, direta e imediatamente os fins desejados pelo Estado”
(MEIRELLES, 1999, p. 34-35).

Logo o Direito Administrativo como um ramo do Direito Publico, tem por objetivo
atender 0s interesses sociais, e por isso atua gerindo a sociedade através dos seus principios e
normas. Para se compreender a finalidade deste ramo, € preciso também entender o conceito

da administracdo, definida pelo mesmo autor de tal forma:

Numa visdo global, a Administracdo é, pois, todo o aparelhamento do Estado
preordenado & realizagdo de servigos, visando a satisfacdo das necessidades
coletivas. A Administracdo ndo pratica atos de governo; pratica, t&o-
somente, atos de execu¢do, com maior ou menor autonomia funcional,
segundo a competéncia do 6rgdo e seus agentes®.

Mister ressaltar, que a partir do momento no qual o Estado deixa de agir como um
todo e passa a adotar a separacdo dos trés poderes, no periodo pos Revolugéo Industrial e pds
Revolucdo Francesa, o Direito Administrativo se desmembra como Direito Administrativo
Sancionador. Destaca-se a brilhante analise formulada por Moreira Neto ao prefaciar a 22

edicédo da obra de Fabio Medina Osorio, quando salienta que:

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Editora Malheiros. 32° edigdo. S&o Paulo, 2006. p. 64-65.



A partir do Direito Comparado, como fonte de uma evolugdo que chega ao
Brasil, o Direito Punitivo, todo ele, tem raizes comuns muito antigas. E certo
que a formagdo do proprio Estado, com o surgimento da Administracdo
Publica como sujeito, propiciou a formacdo do Direito Administrativo, de
modo que este ramo, ao cuidar de tipificar infragdes administrativas e de
cominar-lhes san¢des, delegando poderes punitivos a Administragdo no
contexto de um novo conceito de Estado de Direito qualificado pela
legitimidade de suas normas, desdobrou-se no Direito Administrativo
Sancionador.

Portanto, o Direito Administrativo Sancionador surgiu como uma espécie de
alternativa ao Direito Penal, que na época cometia muitas arbitrariedades. Ao passar do
tempo, a esfera Penal acabou evoluindo ao absorver os principios da Revolu¢ao Francesa, ¢ a
partir dai se preocupou mais com o individuo, fornecendo mais garantias minimas aos
acusados. Enquanto que na Administracdo Publica, a propria promovia a acusacdo, € 0
julgamento, tendo como objetivo fim, atender o interesse publico. O principio da soberania do
interesse publico estd implicito na Carta Magna de 1988.

As fungdes de acusar, defender e julgar concentradas em um Unico ente faz referéncia
ao que acontecia antigamente no sistema inquisitorial. Sistema esse tomado por arbitrariedade
e com quase nenhuma garantia individual de seus acusados. Por isso, a fim de acompanhar a
evolucdo do sistema juridico, o desmembramento do Direito Administrativo visa aumentar as
garantias juridicas dos administrados.

Levando em consideracdo que tanto o regime penal, como o administrativo, acabam
em alguns momentos buscando o mesmo objetivo fim, ¢ notdvel o grande esforco de
aproximar sistematicamente os dois. Porém € preciso ter muito cuidado ao fazer uso dos
principios do Direito Penal no dmbito administrativo, devido as particularidades de cada
regime, que serdo estudadas a seguir.

Pela visao de Oliveira (2007, p. 17), o Direito Administrativo Sancionador tem a
funcdo de “disciplinar a imposi¢ao da sangdao pela Administragdo Publica, visando auferir
maior seguranga juridica as relagdes travadas com os administrados”.

Entretanto, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, vai além dessa conceituacdo e pontua
muito bem a bipolaridade do Direito Administrativo. Tal qual seria a oposi¢ao entre os
direitos individuais frente ao Estado, versus a necessidade de satisfacdo dos interesses
coletivos, isto ¢ a liberdade do individuo e a autoridade da Administracao.

Enquanto isso, o Direito Penal manifesta-se com uma funcéo preventiva, delimitando
as acOes dos individuos. Sua atuacéo é definida em dois planos, segundo o entendimento de
Bitencourt (2010, p. 38):



Num primeiro plano, garantindo a seguranca e a estabilidade do juizo ético-
social da comunidade, e, em um segundo plano, reage, diante do caso
concreto, contra a violagdo ao ordenamento juridico-social com a imposigdo
da pena correspondente.

Contudo, o esforco tedrico para aproximar os dois regimes tenta tornar o poder de
punir do Estado em um s6. N&o obstante, seria necessaria a aplicacdo dos mesmos principios
ao Direito Penal e ao Direito Administrativo Sancionador priorizando as garantias individuais.
De qualquer forma, o respeito as peculiaridades de cada regime implica em um cuidado

extremo no momento de fazer a transposicdo dos principios.

1.2 Direito positivo

O processo administrativo é regulado no ambito da Administracdo Publica Federal
pela Lei n. 9.784/99, e dirigida a processos federais. A lei trata apenas de comandos gerais a
serem seguidos nos processos administrativos, pois ndo faz referéncia a um procedimento
especifico, ou um rito a ser seguido.

