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lidade das leis. O processo de constitucionalidade das leis significa, para
estes autores, que antes de uma lei ser declarada inconstitucional, o juiz
tem o dever de buscar, em via interpretativa, uma concordéncia de ditas leis
com a Constituigéo.

Estas rdpidas anotagdes jd permitem inferir a importancia da obra que
é oferecida ao piiblico destinatario. E elogi4vel o cuidado com que sdo
tratados os temas que compdem ambas as legislacdes, examinados por se-
lecionado rol de juristas brasileiros, no se olvidando os insignes coorde-
nadores de provocar uma incurso no direito comparado, pelas penas sem-
pre autorizadas de JuaN PaBLo CAJARVILLE PELUFFO, CARLOS DELPIAZZO,
PascuaL CaleLLA e JosE Luis SAID, os dois primeiros, expoentes da doutrina

uruguaia e os dois ultimos, nomes que enobrecem a cultura juridica argen-
tina.

Por tudo isso, j4 se prenuncia o sucesso deste trabalho, reitere-se, uma
feliz iniciativa de dois homens que muito tém feito pelo Direito Piiblico em
seus Paises, merecendo de todos nés, estudiosos do direito, um respeitoso
aplauso.

Prof. Romeu FELIPE BACELLAR FILHO

Presidente da Associagdo de Direito Piblico do Mercosul
e do Instituto Brasileiro de Direito Administrativo

I - INTRODUCAO AO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Processo e procedimento
administrativo no Brasil

CARLOS ARI SUNDFELD

1. Significado das leis de processo administrativo

O direito administrativo brasileiro sofreu, em 1999, um impacto cujos
efeitos devem se fazer sentir nos préximos anos, podendo-se antever sua
significativa transformag&o. A razdo € o surgimento de duas leis gerais so-
bre processo (ou procedimento) administrativo.

A primeira foi a Lei Paulista n. 10.177, de 30 de dezembro de 1998,
cuja entrada em vigor ocorreu 120 dias apés (art. 93) e que se aplica no
4mbito da Administragio do Estado de Sao Paulo, cuja importéncia decor-
re ndo s6 da dimensdo da maquina estatal paulista e dos interesses econd-
micos com que lida, mas também da referéncia que significa para os outros
Estados e para o préprio Governo Federal.! A outra é a Lei Federal n.

1. Registro, inclusive por razdes pessoais, o histdrico dessa Lei. Logo ap6s a Cons-
tituigZo Nacional de 1988, convencido romanticamente que a melhoria da Administragao
brasileira exigia a edi¢do, nas diversas esferas politicas, de Leis de Procedimento Admi-
nistrativo, redigi uma minuta com esse objetivo. Em principio de 1990, atendendo a uma
proposta que lhes fiz, os entdo Secretdrio da Justica, Rubens Aprobatto Machado, e Pro-
curador-Geral do Estado, Sérgio Jodo Franga, constituiram comissdo para estudar a
implementagéo do art. 113 da Carta Paulista (“a lei deverd fixar prazos para a pratica de
atos administrativos e estabelecer recursos adequados a sua revisao”). Coube-me presidir
essa Comissdo, composta também pelos Drs. Clévis Beznos ¢ Ruy Homem de Mello
Lacerda. A Comissdo aprovou a idéia de sugerir uma ampla Lei Estadual de Procedi-
mento Administrativo, usando minha minuta. A proposta foi aceita pelas autoridades que
criaram a Comissdo e encaminhada ao Governador. Tanto o texto do anteprojeto ofereci-
do pela Comissdo, como a detalhada exposi¢io de motivos, datados de 3.5.90, foram
publicados na RDP 99/188-203, ressalvando-se um erro grdfico no inicio da publicagdo
(Ed. RT, S. Paulo). Seguiu-se uma tramitagdo interna longa, no curso da qual tive ocasiao
de rever o texto, para incorporar sugestdes oriundas de consulta piblica determinada pelo
novo Secretério da Justiga, Manuel Alceu Affonso Ferreira, que também deii seu integral
apoio 1 iniciativa. Mas os Governadores Orestes Quércia e Fleury Filho nao se interessa-
ram por enviar o projeto a Assembléia. Finalmente, o Governador Mério Covas encami-
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9.784, de 29 de janeiro de 1999, que passou a vigorar de imediato, com
efeitos para toda a Administragio Piblica Federal.?

