12/11/2024, 11:37 sapiens.agu.gov.br/valida_publico?id=1592138017

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
DEPARTAMENTO DE COORDENACAO E ORIENTACAO DE ORGAOS JURIDICOS

PARECER n. 00050/2024/DECOR/CGU/AGU

NUP: 00688.008684/2023-19

INTERESSADOS: CONSULTORIA JURIDICA JUNTO AO MINISTERIO DA INDUSTRIA, COMERCIO
EXTERIOR E SERVICOS (CONJUR/MDIC)

ASSUNTOS: ATIVIDADE FIM

EMENTA: PROCESSO ADMINISTRATIVO. EMBARGOS DE DECLARACAO. AUSENCIA
DE PREVISAO NA LEI N° 9.784/1999. NAO CABIMENTO. POSSIBILIDADE DE
RECEPCAO COMO PEDIDO DE RECONSIDERACAO.

I. Salvo previsdo expressa em lei especifica ou regimento interno, ndo ¢ admissivel a oposigdo de
embargos de declaragdo em processos administrativos, sendo possivel a sua recep¢do como
pedido de reconsideracao.

II. Siléncio eloquente da Lei n® 9.784/99 ao ndo prever o recurso de embargos de declara¢do no
processo administrativo federal. Inexisténcia de lacuna ou omissdo normativa que justifique a
aplicagdo do art. 15 do CPC. Aplicagdo dos principios da legalidade e da taxatividade recursal.
Incompatibilidade do rito processual civil dos embargos de declaragdo com o sistema processual
administrativo.

III. Principios da ampla defesa, contraditério e devido processo legal ja sdo assegurados pelo
sistema recursal previsto na Lei n°® 9.784/99. Inexisténcia de prejuizo ao interessado pela ndo
interrupg¢do do prazo recursal, visto que o pedido de reconsideracdo possui efeito infringente e
substitutivo. Possibilidade de recepgdo de embargos de declaragdo como pedido de reconsideragio
devido ao direito de peti¢do, ao poder-dever de autotutela administrativa e ao principio do
formalismo moderado. Precedentes do TSE.

IV. Ainda que os embargos de declaragdo fossem cabiveis no processo administrativo, ndo seria
possivel a aplicagdo da multa prevista no art. 1.026, § 2 e § 3, do CPC. Principio da legalidade
administrativa impede a aplicacdo subsididria de norma sancionatéria. Incompatibilidade das
normas do CPC com o processo administrativo. Necessidade de autorizagdo legal expressa para a
cobranca de sancdo pelo abuso do direito de recorrer e de normas que a regulem na esfera
administrativa.

Sra. Coordenadora-Geral,

I - RELATORIO

A Consultoria Juridica junto ao Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos -
CONJUR-MDIC, por intermédio da NOTA JURIDICA n. 00024/2023/CONJUR-MDIC/CGU/AGU, aprovada pelos
DESPACHOS n. 00726/2023/CONJUR-MDIC/CGU/AGU e n. 00787/2023/CONJUR-MDIC/CGU/AGU (seq. 4 dos
presentes autos), solicitou orientacdo da Consultoria-Geral da Unido a respeito das medidas a serem adotadas em caso de
oposi¢ao de embargos de declaragdo protelatorios em processos administrativos em geral.
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Narra que, no ambito de um processo administrativo revisional pertinente ao registro publico de empresas
mercantis, foi admitida a oposi¢do de embargos de declaracdo pelo PARECER n. 00811/2019/PGFN/AGU, aprovado
pelos DESPACHOS n. 2461/2019/PGFN/AGU e n. 02478/2019/PGFN/AGU (seq. 2), quando o feito tramitava perante o
entdo Ministério da Economia, apesar da inexisténcia de previsdo expressa deste recurso na Lei n° 8.934/1994 (Lei do
Registro Publico de Empresas) ou na Lei n°® 9.784/1999 (Lei do Processo Administrativo Federal). Entretanto, em
sequéncia, 0 mesmo requerente opos mais quatro embargos de declaragdo no referido processo administrativo, que foram
caracterizados como meramente protelatorios (seq. 4), o que deu ensejo a presente solicitagdo de orientagdo.

A COTA n. 00020/2023/CGPP/DECOR/CGU/AGU (seq. 1) admitiu o feito como procedimento de
uniformizagao de orientacdo juridica sobre questdes relevantes e transversais, nos termos do inciso II do art. 2 da Portaria
Normativa CGU/AGU n° 14, de 23 de maio de 2023, em relagdo a seguinte tese: cabimento ou ndo de embargos de
declaracdo nos processos administrativos em geral e, via de consequéncia,_a possibilidade de aplicagdo, ou ndo, de
penalidades por abuso de direito.

A fim de oportunizar a manifestacdo sobre o tema em analise, o feito foi encaminhado a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional, a Procuradoria-Geral da Unido, a Procuradoria-Geral Federal, a Procuradoria-Geral do Banco
Central e as Consultorias Juridicos junto aos seguintes Ministérios: Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e
Servigos; Ministério de Portos e Aeroportos; Ministério dos Transportes; Ministério da Educag@o; Ministério da Justica ¢
Seguranca Publica; Ministério de Minas ¢ Energia; e Ministério da Satde. Também foi realizado o procedimento de vista
coletiva, consoante o art. 3, II, da Portaria Normativa CGU/AGU n° 14, de 23 de maio de 2023, possibilitando a
participacgdo de outros o6rgdos juridicos eventualmente interessados.

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PFGN), por intermédio do PARECER SEI N° 3668/2023/MF
(seq. 10), manifestou-se pela possibilidade de oposicdo de embargos de declaragdo no processo administrativo
federal diante dos principios do contraditorio e da ampla defesa, corolario do devido processo legal, expressamente
previstos no art. 2° Lei n® 9.784, de 1999. Afirmou que, os moldes do art. 15 do Cddigo de Processo Civil (CPC), este se
aplica subsidiariamente ao processo administrativo, podendo-se tomar emprestado esse recurso da lei processual para
esclarecer obscuridade ou eliminar contradi¢@o, suprir omissdo de ponto ou questdo sobre o qual devia se pronunciar
o0 julgador e corrigir erro material.

