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PRINCIPIO DA MOTIVACAO NO DIREITO ADMINISTRATIVO
Vladimir da Rocha Franca

INTRODUCAO

No modelo de Estado de Direito estabelecido no sistema do Direito Positivo' —
o Estado Democrdtico de Direito® — exige-se do Poder Publico um alto grau de
intervengdo na esfera juridica dos administrados, seja no dominio econdémico, seja no
dominio social. Intervengao esta que se justifica em razdo de metas constitucionais de
Justica Social.?

Nesse diapasao, os atos juridicos do Estado ensejam o redimensionamento, ou
até mesmo a compressao de interesses e direitos individuais dos administrados em prol
dos interesses publicos.* Para prevenir o arbitrio estatal, no campo da Administragio
Publica, exige-se que a autoridade apresente os fundamentos de sua decisdo. Trata-se do
dever de motivacdo dos atos administrativos.

O objetivo deste ensaio € expor como esse principio juridico se encontra
positivado no sistema do Direito Positivo brasileiro. Para tanto, emprega-se aqui a
metodologia preconizada pela Dogmatica Juridica, mas sem se perder de vista a

perspectiva tridimensional do Direito.’

' No caso brasileiro, o sistema do Direito Positivo tem por principal conjunto de normas, a Constitui¢cio da
Republica Federativa do Brasil — a Constituicdo Federal -, promulgada em 5 de outubro de 1988.

Sobre o sistema do Direito Positivo, consultar: VILANOVA, Lourival. As estruturas logicas e o sistema
do direito positivo.

2 Vide o art. 1° da Constitui¢io Federal.

Sobre o Estado Democratico de Direito, consultar: REALE, Miguel. O Estado Democratico de Direito e o
conflito de ideologias.

3 Vide o art. 3°, o art. 170, caput, ¢ o art. 193, todos da Constitui¢io Federal.

Nesse sentido, consultar: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Eficacia das normas constitucionais e
direitos sociais; BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo; FRANCA,
Vladimir da Rocha. Principio da legalidade administrativa e competéncia regulatoria no regime juridico-
administrativo brasileiro. Revista de informagdo legislativa, vol. 202, pp. 7-29; GRAU, Eros Roberto. 4
ordem economica na Constituicdo de 1988 (interpretagdo e critica); ZOCKUN, Carolina Zancaner. Da
intervengdo do Estado no dominio social.

4 Sobre o interesse publico, consultar: FRANCA, Vladimir da Rocha. Regime juridico-adminstrativo,
interesses publicos e direitos fundamentais. Revista Colunistas, n° 260.

5> Sobre a Dogmidtica Juridica, também conhecida como Ciéncia do Direito em sentido estrito, consultar:
FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducdo ao estudo do direito: técnica, decisdo e dominagdo;
KELSEN, Hans. Teoria pura do direito; KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado; REALE,
Miguel. Filosofia do direito; REALE, Miguel. Fontes e modelos do direito: para um novo paradigma
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1. CONSIDERACOES SOBRE O ATO ADMINISTRATIVO

Restringe-se aqui a norma juridica a proposigdo prescritiva identificada a partir
dos enunciados do sistema do Direito Positivo, dotada da seguinte estrutura hipotético-
condicional: (i) antecedente normativo, no qual ha a descricdo de um evento de possivel
ocorréncia na realidade; e (ii) o consequente normativo, em que hé a prescrigao do efeito
juridico que deve ser imputado aquele evento, se ele efetivamente ocorrer.®

O evento descrito no antecedente normativo chama-se suporte fatico.” Mas essa

hermenéutico; VILANOVA, Lourival. As estruturas logicas e o sistema do direito positivo, VILANOVA,
Lourival. Causalidade e rela¢do no direito.

6 Sobre a matéria, consultar: MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da existéncia;
PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado, v. 1; REALE, Miguel. Fontes
e modelos do direito: para um novo paradigma hermenéutico; VILANOVA, Lourival. As estruturas
logicas e o sistema do direito positivo; VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagdo no direito.

7 Sobre a matéria, consultar: MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da existéncia;
PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado, v. 1; VILANOV A, Lourival.
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descricdo ¢ feita a partir da proje¢ao do valor sobre o fato, demarcando-se o que sera
juridicamente relevante na realidade.®

Caso todos os elementos do suporte fatico se configurem na realidade, este se
converte em fato juridico, e o efeito juridico previsto no consequente normativo eclode
no sistema do Direito Positivo.” Por sua vez, o efeito juridico consiste no surgimento de
uma situacdo juridica ou uma relacdo juridica, na qual uma conduta intersubjetiva ¢
qualificada com obrigatéria, proibida ou permitida.'® Esse fendmeno denomina-se
incidéncia.!!

Feitas essas consideragdes, numa acep¢ao ampla, pode-se dizer que o ato
administrativo ¢ o fato juridico'? cujo suporte fatico é composto por uma declaragio (ou
manifestagdo) do Estado (ou de quem esteja no exercicio de prerrogativas publicas),

expedida numa posicdo de autoridade, destinada a produgdo dos efeitos juridicos

As estruturas logicas e o sistema do direito positivo; VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagdo no
direito.

8 Sobre a matéria, consultar: REALE, Miguel. Fontes e modelos do direito: para um novo paradigma
hermenéutico; VILANOVA, Lourival. As estruturas logicas e o sistema do direito positivo, VILANOVA,
Lourival. Causalidade e rela¢do no direito.

% Nesse sentido, consultar: MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da existéncia;
PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado, v. 1; VILANOV A, Lourival.
Causalidade e relacdo no direito.

10 Nesse sentido, consultar: VILANOVA, Lourival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo;
VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagdo no direito.

1 Sobre a matéria, consultar: MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da existéncia;
PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado, v. 1; VILANOV A, Lourival.
Causalidade e relacdo no direito.

2.0 cerne do suporte fatico do fato juridico pode ser uma conduta humana ou de maquina por ele
programavel, ou um evento da natureza. Mas, ressalte-se, ndo ha fato juridico sem norma juridica.

Ha o fato juridico em sentido estrito quando se cuida de evento da natureza, selecionado em razio de sua
relevancia em face dos valores predominantes na sociedade.

Caso haja o envolvimento de conduta humana na qual a consciéncia da vontade seja irrelevante para a
incidéncia da norma juridica, tem-se o afo-fato juridico.

Ainda na hipotese de conduta humana, se a incidéncia da norma juridica depender da exteriorizagdo
consciente de vontade, sob a forma de manifestagdo ou declaragdo, voltada para a geracdo de dado efeito
juridico, identifica-se o afo juridico. Enquanto na manifestagdo hd uma ag¢fo ou omissdo material, na
declaragdo vontade ¢ expressa por meio da linguagem.

O ato juridico, por sua vez, se subdivide em trés classes: (i) o ato juridico em sentido estrito, no qual o
efeito juridico ja se encontra integralmente previsto em lei; (ii) o negdcio juridico, em que a intensidade e
a extensdo do efeito juridico é modulada pelo respectivo emissor; e, (iii) 0 afo normativo, que insere
normas(s) juridica(s) no sistema do Direito Positivo.

Com o avango da tecnologia e a massificagdo das relagdes socioecondmicas, a consciéncia da vontade tem
sido posta em cheque como critério para a identificagdo do ato juridico. Contudo, mesmo nesses casos, nao
ha como se negar que ha uma conduta humana intencionalmente orientada para a produgdo de um efeito
juridico.

Sobre a matéria, consultar: FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivag¢do do ato administrativo; e
MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da existéncia.
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previstos em lei (ou excepcionalmente na propria Constituicdo) e necessarios para a
concretizagao de interesse publico, sem prejuizo do controle jurisdicional.

Ha basicamente duas grandes modalidades de ato administrativo: (i) o ato
administrativo em sentido estrito ou provimento administrativo; e, (ii) o negocio juridico
administrativo.

Mantidos os demais elementos do conceito de ato administrativo em sentido
amplo, pode-se definir cada uma delas do seguinte modo.

O ato administrativo em sentido estrito ou provimento administrativo tem no
cerne de seu suporte fatico uma declaragao (ou manifestagdo) unilateral destinada a
producao de efeito juridico que ndo pode ser modificado pelo seu emissor.

Ja no negocio juridico administrativo, hd uma declaragdo (ou manifestagao),
unilateral ou plurilateral, sendo facultado ao(s) seu(s) emissor(es) escolher a intensidade
e a extensao do efeito juridico que com ela se visa produzir, dentro de limites previamente
estabelecidos pelo sistema do Direito Positivo.

Nao se pode descartar, naturalmente, a existéncia do ato normativo da
Administragdo. Nele consta uma declaracdo unilateral que insere no sistema do Direito
Positivo uma norma juridica. Mas, por injuncdo do principio da legalidade
administrativa,'> a referida norma juridica ndo pode atingir a esfera juridica do
administrado naquilo que a Constitui¢io Federal reserva para a lei.!*

Fez-se a opgao de destacar o ato normativo da Administragdo do conceito de ato
administrativo, haja vista a maior identidade de regimes juridicos entre o provimento
administrativo € o negocio juridico administrativo. Ademais, o ato normativo da
Administragdo tem mais proximidade com o ato legislativo em matéria de regime juridico
do que propriamente com aquele estabelecido para os provimentos administrativos e os

negocios juridicos administrativos. !

13 Vide o art. 5°, 11, o art. 37, caput, e o art. 84, IV e VI, da Constitui¢do Federal.

14 Vide o art. 59 da Constitui¢do Federal.

15 Basta observar que a revogacdo do ato normativo da Administragdo tem um modelo juridico distinto da
revogacao do provimento administrativo ou da extingdo do negdcio juridico por razdes de conveniéncia e
oportunidade.

Outro exemplo reside no fato de que a invalidade do ato normativo da Administra¢do e seu enfrentamento
se identificam muito mais com a invalidade da lei, do que propriamente com a invalidade do provimento
administrativo ou do negoécio juridico administrativo.