O que € uma lei geral de procedimento (ou processo) administrativo?
Em termos singelos, trata-se de um conjunto de normas objetivando, de um
lado, limitar os poderes dos administradores piiblicos, desde os Chefes do
Executivo e seus auxiliares diretos até as autoridades de menor escaldo,
com a fixagdo de prazos e condic¢Ges adjetivas para o exercicio de todas as
suas competéncias; e de outro, proteger os individuos e entidades contra o
poder arbitrdrio exercido por autoridades, ao dar-lhes instrumentos legais
para que apresentem, & Administracio, suas defesas, impugnacdes, recur-
sos, e, mais amplamente, peticionem com suas reivindicacdes, deniincias,
sugestdes, criticas, e daf por diante. Relativamente ao controle judicial, a
relevincia dessas leis €, essencialmente, a de instituir regras estruturais
quanto ao regime dos atos administrativos — casos de invalidade, casos de
preservacao, prazo para producao, etc. — cuja auséncia, se nio inviabiliza
esse controle em tese, em muito o dificulta, na pratica da vida quotidiana.

As leis de procedimento (ou processo) administrativo sdo considera-
das instrumentos fundamentais do Estado de Direito e da cidadania, na
generalidade dos Estados democraticos. Ademais, costumam desempenhar
papel central no direito administrativo de diferentes pafses, funcionando
como seu texto normativo bésico. O fendmeno é de grande amplitude, sen-
do comum a sistemas juridicos de tradi¢fo variada.’

Nao temos, no Brasil, experiéncia com leis gerais sobre procedimento
(ou processo) administrativo. Por isso, os operadores juridicos, e mesmo os

nhou ao Legislativo o projeto, cuja redagdo definitiva foi elaborada no Ambito da Asses-
soria Juridica do Governo, sob a orientacdo do Procurador Elival da Silva Ramos, com
importantes alteragdes e aperfeigoamentos ao texto original (Projeto de lei n. 191, de
1998, Mensagem n. 41, de 16.4.98, DOE. Poder Legislativo, de 18.4.98).

2. A Comissio que elaborou o projeto enviado ao Legislativo Federal foi criada
em 17.10.95, pela Portaria 1.404, do Ministério da Justiga, e reconstituida pela Porta-
ria Conjunta 47, de 31.12.96, dessa Pasta e do Ministério da Administracio e Reforma
do Estado. Integraram-na os seguintes juristas: Caio T4cito (Presidente), Odete Medauar
(relatora), Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Inocéncio Martires Coelho, Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, Almiro do Couto e Silva, Adilson Abreu Dallari, José Joa-
quim Calmon de Passos, Paulo Modesto e Carmen Liicia Antunes Rocha. A exposigio
de motivos e o anteprojeto da Comissio, datados de 26.8.96, foram publicados na RDA
205/349-357 (Rio de Janeiro, Ed. Renovar).

3. Para um estudo comparativo, € ideal a consulta 4 colegzo de ensaios publicada
na Espanha sob a coordenagdo de Javier Barnes Vazquez (E! Procedimiento Adminis-
trativo en el Derecho Comparado, Madri, Editorial Civitas e Consejeria de la Presidencia
de la Junta de Andalucia, 1993) e versando inclusive sobre o direito comunitério. além
dos direitos nacionais espanhol, alemo, norte-americano, francés, japonés, austriaco,
inglés e italiano.
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professores de direito administrativo, sentimos dificuldade em dimensionar
adequadamente sua utilidade e significado. Estou certo, porém, que, quando
conseguirmos fazé-lo, nosso direito administrativo nunca mais serd 0 mesmo.