A PGFN também entendeu, a principio, ser cabivel a aplicacdo da penalidade em caso de embargos de
declaragao meramente protelatérios, visto que € uma consequéncia da admissao deste recurso pela aplica¢dao subsidiaria
do CPC ao processo administrativo e em razdo do dever de atuagdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-f¢,
previsto no art. 2, IV, da Lei n°® 9.784/1999. No entanto, ressaltou que ¢ necessaria a comprovacao nos autos de que o
interessado agiu de forma inequivocadamente abusiva. Ademais, como o CPC prevé como base de calculo o valor da
causa, entendeu pela necessidade de previsao legal dispondo sobre a aplicagdo dessa multa no dmbito administrativo, até
pela exigéncia de se regular as situagdes em que o Estado ¢ autorizado a adentrar no patriménio particular.

De forma similar, a  Procuradoria-Geral Federal (PGF), por meio da NOTA
n. 00003/2023/CFGEP/SUBCONSU/PG.F/AGU (seq. 12), também se manifestou pela aplicacdo subsididria do CPC para
permitir o manejo dos embargos de declaragdo no processo administrativo, ja que ndo ha meio especificamente previsto
na Lei n® 9.784/99 para o mesmo fim. Pontuou que a ndo admissdo dos embargos declaratérios implicaria na necessidade
de que o interessado manejasse um recurso hierarquico para que a autoridade superior se manifestasse desde logo sobre o
ponto omisso, contraditdrio etc. sem a prévia manifestacdo conclusiva da autoridade competente. Entendeu que isto
implicaria na restricdo do direito ao contraditério e ampla defesa pela supressdo de um grau na jurisdi¢do administrativa,
pois nao ha previsao na lei de retorno dos autos para nova decisdo pela autoridade inferior.

Ademais, a PGF se manifestou pela possibilidade de aplicagdo de multa em embargos de declaragéo
protelatorios devido aos deveres de lealdade, boa-fé e vedacdo a agdo de modo temerario. Afirmou que a omissdo da Lei
n°® 9.784/99, que ndo previu sancdo para a violagdo de tais deveres, pode ser corrigida pela interpretagdo conjunta do
seu art. 4, que inclui a clausula "sem prejuizo de outros [deveres] previstos em ato normativo", juntamente com o artigo
15 do CPC, que legitima sua aplicacdo aos processos administrativos, de modo que existiria a obrigagdo de pagar multas
quando se utiliza deliberadamente taticas protelatorias em recursos administrativos.

Ja a Procuradoria-Geral do Banco Central (PGBC), no Parecer Juridico 1094/2023-BCB/PGBC (seq. 16),
observou que ndo ha qualquer mengao ao cabimento de embargos de declaragdo na Lei n® 9.784/99, na Lei n° 13.506 (Lei
do Banco Central do Brasil) ou no Regimento Interno da referida autarquia federal. Informou que foi localizado um
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precedente, envolvendo o caso de um servidor e o descumprimento de regras do programa de pds-graduacdo, que nao

conheceu os embargos de declaragdo opostos por carecerem de amparo legal e regulamentar (Nota Juridica 982/2018-
BCB/PGBC).

Diante do entendimento de que os embargos de declaragdo nos processos administrativos em geral, no
ambito do Banco Central do Brasil, ndo sdo cabiveis, a PGBC considerou que ficou prejudicada a indagagdo quanto a
possibilidade de aplicagdo de multa por sua utilizagdo protelatoria.

A Procuradoria-Geral da Unido, por meio da NOTA JURIDICA n. 01329/2023/PGU/AGU (seq. 17),
destacou que se deve refletir a respeito da compatibilidade (ou ndo) dos arts. 1.022 a 1.026 do CPC com o espirito da Lei
n°® 9.784/99. Advertiu que esta ja prevé seu proprio rito recursal e que o legislador entendeu por bem nao incluir os
embargos de declaragdo como recurso no processo administrativo, apesar de esta modalidade recursal ja existir na lei
processual civil quando a Lei n°® 9.784/99 foi editada.

Sustentou, ainda, a necessidade de se harmonizar o contraditorio e a ampla defesa com outros principios
constitucionais como a duragdo razoavel do processo. Salientou que a expansdo da aplicabilidade dos embargos
declaratorios para o processo administrativo pode aumentar significativamente o nimero de recursos administrativos e
alongar o tempo de tramitagdo do processo, além de estar em possivel desacordo com a vontade do legislador.

Em relagdo a cobranca de multa em caso de embargos de declaragdo protelatorios, manifestou-se pela
impossibilidade de aplicagdo do art. 1.026, §2° e § 3° do CPC ao processo administrativo. Isto porque a base de calculo da
penalidade ¢ apurada sobre o valor da causa, que inexiste no &mbito administrativo, e a exigéncia de deposito prévio do
valor da multa como um requisito de admissibilidade do recurso no dmbito administrativo ¢ inconstitucional e ilegitima,
conforme os Enunciados da Sumula Vinculante n° 21/STF e da Sumula n°® 373/STJ. Além disso, diante dos principios da
legalidade e da seguranga juridica, entendeu que seria necessario primeiramente definir em lei como se daria a aplicacdo
da referida penalidade.

A Consultoria Juridica junto ao Ministério da Saude, por intermédio da NOTA n. 00929/2023/CONJUR-
MS/CGU/AGU (seq. 28), sustentou a impossibilidade de aplicacdo subsidiaria do CPC ao processo administrativo para
permitir os embargos de declaracdo porque a Lei n® 9.784/99 ja regula o sistema recursal de modo exauriente, ndo
existindo omissdo, mas sim uma opgdo legistlativa a qual o intérprete deve se subsumir. A pretensdo de aclaramento da
decisdo administrativa ¢ plenamente atendivel pelo recurso previsto na Lei n® 9.784/99. O recurso tnico ¢ mais rapido e
eficiente que a multiplicidade de recursos, ainda que exija do recorrente a articulagdo da integralidade dos seus
argumentos em uma unica oportunidade. Além disso, ressaltou que o direito de peticdo e o dever de autotutela tornam o
recurso de embargos de declaragdo desnecessario e até deslocado no processo administrativo, ja& que ha o direito de
resposta a qualquer peti¢do apresentada a Administra¢ao, independentemente da sua nomenclatura.