Vide o art. 102, 1, “a”, e I11, §§ 1° e 2°, o art. 103, e o art. 105, todos da Constituicdo Federal.
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Como todo ato juridico, o ato administrativo tem trés planos no sistema do
Direito Positivo: (i) o plano da existéncia; (ii) o plano da validade; e, (iii) o plano da
eficacia.

Para examind-los, necessariamente deve se partir da estrutura do ato
administrativo.

O ato administrativo tem dois elementos: (i) o contetido, que compreende o(s)
efeito(s) juridico(s) que se pretende diretamente produzir com a expedigdo do ato; e, a (i1)
a forma, por sua vez, o revestimento exterior do ato sob a inevitavel perspectiva da
linguagem.

O plano da existéncia diz respeito a pertinéncia do ato administrativo ao sistema
do Direito Positivo ou, caso se prefira, a suficiéncia do suporte fatico. Para tanto, ¢
indispensavel, além dos elementos ja referidos, o ato administrativo atenda aos seguintes
pressupostos de existéncia: (i) a possibilidade juridica e material do objeto;'® (ii) a
pertinéncia do ato a fung¢ao administrativa, consubstanciada na identidade de seu emissor;
e, (i1) a publicidade, ou seja, a efetiva disponibilidade do ato para a ciéncia de seu
conteudo por parte de seu(s) destinatario(s).

Ja o plano da validade envolve a compatibilidade do ato administrativo com as
normas juridicas vigentes. Compreende a apreciagdo da juridicidade do contetido, assim
como daqueles aspectos que podem comprometer a sua permanéncia valida no sistema
do Direito Positivo.

A validade do ato administrativo exige que o conteudo seja licito, determinado

Vide o art. 2° do Decreto-Lei 4.657, de 4 de setembro de 1942 (“Lei de Introducdo as normas do Direito
Brasileiro”).

Vide a Lei Federal 9.868, de 10 de novembro de 1999 (“Dispde sobre o processo e julgamento da agdo
direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratoria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal
Federal”).

Vide a Lei Federal 9.882, de 3 de dezembro de 1999 (“Dispoe sobre o processo e julgamento da argiiigdo
de descumprimento de preceito fundamental, nos termos do § 1° do art. 102 da Constituicdo Federal”).
Vide os arts. 948 a 950, ¢ os arts. 1.029 a 1.041, todos da da Lei Federal 13.105, de 16 de margo de 2015
(“Codigo de Processo Civil”).

16 O contetido do ato compreende o efeito juridico que ele visa produzir no sistema do Direito Positivo; ja
o0 objeto do ato, por sua vez, a conduta humana que sofrera a irradiacao desse efeito.

De fato, h4a um lago indissociavel entre o conteudo e o objeto na estrutura do ato administrativo. Mas, ao
contrario do que ocorre no negocio juridico privado, a possibilidade juridica e material do objeto diz
respeito a existéncia do ato administrativo, e ndo a sua validade.

Nesse sentido, consultar: FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivagdo do ato administrativo, pp.
156-158.
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ou determinavel.”

Além disso, exige-se o preenchimento dos seguintes pressupostos de
validade: (i) o sujeito, o emissor do ato, que abrange a competéncia da pessoa juridica, a
competéncia do 6rgio ou agente, e a imparcialidade desse mesmo agente; '8 (ii) o motivo,
consubstanciado no fato juridico que exige ou autoriza a expedicdo do ato;'? (iii) os
requisitos procedimentais, os atos juridicos que devem preceder ou suceder o ato;* (iv) a
finalidade, o interesse publico que se quer atingir ou restaurar com a emissdo do ato;?! (v)
a causa, a relag@o de proporcionalidade que deve haver entre o motivo e contetido a luz
da finalidade;? e, (vi) a formalizagdo, o revestimento exterior que o ato administrativo
deve ter.??

No negobcio juridico administrativo em que um dos emissores seja o
administrado, a validade do referido ato juridico exige a capacidade civil desse agente e
a auséncia de defeitos em sua vontade.**

Por fim, no que concerne a eficacia do ato administrativo, pode-se afirmar que
este ato juridico é eficaz quando ele produz o efeito juridico previsto em seu conteudo. E
perfeitamente possivel que a eficacia do ato administrativo esteja condicionada a requisito

procedimental especifico.

2. O DEVER DE MOTIVACAO DO ATO ADMINISTRATIVO

Como ja asseverado, o motivo do ato administrativo constitui o fato juridico que

autoriza ou exige a emissao daquele ato juridico.

17 Vide o art. 2°, “c”, paragrafo tnico, “c”, da Lei Federal 4.717, de 29 de junho de 1965 (“Regula a a¢do
popular”).

Vide o art. 104, 11, o art. 166, Il e VII, o art. 167, e o art. 185, todos da Lei Federal 10.406, de 10 de janeiro
de 2002 (“Institui o Codigo Civil™).

18 Vide o art. 2°, “a”, e paragrafo (inico, “a”, da Lei Federal 4.717/1965.

Vide os arts. 11 a21 da Lei Federal 9.784/1999.

19 Vide o art. 2°, “d”, e paragrafo unico, “d”, da Lei Federal 4.717/1965.

20 Vide o art. 2°, “b”, e pardgrafo tnico, “b”, da Lei Federal 4.717/1965.

Vide o art. 2°, caput, e, paragrafo tinico, VIII a X, da Lei Federal 9.784/1999.

Vide o art. 166, V, e o art. 185, ambos do Cédigo Civil.

21 Vide o art. 2°, “e”, e paragrafo Unico, “e”, da Lei Federal 4.717/1965.

Vide o art. 166, IIl e VI, art. 185 e o art. 187, todos do Coédigo Civil.

22 Vide o art. 2°, caput, e paragrafo tinico, VI, da Lei Federal 9.784/1999.

2 Vide o art. 2°, “b”, e paragrafo unico, “b”, da Lei Federal 4.717/1965.

Vide o art. 2°, paragrafo unico, IX, da Lei Federal 9.784/1999.

Vide o art. 104, 111, o art. 166, IV, e o art. 185, todos do Cddigo Civil.

24 Vide o art. 104, 1, o art. 166, I, ¢ o art. 171, todos do Cédigo Civil.
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O fato juridico resulta da incidéncia da norma juridica sobre o suporte fatico
demarcado no antecedente normativo desta regra. Sob essa perspectiva e para o exame da
validade do ato administrativo, pode-se dizer que o motivo se bifurca em (i) motivo legal
ou pressuposto de direito e (i1) motivo fatico ou pressuposto de fato, sendo aquele a norma
juridica que incidiu e este o suporte fatico vertido em fato juridico.

Observe-se que o motivo ndo se confunde com a inten¢cdo do emissor do ato.
Esta tradicionalmente ¢ chamada mével e tem mais relevancia na andlise da finalidade do
ato administrativo.

O ato administrativo se encontra motivado quando nele se encontra exposto o
seu motivo.? Trata-se de aspecto pertinente a formaliza¢do do ato administrativo, uma
vez que envolve necessariamente o seu revestimento exterior.?® Noutro giro: a motivagio
do ato administrativo consiste na exteriorizagio formal do motivo.?’

Mas além dessa dimensao formal, a motivacao do ato administrativo também

tem uma dimensdo substancial.®

Sob essa perspectiva, a motivacao ¢ o meio que torna
possivel a recondugdo do ato administrativo a um pardmetro juridico que o torne
compativel com as normas juridicas vigentes. Ela permite tragar um laco de validade entre
o0 ato administrativo e o sistema do Direito Positivo.

Mas a motivagdo do ato administrativo nao se confunde com o percurso

psicologico ou légico realizado pelo agente publico ao decidir emiti-lo,” sendo

23 No presente ensaio, motivac¢do e fundamenta¢io sdo empregados como sindnimos, op¢do perfeitamente
compativel o vernaculo.

Sobre essa questdo semantica, consultar: ANDRADE, José Carlos Vieira. O dever da fundamenta¢do
expressa de actos administrativos; FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo,
p. 59; REAL, Alberto Ramon. Fundamentacion del acto administrativo. Revista de direito publico, n° 62,
pp- 7-8; e SUNDFELD, Carlos Ari. Motiva¢do do ato administrativo como garantia dos administrados.
Revista de direito publico,n° 75, p. 118.

26 Nesse sentido, consultar: FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivacdo do ato administrativo,
pp- 95-96.

27 Como ja se asseverou anteriormente:

“(...) a motivagdo € o discurso que oferece ao destinatario do ato administrativo, bem como a coletividade,
os aspectos faticos e juridicos que outorgam legitimidade a decisdo administrativa no caso concreto. (...)”
(FRANCA, Vladimir da Rocha. Op. cit., p. 96).

Nesse sentido, também consultar: ANDRADE, José Carlos Vieira. Op. cit., pp. 230-232; BANDEIRA DE
MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo, v. 1, pp. 533 e seguintes; CINTRA,
Antodnio Carlos de Aratijo. Motivo e motivagdo do ato administrativo, pp. 106-107; e SUNDFELD, Carlos
Ari. Op. cit., p. 123.

28 Nesse sentido, consultar: ANDRADE, José Carlos Vieira. Op. cit.; FRANCA, Vladimir da Rocha. Op.
cit., pp. 91-92.

2 Nesse sentido, consultar: CINTRA, Antdnio Carlos de Aratijo. Motivo e motivagdo do ato administrativo,
pp- 108-109.
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30 Mostra-se mais

impossivel reconstitui-lo integralmente mediante a linguagem.
relevante constatar se houve ou ndo a motivagao, assim como o que efetivamente consta
da fundamentacio agregada ao ato administrativo.’!

A complexidade da motivagdo do ato administrativo e a densidade que dela se
espera sdo diretamente proporcionais ao grau de relevancia desse provimento para a
esfera juridica do administrado.*? Enquanto discurso, a motivacio deve apresentar todos
ou alguns dos seguintes elementos proposicionais, conforme a natureza do ato
administrativo: (i) a demonstracao do suporte fatico da norma juridica aplicada (motivo
fatico); (i1) a exposi¢cdo da norma juridica que justifica a emissdao do ato (motivo legal);
(ii1) a comprovagao da incidéncia da norma juridica mencionada como lastro de validade
para o ato; e, (iv) no caso de atos administrativos discricionarios, a relacdo de
proporcionalidade entre a contetido do ato e o motivo, em face da finalidade (causa).*?