Nio se trata, seja no caso federal como no estadual, de mais uma lei
sobre os trdmites exigidos em certos processos da Administracdo. A deno-
minagio, aqui, engana, tendo em vista a tendéncia de os leitores fazerem
uma associagio com a experiéncia anterior, de textos normativos tratando
de processos administrativos especificos. Mas isso seria um equivoco. Uma
lei geral de processo administrativo ndo regula apenas os chamados pro-
cessos administrativos em sentido estrito, mas toda a atividade decisdria
da Administragcdo, sem excegdes, independentemente do modo como ela
se expressa. Na visdo brasileira mais comum, processo administrativo € um
conjunto de trdmites exigidos em certas situacdes especiais, especialmente
na demissao de servidor (processo disciplinar), no langamento ou autuagio
tributédria, bem como em sua impugnagio (processo fiscal ou tributirio).
Quando pensamos na a¢io administrativa como um todo, normalmente nfo
vinculamos a ela a idéia de processo. E justamente a essa visdo que uma lei
geral de processo (ou procedimento) administrativo se opde radicalmente.
O pressuposto l6gico de uma lei assim € o de que, na Administracao Publi-
ca, decidir é fazer processos — isto é, toda a atividade decisoria é condicio-
nada por principios e regras de indole processual.*~

4. Reporto-me integralmente, quanto a essa colocag@o, a meu estudo “A Importan-
cia do Procedimento Administrativo” (RDP 84/64 ¢ ss.) em que procurei expor a visao
segundo a qual o fendmeno processual, comum as vdrias funcdes estatais, estd ligado as
caracteristicas do direito publico como um todo, e ndo a alguma particularidade de seto-
res especificos. Por isso, jd quando publiquei a 12 edi¢do de meu singelo manual de
animag@o do curso de introdugdo aos estudos juspublicisticos, considerei importante
mencionar o devide processo legal como principio de todo o direito piblico (Fundamen-
tos de Direito Piiblico, 4° ed., S. Paulo, Malheiros Editores, 2000, p. 173).

5. Apés essa afirmacgio, posso agora justificar a terminologia deste texto, no qual
de propésito falo em “processo” e em “procedimento” administrativo, indiferentemen-
te. A questdio terminolégica tem sido objeto de grande interesse pela doutrina, pelas
mais variadas razGes, algumas muito relevantes, outras nem tanto. Importantes
doutrinadores sustentam ser fundamental falar em “processo” administrativo justamente
para afirmar com &nfase a incidéncia, na esfera administrativa, dos grandes principios
processuais (devido processo, ampla defesa, direito ao contraditério e ao recurso, etc.);
temem eles que a expressdo “procedimento administrativo” seja fraca para esse fim.
Embora concorde com a preocupagio, penso, contudo, que o uso doutrindrio da expres-
sdo “processo administrativo” ndo tem maior efeito prético. Ora, saber se, em certo
caso concreto, deve ou ndo ser garantida a defesa prévia, ou se € ou ndo essencial a
notificag@o pessoal do interessado, etc., sdo diividas cuja solu¢do ndo se obtém com a
simples indagac¢ao quanto a efetiva presenca, naquele caso, de algo denominado *“pro-
cesso”. Isso porque nem a Constituicio d4 a isso uma resposta (isto €, ela nao esclarece
concretamente quando é que se estd diante de um “processo administrativo” para sus-
citar a incidéncia dos principios) nem essa resposta pode ser obtida por simples con-
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2. A paulatina absor¢do da idéia de processo
no Direito Administrativo brasileiro

Para compreender a realidade juridica existente em certo momento €
indispensdvel conhecer o espirito da época, que se revela em um complexo
de elementos: nos textos normativos que v&o surgindo, na literatura juridica,
nas polémicas que concretamente chamam a atengio das pessoas, nos medos
escondidos em suas opinides, nos problemas enfrentados, nas decisdes judi-
ciais, nos eventos marcantes, nos lugares-comuns, e assim por diante.

As nogdes de processo e de procedimento administrativo, embora nao
sejam nenhuma novidade no direito administrativo brasileiro, até hd pouco
ndo tinham significado prético maior. Isto porque elas normalmente ndo
entravam em linha de conta naqueles textos, polémicas, decises, etc. Mas
isso vem se alterando no decorrer do tempo.