Manifestou-se também pela impossibilidade de aplicacdo de multa pela utilizagdo abusiva dos embargos
declaratorios, tendo em vista que: i) ndo se aplica subsidiariamente o CPC por ja existir regulamentacdo do sistema
recursal administrativo; i) seria necessaria previsdo legal expressa da penalidade; iii) o direito de peticdo € isento de taxas
pela Constituicdo Federal, iv) seria incoerente a san¢ao do uso abusivo de apenas um tipo anomalo de recurso quando ndo
ha multa pelo abuso do direito de peti¢do no sistema processual administrativo atual; v) o conceito de valor da causa ¢
inapropriado no ambito administrativo.

A Consultoria Juridica junto ao Ministério da Educacio apresentou a NOTA JURIDICA
n. 00065/2023/CONJUR-MEC/CGU/AGU (seq. 29) aderindo a manifestacio da Procuradoria-Geral da Unido e
da Consultoria Juridica do Ministério da Satude. Reiterou que a Lei n® 9.784/99 tratou de forma exauriente sobre o sistema
recursal e que ja assegura a garantia constitucional do duplo grau de jurisdig¢@o, o contraditorio e a ampla defesa por meio
de um tnico instrumento formal, o recurso administrativo, que permite a autoridade a quo a reanalise de todas as matérias
recorridas.

Quanto a aplicabilidade de multa no caso de embargos protelatorios, entendeu que ndo seria possivel
devido & inexisténcia do valor da causa no processo administrativo, & necessidade de previsdo legal autorizando a
cobranca da penalidade, e a impossibilidade de deposito prévio de seu valor diante dos Enunciados da Stimula Vinculante
n°® 21/STF e da Stmula n° 373/STJ.
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A Consultoria Juridica junto ao Ministério dos Transportes, por intermédio da NOTA
n. 00759/2023/CONJUR-MT/CGU/AGU (seq. 32), reiterou que a nao previsdo do recurso de embargos de declaracdo na
Lei n® 9.784/99 foi uma escolha legislativa e que o processo administrativo ja contém mecanismos que cumprem a mesma
finalidade, quais sejam, o pedido de reconsideragdo, o recurso hierarquico e o pedido de revisao.

Também se manifestou pela impossibilidade de cobranga de multa pela utilizagdo abusiva de embargos de
declaracdo no processo administrativo devido a auséncia de autorizagdo legal. Ademais, pontuou que ndo seria possivel
aplicar supletivamente as disposi¢des do processo civil por serem incompativeis com a sistematica dos processos
administrativos e com os entendimentos sumulados dos Tribunais Superiores. Lembrou, ainda, que a autoridade
administrativa nao esta compelida a conhecer de petitdérios manifestamente protelatorios, podendo, justificadamente,
deixar de conhecer as manifestagdes sobre questdes que ja tenham sido plenamente esclarecidas anteriormente.

A Consultoria Juridica junto ao Ministério de Minas e Energia exarou a NOTA n. 00552/2023/CONJUR-
MME/CGU/AGU (seq. 34) aderindo as conclusdes da PGFN pela possibilidade de oposi¢do de embargos de declaragdo
em processo administrativo por for¢ca de aplicacdo do art. 15 do CPC. Entendeu que a admissdo deste recurso pode
contribuir com a diminui¢@o da judicializagdo, uma vez que pontos da decisdo administrativa poderdo ser esclarecidos
e/ou complementados sem a necessidade de se rediscutir a questdo judicialmente. Quanto a multa pelo abuso de direito na
oposicdo de embargos declaratorios, concorda com a necessidade de previsao legal que discipline a penalidade.

A Consultoria Juridica junto ao Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos, por meio
do PARECER n. 00520/2023/CONJUR-MDIC/CGU/AGU (seq. 35), manifestou-se pela possibilidade, em tese, de
oposicdo de embargos de declaragdo no ambito do processo administrativo, por aplicacdo subsididria do Codigo de
Processo Civil. Todavia, também entendeu que a multa por litigancia de ma-fé estéd sujeita ao principio da reserva legal,
sendo descabida a aplicagdo subsidiaria do CPC. Pontuou que em caso de interposi¢do de recurso meramente protelatorio
caberia o ajuizamento de medidas judiciais, visando a contengdo do abuso de direito e o consequente ressarcimento do
impacto gerado sobre a maquina administrativa, de competéncia da Procuradoria Nacional da Unido de Defesa da
Democracia (PNDD) da Procuradoria-Geral da Unido, ns termos da Portaria PGU/AGU n° 16/2023.

A Consultoria Juridica junto ao Ministério da Justica e da Seguranca Publica apresentou a NOTA
JURIDICA n. 02314/2023/CONJUR-MJSP/CGU/AGU ressaltando que o processo administrativo ndo representa um fim
em si mesmo, mas um meio para o atendimento das necessidade publicas. Expos que a Lei n® 9.784/99 prevé o cabimento
de um unico recurso administrativo ¢ que o pedido de reconsideracdo possui o mesmo objetivo dos embargos de
declaracao, ndo havendo auséncia de normas que justifique a aplicagdo subsidiaria do CPC. Destacou que ha diferencas
substanciais entre o processo administrativo e o civil e que a autorizagdo do cabimento de mais um recurso pode implicar
na prescri¢do da pretensdo de puni¢do da Administragdo em processos disciplinares e sancionadores.