Consequentemente, Maria Zanella Di Pietro pontua quais as diretrizes trazidas pela a
lei, tais como: os principios de observancia obrigatdria, os direitos e deveres dos
administrados, os casos de impedimentos e suspeic¢des, a forma, tempo e lugar dos atos do
processo, normas sobre as trés fases do processo (instauracao, instrucéo e decisdo), e sobre 0s
recursos, a exigéncia de motivacao, os prazos, dentre outras normas relevantes.

Ademais, a aplicacdo desta Lei € subsididria, porque existem 0S processos
administrativos regulados por leis especificas, a exemplo das licitacbes e contratos e dos
processos internos dos Tribunais de Contas, que sdo regidos por lei prépria, com aplicacdo
subsidiaria da Lei n. 9.784/99.

2 LIMITES DA UTILIZACAO DE PRINCIPIOS DO PROCESSO JUDICIAL NO
PROCESSO ADMINISTRATIVO

Os dois ramos do Direito tratam de acusados, buscam a resolucdo de um conflito
ocasionado entre o particular e o Estado. Sendo assim, para assegurar os direitos do
administrado faz-se necessario respeitar o devido processo legal, e as garantias da ampla
defesa e do contraditério, com expressa previsdo constitucional do artigo 5°, incisos LIV e
LV.



Essas garantias surgiram com o intuito de diminuir as arbitrariedades que o Estado
cometia em nome da soberania do interesse coletivo em relacdo ao particular. Entretanto, o
Direito Administrativo, apesar de todo o esforgo, ndo acompanhou a evolucdo do Direito
Penal, ao passo que os acusados penalmente, hoje, possuem mais garantias.

Tanto no processo judicial, quanto no processo administrativo observam-se os
principios da legalidade, do formalismo, da ampla defesa, do contraditorio, do devido
processo legal, da motivacdo, da publicidade, da economia processual e da seguranca juridica.

Entretanto, também sdo conhecidas diferencas, como no caso do Direito Processual
Administrativo; o formalismo ser menos rigoroso, e 0s sentidos de coisa julgada
administrativa, prescricdo e preclusdo serem diferentes. Como diz Maria Sylvia Zanella Di
Pietro (2013, p. 2.):

A ideia de coisa julgada administrativa, embora mencionada pela doutrina,
ndo tem o mesmo sentido da coisa julgada judicial, j& que, adotado o
principio da unidade de jurisdigdo no artigo 50, XXXV; da Constitui¢ao, s6
ao Poder Judiciario assiste a competéncia para dizer o direito em ultima
instancia. Também o instituto da prescri¢do que, no direito administrativo, se
aproxima da preclusdo, tem sentido diverso no processo judicial, em que
ocorre a perda do direito de a¢&o, enquanto no direito administrativo assume
diferentes significados: (I) perda, pelo administrado, do prazo para recorrer
de decisdo administrativa; (1) perda, pela Administragdo Publica, do prazo
para rever os proprios atos; e (lIl) perda do prazo para punir. O primeiro
prazo ¢ definido em beneficio da Administragdo Publica, que dele pode abrir
mao para prestigiar os principios da legalidade, do interesse publico, da
verdade material, do controle judicial. Os dois ultimos prazos, sendo
estabelecidos em beneficio do administrado, sdo obrigatorios para a
Administracdo Publica, em prestigio do principio da seguranca juridica.
Como se vera adiante, a perda de prazos pelo administrado ndo tem,
necessariamente, 0 mesmo efeito consumativo que no processo judicial. Do
mesmo modo que a coisa julgada e a prescri¢do, o instituto da preclusdo —
gue ocorre quando uma das partes deixa de adotar alguma providéncia
processual de sua algada — foi transposto para 0 @mbito dos processos
administrativos. No entanto, também ndo pode ter 0 mesmo rigor que no
processo judicial. A Administracdo Publica demonstra tendéncia de adotar
o0s institutos do processo judicial com o mesmo rigor, muitas vezes em
prejuizo dos direitos do administrado, do interesse publico e até com maiores
onus para si propria e para o erario.

O motivo de haver essa diferenciacdo dos sentidos acontece para evitar que 0s
conflitos da esfera administrativa se prolonguem por um tempo ndo definido, assim como
acontece nos conflitos judiciais. Desse modo, reforca a seguranca juridica, uma vez que 0S
administrados se sentem amparados pela licitude das decis6es administrativas.

A seguranga juridica é um principio implicito na Constituicdo de 1988, no qual sua

interpretacdo acontece com a observacdo de alguns dispositivos, exemplificada pelo art. 5°,



inciso XXXVI: “A lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada”. Este principio norteia a interpretacdo das normas administrativas para dar garantia e
estabilidade aos direitos inerentes dos administrados, porque estes eram prejudicados diante
do objetivo fim da Administracdo Publica, que é o bem da coletividade.

Outro motivo que dificulta a transposicdo dos principios do processo judicial para o
administrativo € o fato de o funcionamento e os atos da Administracdo Publica serem
fiscalizados por érgéos de controle externo, feito através do Congresso Nacional, Assembleias
Legislativas e Camaras Municipais, com auxilio dos Tribunais de Contas, como prevé o art.
71 da Constituicdo Federal de 1988.