Uma questdo relevantissima para a validade do ato administrativo estd
centralizada na obrigatoriedade ou ndao de sua motivagdo. Enfim, se ha o dever de
motivagdo do ato administrativo no sistema do Direito Positivo brasileiro, assim como se
a norma juridica que o determina pode ser enquadrada como principio juridico.

Nesse caso, o enfoque reside na qualificagdo da conduta de motivar como

obrigatoria.

30 Nesse sentido, consultar: SCARCIGLIA, Roberto. La motivazione dell’atto amministrativo: profili
ricostruttivi e analisi comparatistica, p. 42.

31 Como j4 dito em outra oportunidade:

“(...) Em rigor, a formulacdo da fundamentagdo do ato ¢ feita apds a operacdo mental da decisdo, embora
seja exteriorizada junto com o ato. Na motivacdo, a autoridade administrativa tratard de concatenar os
elementos faticos e juridicos relevantes para construir uma argumentacdo habil para convencer a
comunidade juridica sobre a validade e oportunidade do ato” (FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e
motivagdo do ato administrativo, p. 96).

Também merece lembranga a seguinte assertiva de Marcello Caetano:

“Nao interessa, alias, ao jurista conhecer quaisquer motivos da vontade administrativa, mas tdo-somente os
motivos determinantes, aquelas razdes de direito ou consideragdes de facto objetivamente anotadas sem
cuja influéncia a vontade do 6rgdo administrativo ndo se teria manifestado no sentido em que se manifestou.
Entretanto, pode presumir-se que os motivos invocados para fundamentar uma resolu¢ao administrativa,
quando exarados nos proprios actos, sejam determinantes dessa resolucdo” (CAETANO, Marcello.
Principios fundamentais do direito administrativo, p. 124).

32 Nesse sentido, consultar: ANDRADE, José Carlos Vieira. O dever da fundamentacdo expressa de actos
administrativos, pp. 240-241; FRANCA, Vladimir da Rocha. Op. cit., p. 96.

33 Nesse sentido, consultar: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, pp.
404; BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais do direito administrativo, v. 1, p. 534;
DUARTE, David. Procedimentalizagdo, participa¢do e fundamentacdo: para uma concretiza¢do do
principio da imparcialidade administrativa como parametro decisorio, p. 254; FRANCA, Vladimir da
Rocha. Op. cit., pp. 97-99.
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Levando-se em consideracdo que no arbitrio a legitimagdo da decisdo estatal
ocorre pela sua mera imposi¢cdo material, ¢ de se esperar que, no Estado Democratico de
Direito, os atos juridicos do Estado sejam motivados.** Afinal, pressupde-se que o
destinatario do ato administrativo tenha a oportunidade de compreendé-lo e contesté-lo
para que essa decisao possa ser considerada legitima.

As normas juridicas podem ser enquadradas como principios juridicos em duas
circunstancias: (i) trata-se de norma juridica que prescreve o dever de realizar as condutas
necessarias para se concretizar o valor ou diretriz constante de seu antecedente
normativo;>> ou, (ii) ¢ uma norma juridica que seja considerada essencial para um regime
juridico ou mesmo para todo sistema do Direito Positivo, haja vista ter status
constitucional 3

Em se tratando de ato administrativo, héa referéncia a motivagdo nos seguintes

enunciados da Constitui¢io Federal: (i) art. 93, X;*7 art. 121, § 2°3% e (iii) art. 169, § 4°.%°

34 Nesse sentido, consultar: ANDRADE, José Carlos Vieira. O dever da fundamentacdo expressa de actos
administrativos, p. 15; FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivagao do ato administrativo, p. 93.
35 Nesse sentido, consultar: Idem, pp. 28-30.

Sobre a matéria, consultar: AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢do a aplica¢do dos
principios juridicos; e SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo para céticos, pp. 60-84.

36 Ao se aplicar os critérios usualmente preconizados para distinguir os principios juridicos das regras
juridicas, a norma juridica que estabelece a garantia da anterioridade da lei tributaria, identificada a partir
do art. 150, I1I, “b”, da Constituigdo Federal, ela pode ser perfeitamente enquadrada na segunda categoria
do ponto de vista da logica juridica. Entretanto, uma vez que ela foi alcada a condigdo de norma
constitucional e, além disso, de garantia fundamental individual, ndo se pode negar que ela constitui um
dos principios fundamentais do regime juridico-tributario.

Outro exemplo disso reside na norma juridica que estabelece a obrigatoriedade da realizacdo de licitag@o
para as contratacdes publicas, constante do art. 37, XXI, da Constitui¢do Federal. Embora tenha a estrutura
logica de regra, ela ¢ considerada um principio juridico relevante para o regime juridico-administrativo.

37 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagao:

“Art. 93. Lei complementar, de iniciativa do Supremo Tribunal Federal, dispora sobre o Estatuto da
Magistratura, observados os seguintes principios:

()

X - as decisdes administrativas dos tribunais serdo motivadas e em sessdo publica, sendo as disciplinares
tomadas pelo voto da maioria absoluta de seus membros”.

38 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagao:

“Art. 121. (...)

§ 2° Os juizes dos tribunais eleitorais, salvo motivo justificado, servirdo por dois anos, no minimo, e nunca
por mais de dois biénios consecutivos, sendo os substitutos escolhidos na mesma ocasido e pelo mesmo
processo, em numero igual para cada categoria”.

39 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagao:

“Art. 169. (...)

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem suficientes para assegurar o
cumprimento da determinacdo da lei complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera perder
o cargo, desde que ato normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o
orgdo ou unidade administrativa objeto da reduc@o de pessoal”.
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Ja no ambito da Administragdo Publica Federal, a motivacdo do ato
administrativo encontra tratamento mais denso no art. 2°, caput, paragrafo tnico,*’ no art.
38, § 2°* e no art. 50,** ambos da Lei Federal 9.784, de 29 de janeiro de 1999.*
Entretanto, também hé referéncia expressa ou implicita ao dever de fazé-lo em outros

dispositivos legais.**

40 Esses enunciados legais tém a seguinte redagio:

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

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

(-

VII - indicagdo dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisdo”.

4l Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 38. (...)

§ 2° Somente poderdo ser recusadas, mediante decisdo fundamentada, as provas propostas pelos
interessados quando sejam ilicitas, impertinentes, desnecessarias ou protelatorias”.

42 Esses enunciados legais tém a seguinte redagdo:

“Art. 50. Os atos administrativos deverdao ser motivados, com indicacdo dos fatos e dos fundamentos
juridicos, quando:

I - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;

IT - imponham ou agravem deveres, encargos ou sangoes;

IIT - decidam processos administrativos de concurso ou selegao publica;

IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatorio;

V - decidam recursos administrativos;

VI - decorram de reexame de oficio;

VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou discrepem de pareceres, laudos, propostas
e relatorios oficiais;

VIII - importem anulagdo, revogagdo, suspensdo ou convalidagio de ato administrativo.

§ 1° A motivagdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em declaracdo de concordancia
com fundamentos de anteriores pareceres, informagdes, decisdes ou propostas, que, neste caso, serdo parte
integrante do ato.

§ 2° Na solucao de varios assuntos da mesma natureza, pode ser utilizado meio mecanico que reproduza os
fundamentos das decisdes, desde que ndo prejudique direito ou garantia dos interessados.

§ 3° A motivacao das decisdes de 6rgaos colegiados e comissdes ou de decisdes orais constarad da respectiva
ata ou de termo escrito”.

43 “Regula o processo administrativo no Ambito da Administragdo Publica Federal”.

# Vide o art. 172 da Lei Federal 5.172, de 25 de outubro de 1966 (“Dispde sobre o Sistema Tributério
Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios”).

Vide o art. 6°, § 3°, da Lei Federal 6.938, de 31 de agosto de 1981 (“Dispde sobre a Politica Nacional do
Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagdo e aplicacdo, e da outras providéncias™).

Vide o art. 161, caput, o art. 165, caput, e o art. 168, paragrafo tnico, todos da Lei Federal 8.112, de 11 de
setembro de 1990 (“Dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias
e das fundagdes publicas federais™).

Vide o art. 4°, § 2° da Lei Federal 8.248, de 23 de outubro de 1991 (“Dispde sobre a capacitagdo e
competitividade do setor de informatica e automagao, e da outras providéncias”™).

Vide o art. 8°, paragrafo tinico, o art. 20, caput, o art. 38, IX, o art. 42, § 5°, o art. 49, caput, o art. 51, § 3°,
oart. 57, § 1°, o art. 58, IV, o art. 78, paragrafo unico, o art. 79, § 1°, o art. 87, IV, o art. 109, § 2°, todos da
Lei Federal 8.666, de 21 de junho de 1993 (“Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal,
institui normas para licita¢cdes e contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias™).
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Por injun¢do do principio da legalidade administrativa, caso a lei determine a
motivacio do ato administrativo, esta deve ser realizada sob pena de invalidade,* sem
prejuizo das hipoteses previstas na propria Constituicdo nas quais ela ¢ considerada
obrigatéria. Entretanto, se a lei ¢ omissa, pode-se afirmar que ela ¢ facultativa para a
Administracio?*®

Enquanto cidaddo,*” o administrado tem o direito de conhecer os elementos

Vide o art. 20, paragrafo unico, e o art. 40, ambos da Lei Federal 9.472, de 18 de julho de 1997 (“Dispoe
sobre a organizacdo dos servigos de telecomunicagdes, a criagdo e funcionamento de um 6rgdo regulador e
outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional n°® 8, de 1995”).

Vide o art. 115, § 7°, e o art. 265, ambos da Lei Federal 9.503, de 23 e setembro de 1997 (“Institui o Codigo
de Transito Brasileiro™).