E o que importa relatar.
I - FUNDAMENTACAO

II.1 - Niao cabimento de embargos de declaracio em processos administrativos federais regidos pela
Lei n° 9.784/99 - siléncio eloquente, inexisténcia de lacuna ou omissdo normativa, principio da legalidade,
taxatividade recursal, incompatibilidade do rito processual civil com o administrativo

Os processos administrativos federais sdao regidos, de forma geral, pela Lei n® 9.784/99, que néo prevé o
cabimento de embargos de declaragdo. Algumas leis especificas e regimentos internos de orgdos publicos
federais admitem expressamente o cabimento deste recurso nos processos administrativos que neles tramitam como, por
exemplo, o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF) e o Conselho Administrativo de Defesa Economica
(CADE). Assim, a questdo em andlise restringe-se a possibilidade de cabimento ou ndo de embargos de declaracdo nos
processos administrativos federais regidos pela Lei n® 9.784/1999 e por outros normativos que também nio disponham
expressamente sobre o0 assunto.

Os embargos de declaragdo sdo uma modalidade recursal prevista nos arts. 1.022 a 1.026 do Codigo de
Processo Civil (CPC). Possuem fundamentacdo vinculada, isto €, o seu cabimento ¢ restrito as seguintes hipdteses
taxativas que devem ser demonstradas pelo recorrente:
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Art. 1.022. Cabem embargos de declarag@o contra qualquer decisdo judicial para:
I - esclarecer obscuridade ou eliminar contradigio;

II - suprir omissdo de ponto ou questdo sobre o qual devia se pronunciar o juiz de oficio ou a
requerimento;

III - corrigir erro material.
Paragrafo unico. Considera-se omissa a decisdo que:

I - deixe de se manifestar sobre tese firmada em julgamento de casos repetitivos ou em incidente
de assungdo de competéncia aplicavel ao caso sob julgamento;

II - incorra em qualquer das condutas descritas no art. 489, § 1°.

A possibilidade de extens@o deste recurso para impugnar também decisdes administrativas encontraria
guarida no art. 15 do CPC, que prevé a aplicagdo supletiva e subsidiaria das disposi¢des processuais civis na auséncia de
normas que regulem processos administrativos:

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

adicionados)

No entanto, o referido artigo ndo se aplica ao presente caso. A lacuna normativa ocorre quando ndo ha
norma que regule determinada situagdo. Ja a omissdo legislativa, como leciona Canotilho, é quando o legislador ndo

faz algo que a Constitui¢ao lhe impde de forma concreta e exph’cita.[LI Por fim, o siléncio eloquente é quando a opcao do

legislador foi excluir intencionalmente certo fato do comando legal. (2], Embora os referidos conceitos parecam se
confundir, € necessario destingui-los, conforme sintetiza o Ministro Barroso:

Porém, ¢ preciso distinguir omissdo de lacuna e de siléncio eloquente. Siléncio eloquente ¢ quando
vocé, ao ndo dizer, esta se manifestando. Lacuna ¢ quando vocé ndo cuidou de uma matéria. E

omissdo ¢ quando vocé ndo cuidou tendo o dever de cuidar.[3)

Na época em que a Lei n® 9.784/99 foi redigida e aprovada ja havia a previsdao de embargos de declaragao
no CPC de 1973, a Lei n° 5.869/73, que antecedeu a legislacdo processual civil atualmente em vigor. Dessa forma, o
legislador poderia ter incluido previsdes acerca o cabimento deste recurso também no processo administrativo, mas optou
por ndo fazé-lo. Tal conclusdo ¢é reforcada pelo fato de que o Projeto de Lei n® 2.481/2022, que trata da reforma da Lei n°
9.784/99, também nao prevé o cabimento de embargos de declaragdo no processo administrativo.

Verifica-se, assim, que ha um siléncio eloquente do legislador que,_ao nf3o prever os embargos de
declaracdo no processo administrativo, estd se manifestando pelo seu ndo cabimento neste rito processual.

Aplicando-se os principios da taxatividade recursal e da legalidade ao processo administrativo, somente
podem ser considerados como recursos administrativos os designados pela lei administrativa. No ambito da
Administracao Publica, o principio da legalidade tem uma conotagdo permissiva, s6 podendo esta agir conforme a lei lhe
autoriza, justamente para resguardar os interesses dos administrados. Nao ¢ possivel, assim, admitir um recurso sem
previsdo legal.

Nao se pode confundir a inexisténcia da previsdo de um recurso especifico com a "auséncia de normas
que regulem" uma determinada situacdo, ou seja, com uma lacuna ou omissao legislativa.

O Capitulo XV da Lei n° 9.784/99 regula o sistema recursal de forma exauriente e completa. Segundo a
exposi¢do de motivos do projeto de lei que originou a Lei n® 9.784/99, "[o] o rito processual ¢ objeto de capitulos
sucessivos, em seus varios tramites, com a previsdo de recursos administrativos ¢ da revisdo dos atos decisorios,

regulando-se o método de contagem de prazos".[—:| A eventual necessidade de suprir omissdo, contradi¢do, obscuridade ou
erro material pode ser enderecada através do rito recursal previsto na Lei n° 9.784/99, conforme sera explorado no topico
I1.2 deste Parecer. Dessa forma, ndo ha lacuna a ser suprida.
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Também ndo se verifica qualquer omissdo legislativa. Isto porque ndo hé qualquer comando
constitucional impondo a previsdo de uma modalidade recursal especifica, como os embargos de declara¢do, no processo
administrativo. Os principios constitucionais da motivacdo, ampla defesa, contraditorio e devido processo legal foram
devidamente resguardados pelas medidas previstas em lei, como o direito de peticdo, o pedido de reconsideragdo e o
recurso administrativo, consoante sera analisado no topico I1.2 deste Parecer.

AN

O art. 15 do CPC, portanto, ndo ¢ aplicavel ao presente caso, tendo em vista que ndo ha "auséncia de
normas que regulem", isto ¢, lacuna ou omissdo legislativa acerca da matéria recursal no processo administrativo. A
inexisténcia de previsao de embargos de declaracdo na Lei n° 9.784/99 corresponde a um siléncio eloquente do legislador,
que, ao ndo permiti-los expressamente, manifestou-se pelo seu ndo cabimento no processo administrativo.