O Poder Judicidrio também faz sua fiscalizacdo, através de medidas judiciais
disponiveis ao povo, para que a sociedade também possa fiscalizar seus atos. Entre essas
medidas estdo o Habeas Corpus, Habeas Data, Mandado de Seguranca, Mandado de Injuncéo
e Agdo Popular.

Mais uma observacdo necesséria € a soberania em sentido juridico do Poder Judiciério,
porque cabe a ele decidir em Ultima instancia, enquanto nos processos administrativos,
mesmo sendo a decisdo advinda de Ultima instancia hierarquica, ela sempre podera sofrer

revisdo pelos 6rgédos de controle.

2.1 Do Principio do Formalismo

No processo judicial, € primordial a obediéncia as formas e aos procedimentos ditados
por lei. J& no processo administrativo ndo ha esse rigor, porque se o cumprimento da lei for

prejudicial ao cumprimento do direito material, este prevalece. Di Pietro afirma que:

N&o adianta 0 apego excessivo aos formalismos, aos prazos para
apresentacdo de recursos ou juntada de documentos, se, por falta de tais
providéncias, a decisdo administrativa resultar em ato ilicito que pode ser
corrigido pelo Poder Judiciéario®.

Isso acontece porque em determinadas situagdes concretas, 0 apego excessivo ao
formalismo pode trazer prejuizos aos direitos individuais do interessado e ao interesse da
Administracdo Publica, visto que esta pretende cumprir a lei respeitando o principio da

razoabilidade®, ou seja, da forma menos onerosa possivel.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da utilizag&o de principios do processo judicial no processo administrativo.
Revista do Tribunal de Contas do Rio de Janeiro. 2° semestre de 2013. p. 3.
% Art. 2°, caput, Lei n. 9.784/99.



2.2 Da Coisa Julgada

No processo judicial "chama-se coisa julgada ou caso julgado a decisao judicial de que
janéo caiba recurso™ (art. 6°, 8 3°, da Lei de Introducdo ao Codigo Civil, hoje denominada de
Lei das Normas Gerais do Direito Brasileiro).

Esse conceito pode ser dividido entre coisa julgada formal, e coisa julgada material. O
primeiro significa imutabilidade na sentenca, por ndo caber mais recurso. Ja o segundo
consiste na autoridade da sentenca de servir como lei entre as partes, além do processo no
qual foi proferida.

No processo administrativo s6 é possivel se falar em coisa julgada formal, uma vez
que outro processo pode rever a decisdo, em razdo de ela ndo adquirir imutabilidade, como no

processo judicial. Para Di Pietro:

A coisa julgada equivale a decisdo que se tornou irretratavel pela propria
Administracdo. N&o significa que se tornou definitiva para as partes, porque
é sempre passivel de alteracdo pelo Poder Judiciario. Embora se faga
referéncia apenas a hipétese em que se exauriu a via administrativa, ndo
cabendo mais qualquer recurso, existem outras possibilidades que abrangem
os casos de irrevogabilidade dos atos administrativos®.

2.3 Da Preclusao

Pelas palavras de Moacir Amaral Santos (Ob. Cit. P. 51-52), preclusdo é a “perda de
uma faculdade ou direito processual, que, por se haver esgotado ou néo ter sido exercido em
tempo e momento oportunos, fica praticamente extinto”.

Outrossim, a preclusdo administrativa ocorre de trés formas, a temporal (esgotamento
do prazo), a logica (incompatibilidade de uma conduta anterior), e a consumativa
(exaurimento de prerrogativa). Mister ressaltar, que hd maiores limitagcGes quanto a preclusdo
judicial, porque a administracdo publica pode mesmo tendo perdido o prazo, rever, anular,
convalidar, ou revogar seus atos em nome dos principios da legalidade, oficialidade, da
verdade material e da indisponibilidade do interesse publico.

Em nome desses principios ainda é possivel no processo administrativo se
diferenciando ainda mais do judicial; alegar o que ndo foi arguido de inicio; reexaminar a

matéria de fato; e produzir novas provas.

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da utilizag&o de principios do processo judicial no processo administrativo.
Revista do Tribunal de Contas do Rio de Janeiro. 2° semestre de 2013. p. 7.



2.4 Da Ampla Defesa e do Contraditorio

Esta previsto no art. 5° inciso LV da Constitui¢do Federal, “aos litigantes, em
processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e
ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes”.

O principio da ampla defesa se enquadra em qualquer litigio entre Estado e pessoas
fisicas e juridicas, é o direito legitimo do individuo de se defender e recorrer. Enquanto o
principio do contraditorio defende que quando uma parte alega um fato, a outra parte precisa
ter o direito de ser ouvida também, para que possa dar a sua versdo do fato, ou seja, acaba
sendo um principio inerente ao direito de defesa.