Vide o art. 4°, XI, da Lei Federal 10.520, de 17 de julho de 2002 (“Institui, no &mbito da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal, modalidade de
licitagdo denominada pregdo, para aquisigao de bens e servigos comuns, € da outras providéncias”).

Vide art. 5°, § 1°, o art. 10, II, art. 12, § 2°, art. 14, § 3°, o art. 16, § 3°, e o art. 18, §§ 5°, 11, 10, 11 e 13,
todos da Lei Federal 11.079, de 30 de dezembro de 2004 (“Institui normas gerais para licitagao e contratagio
de parceria publico-privada no ambito da administragdo publica”).

Vide o art. 19, § 5°, art. 26, § 1°, e o art. 51, todos da Lei Federal 11.445, de 5 de janeiro de 2007 (“Estabelece
diretrizes nacionais para o sancamento basico; altera as Leis 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 8.036, de
11 de maio de 1990, 8.666, de 21 de junho de 1993, 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; revoga a Lei 6.528,
de 11 de maio de 1978; e dé outras providéncias™).

Vide o art. 10, §§ 7°e 8°, e o art. 11, § 4°, IV e VI, ambos da Lei Federal 12.232, de 29 de abril de 2010
(“Dispde sobre as normas gerais para licitacdo e contratagdo pela administragdo publica de servigos de
publicidade prestados por intermédio de agéncias de propaganda e da outras providéncias™).

Vide o art. 2°, paragrafo unico, I, o art. 7°, IV, o art. 8°, § 2°, o art. 10, paragrafo tnico, o art. 12, paragrafo
unico, todos da Lei Federal 12.462, de 4 de agosto de 2011 (“Institui o Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas - RDC; altera a Lei 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispde sobre a organizagao
da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, a legislagdo da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Anac)
¢ a legislacdo da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero); cria a Secretaria de Aviagdo
Civil, cargos de Ministro de Estado, cargos em comissdo e cargos de Controlador de Trafego Aéreo;
autoriza a contratacdo de controladores de trafego aéreo temporarios; altera as Leis 11.182, de 27 de
setembro de 2005, 5.862, de 12 de dezembro de 1972, 8.399, de 7 de janeiro de 1992, 11.526, de 4 de
outubro de 2007, 11.458, de 19 de margo de 2007, ¢ 12.350, de 20 de dezembro de 2010, ¢ a Medida
Provisoria n° 2.185-35, de 24 de agosto de 2001; e revoga dispositivos da Lei 9.649, de 27 de maio de
1998”).

Vide o art. 7°, §§ 3° e 4°, o art. 28, II, o art. 30, § 2°, da Lei Federal 12.527, de 18 de novembro de 2011
(“Regula o acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso II do § 3° do art. 37 e no §
2°do art. 216 da Constitui¢do Federal; altera a Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei
n°11.111, de 5 de maio de 2005, e dispositivos da Lei n° 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e da outras
providéncias™)

Vide o art. 39, § 1°, da Lei Federal 13.019, de 31 de julho de 2014 (“Estabelece o regime juridico das
parcerias entre a administragdo publica e as organizacdes da sociedade civil, em regime de mutua
cooperagdo, para a consecucao de finalidades de interesse publico e reciproco, mediante a execucdo de
atividades ou de projetos previamente estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de
colaboragdo, em termos de fomento ou em acordos de cooperagdo; define diretrizes para a politica de
fomento, de colaboragdo e de cooperagao com organizacdes da sociedade civil; e altera as Leis 8.429, de 2
de junho de 1992, € 9.790, de 23 de margo de 1999”).

% Vide o art. 5°, 11, € o art. 37, caput, ambos da Constituicdo Federal.

46 Nesse sentido, consultar: CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo, pp.
94-96.

4T Vide o art. 1°, 11, da Constituicdo Federal.

12



ENCICLOPEDIA JURIDICA DA PUCSP
DIREITO ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL

faticos e juridicos que amparam os atos administrativos, tanto os que atingem diretamente
seus direitos individuais como aqueles que envolvem direitos difusos e coletivos.*®

Mediante o exame da fundamenta¢do do ato administrativo, naturalmente se
viabiliza um melhor controle de sua juridicidade,* aspecto essencial ao Estado
Democratico de Direito.>® Afinal, uma vez expostas as razdes de fato e de direito do ato
administrativo, o administrado tem a oportunidade de compreendé-lo e de impugna-lo de
modo mais eficiente. Ademais, se 0 administrado ¢ obrigado a expor os fundamentos de
sua irresignacdo quando no exercicio do direito de peticdo, ¢ justo que se espere igual
dever para a Administragdo Publica ao apreciar o pedido que lhe foi formulado.>!

Nao deixa igualmente de haver relacao entre o acesso ao motivo do ato e o direito

do administrado de receber informagdes de seu interesse particular ou de interesse publico

48 Nesse sentido, consultar: FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivacdo do ato administrativo.
Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 100; GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo, t.
3,p. X-17.

4 Recorde-se a seguinte ligdo de Alberto Ramon Real:

“Trasladada al ejercicio de la funcion administrativa, la obligacion de motivar los actos administrativos
es también una forma practica de imponer y de facilitar la fiscalizacion del imperio de la ley, o principio
de legalidade, en el ambito administrativo. Este principio, que es uno de los pilares del Estado del Derecho
contempordneo (fundado en la sumision de la Administracion a la ley y al juez), excede hoy a la mera
legalidade formal y abarca la integra juridicidade, compreensiva de la Constitucion, los principios
generales de Derecho, las pautas axiologicas de razonabilidad y hasta la sumision de los actos de alcance
individual a las reglas emanadas de la Administracion misma (legem patere quem feciste)”
(Fundamentacion del acto administrativo. Revista de direito publico, n° 62, p. 10).

Nesse sentido, consultar: FRANCA, Vladimir da Rocha. Op. cit., pp. 100-104; GORDILLO, Agustin.
Tratado de derecho administrativo, t. 3, p. X-19; PIRES, Renato Barth. A motivacdo do ato administrativo
na Constituicdo Brasileira de 1988. Afo administrativo e devido processo legal, p. 95.

Nesse sentido, no &mbito da funcao jurisdicional, consultar: NOJIRI, Sérgio. O dever de fundamentar as
decisoes judiciais, pp. 69-70; GOMES FILHO, Anténio Magalhdes. 4 motivagdo das decisoes penais, p.
76.

0 Vide o art. 1°, caput, e o art. 5°, II, ambos da Constitui¢io Federal.

31'Vide o art. 5°, XXXIV, “a”, da Constitui¢do Federal.

Vide o art. 6°, IV, e o art. 60, ambos da Lei Federal 9.784/1999.

Vide o art. 176 da Lei Federal 8.112/1990.

Como ja dito em outra oportunidade:

“A obrigatoriedade da fundamenta¢do do ato administrativo também consiste numa contrapartida da
Administracdo diante das prerrogativas que o regime juridico-administrativo lhe outorga e dos atributos
que suas decisdes recebem. (...)” (FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivagdo do ato
administrativo, p. 103).

Nesse sentido, consultar: ARAUJO, Florisvaldo Dutra de. Motivagdo e controle do ato administrativo, p.
104; DUARTE, David. Procedimentalizagdo, participacdo e fundamentagdo: para uma concretizagdo do
principio da imparcialidade administrativa como parametro decisorio, pp. 237-239; PIRES, Renato Barth.
A motivagao do ato administrativo na Constitui¢do Brasileira de 1988. Afo administrativo e devido processo
legal, pp. 95-99; REAL, Alberto Ramon. Fundamentacion del acto administrativo. Revista de direito
publico, n° 62, p. 13; e SUNDFELD, Carlos Ari. Motiva¢ao do ato administrativo como garantia dos
administrados. Revista de direito publico, n° 75, p. 120.
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perante a Administracio.>

Também se mostra nitida a relevancia da motivag¢ao do ato administrativo para
a efetividade do devido processo legal.”> O manejo da garantia fundamental da ampla
defesa®* no processo administrativo ganhar maior concretude quando o administrado tem
acesso aos pressupostos de fato e de direito do ato administrativo que atingiu a sua esfera
juridica.

Convém acrescentar que a motiva¢do ndo deixa de ser um instrumento de
legitimagdo politica do ato administrativo, por meio do qual a Administracdo Publica
demonstra a sua imperatividade (ou compatibilidade) em face do interesse do povo e da
legislagdo em vigor.>

A obrigatoriedade da motivacdo do ato administrativo, além de ampliar a
publicidade®® da atividade administrativa, serve como obsticulo para a violagdo dos
principios da isonomia e da impessoalidade, uma vez que demanda da autoridade
administrativa a demonstracdo de que os interesses publicos e privados envolvidos na
expedigdo desse ato juridico foram devidamente ponderados.’’

Por fim, se os atos administrativos do Poder Judiciario devem ser
fundamentados, ¢ desarrazoado conceber que o Poder Executivo esteja dispensado desse
dever.”®

Como se vé, o dever de fundamentacao do ato administrativo esta associado a
concretizagdo de valores relevantissimos para o regime juridico-administrativo. Por
conseguinte, identifica-se a obrigatoriedade da motivacdo desse ato juridico como

principio constitucional implicito do regime juridico-administrativo, amparado nos

32 Vide o art. 5°, XXXIII, da Constitui¢3o.

33 Vide o art. 5°, LIV, da Constitui¢cio Federal.

*Vide o art. 5°, LV, da Constitui¢io Federal.

3 Vide o art. 1°, paragrafo nico, da Constituigdo Federal.

Nesse sentido, consultar: DUARTE, David. Op. Cit., p. 240; ¢ SCARCIGLIA, Roberto. La motivazione
dell’atto amministrativo: profili ricostruttivi e analisi comparatistica, pp. 42-45; ¢ SUNDFELD, Carlos
Ari. Op. cit., p. 119.