Ainda que assim ndo fosse, ndo seria possivel a aplicacdo de normas processuais civis que sao
incompativeis com o sistema processual administrativo. A aplicagdo subsidiaria e supletiva do CPC ao processo
administrativo somente pode ocorrer se a norma a ser aplicada se adequar a logica da Lei n° 9.784/99. Nesse sentido,
leciona Marrara:

Sob essas circunstancias, ao impor a aplicacdo subsidiaria do CPC ao processo administrativo, o
legislador restringiu os espagos de analogia e enrijeceu a Administracdo Publica. A solugdo do
Cédigo enraiza-se em certa ignorancia a respeito da multiplicidade dos processos administrativos e
dos problemas que a extensdo da légica do processo civil ocasiona a alguns deles. Como dito,
certos processos administrativos se assemelham a processos civis; muitos, porém, aproximam-se

mais dos processos penais, enquanto outros sequer encontram formato paralelo em processos
jurisdicionais, como demonstram os processos de licitagdes, concursos e progressdo de carreira.
Em modalidades assim,_a incidéncia subsididria do CPC podera ser desastrosa e totalmente

inadequada.

Por _esses e outros motivos, o art. 15 necessita ser interpretado conforme a Constituicdo. A

(1)_houver lacuna legal ou regulamentar que impega solucionar uma questdo de processo

administrativo;_(ii)_referida lacuna nio puder ser superada por normas basicas previstas em leis
gerais, como a LINDB, a Lei de Desburocratizagdo e as Leis de Processo Administrativo e (iii)_a

norma processual civil se acoplar & logica do processo administrativo em concreto. Isso significa

que a aplicagdo supletiva e subsidiaria das normas do CPC ndo deve anteceder a aplicagdo
subsidiaria de normas basicas contidas nas leis administrativas. Ademais, nos processos
administrativos punitivos, a ordem de aplicagdo normativa subsidiaria necessita se iniciar pela
LPA e, em seguida, pelo CPP, atingido o CPC somente na persisténcia da lacuna. (Grifos

adicionados)[i]

Os embargos de declaragdo sdo regidos por um conjunto de normas, os arts. 1.022 a 1.026 do CPC, que
abrangem as diposi¢des sobre as suas hipoteses de cabimento, os seus efeitos, e a possibilidade de aplicagdo de multa por
sua utilizacdo abusiva. O recurso esta inserido dentro de uma logica processual propria que vai muito além das
disposigdes sobre o seu cabimento e da mera compatibilizagdo com as regras de contagem de prazos da Lei n® 9.784/99.
Por exemplo, o art. 1.0226 do CPC prevé que os embargos declaratérios interrompem o prazo para a interposi¢do de
outros recursos. Isto pode alongar consideravelmente o tempo de duracdo do processo, motivo pelo qual os § 2°, 3° e 4°
deste mesmo artigo regulam a aplicagdo de multa em caso de oposicdo manifestamente protelatoria e a ndo admissdo de
novos embargos se os dois anteriores houverem sido considerados protelatorios.

Deve se ponderar, assim, se ha compatibilidade da logica processual dos embargos declaratérios com o
sistema processual administrativo. Por exemplo, o impacto que a interrupcdo do prazo para interposicdo de recurso
administrativo teria na duracdo do processo e até mesmo na prescri¢do intercorrente administrativa. Ademais, como sera
visto no topico 1.3, ndo ¢ possivel a aplicacdo da multa prevista nos § 2° e 3° do art. 1.0226 do CPC no ambito do
processo administrativo, o que retira todos os incentivos criados no sistema processual civil para que a oposi¢ao dos
embargos de declaragdo seja feita de forma correta, e ndo abusiva.

Verifica-se, portanto, que as normas que regulam os embargos de declaragao ndo se acoplam a logica do
processo administrativo. Nao se pode aplicar supletivamente e subsidiariamente apenas as previsdes processuais civis
sobre o cabimento deste recurso sem considerar a incompatibilidade das demais regras que asseguram a sua utilizagao de
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forma ndo abusiva, bem como os possiveis impactos sobre o rito processual administrativo e a violagdo a outros principios
constitucionais, como a duragao razoavel do processo.

Ante o exposto, salvo previsdo expressa em lei especifica ou regimento interno, ndo ¢ admissivel a
oposicdo de embargos de declaragdo em processos administrativos, podendo ser recepcionados como pedido de
reconsideragdo, conforme sera exposto a seguir.

I1.2 - Inexisténcia de violacio aos principios da ampla defesa, contraditorio e devido processo legal -
possibilidade de recep¢ao como pedido de reconsideracio, direito de peticio, poder-dever de autotutela
administrativa, principio do formalismo moderado

Celso Anténio Bandeira de Mello leciona que o principio da motivacao € a:

"[O]brigatoriedade de que sejam explicitados tanto o fundamento normativo quanto o fundamento
fatico da decisdo, enunciando-se, sempre que necessario, as razdes técnicas, logicas e juridicas que
servem de calgo ao ato conclusivo, de molde a poder-se avaliar sua procedéncia juridica e racional

perante o caso concreto". L6

Nesse sentido, poderia se argumentar que, diante de uma decisdo administrativa mal fundamentada que
viole o principio da motivagdo, os embargos de declaracdo seriam necessarios para garantir 0 seu sanecamento €, por
conseguinte, também a ampla defesa e o processo legal. Nao obstante, estes principios ndo podem ser utilizados para
justificar o cabimento de um recurso sem previsao legal.