O exame das mais influentes obras de introdugéo ao direito adminis-
trativo o comprova. Ruy Cirne Lima, jurista atuante a partir da década de
1930, construiu toda a sua refinada teoria de direito administrativo sem
socorrer-se desse conceito, que foi referido apenas no contexto do tema
especifico da Justiga Administrativa, e mesmo assim para lamentar seu atra-
s0;® por isso, ndo mencionou as falhas de ordem processual como causas
de nulidade da decisfo administrativa, ficando elas vagamente abrangidas
entre os casos de “preteri¢do de solenidade reputada essencial 4 sua valida-
de”.” Seabra Fagundes, em seu famoso O Controle dos Atos Administrati-
vos pelo Poder Judicidrio, cuja ediggo original & de 1941, incluiu as irre-
gularidades procedimentais como meros exemplos de “solenidades” ou “for-
malidades” desatendidas.® Tito Prates da Fonseca, conquanto afirmasse, &
mesma época, que “0 ato administrativo aperfeigoa-se através de uma série
de operagdes, de momentos que, em seu conjunto, constituem o procedi-
mento administrativo” ndo deu destaque, entre os pressupostos de validade
do ato, aos requisitos procedimentais propriamente ditos.’

sulta 2 denominagio empregada pelas leis especificas (deveras, ndo € o fato de a lei
haver rotulado algo como “procedimento” ou como “processo” que determina a inci-
déncia ou ndo dos citados principios).

6. Refiro-me a sua obra mais sistemdtica, Principios de Direito Administrativo,
cuja 1? edigdo data de 1937, e na qual afirma que o nosso processo administrativo
podemos dizer que ainda nfo se constituiu; a0 menos em consondncia com os progres-
sos alcangados pelo pafs depois de sua Independéncia”, concluindo a seguir: “Houve
reformas j4 nalgumas matérias; é necessario que se generalizem, a fim de constituir-se
definitivamente, 2 altura do processo juridico do pafs, 0 nosso processo administrati-
vo” (5% ed., Ed. RT, 1982, pp. 210 e 211).

7. Ob. cit., p. 94.

8. Até a iltima edicdo ndo houve alteragdo quanto ao tema (6 ed., S. Paulo,
Saraiva, 1984, p. 64).

9. Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1939, p. 380.
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Em 1964, quando da 12 edigdo de seu Direito Administrativo Brasileiro,
que depois se tornaria o'mais utilizado manual dessa matéria nos 20 anos
subseqiientes, ¢ isso tanto para os professores como para os praticos, Hely
Lopes Meirelles citou o procedimento administrativo como um dos wmﬁoam
que concorreriam para a formacio e validade do ato administrativo,”® mas
ndo deu ao assunto maior tratamento, contentando-se com a descri¢@o do
processo administrativo disciplinar."! Apenas para edi¢des posteriores, 0
autor viria a elaborar um longo capitulo sobre o controle da Administragéo,
no qual teceria consideracdes mais detalhadas sobre o processo adminis-
trativo.'?

Celso Antdnio Bandeira de Mello, cuja influéncia seria decisiva para
a teorizagio do direito administrativo nas duas dltimas décadas do século
XX, lancou seus Elementos de Direito Administrativo em 1980. A seme-
lhanca da obra de Hely Lopes Meirelles, o procedimento era ali citado
entre os pressupostos de validade do ato administrativo, mas nao mereceu
entdo um exame mais detalhado.” O jurista iria voltar sua atencéo ao as-
sunto apGs a edicio da Constituigio de 1988, quando preparou estudo a
respeito,* posteriormente w:mmaao em seu Curso de Direito Administrati-
vo,"” vindo depois a incluir o “principio do devido processo legal e da Ed@_m
defesa” no rol dos principios constitucionais do direito administrativo."®

Evidentemente, apés a edigdo da Lei Federal de Processo, toda a lite-
ratura geral de direito administrativo ampliou o espago dedicado ao tema.
Porém, mesmo antes, ele j4 tinha crescido significativamente. Dentre os
autores de textos diddticos modernos consagrados, duas importantes juris-
tas vinham manifestando especial predilegdo a respeito. Uma é Lucia Valle
Figueiredo, Profa. Titular da Pontificia Universidade Cat6lica de Sao Pau-
lo, em cujo Programa de Pés-Graduagdo leciona a disciplina “Processo