Portanto, para ndo infringir esses direitos assegurados ao réu, a Lei de Processo
Administrativo (Lei n. 9.784/99) da ao administrado o direito de ter ciéncia da tramitacdo, e
acesso aos autos, a fim de tornar possivel a defesa, e 0 uso das provas cabiveis. A lei acaba
sendo flexivel quanto aos prazos para apresentacdo de prova e alegacfes. Sendo assim, 0
acusado pode apresentar suas provas e alegacdes até 0 momento antes da decisdo. Vale
ressaltar, que mesmo tendo sido apresentadas essas provas no momento correto, ainda é

possivel a interposicdo posterior, desde que antes da decisdo. Vejamos in verbis:

Art. 3° O administrado tem os seguintes direitos perante a Administracéo,
sem prejuizo de outros que lhe sejam assegurados:

| - ser tratado com respeito pelas autoridades e servidores, que deverdo
facilitar o exercicio de seus direitos e o cumprimento de suas obrigacoes;

Il - ter ciéncia da tramitacdo dos processos administrativos em que
tenha a condicdo de interessado, ter vista dos autos, obter coOpias de
documentos neles contidos e conhecer as decisdes proferidas;

Il - formular alegacGes e apresentar documentos antes da decisdo, 0s
quais serdo objeto de consideracao pelo 6rgdo competente;

IV - fazer-se assistir, facultativamente, por advogado, salvo quando
obrigatoria a representacéo, por forca de lei.

3 O DEVIDO PROCESSO LEGAL

Também teve sua origem no Direito Penal, funcionando como uma garantia a protecao
dos direitos do acusado. E sO posteriormente, apds a evolugcdo do Direito Administrativo, tal
principio pode ser adotado, se tornando uma das principais garantias constitucionalmente
asseguradas aos individuos em litigancia.

O alcance da implantagdo desse principio foi tdo extenso que ele é uma garantia

individual vista como um dos pilares do Estado Democratico de Direito.
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Tal conceito ainda pode ser divido em, devido processo legal formal: garante o
contetdo razoavel das normas e dos atos administrativos. E em devido processo legal
substancial: assegura aos litigantes o direito de defesa durante o processo. A importancia do
devido processo legal no &mbito administrativo no instituto é dada por Osério da seguinte

forma:

A base dos principios (e direitos) fundamentais do Direito Administrativo
Sancionador, no sistema brasileiro, reside na clausula do due process of law,
expressamente prevista na CF/88 [...]. Sem embargo, desde logo ¢ possivel
assinalar que o devido processo legal resguarda, no campo das relagdes
punitivas, direitos fundamentais em todas as dire¢des possiveis e legitimas, o
que envolve a protegdo dos direitos dos acusados e das vitimas em
perspectiva equilibrada’.

4 O PRINCIPIO DA NON REFORMATIO IN PEJUS

4.1  Origem histérica

O principio da non reformatio in pejus surgiu na legislacdo processual francesa em 12
de novembro de 1806, e a partir dai foi incorporado em outras legislacbes da época. No
Brasil, s6 foi adotado na Constituicdo de 1891, com a vedacdo entendida aos processos

militares. Sendo a previsdo no artigo 81.:

Art. 81 - Os processos findos, em matéria crime, poderdo ser revistos a
qualquer tempo, em beneficio dos condenados, pelo Supremo Tribunal
Federal, para reformar ou confirmar a sentenca.

§ 1° - A lei marcara os casos e a forma da revisao, que podera ser requerida
pelo sentenciado, por qualquer do povo, ou ex officio pelo Procurador-Geral
da Republica.

§ 2° - Na revisdo nao podem ser agravadas as penas da sentenca revista.

§ 3° - As disposicdes do presente artigo sdo extensivas aos processos
militares.

Posteriormente, com o advento do Coddigo de Processo Penal de 1941, houve a
implantagdo do principio ndo s para revisdo criminal, como também para qualquer tipo de
recurso, estando previsto no art. 617, “O tribunal, cAmara ou turma atendera nas suas decisdes
ao disposto nos arts. 383, 386 e 387, no que for aplicavel, ndo podendo, porém, ser agravada a

pena, quando somente o réu houver apelado da sentenga”.

"OSORIO, 2011, p. 165.
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4.2 Conceito

O principio consiste na ideia de que ndo é possivel que a decisdo seja reformada para
pior, quando sO o acusado interpde recurso. Partindo-se do pressuposto que ninguém tem a
intencdo de usar requisitos juridicos e de mover a maquina estatal para ter sua condicdo
piorada, essa decisdo s6 podera ser reformada para pior pelo 6rgédo revisor, quando houver
recurso da parte contraria objetivando esse agravamento. Uma vez que o0 juiz ndo pode agir de
oficio, sem ser provocado pelas partes.

A non reformatio in pejus se tornou uma garantia importante para os acusados, ao
passo que lhes deu liberdade para usar amplamente o recurso como instrumento de defesa. No
sentido juridico, o recurso € um remédio juridico, previsto constitucionalmente, que tem por
objetivo provocar o reexame de uma decisdo, podendo ela ser jurisdicional ou administrativa,

com a possibilidade de ser encaminhada ao 6rgéo revisor ou a um 6rgdo de maior hierarquia.