6 Vide o art. 37, caput, da Constitui¢do Federal.

7 Nesse sentido, consultar: ANDRADE, José Carlos Vieira. O dever da fundamentacdo expressa de actos
administrativos, pp. 65-80; ARAUJO, Florisvaldo Dutra de. Op. cit., pp. 107-112; CINTRA, Ant6nio
Carlos de Aratjo. Motivo e motivagdo do ato administrativo, pp. 112-114; FRANCA, Vladimir da Rocha.
Op. cit., pp. 104-105.

8 Nesse sentido, consultar: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Discricionariedade administrativa
e controle jurisdicional, p. 103; FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo, p. 53;
ZAINAGHI, Diana Helena de Cassia Guedes Marmora. O principio da motivagdo no processo
administrativo — Lei 9.784/1999. Ato administrativo e devido processo legal, pp. 124-125.
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dispositivos constitucionais citados e no art. 5°, § 2°,°% do texto constitucional.
O fato de a lei ser omissa quanto a obrigatoriedade da motivacao do ato
administrativo ndo afasta esse dever juridico, quando os valores constitucionais a

impuserem no caso concreto.

3. SOBRE 0 ALCANCE DO PRINCIPIO DA MOTIVACAO DO ATO ADMINISTRATIVO

Quando ha norma juridica que determina expressamente a obrigatoriedade da
motivacdo do ato administrativo, a Administragcdo tem outra alternativa que observar o
dever juridico em apreco, sob pena de invalidade daquele ato juridico.

Naturalmente, quando essa norma juridica ¢ veiculada por lei ou pela propria
Constituicao Federal, ndo hd duvida quanto a esse entendimento. Contudo, ele também
se impoe quando a referida regra foi inserida no sistema do Direito Positivo por ato
normativo da Administracdo. Pensar o contrario, com a devida vénia, ¢ esvaziar o
principio da juridicidade, que sujeita @ Administragdo Publica também aos seus proprios
atos normativos.

De certo modo, o rol de situacdes descritas no art. 50 da Lei Federal 9.784/1999
acaba por refletir a esmagadora maioria de hipoteses nas quais ha o dever de
fundamentag¢do do ato administrativo por injuncao constitucional. Ainda que, ressalte-se,
seja um diploma legal voltado expressamente para a Administragdo Publica Federal.

Todo o ato administrativo que produza efeitos juridicos desfavoréaveis a direitos
ou interesses individuais de seu destinatario deve ser obrigatoriamente fundamentado.®’
Trata-se de desdobramento natural do devido processo legal e da garantia fundamental da

ampla defesa.®! Logo, os atos administrativos que estabelecem deveres juridicos ou

59 Esse enunciado constitucional tem a seguinte redagao:

“Art. 5° (...)

§ 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢do ndo excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja
parte”.

%0 Vide o art. 50, I e I, da Lei Federal 9.784/1999.

Nesse sentido, consultar: ANDRADE, José Carlos Vieira. O dever da fundamenta¢do expressa de actos
administrativos, pp. 87-88; FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivagdo do ato administrativo,
pp. 113-114; FERREIRA, Daniel. San¢ées administrativas, pp. 113-166; ¢ VITTA, Heraldo Garcia. 4
sang¢do no direito administrativo, pp. 99-100.

61'Vide o art. 5°, LIV e LV, da Constitui¢io Federal.
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aplicam sangdes — os atos administrativos restritivos — devem ser fundamentados.

Os atos administrativos que outorgam direitos ou concretizam interesses dos
administrados — os atos administrativos ampliativos — também devem ser fundamentados
quando envolverem diretamente direitos difusos e coletivos.®?

Nesse aspecto, a Lei Federal 9.784/1999 ndo ¢ omissa.®* A uma, porque o
enunciado de seu art. 50, I, nfio se restringe aos direitos individuais;** a duas, haja vista
ela legitimar como interessados no processo administrativo, tanto as organizagdes e
associacdes representativas na defesa de direitos coletivos,®> como as pessoas € as
associagdes legalmente constituidas quanto a direitos difusos.

O dever de motivagdo do ato administrativo ampliativo se justifica em razao dos
principios da moralidade administrativa®’ e da isonomia,’® quando ele ¢ expedido para
atender direitos e interesses individuais de agentes publicos.

Também se mostra exigivel a fundamentacao do ato administrativo ampliativo

se ele envolver direito individual que possa entrar em conflito direto com direito difuso.®

62 Nesse sentido, consultar: ANDRADE, José Carlos Vieira. Op. cit, p. 94; DUARTE, David.
Procedimentalizagdo, participagdo e fundamenta¢do: para uma concretizagdo do principio da
imparcialidade administrativa como parametro decisorio, p. 250; ¢ FRANCA, Vladimir da Rocha. Op.
cit., pp. 107-112.

Vide o art. 81, paragrafo tinico, I ¢ 11, da Lei Federal 8.078, de 11 de setembro de 1990 (“Dispde sobre a
protegdo do consumidor e da outras providéncias™).

Enquanto o direito difuso esta associado a concretizagdo de interesse publico difuso, o direito coletivo tem
relagdo com interesse publico coletivo. O interesse publico difuso € o interesse publico que o individuo
detém enquanto membro da sociedade; o interesse publico coletivo, por sua vez, compreende o interesse
publico que o individuo tem por integrar um grupo social especifico ao qual o sistema do Direito Positivo
outorgou uma tutela constitucional prépria.

Em rigor, o interesse publico ¢ o interesse social positivado em norma juridica. Mas no caso brasileiro, nao
ha interesse publico que ndo esteja expressa ou implicitamente qualificado na propria Constituicdo Federal.
Sobre os interesses publicos, consultar: FRANCA, Vladimir da Rocha. Regime juridico-adminstrativo,
interesses publicos e direitos fundamentais. Revista Colunistas, n° 260

6 Em sentido contrario, consultar: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito
administrativo.

4 Recorde-se que o art. 5°, XXXV, da Constituigdo Federal, também ndo se restringe aos direitos
individuais.

Sobre o alcance da garantia fundamental do acesso a justica na defesa de direitos difusos e coletivos,
consultar: CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Breves consideragdes sobre o controle da fungao
administrativa e plenitude da tutela jurisdicional. Anudrio dos Cursos de Pos-graduagdo em Direito, v. 8,
pp. 93-101.

% Vide o art. 9°, 111, da Lei Federal 9.784/1999.

% Vide o art. 9°, IV, da Lei Federal 9.784/1999.

7 Vide o art. 5°, LXXIII, e o art. 37, caput, ambos da Constitui¢io Federal.

8 Vide o art. 5°, caput, 1, e o art. 37, caput, ambos da Constitui¢io Federal.

% Vide o art. 225 da Constitui¢do Federal.
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Os principios constitucionais da moralidade administrativa’® e da isonomia’!
igualmente demandam a motivacao dos atos administrativos que dispensem ou decidam
processos administrativos concorrenciais como 0s concursos publicos e as licitagdes
publicas.”

Em razio das garantias do direito de peticdo,”® do devido processo legal’™ e da
ampla defesa,” os atos administrativos que resolvam recursos administrativos devem ser
fundamentados.”® Pelos mesmos principios, reconheca-se tal obrigatoriedade em relacio
aqueles atos que decorram de reexame de oficio.”’

7 e da isonomia,®

Os principios da seguranca juridica,”® da razoabilidade,
servem de supedaneo para o dever de motivacdo do ato administrativo que deixe de
aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo apreciada pela autoridade competente,
ou discrepe de parecer, laudo, proposta ou relatorio oficial anterior que lhe seja
pertinente.’!

Por mais paradoxal que possa parecer, o principio da legalidade administrativa®?

determina o dever de motivagio da invalidagio administrativa®® e da convalidacdo do

0 Vide o art. 5°, LXXIII, e o art. 37, caput, ambos da Constitui¢do Federal.

"' Vide o art. 5°, caput, 1, e o art. 37, caput, ambos da Constitui¢io Federal.

2Vide o art. 37,1a 1V, e XXI, o art. 173, § 1°, 111, e o art. 175, todos da Constituicdo Federal.

Vide o art. 50, III e IV, da Lei Federal 9.784/1999.

3 Vide o art. 5°, XXXIV, “a”, da Constitui¢do Federal.

" Vide o art. 5°, LIV, da Constitui¢cio Federal.

5 Vide o art. 5°, LV, da Constitui¢io Federal.

76 Vide o art. 50, V, da Lei Federal 9.784/1999.

77 Vide o art. 50, VI, da Lei Federal 9.784/1999.

8 Vide o art. 5°, caput, da Constitui¢do.

" Vide o art. 1°, caput, e o art. 5°, § 2°, ambos da Constitui¢do Federal.

80Vide o art. 5°, caput, 1, e art. 37, caput, ambos da Constitui¢io Federal.

81 Vide o art. 50, VII, da Lei Federal 9.784/1999.

E interessante recordar aqui a seguinte licio de Elke Mendes Cunha:

“Os atos administrativos deverdo ser motivados quando deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a
questdo ou discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatorios oficiais, exatamente porque significa
seguir na contramio do caminho inicialmente trilhado nestas pecgas e em reiteradas decisdes: ¢ mais facil
concordar do que discordar. Neste caso (de discordar), além de derrubar um ponto de vista, tem que se
comprovar o sustentado na indicagdo dos pressupostos de fato e dos fundamentos juridicos, ja que aqui
também se trata de nova valoracdo do interesse publico” (CUNHA, Elke Mendes. O principio da motivagao
e a Lei 9.784/1999. Ato administrativo e devido processo legal, p. 51).

8 Vide o art. 5°, 11, o art. 37, caput, € o art. 84, IV e VI, todos da Constitui¢do Federal.

8 Isto ¢, a decretagdo da nulidade ou a anulagio do ato administrativo realizada pela propria Administragao.
O que, naturalmente, pressupde um ato administrativo.

Vide o art. 53 da Lei Federal 9.784/1999.

Vide a Simula 473 do Supremo Tribunal Federal.