Segundo Hely Lopes Meirelles, "[p]or garantia de defesa deve-se entender ndo s6 a observancia do rito
adequado, como a cientificagdo do processo ao interessado, a oportunidade para contestar a acusagdo, produzir prova de

seu direito, acompanhar os atos da instrucdo e utilizar-se dos recursos cabiveis".Z O direito a ampla defesa no processo
administrativo, portanto, engloba o direito aos "recursos cabiveis" e a "observancia do rito adequado" na seara
administrativa. Ndo ha direito inerente a nenhum tipo recursal especifico, muito menos um previsto em outro sistema
processual, como o CPC, que ndo seja compativel com o rito administrativo, conforme visto no topico anterior deste
Parecer.

Além disso, deve-se considerar que a Constituicdo Federal adota o sistema de jurisdi¢do tnica, ja que
Poder Judicidrio pode exercer o controle de legalidade sobre os atos administrativos. Diante disso, o principio do
contraditorio ¢ do devido processo legal possuem uma extensdo distinta no ambito administrativo do que no sistema
judicial:

Porém, no direito brasileiro, como explicado no item 2, a realidade é absolutamente distinta,
inexistindo um julgamento independente perante a propria Administragdo que seja condig@o prévia
a eficacia de uma decisdo administrativa restritiva de direitos subjetivos. A proposito, o
entendimento do Supremo Tribunal Federal (STF) ¢ “no sentido de que o principio do devido
processo legal, de acordo com o texto constitucional, também se aplica aos procedimentos
administrativos”, assinalando, porém, ser ‘“‘certo que a extensdo da garantia do contraditério

aos procedimentos administrativos ndo exige a adocdo da normatividade prépria do processo
judicial.

[...]

Em segundo lugar, observa-se que o devido processo legal na esfera administrativa esta baseado
unicamente no inciso LIV do art. 5° da Constituigdo. Registra-se que, a luz da realidade do direito

administrativo brasileiro, sua extensdo ndo se confunde com aquela exigivel dos juizes e
tribunais na esfera jurisdicional. Na pratica, o devido processo administrativo se limita ao
dever de fundamentagdo das decisdes e a observincia das regras dos procedimentos

administrativos vigentes”. (8]

Assim, o devido processo administrativo deve ser entendido como o dever de fundamentacdo das decisdes
e de observancia das regras dos procedimentos administrativos vigentes. Nesse sentido, a Lei n® 9.784/99 ja prevé
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mecanismos para impugnar decisdes omissas, obscuras e contraditdrias, quais sejam, o recurso administrativo e o pedido
de reconsideracao.

Os arts. 56 a 65 da Lei n° 9.784/99 regulam o recurso administrativo. Ja o pedido de reconsideragdo ¢
previsto no § 1° do art. 56 da Lei n°® 9.784/99, que oportuniza a autoridade que proferiu a decisdo a chance de reconsidera-
la antes de encaminhar o recurso para julgamento pela autoridade superior. De todo modo, devido ao direito de peticdo
previsto no art. 5, XXXIV, "a", da Constituicdo Federal, o interessado pode manejar gratuitamente o pedido de
reconsideragdo de forma independente do recurso administrativo. Ademais, o interessado pode arguir qualquer matéria
perante o Poder Publico em ambos, diferentemente dos embargos de declaragdo, cuja fundamentacdo € vinculada e restrita
as hipoteses do art. 1.022 do CPC. Assim, o principio da motivacao ¢ devidamente resguardado pela utilizagdo do sistema
recursal ja previsto na lei administrativa, inclusive de forma até mais ampla que nos embargos declaratorios devido a
fundamentagao livre.

A diferenga em relagdo aos embargos de declaragdo é que, como a Lei n® 9.784/99 néo prevé a interrupgao
do prazo recursal, o pedido de reconsideracdo ¢ usualmente feito juntamente com o recurso administrativo para que ndo
haja o risco de preclusdo temporal. Diante disso, também poderia se argumentar que a necessidade de que o administrado
maneje um recurso administrativo, sem que a autoridade que decidiu tenha se manifestado sobre a omissao, obscuridade
ou contradigdo, levaria a restricdo do direito ao contraditorio ¢ a ampla defesa do interessado (NOTA n.
00003/2023/CFGEP/SUBCONSU/PGF, seq. 12). Todavia, o fato de ndo haver a interrup¢do do prazo recursal ndo pode
ser considerado uma afronta & ampla defesa ou ao contraditério e, na pratica, ndo se verifica qualquer prejuizo ao
recorrente.

Os embargos de declaracdo, em teoria, ndo possuem efeitos infringentes, ou seja, ndo tem como objetivo
modificar o mérito da decisdo judicial, mas sim sanear os seguintes vicios de fundamentagdo: obscuridade, contradigéo,
omissdo ou erro material. Por este motivo, a decisdo que julga os embargos declaratorios passa a integrar a propria
decisdo original com a finalidade de corrigir o defeito apontado, o que ¢é denominado pela doutrina como efeito
integrativo. Diante disso, o saneamento do vicio ndo é considerado uma nova decisdo e, por conseguinte, ndo abre novo
prazo recursal. Torna-se necessaria, assim, a previsao de interrupgdo do prazo recursal quando da oposigdo de embargos
de declarag@o no processo civil, conforme feito no art. 1.026 do CPC, para que o interessado tenha a oportunidade de
recorrer apos o seu julgamento, quando o defeito de motivagao tiver sido saneado.

Na pratica processual administrativa, contudo, a situacdo ¢ diferente. Suponha-se que, diante de uma
decisdo administrativa omissa, o interessado apresente pedido de reconsideragdo para sanear este vicio juntamente com o
recurso administrativo para evitar o risco de preclusdo temporal, j& que ndo hé interrupgdo de prazo recursal no processo
administrativo. Caso a autoridade que proferiu a decisdo acate o pedido, a omissdo sera saneada e o recurso administrativo
sequer sera enviado para a autoridade superior. Neste cenario, como o pedido de reconsideragdo tem efeito infringente, ele
também possui efeito substitutivo, isto €, ha uma nova decisdo administrativa que substitui a original, iniciando-se novo
prazo recursal. Dessa forma, o interessado possui a oportunidade de recorrer da decis@o ja saneada, independentemente da
previsdo de interrupgao do prazo recursal, ao contrario do que ocorre com os embargos declaratorios.