4.2.1.1 Reformatio in pejus indireta

Tal instituto acontece quando a reforma da decisdo ocorre de maneira indireta, por
exemplo; o réu apela, pede a nulidade do processo ou de parte dele, e 0 6rgdo revisor ao julgar
0 recurso, atende ao pedido. Em seguida, os autos sao remetidos para o Juizo a quo proferir
nova decisdo, entretanto, quando a nova decisdo € proferida, a san¢do acaba sendo mais

gravosa que a anterior.

4.3  Aplicacao no Processo Penal

No processo penal, a aplicacdo desse principio esta prevista no art. 617 do Codigo de
Processo Penal, j& mencionado anteriormente. E na Sumula 160 do Supremo Tribunal
Federal, aprovada em 13/12/1963, que possui o seguinte enunciado; “E nula a decisdo do
tribunal que acolhe, contra o réu, nulidade ndo arguida no recurso da acusacéo, ressalvados 0s
casos de recurso de oficio”. Portanto, observa-se que ndo ha discursdes sobre a disposic¢éo na
lei do referido principio, sendo seu entendimento pacificado tanto na doutrina quanto na
jurisprudéncia.

Portanto, a proibi¢do da reformatio in pejus no processo penal mostra a vedagdo do
julgamento ultra e extra petita, ou seja, sera apreciado apenas o objeto do recurso, nao

podendo o Tribunal se manifestar em maior extenséo contra o acusado. Essa restricdo quanto
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a extensdo, leva em consideracdo a obediéncia ao principio do tantum devolutum quantum
appellatum, o chamado efeito devolutivo dos recursos em geral.

Contudo, quando se trata da reformatio in pejus indireta, a doutrina ja ndo é mais téo
pacifica. Torna-se pertinente o0 questionamento sobre a possibilidade do juiz de primeira
instancia prolatar sentenca agravando a sancdo outrora aplicada, isto é, reformando para pior
indiretamente a primeira decisao.

Como néo ha previsdo para essa possibilidade no Codigo de Processo Penal, entende-
se que seria vedado o agravamento dessa san¢éo, visto que o referido codigo visa dar maiores
garantias aos individuos acusados, defendendo-os dos atos de arbitrariedades do Estado. Além
disso, o principio da non reformatio in pejus tem garantia constitucional, e esta presente no
sistema acusatorio. Consequentemente, uma vez reformada a decisdo para pior indiretamente,

pode ferir o direito constitucional do acusado a ampla defesa.

4.4  Aplicacéo no Processo Civil

Na esfera civil, a apreciacdo do recurso também acontece somente dentro dos limites
que ele foi interposto. Tendo em vista que a parte recorre a fim de ter a sua situacao
melhorada, ela ndo suscitard elementos que prejudiquem a sua situacdo, ainda assim, mesmo
que a parte busque a piora, faltara a ela o interesse de recorrer. Como o juiz ndo age de oficio,
ndo faz sentido ele ir além do objeto do recurso para piorar a decisdo, sem a iniciativa da
parte. Logo o principio do tantum devolutum quantum appellatum, impede a reforma para
pior da decisdo. As previsdes legais estdo consubstanciadas nos arts. 128, 460 e 515 do
Cadigo de Processo Civil, in verbis:

Art. 128. O juiz decidira a lide nos limites em que foi proposta, sendo-lhe
defeso conhecer de questbes, ndo suscitadas, a cujo respeito a lei exige a
iniciativa da parte.

Art. 460. E defeso ao juiz proferir sentenca, a favor do autor, de natureza
diversa da pedida, bem como condenar o réu em quantidade superior ou
em objeto diverso do que Ihe foi demandando. (grifos acrescidos).

Art. 515. A apelagdo devolverd ao tribunal o conhecimento da matéria
impugnada.

5 REFORMATIO IN PEJUS NOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS
SANCIONADORES
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Atinge-se neste momento, o ponto crucial do presente trabalho, a problemética da
possibilidade ou ndo do agravamento da decisdo anteriormente prolatada, em virtude de
recurso interposto pelo réu. Ao longo desse trabalho, foi percebido que o processo
administrativo apresenta diversos direitos e garantias aos administrados que compactuam com
o Estado Democratico de Direito. Entre eles estdo o devido processo legal, o contraditério, e a
ampla defesa.

No referido caso é imprescindivel observar o artigo 64, paragrafo Unico, da Lei n°
9.784/99, in verbis:

Art. 64. O 6rgio 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 unico. Se da aplicacdo do disposto neste artigo puder decorrer
gravame a situacao do recorrente, este devera ser cientificado para que
formule suas alegacdes antes da decisdo. [grifo nosso].

Os recursos administrativos funcionam como controle interno de legalidade e
legitimidade dos atos da Administracdo Publica. E apesar do que esta expresso na lei, ha uma
grande discussdo a cerca do tema, em razdo de se ponderar o dever da Administracdo Publica
de zelar pela legalidade de seus atos e o direito dos administrados a suas garantias processuais
a ampla defesa, contraditdrio, seguranca juridica e ao devido processo legal. Nesse diapaséo

surgem correntes para apoiar a reformatio in pejus, assim como outras que a negam.