Sobre a invalidagao administrativa, consultar: FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivagdo do ato
administrativo, pp. 136-142.
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ato administrativo pela propria Administracdo,?* ainda que a lei seja omissa. Ainda que
ndo houvesse a exigéncia expressa de tal providéncia no art. 50, VIII, da Lei Federal
9.784/1999, por exemplo, o controle da juridicidade do ato administrativo ¢ aspecto
essencial do regime juridico-administrativo e justifica essa obrigatoriedade.®

No que concerne a revogagdo do ato administrativo,’® o art. 50, VIII, da Lei
Federal 9.784/1999, determina a sua fundamentacao. Entretanto, a lei apenas endossa o
que ja estabelece o principio da supremacia dos interesses publicos sobre os interesses
privados, quando conjugado com o principio da razoabilidade.?’

Esse entendimento mostra-se pertinente ainda para a rescisao unilateral de
contrato administrativo, quando lastreada no juizo de oportunidade da autoridade
competente.®®

Por fim, registre-se que a suspensdo do ato administrativo® esté sujeita do dever
de fundamentagdo. Isso se justifica a luz dos principios da supremacia do interesse
publico sobre o interesse privado e da razoabilidade, pois ¢ imprescindivel que a

Administragdo demonstre o interesse publico que justifica a interrupg¢do ou a frustragdo

8 Neste caso, a Administragio expede um ato administrativo para corrigir a anulabilidade de outro ato
administrativo, mantendo-o no sistema do Direito Positivo.

Vide o art. 54 da Lei Federal 9.784/1999.

Sobre a convalidag@o do ato administrativo, consultar: FRANCA, Vladimir da Rocha. Op. cit., pp. 136-
142.

85 Como j4 asseverado anteriormente:

“A invalidacdo e a convalidag@o sdo instrumentos da Administragdo que existem para a restauracao da
juridicidade com seguranga juridica. E manifesto o impacto que a comprovagdo da invalidade acarreta para
o regime juridico-administrativo, ainda mais pelo grau de vinculacdo que a Administragdo mantém com a
lei. A motivacdo se mostra essencial para que a comunidade juridica compreenda a necessidade de
invalidacdo ou convalidagdo do ato viciado. Em especial, o destinatario desta decisao” (Idem, p. 119).

8 Compreende a retirada do ato administrativo pela propria Administracdo, por razdes de conveniéncia e
oportunidade.

Vide o art. 53 da Lei Federal 9.784/1999.

Vide a Simula 473 do Supremo Tribunal Federal.

87 Em trabalho anterior, afirmou-se o seguinte:

“(...) Mediante a revogagdo, um ato administrativo que passou a se mostrar inconveniente ou inoportuno
para o interesse publico ¢ retirado do sistema do direito positivo. Uma vez que se trata de medida
excepcional, para a preservagdo ou restauracao do interesse publico, a motivagdo apresenta-se insubstituivel
para demonstrar ao destinatdrio do ato revogado e a comunidade juridica a juridicidade da alteragdo
determinada pela Administragdo” (Idem, p. 119).

No mesmo sentido, consultar: SUNDFELD, Carlos Ari. Motiva¢ao do ato administrativo como garantia
dos administrados. Revista de direito publico, n® 75, p. 123.

8 Nesse sentido, consultar: FIGUEIREDO, Licia Valle. Extingdo dos contratos administrativos, pp. 48-
54.

8 Consiste na sustagdo da eficicia do ato administrativo ou o impedimento da eclosio de seus efeitos
juridicos, pela propria Administragao.
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dos efeitos do ato suspenso.”

No sistema do Direito Positivo brasileiro, ndo ha norma juridica que afaste ou
limite expressamente o dever de fundamentagdo do ato administrativo. Mas isso ndo
significa dizer que ndo existam excegdes a esse principio juridico.

Os atos administrativos resultantes de competéncia discriciondria,’’ e que ndo
afetem diretamente direitos individuais de terceiro, ou mesmo direitos difusos ou
coletivos, ndo precisam ser motivados.”?> Contudo, caso a autoridade resolva exteriorizar
os pressupostos de fato e de direito de sua decisdo, estes passam a ser vinculantes para o
ato exarado, a luz da juridicidade.

Dispensa-se igualmente a motiva¢do do ato administrativo naquilo em que ele
for vinculado, caso ele contenha clara e implicitamente o motivo, e se trate de ato de
93

conteudo ou prdtica obrigatoria, ou mesmo cujo motivo seja incontroverso.

Os atos administrativos ampliativos que ndo atinjam direitos individuais de

% Nesse sentido, consultar: FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivagdo do ato administrativo, p.
120.

! Ha discricionariedade no ato administrativo quando a lei abre espago para o emprego do juizo de
oportunidade da autoridade competente em relag@o aos seguintes aspectos desse ato juridico: (i) o momento
da expedigdo do ato; (ii) o motivo do ato; (iii) o conteudo do ato; e, (iv) a forma do ato.

Em face de conceitos juridicos fluidos, a discricionariedade administrativa somente se faz presente se o
carater vago ou ambiguo do conceito ndo consegue ser superado na aplicagdo da lei pela Administragao.
Todos os demais aspectos e requisitos do ato administrativo estdo sujeitos ao juizo de juridicidade e,
portanto, sdo plenamente apreciaveis pelo Poder Judiciario quando devidamente provocado para controla-
lo. Mesmo quando se cuida da finalidade do ato administrativo, ndo raras vezes expressa mediante aqueles
conceitos juridicos fluidos.

Entretanto, pode haver interesses publicos em conflito, situagao na qual a Administra¢ao se v€ obrigada a
escolher um deles para ser promovido, com amparo em seu juizo de oportunidade. Nesse caso, a
discricionariedade administrativa diz respeito ao momento da expedicdo do ato administrativo, haja vista
cada modalidade desse ato juridico estar necessariamente associado a um fim publico especifico.

Sobre a matéria, consultar: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Discricionariedade administrativa
e controle jurisdicional; FRANCA, Vladimir da Rocha. Invalidagdo judicial da discricionariedade
administrativa no regime juridico-administrativo brasileiro; e, FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e
motivag¢do do ato administrativo, pp. 85-90.

%2 Nesse sentido, consultar: FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivagdo do ato administrativo, p.
122; FREITAS, Juarez. Processo administrativo federal: reflexdes sobre o prazo anulatdrio e a amplitude
do dever de motivagdo dos atos administrativos. As leis de processo administrativo: Lei Federal 9.784/99
e Lei Paulista 10.177/98, p. 105.

% Nesse sentido, consultar: BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito
administrativo, v. 1, p. 537, CUNHA, Elke Mendes. O principio da motivacdo e a Lei 9.784/1999. Ato
administrativo e devido processo legal, p. 57; DUARTE, David. Procedimentalizac¢do, participagdo e
fundamentag¢do: para uma concretizag¢do do principio da imparcialidade administrativa como pardmetro
decisorio, pp. 247-248; FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivagdo do ato administrativo, p.
123; e SOUZA, Junia Verna Ferreira de. Forma e formalidade do ato administrativo como garantia do
administrado. Revista de direito publico, n° 81, pp. 161-162.
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terceiro, direitos difusos ou direitos coletivos nao necessitam de fundamentagdo.”* Mas a
Administragdo pode perfeitamente instada a apresentar o motivo pertinente, quando ha o
exercicio do direito ao acesso a informacdo de interesse ptblico ou individual,” ou o
emprego do direito de peti¢io.”®

Outro conjunto importante de excegdes reside naquelas informagoes mantidas
pelo Estado, mas que cujo acesso deve ser restrito em virtude de seguran¢a da sociedade
ou do Estado,”” ou mesmo quando sdo pertinentes a privacidade do administrado.’® Aqui,
o dever de motivacdo do ato administrativo pode sofrer as restrigdes que se fizerem
necessarias para que essas limitagdes constitucionais sejam observadas, mas nao a ponto
de elimina-lo por completo.

Aparentemente, os atos orais dispensariam a motivagao. Se a lei exigir que eles
devam ser reduzidos a termo escrito, o dever de fundamentacdo se faz naturalmente
presente, conforme o caso.”” Todavia, se no momento do ato oral que nio for transcrito
houver a enunciagdo do motivo, esse aspecto deve ser levado em consideragao na analise

de sua validade.'®
4. REQUISITOS DA MOTIVACA~O DO ATO ADMINISTRATIVO
De acordo com o art. 50, § 1°, da Lei Federal 9.784/1999, a motivagao do ato

administrativo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em declaragdo de

concordancia com fundamentos de anteriores pareceres, informagdes, decisdes ou

%4 Nesse sentido, consultar: ANDRADE, José Carlos Vieira. O dever da fundamentacdo expressa de actos
administrativos, pp. 118-119; CAVALLO, Bruno. Trattato di diritto amministrativo. provvedimenti e atti
administrativi, v. 3, pp. 62-63; ¢ FRANCA, Vladimir da Rocha. Op. cit., p. 124.

% Vide o art. 5°, XXXIII, da Constituigdo Federal.

% Vide o art. 5°, XXXIV, “a”, da Constitui¢do Federal.

7 Vide o art. 5°, XXXIII, da Constituigdo Federal.

Nesse sentido, consultar: ANDRADE, José Carlos Vieira. Op. cit., p. 123; DUARTE, David. Op. cit., p.
248; FRANCA, Vladimir da Rocha. Op. cit., pp. 124-125.

% Vide o art. 5°, X, da Constitui¢do Federal.

Mas como ja dito em outra oportunidade:

“Deve ser ponderado, contudo, que isso ndo impede a Administracao de fazer referéncias a esses aspectos
na fundamentacao do ato, desde que indispensaveis para a compreensao de seu sentido e alcance. Expor de
modo desnecessario e desarrazoado a privacidade do administrado na motivacdo do provimento
administrativo compreende uma violagéo frontal ao direito a privacidade” (FRANCA, Vladimir da Rocha.
Op. cit., p. 126).

 Vide o art. 50, § 3°, da Lei Federal 9.784/1999.

100 Nesse sentido, consultar: Idem, pp. 126-127.
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propostas, que, neste caso, serdo parte integrante do ato.