Por outro lado, caso o pedido de reconsideracgdo seja rejeitado, a decisao administrativa serd mantida, logo
ndo havera efeito substitutivo e o recurso sera enviado para julgamento pela autoridade superior, nos termos do § 1° do art.
56 da Lei n® 9.784/99. Nao se verifica, assim, qualquer prejuizo ao recorrente, na pratica, em ter feito o recurso
administrativo antes da reconsideracao, ja que este s6 ¢ enviado a autoridade superior se quem a proferiu entender que nao
ha omissdo, obscuridade ou contradicdo, mantendo a decisdo. Em contrapartida, caso a decisdo seja reconsiderada e os
vicios nela apontados sejam saneados, ha uma nova decisdo administrativa, iniciando-se novo prazo recursal.

E evidente que a interrupgdo de prazo recursal pela oposi¢io dos embargos de declaragdo, conforme
previsto no art. 1.026 do CPC, ¢ mais comoda ao recorrente, que posterga a interposi¢do de eventual recurso. No entanto,
isto se justifica no processo civil precisamente porque os embargos declaratorios ndo tem, em regra, efeitos infringentes e
nem substitutivos, integrando a decisdo impugnada. No processo administrativo, ao revés, o pedido de reconsideragdo
possui efeito infringente e substitutivo, de modo que, quando ¢ admitido, a decis@o substitui a que foi reconsiderada,
abrindo-se novo prazo recursal. O fato de o interessado ter que apresentar o pedido de reconsideracdo juntamente com o
recurso administrativo para nao correr o risco de incorrer em preclusdo temporal, apesar de ser um Onus, ndo gera
prejuizos concretos a ampla defesa e nem ao contraditorio.
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De todo modo, caso algum interessado, sem previsdo legal especifica, oponha equivocadamente embargos
de declaracdo em processo administrativo, é possivel a sua recepgao como pedido de reconsideragdo.

A Administragdo Publica possui o poder-dever de autotutela, estando obrigada a realizar o controle
interno de legalidade de suas decisdes, o que inclui a sua adequada motivagdo e fundamentagdo. Considerando-se a
obrigatoriedade de motivacdo das decisdes administrativas, prevista nos arts. 2 ¢ 50 da Lei n® 9.784/99, o Estado deve
sanear eventuais vicios de fundamentacdo inclusive de oficio, independentemente do pedido do interessado. Com mais
razao, assim, deve fazé-lo quando solicitado.

Ademais, o direito de peticdo impde que os pedidos dos administrados sejam recebidos e analisados pelo
Poder Publico gratuitamente. No processo administrativo, além disso, € aplicavel o principio do formalismo moderado, de
modo que ndo é necessario que o pedido de reconsideracdo ou o recurso administrativo obedecam a um formato
especifico para que sejam recebidos e analisados.

Nesse sentido, segue a jurisprudéncia consolidada do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), que entende
como inadequada a oposicdo de embargos de declaragdo contra decisdes proferidas no exercicio de sua funcdo
administrativa, recebendo-os como pedido de reconsideragao:

Embargos de declarag@o. Fundo Partidario. Participagdo proporcional. Percentual de 95%. Critério
temporal. Votos atribuidos a deputados federais.

1. O TSE entende como inadequada a oposi¢cdo de embargos de declaragdo a suas decisdes no
exercicio de sua funcdo administrativa, podendo estes ser recebidos como pedido de
reconsiderag¢do. Precedentes: ED-LT n° 1784-23, rei. Mm. Arnaldo Versiani, DJE de 31.8.2012;
E13-Pet n® 2.746, Res.-TSE n° 22.778, rei. Mm. Felix Fischer, DJEde 15.5.2008. [...]

(TSE, Ac. de 22.5.2014 nos ED-Pet n° 3075, rel. Min. Henrique Neves da Silva.)

EMBARGOS DE DECLARACAO RECEBIDOS COMO PEDIDO DE RECONSIDERACAO.
CANCELAMENTO DE REGISTRO DE PARTIDO POLITICO. NAO CONFIGURACAO DAS
HIPOTESES LEGAIS PREVISTAS NO ART. 28 DA LEI N° 9.096/1995. PEDIDO
INDEFERIDO. DECISAO MANTIDA POR SEUS PROPRIOS FUNDAMENTOS.

1. Embargos de declara¢do opostos em matéria administrativa devem ser recebidos como pedido
de reconsideragdo. Precedente. [...]

(TSE, Ac. de 10.3.2020 no Reconsid-CRPP n° 060416627, rel. Min. Og Fernandes.)

EMBARGOS DE DECLARACAO CONHECIDOS COMO PEDIDO DE RECONSIDERACAO.
LISTA TRIiPLICE. TRE/BA. JUIZ TITULAR. CLASSE DOS ADVOGADOS. RECONDUCAO.
NEPOTISMO. PEDIDO DE RECONSIDERACAO INDEFERIDO.

[...]
2. Os embargos declaratorios opostos em lista triplice devem ser recebidos como pedido de

reconsideragdo, por se tratar de matéria administrativa. Precedentes. [...]
(TSE, Ac. 10.10.2019 nos ED-Lt n° 060001632, rel. Min. Luis Roberto Barroso.)

EMBARGOS DE DECLARACAO. EFEITO MODIFICATIVO. MATERIA ADMINISTRATIVA.
RECEBIMENTO COMO PEDIDO DE RECONSIDERACAO. RECLAMACAO. TRE/DF.
DESIGNACAO. JUIZES DE DIREITO. TIDFT. AUXILIO. DIAS DE VOTACAO. ELEICAO
DE 2018. ALEGACOES. OMISSAO. DECISAO. PRECEDENTES. FALTA DE PERTINENCIA.
AFRONTA. PRINCIPIOS. CONTRADITORIO. LEGALIDADE. JUIZ NATURAL. VIOLACAO
A DISPOSITIVOS DO CODIGO ELEITORAL E DE INSTRUCOES DO TSE. ILEGALIDADE.
REMUNERACAO. INDEFERIMENTO. ARQUIVAMENTO.