51 Fundamentos para a aplicagdo da non reformatio in pejus no processo

administrativo sancionador

Os argumentos que defendem a aplicacdo do principio consistem em defender que a
sua vedacdo seria uma violacdo dos principios constitucionais da ampla defesa, e
contraditério, assegurado pelo art. 5° da Constituicdo Federal, presente no processo
administrativo e judicial. Aliado a isso, ainda afrontaria os principios inerentes ao processo
administrativo, tais como seguranca juridica e boa fé.

Isto posto, é garantido ao acusado fazer uso de todos os meios e recursos assegurados
pela ampla defesa, para se defender de uma decisdo que lhe tenha prejudicado. Sendo o
recurso um beneficio da parte recorrente, usado como instrumento para prevenir falhas e
arbitrariedades. Tendo em vista que a decisdo € dada por um julgador, investido de tal poder
pelo Estado, e sendo o julgador um ser humano passivel de falhas, seria muito arriscado

definir a situacdo juridica de alguém em um s6 momento.
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Logo, para eles admitir que tal decisdo seja reformada para prejudicar, acaba por

invalidar o objetivo do recurso. Isto €, a razdo de ser um instrumento de defesa visto como

garantia de possivel melhora da situacdo acaba por transformar-se em algo que veio a piora-

la.

Demonstram que a inseguranca seria tanta, a ponto de o administrado acabar

desistindo de interpor seu recurso por temer a possibilidade de ter a sua sang¢do piorada. Em

consequéncia disso, 0 advento do recurso como sendo um instrumento que previne falhas e

arbitrariedades acabaria se tornando ineficaz e poderia entrar em desuso.

Em sede doutrinaria, destaca-se o entendimento da administrativista Ana Teresa

Ribeiro da Silveira, (2005) para quem:

O processo administrativo disciplinar e sancionatorio possuem a mesma
natureza punitiva do processo penal, ambos estdo informados pelos mesmos
principios da ampla defesa e do contraditério. Ndo ha nada que justifique
tratamento diferenciado, pois os direitos a serem resguardados sdo o0s
mesmos, assim como a protecdo conferida pela Constituicéo.

Tal entendimento tem sido alvo de decis6es do Superior Tribunal de Justica, conforme

precedente abaixo:

“ADMINISTRATIVO. SERVENTUARIO DE CARTORIO. PENA
ADMINISTRATIVA. REFORMATIO IN PEJUS. MANDADO DE
SEGURANCA. PODER DISCIPLINAR DA ADMINISTRACAO E
PODER PUNITIVO DO ESTADO-SOCIEDADE. DIFERENCAS E
APROXIMACOES. IMPOSSIBILIDADE, EM _AMBAS _AS
HIPOTESES, DE SE APLICAR PENA NAO MAIS CONTEMPLADA
PELA LEI E _AGRAVAR A SITUACAO DO _DISCIPLINADO.
RECURSO ORDINARIO CONHECIDO E PROVIDO.

| - O IMPETRANTE/RECORRENTE, QUE E ESCRIVAO DA 3A. VARA
DA COMARCA GAUCHA DE GRAVATALI, FOI PUNIDO COM A PENA
DE 10 DIAS DE SUSPENSAO PELO JUIZ DIRETOR DO FORO QUE,
'UNO ACTO', TRANSFORMOU A PENALIDADE EM PENA
PECUNIARIA. FOI INTERPOSTO RECURSO, O QUAL NAO FOI
CONHECIDO. O ORGAO RECURSAL (CORREGEDOR-GERAL),
POREM, ATRAVES DE SUBTERFUGIO, VOLTOU, DE OFICIO, A
PENALIDADE ANTIGA, JA NAO MAIS CONTEMPLADA PELA
LEGISLACAO.

I - O "PODER DISCIPLINAR", PROPRIO DO ESTADO-
ADMINISTRACAO, NAO PODE SER EFETIVAMENTE CONFUNDIDO
COM O "PODER PUNITIVO" PENAL, INERENTE AO ESTADO-
SOCIEDADE. A PUNICAO DO ULTIMO SE FAZ ATRAVES DO
PODER JUDICIARIO; JA A DO PRIMEIRO, POR MEIO DE ORGAQS
DA PROPRIA ADMINISTRACAO. AMBOS, POREM, NAO
ADMITEM A 'REFORMATIO IN PEJUS', E MUITO MENOS A
APLICACAO DE PENA NAO MAIS CONTEMPLADA PELA LEL Il -
RECURSO ORDINARIO CONHECIDO E PROVIDO”. (STJ — 6° Turma;
Recurso em Mandado de Seguranga n° 3.252-3 - RS; Rel. Min. PEDRO
ACIOLI; julgado em 30.11.1994; DJ , 06.02.1995, p. 1372, grifos
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acrescidos).

Com relacdo a esse posicionamento, ndo parece haver razdes juridicas que o
embase, Vvisto que se faz necessario observar as particularidades de cada regime, e ndo os
tornar iguais diante de suas diretrizes, como defende Ana Teresa Ribeiro, porque os dois
apesar de tratar do poder punitivo do Estado, tratam de diferentes esferas juridicas. Enquanto
0 julgado nega a possibilidade do agravamento por razdes distintas das defendidas pelos

doutrinadores.