Tendo-se em vista o disposto no art. 15'°! e no art. 489,'%2 ambos do Codigo de
Processo Civil, impde-se a andlise de eventual repercussdo deste desse diploma legal no
ambito do ato administrativo.

Convém adiantar que os requisitos estabelecidos para a fundamentacdo da
sentenca judicial, constantes do art. 489, § 1°, do Codigo de Processo Civil, ja vinham
sendo identificados pela doutrina no ambito do ato administrativo'®® e, de certo modo,
ddo densidade aqueles ja constantes do art. 38, § 1°,'% e do art. 50, § 1°, da Lei Federal
9.784/1999.

Como ja asseverado, a motivagao integra a formaliza¢dao do ato administrativo.
Compreende a exposi¢ao formal do motivo mediante texto que torne possivel identificar
os elementos de fato e de direito que autorizam ou exigem a expedi¢do do ato juridico em

apreco.

101 Esse enunciado legal tem a seguinte redagdo:

“Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as
disposicdes deste Codigo lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente”.

102 Esses enunciados legais tém a seguinte redagdo:

“Art. 489. Sao elementos essenciais da sentenga:

I - o relatorio, que conterd os nomes das partes, a identificagdo do caso, com a suma do pedido e da
contestacdo, e o registro das principais ocorréncias havidas no andamento do processo;

II - os fundamentos, em que o juiz analisara as questdes de fato e de direito;

IIT - o dispositivo, em que o juiz resolvera as questdes principais que as partes lhe submeterem.

§ 1° Nao se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela interlocutdria, sentenga ou acordao,
que:

I - se limitar a indicagdo, a reproducdo ou a parafrase de ato normativo, sem explicar sua relagdo com a
causa ou a questdo decidida;

IT - empregar conceitos juridicos indeterminados, sem explicar o motivo concreto de sua incidéncia no caso;
IIT - invocar motivos que se prestariam a justificar qualquer outra decisao;

IV - ndo enfrentar todos os argumentos deduzidos no processo capazes de, em tese, infirmar a conclusdo
adotada pelo julgador;

V - se limitar a invocar precedente ou enunciado de simula, sem identificar seus fundamentos
determinantes nem demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos;

VI - deixar de seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem
demonstrar a existéncia de distingdo no caso em julgamento ou a superagdo do entendimento.

§ 2° No caso de colis@o entre normas, o juiz deve justificar o objeto e os critérios gerais da ponderacdo
efetuada, enunciando as razdes que autorizam a interferéncia na norma afastada e as premissas faticas que
fundamentam a conclusao.

§ 3° A decisdo judicial deve ser interpretada a partir da conjugacdo de todos os seus elementos e em
conformidade com o principio da boa-fé”.

103 Nesse sentido, consultar: ANDRADE, José Carlos Vieira. O dever da fundamentagdo expressa de actos
administrativos; ARAUJO, Florisvaldo Dutra de. Motivagdo e controle do ato administrativo; CINTRA,
Antonio Carlos de Aratjo. Motivo e motivagdo do ato administrativo; ¢ FRANCA, Vladimir da Rocha.
Estrutura e motivagdo do ato administrativo.

104 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“§ 1° Os elementos probatorios deverdo ser considerados na motivagéo do relatorio e da decisao.
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Quando a motivagdo do ato administrativo preenche todos os requisitos
estabelecidos pelo sistema do Direito Positivo para que ela concretize os valores e
principios juridicos que a demandam, pode-se afirmar que ela ¢ suficiente. Suficiente para
estabelecer um lago de validade entre esse ato juridico e as normas juridicas vigentes.

Deve ser ponderado que constitui critério a ser observado no processo
administrativo, a indicagdo dos pressupostos de fato e de direito que ddo sustentagdo ao
ato administrativo.! Assim como, que a Administracio tem o dever de emitir decisio
expressa nos processos administrativos e sobre as solicitacdes ou reclamacdes, em
matéria de sua competéncia.'%

Nio existe motivagdo implicita sob a otica da validade.'”” O ato administrativo
somente se encontra motivado quando se encontra exposto formalmente o motivo,
mediante enunciados que permitam realmente identificar o motivo fatico e o motivo legal
que autorizou ou exigiu a sua emissdo.'”®® Noutro giro: a fundamenta¢io do ato
administrativo deve ser explicita.

A motivagdo do ato administrativo deve ser clara. Isso significa dizer que os
enunciados dela constantes ndo podem constituir um discurso obscuro, confuso ou dubio,
que impega o intérprete de identificar o motivo do ato. De certo modo, esse requisito vai
ao encontro do disposto no art. 489, § 1°, do Codigo de Processo Civil.

Finalmente, a fundamentacdo do ato administrativo deve ser congruente.

Envolve a pertinéncia ldgica entre o motivo exposto e o contetido do ato,'” bem como a

105 Vide o art. 2°, paragrafo tnico, da Lei Federal 9.784/1999.

106 Vide o art. 48 da Lei Federal 9.784/1999.

107 Nesse sentido, consultar: ANDRADE, José Carlos Vieira. O dever da fundamentagdo expressa de actos
administrativos, pp. 24-30; ARAUJO, Florisvaldo Dutra de. Motivagdo e controle do ato administrativo,
p- 120; e FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivagdo do ato administrativo, p. 130.

108 Nesse sentido, consultar: CUNHA, Elke Mendes. O principio da motivagdo e a Lei 9.784/1999. Ato
administrativo e devido processo legal, p. 56; FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivagdo do ato
administrativo, p. 130.

109 Como ja se disse anteriormente:

“Isso ndo significa afirmar que o ato administrativo seja um silogismo. Embora os atos administrativos se
apresentem de modo silogistico, eles nao se reduzem a tal forma, sendo esta uma garantia do administrado
de que a autoridade administrativa buscou no ordenamento juridico os fundamentos de sua atuagio. E
irrelevante se a decisdo foi tomada, na mente da autoridade administrativa, antes ou depois da identificagao
dos elementos de fato e de direito empregados para justificar o ato administrativo. O que ¢é relevante para
o sistema do direito positivo ¢ se o emissor apresenta de forma clara e congruente os fundamentos que
possam servir de lastro para a decisdo. O mével do sujeito do ato ao expedi-lo somente sera relevante nos
atos de competéncia discricionaria” (FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motiva¢do do ato
administrativo, p. 131).
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demonstragdo da incidéncia juridica que deu causa ao motivo.''? Nesse sentido, também
encontra densidade no art. 489, §§ 1° e 2°, do Codigo de Processo Civil.

Observados esses requisitos, a motivagao pode ser realizada por meio mecanico
para atos expedidos para varios assuntos da mesma natureza.!'! Mas essa modalidade
deve se restringir a atos administrativos com alto grau de vinculagdo.!'?

Em principio, ao se tratar de ato administrativo vinculado quanto ao motivo e ao
contetdo, a motivagdo pode se limitar a descricdo do pressuposto de fato e a mera
indicacdo do pressuposto de direito. Entretanto, conforme a complexidade do caso
concreto, demanda-se ainda que se demonstre como se deu a incidéncia da norma juridica
invocada pela autoridade sobre o evento indicado na motivacdo.'!?

Ja nas hipoteses de discricionariedade administrativa, deve constar da motivagao
do ato administrativo a exposi¢do dos interesses publicos e individuais envolvidos, bem
como da causa.'!* Isso, se o ato juridico for restritivo ou envolver diretamente direito
individual de terceiro, ou direito difuso ou coletivo. Caso contrario, a motiva¢ao ¢
dispensada.

O dever de motivacao do ato administrativo sera atendido mediante a referéncia
a parecer,'° desde que este preencha os requisitos ja expostos. Aqui, o ato administrativo
e o parecer foram uma unidade indissociavel, sem se perder de vista que ¢ o emissor do
ato, e ndo o emissor do parecer, a autoridade que decidiu a situa¢do que foi levada a

apreciagdo da autoridade.

5. SOBRE A MOTIVACAO DO SILENCIO ADMINISTRATIVO

As garantias fundamentais previstas no art. 5°, XXXIII, XXXIV, LIV e LV,

119 Oy seja, se a norma juridica constante da motiva¢do do ato administrativo converteu o suporte fatico
nela descrito em fato juridico.

"'Vide o art. 50, § 2°, da Lei Federal 9.784/1999.

112 Nesse sentido, consultar: FRANCA, Vladimir da Rocha. Op. cit., p. 127.

113 Nesse sentido, consultar: Idem, p. 129.

114 Nesse sentido, consultar: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Discricionariedade administrativa
e controle jurisdicional, p. 101; e FRANCA, Vladimir da Rocha. Op. cit., p. 129.

115 Vide o art. 50, § 1°, da Lei Federal 9.784/1999.

116 Esses enunciados constitucionais tém a seguinte redagao:

“Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga
e a propriedade, nos termos seguintes:
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da Constitui¢do Federal, refor¢adas pelo art. 48'!7 da Lei Federal 9.784/1999, impde a
Administragdo o dever de emitir ato administrativo em face das provocagdes que lhe
forem dirigidas pelo administrado na forma da lei.

Ha ainda situagdes nas quais a lei exige a expedi¢do do ato administrativo em
face do interesse publico, independentemente da provocacdo do administrado, para fins
de controle de outro ato juridico.

Quando a Administra¢do ndo emite o ato administrativo quando deveria fazé-lo,
esta-se diante do siléncio administrativo.''®

Em tese, a lei poderia perfeitamente atribuir efeito juridico concessivo ou
denegatorio para o siléncio administrativo. Nessas circunstancias, estar-se-ia diante de
um provimento administrativo, cuja motivagao poderia ser efetuada posteriormente se a
Administra¢do for instada a fazé-lo.

Todavia, o siléncio administrativo ¢ incompativel com as garantias fundamentais
citadas. Quando a lei lhe atribui efeitos juridicos, ela o faz por razdes de seguranca
juridica, a fim de prevenir a instabilidade e a incerteza nas rela¢des juridicas regidas pelo
Direito Administrativo.