1. Recebe-se como pedido de reconsideragdo o recurso interposto em processo no qual o objeto
ostente, como o0 caso concreto, matéria de natureza administrativa. Precedentes.

(TSE, Ac. 10.10.2019 nos ED-Lt n° 060001632, rel. Min. Luis Roberto Barroso.)
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Portanto, embora os embargos de declaracdo ndo sejam cabiveis no processo administrativo, o qual ja
goza de sistema recursal proprio para assegurar os principios da motivagdo, ampla defesa, contraditorio e devido processo
legal, € possivel a sua recep¢ao como pedido de reconsideracao.

I1.3 - Impossibilidade de aplicacido de penalidade pecuniiria pela utilizacdo abusiva de recursos no

processo administrativo - principio da legalidade, gratuidade do direito de peticio, inaplicabilidade do art. 1.026, §
2°e 3° do CPC

Considerando que se entende que os embargos de declara¢do ndo sdo cabiveis no processo administrativo,
resta prejudicada a indagacao acerca da possibilidade de aplicacdo de multa pela utilizagdo abusiva deste recurso.

Todavia, ainda que assim ndo fosse, caso se considerasse a possivel a oposi¢ao cabimento de embargos de
declaracdo no processo administrativo, o que se faz aqui de forma meramente hipotética, a Administragdo Publica
permaneceria impossibilitada de cobrar multa pela sua oposigao manifestamente protelatoria.

Nao ha previsdo na Lei n° 9.784/99 de multa pelo abuso de direito de recorrer no processo
administrativo. Como ja visto, o principio da legalidade restringe a atuacdo da Administragdo Publica, que s6 pode agir
conforme a lei lhe autoriza, justamente para proteger os administrados de eventuais abusos. A autorizagdo legal expressa ¢é
imprescindivel para que o Poder Publico possa adentrar no patrimonio particular, o que inclui a cobranga de penalidades
pecuniarias.

Nao seria possivel, ademais, a aplicagdo subsidiaria do art. 1.026, § 2 ¢ 3, do CPC, que dispdem sobre a
multa pela oposi¢do de embargos meramente protelatorios. Apesar de o art. 15 do CPC prever a aplicagdo subsidiaria das
disposigdes processuais civis quando houver auséncia de regras no processo administrativo, o principio da legalidade
estrita aplicavel & Administracdo Publica impede a aplicag@o subsidiaria de norma sancionatoria.

De todo modo, ainda que se admitisse a aplicacdo do art. 1.026, § 2, do CPC, a base de calculo da multa
seria incompativel com a sistematica do processo administrativo. Isto porque o § 2 do art. 1.026 prevé que a sangdo ¢
calculada sobre o valor da causa, o que se coaduna com a obrigatoriedade do art. 291 do CPC de atribuir um valor certo a
todo processo judicial, ainda que ndo tenha conteudo econdmico imediatamente aferivel. No processo administrativo,
contudo, nao hé previsao de valor de causa, o que inviabilizaria o seu calculo pela norma processual civil.

Além disso, o art. 1.026, § 3, do CPC, dispde que, "[n]a reiteragdo de embargos de declaragdo
manifestamente protelatérios, a multa sera elevada a até dez por cento sobre o valor atualizado da causa, ¢ a interposigdo
de qualquer recurso ficara condicionada ao depdsito prévio do valor da multa". No processo administrativo, entretanto, o
direito de peti¢ao ¢ gratuito, nos termos do art. 5, XXXIV, "a", da Constituicdo Federal. Por este motivo, ¢ entendimento
sumulado do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ) que nado ¢ possivel condicionar a
iterposi¢d@o de recursos administrativos a qualquer deposito prévio:

Enunciado da Sumula Vinculante n° 21: E inconstitucional a exigéncia de deposito ou arrolamento
prévios de dinheiro ou bens para admissibilidade de recurso administrativo.

Enunciado da Sumula n° 373/STJ: E ilegitima a exigéncia de depdsito prévio para admissibilidade
de recurso administrativo.

Dessa forma, ndo ¢ possivel a aplicagdo de multa pelo abuso do direito de recorrer no processo
administrativo diante da auséncia de autorizagdo legal ¢ da inexisténcia de normas que regulamentem a cobranga, sendo
inaplicavel o art. 1.026, § 2 ¢ 3, do CPC.

Isto ndo quer dizer que o abuso do direito de recorrer seja permitido no processo administrativo. A Lei n°
9.784/99, no art. 2, IV, estabelece que deve ser observada a atuacdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-
fé. Ademais, o art. 4, Il e III, prevé que ¢ dever do administrado perante a Administragdo proceder com lealdade,
urbanidade e boa-fé, bem como de ndo agir de modo temerario. Diante disso, caso o interessado atue de forma
manifestamente protelatoria, desde que comprovada nos autos, o recurso nao deve ser conhecido.
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II1 - CONCLUSAO

Ante o exposto, conclui-se que:

a) salvo previsdo expressa em lei especifica ou regimento interno, ndo ¢ admissivel a oposi¢do de
embargos de declaragdo em processos administrativos, sendo possivel a sua recepgdo como pedido de reconsideracao;

b) ndo é possivel a aplicagdo de multa pelo abuso do direito de recorrer no processo administrativo diante
da auséncia de autorizagdo legal e da inexisténcia de normas que regulamentem a cobranca, sendo inaplicavel o art.
1.026,§ 2 ¢ § 3, do CPC.

A consideragdo superior.

Brasilia, 27 de agosto de 2024.

JULIA NAMIE MAIA PINTO ISHIHARA
Advogada da Uniao

Atengdo, a consulta ao processo eletronico esta disponivel em https://supersapiens.agu.gov.br mediante o
fornecimento do Namero Unico de Protocolo (NUP) 00688008684202319 e da chave de acesso 45¢f97bb
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