5.2  Fundamentos para a vedacao da aplicacdo da non reformatio in pejus no processo

administrativo sancionador

Os doutrinadores que defendem a possibilidade da reforma para pior da decisao, levam
em conta os principios da legalidade, indisponibilidade do interesse publico, inquisitivo,
oficialidade e verdade material. Hely Lopes Meirelles (2008, p. 681), por exemplo, se

posiciona a favor da ampla liberdade de revisdo da administracéo:

Em qualquer modalidade de recurso, a autoridade ou o tribunal
administrativo tem ampla liberdade de revisao do ato recorrido, podendo
modifica-lo por motivo de legalidade, conveniéncia, oportunidade ou,
mesmo, por razoes de ordem técnica que comprometam a eficiéncia do
servico publico ou a utilidade do negécio em exame. A Lei 9.784/99 prevé
que “o 6rgdo competente para decidir o recurso podera confirmar, modificar,
anular ou revogar, total ou parcialmente, a decisdo recorrida” (art. 64).
Todavia, em face da Constituicdo Federal, em especial do seu art. 5°, LV,
caso haja a possibilidade de reformatio in pejus, a autoridade deve cientificar
o recorrente dessa hipotese, com os motivos que levariam ao gravame, para
que ele tenha oportunidade de formular suas “razdes antes da decisdo”
(paragrafo Unico do art. 64) e assim exercer o contraditorio.

Noutra vertente, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (1969, p. 142) pronuncia:

Igualmente, a reformatio in pejus ndo € interdita ao Direito Administrativo,
sob pena de frustrar acdo fiscalizadora ou diretora dos 6rgdos de controle e
hierarquia, a fim de ndo agravar a situacdo do administrado, com prejuizos a
Administracdo Publica. Esse principio tem a sua aplicagdo restrita ao Direito
Judiciario e se estende ao terreno do Direito Administrativo tdo-somente
quando se trata de recurso do proprio interessado em processos quase
contenciosos.

Constata-se através dos fundamentos acima expostos e do Art. 64, da Lei 9.784, que é
possivel a reformatio in pejus nos processos administrativos, tendo em vista que se faz

necessario garantir o cumprimento do objetivo fim da administracdo, de garantir a legalidade
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de seus atos. Se ndo fosse possivel, acabaria a administracdo sem atender os principios
essenciais da verdade material e da igualdade. Além disso, a previsao legal respeita a garantia
de ampla defesa e contraditorio no momento no qual abre espago para a notificacdo e
formulacéo das alegacdes pelo acusado antes da decisao.

Por fim, o Superior Tribunal de Justica se manifestou sobre o caso, pela possibilidade
da reformatio in pejus nos processos administrativos, através do voto da Ministra Eliana

Calmon, em um recente julgado:

De referéncia a ndo observancia do Principio da "non reformatio in pejus" na
esfera administrativa, ndo tem razao o recorrente. O poder de auto-tutela da
administra¢do permite que ela propria anule os seus atos quando reconhecer
que houve ilegalidade, ou os revogue por razdes de conveniéncia e
oportunidade, a qualquer tempo, antes de consolidado o prazo prescricional.
A possibilidade de revisao de oficio impede a observancia do principio
questionado pela recorrente. Em outras palavras, a ndo aplicagdo do
principio da "non reformatio in pejus" ¢ corolario do principio da auto-
tutela da administracdo. A regra sofre excecdes, mas estas devem estar
expressamente previstas na lei. [grifo nosso].

O Supremo Tribunal Federal também se manifestou sobre o assunto, alegando a ndo
observancia do principio da “non reformatio in pejus” como corolario do poder de autotutela

da administracdo. Com fundamentacéo expressa voto do Ministro Luiz Fux:

22/05/2012 PRIMEIRA TURMA

AG.REG. NO RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO
641.054 RIO DE JANEIRO

VOTO

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR): O agravo ndo
merece prosperar.

Conquanto pacificada a controvérsia em relacdo a possibilidade do
municipio legislar em assuntos de interesse local — como é o caso em
comento —, 0 agravante sustenta tese no sentido de ser vedado no
ordenamento patrio a aplicacdo da reformatio in pejus nos recursos
administrativos por violacéo ao principio do devido processo legal, da
ampla defesa e contraditorio e da seguranga juridica por implicar em
indevido receio do administrado, quando da interposicdo de recursos
no ambito administrativo, de se deparar com 0 agravamento da sua
situacao.

Sem razdo. E que no ambito do Direito Administrativo, a
administracdo publica tem a prerrogativa de revisar 0S seus proprios
atos, podendo anula-los, revoga-los ou modifica-los por motivos de
legalidade, conveniéncia e oportunidade, inclusive em relacdo aos
processos administrativos, sendo que a Unica ressalva diz respeito a
necessidade de comunicacdo previa do gravame que pode ocasionar
ao administrado a interposicdo do recurso administrativo, como
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corolario do principio da ampla defesa e do contraditério (art. 5°, LV,
da CF). Essa conclusdo esta expressa na norma infraconstitucional que
disciplina a espécie, (art. 64, paragrafo Unico, da Lei 9.784/99) a qual
reproduzo para melhor entendimento:

“Art. 64. O 6rgdo competente para decidir o recurso podera confirmar,
modificar, anular ou revogar, total ou parcialmente, a deciséo
recorrida, se a matéria for de sua competéncia.