Ademais, em virtude da onipresenca do interesse publico na atividade
administrativa, ndo ha como se colocar a disposi¢cao da Administracdo a faculdade do
administrado de expedir atos juridicos em sentido estrito por meio da omissd@o. No campo
do Direito Publico, talvez a tinica hipotese admitida de ato juridico em sentido estrito

centrada na omiss3o seja a san¢io tacita no processo legislativo.!'!’

(-

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de
interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado;

r
'

XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:iskel B
a) o direito de petigdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder;[s_'é_p]
b) a obtengdo de certiddes em reparti¢des publicas, para defesa de direitos e esclarecimento de situagdes de
interesse pessoal;

(-

LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal;

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”.

17 Esse enunciado legal tem a seguinte redagio:

“Art. 48. A Administracdo tem o dever de explicitamente emitir decisdo nos processos administrativos e
sobre solicitagdes ou reclamagdes, em matéria de sua competéncia”.

118 Sobre a matéria, consultar: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo,
pp. 417-421.

119 Vide o art. 66, § 3°, da Constitui¢io Federal.
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Em razao do que foi exposto, o siléncio administrativo se enquadra, no melhor
das hipdteses, como ato-fato administrativo. No ato-fato administrativo, ha uma conduta
comissiva ou omissiva da Administra¢do, na qual a consciéncia da vontade ¢ considerada
irrelevante, a qual se associa um efeito juridico. Nessa espécie de fato juridico, ndo se
examina a validade, mas tdo somente sua existéncia e eficacia, sem prejuizo de seu
enquadramento como licito ou ilicito.

Se esse ato-fato administrativo produzir efeito concessivo em favor do
administrado, aplica-se o disposto no art. 111'%° do Cédigo Civil, sem prejuizo da
possibilidade de a Administracdo ser provocada a justificar sua conduta, em face de
direito individual de terceiro, de direito difuso ou de direito coletivo.

Na hipotese de efeito denegatdrio contra o administrado, a Administragao pode
ser instada a motivar a sua conduta, seja por meio do direito de peti¢do,'?!' seja mediante
o direito de a¢do.!?? Caso se trate de competéncia vinculada, admite-se que o Poder
Judiciario expega provimento jurisdicional que concretize o direito subjetivo que foi
sonegado pela Administracao.

Se a lei for omissa quanto aos efeitos do siléncio administrativo, € ndo houver
prazo para a expedicdo do ato administrativo, apdés o decurso de prazo razoavel, o
administrado tem o direito de exigir administrativa ou judicialmente: (i) um
posicionamento fundamentado da Administragdo sobre a pretensdo que lhe foi dirigida,
em se tratando de discricionariedade; ou, (ii) a propria concretizagdo do direito subjetivo

pleiteado, havendo vinculagao.

6. A MOTIVACAO DO ATO NORMATIVO DA ADMINISTRACAO

Ressalvada previsao legal expressa, os atos normativos da Administragao nao
precisam ser motivados. As circunstancias de fato e de direito de sua expedi¢do serdo
mais relevantes para a interpretagdo e aplicagdo das normas juridicas por eles veiculadas,

do que propriamente para a apreciag¢do de sua validade.

120 Esse enunciado legal tem a seguinte redagdo:

“Art. 111. O siléncio importa anuéncia, quando as circunstancias ou os usos o autorizarem, ¢ ndo for
necessaria a declara¢do de vontade expressa”.

121 vide o art. 5°, XXXIV, “a”, da Constitui¢do Federal.

122 Vide o art. 5°, XXXV, da Constitui¢io Federal.
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Tendo sido feita a opcao legislativa pelo dever de motivacao do ato normativo
da Administragdo, os requisitos previstos para os atos administrativos devem ser
respeitados, sob pena de invalidade. Especialmente, no que concerne a demonstragao de
que os interesses publicos e individuais que serdo por ele atingidos foram devidamente
ponderados pelo Poder Publico, bem como a finalidade que se quer alcangar com tal
providéncia.

E, para que essa motivacdo ndo seja despicienda, o conteudo nela exposto
também pode comprometer a validade do referido ato juridico. Se a lei exige a
exteriorizagao do motivo do ato normativo, nao se pode negar a sua relevancia para a sua

juridicidade.!??

7. A MOTIVACAO DOS ATOS JURIDICOS DE DIREITO PRIVADO DA ADMINISTRACAO

No sistema do Direito Positivo, reconhece-se a possibilidade de a Administragao
praticar atos juridicos subordinados ao regime juridico de Direito Privado, naquilo em
que for compativel com os principios do regime juridico-administrativo.'?*

Nessas situacdes, a Administragdo se encontra desprovida da posicdo de
autoridade que lhe é reconhecida nas relagdes juridicas sujeitas do Direito Administrativo.
Mesmo assim, a indisponibilidade do interesse ptblico restringe o alcance das faculdades
usualmente outorgadas aos administrados nas relagdes juridicas privadas.

A motivacao do ato juridico de Direito Privado da Administragao ¢ dispensavel
nas empresas estatais exploradoras de atividade econdmica e nas empresas estatais
prestadoras de servico publico que atuam em regime de concorréncia. J4 para as empresas

estatais prestadoras de servico publico que atuam sem concorréncia, ndo ha como se

123 Em outra oportunidade, asseverou-se:

“Entendemos que, independentemente do contetdo do ato normativo, qualquer cidaddo tem o direito de
requerer & Administrag@o a exposi¢cdo das razdes de fato e de direito que justificaram sua emissdo, ou, pelo
menos, o acesso aos autos do procedimento administrativo que o precedeu. Caso haja recusa da
Administragdo, ¢ perfeitamente viavel ao requerente pedir um provimento jurisdicional que determine a
efetivacdo de um desses pedidos. A cidadania e a inexisténcia de qualquer constrangimento para a eficiéncia
administrativa com o atendimento desses pleitos fornecem-nos um forte alicerce para esse entendimento.
Sem se olvidar, evidentemente, o direito a informagdo consagrado no art. 5°, XXXIII, da Constitui¢ao
Federal” (FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivagdo do ato administrativo, pp. 94-95).

124 Vide o art. 37, 1a1V, e o art. 173, § 1°, ambos da Constitui¢cio Federal.

Vide o art. 62, § 3°, da Lei Federal 8.666/1993.

Vide o Decreto-Lei 5.452, de 1° de maio de 1943 (“Aprova a Consolidagdo das Leis do Trabalho”).
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afastar o dever de motivagao pois, neste caso, ndo havera prejuizo a eficiéncia empresarial
na disputa da preferéncia do consumidor.

Finalmente, os atos juridicos de Direito Privado praticados por pessoas juridicas
de Direito Publico devem ser fundamentados, aplicando-se a eles os pardmetros previstos

atos administrativos.

8. O VICIO DE MOTIVACAO DO ATO ADMINISTRATIVO

Violado o dever de motivacao do ato administrativo, este se encontra eivado de
invalidade quanto a formalizac#o.'?® Sera uma nulidade ou uma anulabilidade conforme
a importancia da fundamentacao para a permanéncia do ato e a estabilidade de seus efeitos
no sistema do Direito Positivo.

Em regra, os atos administrativos eivados de vicio de motivagdo sao
convalidaveis, haja vista ele ndo atingir o conteddo do ato administrativo.!?®
Especialmente, quando ha vinculagdo quanto ao motivo, na qual se mostra viavel expor
posteriormente os pressupostos de fato e de direito que autorizaram ou impuseram a
expedi¢do do ato.!?” A invalidade em apreco é corrigida por intermédio de outro ato
administrativo, no qual h4 a exteriorizag¢io formal do motivo.'?8

Entretanto, a auséncia de motivacdo prejudicara decisivamente o ato
administrativo, tornando-o nulo, nas seguintes situagoes.

Nao ha como se admitir que o ato administrativo decorrente de processo
administrativo litigioso ou sancionador possa se apresentar desprovido de
fundamentacdo, a luz das garantias do devido processo legal e da ampla defesa.!?’ Nessas

circunstancias, o ato deve ser considerado nulo e, portanto, insuscetivel de

125 Vide o art. 2°, “b”, e paragrafo unico, “b”, da Lei Federal 4.717/1965.

Vide o art. 2°, paragrafo Unico, IX, da Lei Federal 9.784/1999.

Vide o art. 104, 111, o art. 166, IV, e o art. 185, todos do Cddigo Civil.

126 Vide o art. 55 da Lei Federal 9.784/1999.

127E o que ocorre, por exemplo, na invalidagdo administrativa.

Vide o art. 53 da Lei Federal 9.784/1999.

128 Nesse sentido, consultar: FRANCA, Vladimir da Rocha. Estrutura e motivacdo do ato administrativo,
pp. 180-184.

129 Vide o art. 5°, LIV e LV, da Constitui¢do Federal.
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convalidacdo.!°

Atos administrativos discriciondrios também devem ser considerados nulos
quando a motivagdo exigida por lei for omitida, sob pena da ineficiéncia do controle de
sua juridicidade.'*! Convém registrar que a fundamentacio do ato discricionario pode ser
exigida posteriormente da Administracdo, mesmo quando a lei dispensa-la, em prestigio
de direito difuso ou coletivo. Neste caso, a Administragdo deve comprovar, de modo
eficiente a preexisténcia e a idoneidade do motivo do ato, assim como a auséncia de

desvio de poder.!'*?

9. CONSIDERACOES FINAIS

A motiva¢do do ato administrativo, embora seja um requisito eminentemente
formal, viabiliza o exame dos demais pressupostos de validade desse ato juridico.

Mediante o exame da fundamentagdo do ato administrativo, mostra-se possivel
identificar os pressupostos de fato e de direito desse provimento, assim como, conforme
0 caso, a relacdo de proporcionalidade entre o motivo e o conteido do ato, a luz da
finalidade.

A obrigatoriedade da motivacdo do ato administrativo consubstancia-se em
principio constitucional implicito do sistema do Direito Positivo, essencial ao regime

juridico-administrativo brasileiro.
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