Paragrafo Unico. Se da aplicacdo do disposto neste artigo

Supremo Tribunal Federal

Voto-MIN.LUIZFUX

Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 6 de 7

Dessa maneira, é possivel defender a reformatio in pejus nos processos
administrativos no caso de recurso, ja que a propria lei e o entendimento dos 6rgdos
colegiados preveem a sua aplicacdo com o intuito de tornar a administracdo publica
independente sem se sobrepor ao regramento de outras matérias juridicas. Uma vez que a
prépria administracdo é responsavel pela legalidade dos seus atos, prezando pelo bem da

coletividade.

5.3  Vedagdo da reformatio in pejus na revisdo administrativa

Quanto aos casos de revisdo, a lei traz uma vedacdo expressa no art. 65, paragrafo

unico, que por si so se sustenta. Vejamos in verbis:

Art. 65. Os processos administrativos de que resultem sancgdes
poderdo ser revistos, a qualquer tempo, a pedido ou de oficio, quando
surgirem fatos novos ou circunstancias relevantes suscetiveis de
justificar a inadequacao da san¢éo aplicada.
Paragrafo Unico. Da revisdo do processo nao podera resultar
agravamento da sancéo.
E necessario pontuar que a revisao se diferencia do recurso, posto que, 0 recurso seria
a possibilidade de recorrer da decisdo no curso do processo. Enquanto a revisdo acontece apos
o0 transito em julgado, visando reabrir o processo pelo surgimento de novos fatos relevantes
favoraveis ao administrado. Em nome da seguranca juridica 0s casos que permitem revisao
acabam sendo bem restritos, como o caso de indevida sangdo administrativa.
Diante do exposto, a redacdo do artigo faz-se suficiente para a interpretacdo da
vedagdo, uma vez que na ultima e definitiva decisdo, o acusado tornou-se ciente da sua

sangdo, e s6 com o decorrer do tempo, surgiram novas provas ao seu favor que mereciam ser
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apreciadas através da reabertura do processo. De tal modo que ndo teria coeréncia a deciséo
ser piorada apdés o transito em julgado, se as novas provas seriam em beneficio do
administrado, e uma das restritas causas de revisdo € a imposicdo de indevida sancdo

administrativa.

6 CONCLUSAO

Com a inovacéo trazida pelas ideias do Estado Democratico de Direito, advindas da
Revolugédo Francesa, vimos o Direito Administrativo evoluir cada dia mais, se aproximando
aos moldes do Direito Penal ao passo que tentava fornecer mais garantias aos seus
administrados, como por exemplo, o direito a ampla defesa e contraditério e ao devido
processo legal.

Fez-se necessaria a analise dos limites de utilizagdo dos principios do Processo Penal
no Processo Administrativo Sancionador, haja vista que os dois ramos tratam do ius puniendi,
0 poder de punir do Estado. Entretanto, a transposicao dos principios implica na observacéo
de algumas particularidades que foram estudadas acima.

Ao analisar a problematica da aplicacdo da reformatio in pejus, foram encontradas
divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais, e partiu-se para uma analise da Lei n. 9.784/99,
através dos arts. 64 e 65. Apesar disso, a aplicacdo da Lei ndo pode ocorrer apenas no seu
estado literal, possibilitando se concluir a partir da fundamentacdo de alguns doutrinadores, e
dos julgados dos drgdos colegiados, que a aplicacdo do principio da non reformatio in pejus
no Direito Administrativo Sancionador iria sobrepor os direitos individuais dos administrados
e ferir a funcdo da Administracdo de fiscalizar a legalidade dos seus atos.

O principio da seguranca juridica, colocado em pauta pelos opositores, continuara
valido, mas nessa seara do direito assume significados proprios. A seguranca do administrado
quanto ao agravamento da sua sancao, sé sera possivel nos casos, nos quais, ja foi proferida a
sentenca definitiva. Ou seja, enquanto nd&o houver coisa julgada administrativa, os
administrados devem prever e admitir que ao interpor o recurso, estardao sujeitas a reformatio
in pejus.

Outro argumento bastante utilizado pelos opositores consiste em o instituto ferir a
garantia a ampla defesa e o contraditério. Ha4 muita discussao acerca do tema, ha julgados que
defendem a aplicacdo do principio e ha outros (mais novos) que acreditam na
constitucionalidade do agravamento da decisdo. Apesar disso, ao fazer uma interpretacdo a

fundo do contetdo, concluisse ser possivel a reformatio in pejus nos processos
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administrativos, contanto que o réu seja notificado e tenha seu prazo para se manifestar sobre
a nova decisdo. Portanto, essa condicdo acaba respeitando o direito a ampla defesa e ao
contraditorio.

Por fim, dada a conclusédo acerca da aplicacdo do instituto nos recursos, vale salientar
que quando se trata de revisdo processual, de acordo com a lei de Processo Administrativo,
Lei n. 9.784/99, estad expressa a impossibilidade do agravamento da decisdo, e assim como

acontece no Processo Judicial, preserva-se o principio da non reformatio in pejus.
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