10. S. Paulo, Ed. RT, p. 161 (cf. 25® ed., pp. 146 ¢ ss).

11. Ob. cit., p. 425 e ss. (cf. 25% ed., pp. 637 € s85.).

12. A alteracdo ocorreu em 1975, na 32 ed. de seu livro, publicada pela Ed. RT
(cf. 25% ed., pp. 609 € ss.).

13. S. Paulo, Ed. RT, p. 46, onde sio mencionados 0s “requisitos procedimentais”.
Mais adiante, o autor dedica ainda uma pégina  conceituagio do procedimento admi-
nistrativo e a descrigao de suas fases (p. 71).

14. O pretexto foi um curso realizado pelo IDAP — Instituto de Direito Adminis-
trativo Paulista e por ele coordenado, para o qual elaborou o estudo, publicado no livro
coletivo Direito Administrativo na Constituicdo de 1988, coordenagio de Celso Antd-
nio Bandeira de Mello, S. Paulo, Ed. RT, 1991, p. 9 e ss.

15. O texto passou a integrar a obra a partir de sua 5* edigdo, em 1994 (S. Paulo,
Malheiros Editores, p. 243 e ss.; cf. 12% ed., p. 346).

16. Essa inclusdo ocorreu na 112 edigdo de seu Curso, langada em 1999 (S. Pau-
lo, Malheiros Editores, p. 71; cf. 12% ed., p. 85).
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Administrativo”, criada por sua iniciativa." A outra é Odete Medauar, Profa.
Titular da Universidade de Sao Paulo, que dedicou ao assunto tese acadé-
mica publicada sob o titulo A Processualidade no Direito Administrativo'
e que posteriormente atuou como relatora da Comissao responsdvel pelo
surgimento da Lei Federal.

O espaco que o tema veio ganhando nos manuais brasileiros foi con-
seqiiéncia de um paulatino incremento das normas a seu respeito. No de-
correr dos tempos, entre os textos normativos que mais impacto provoca-
ram estdo os relativos ao processo disciplinar para demissdo dos funciona-
rios puiblicos,"” ao processo tributdrio® e ao processo licitatério.*!

17. Seu Curso de Direito Administrative incorpora um denso capitulo sobre “Pro-
cedimento e Processo Administrativo” (4* ed., S. Paulo, Malheiros Editores, 2000, pp.
402 a 429).

18. S. Paulo, Ed. RT, 1993. Seu livro diddtico denomina-se Direito Administrati-
vo Moderno, atualmente em 42 ed. (S. Paulo, Ed. RT, 2000), sendo o nosso assunto
objeto do Capitulo 9 (pp. 192 a 212). A autora também foi responsédvel pela coordena-
¢do de obra coletiva denominada Processo Administrativo — Aspectos atuais, S. Paulo,
Cultural Paulista, 1998, com estudos sobre processos especificos (licitagdo, patentes,
CADE, educacional, disciplinar, tombamento, licenciamento ambiental ¢ fiscal).

19. Durante bom tempo, o processo disciplinar foi a base quase solitdria das
preocupacdes dos administrativistas com o assunto. Para tanto, havia sido decisiva a
inclusdo, na propria Constitui¢ao Federal, de norma exigindo processo administrative
para a demisséo de funciondrio publico, o que ocorreu com a Carta de 1934 (art. 169)
e se mantém até hoje (na Carta de 1988, a norma de referéncia é o art. 41, que vigora
com a redacdo que lhe deu a Emenda Constitucional n. 19, de 4.6.1998). Disso decor-
reu farta jurisprudéncia sobre o sentido e os limites dessa exigéncia. Na literatura,
muitos textos préticos foram publicados, sempre tendo em vista alguma legislagdo fun-
cional. Mais recentemente, surgiu obra analisando o tema pelo dngulo constitucional,
cuja mengdo € relevante: a de Romeu Felipe Bacellar Filho, Principios Constitucionais
do Processo Administrativo Disciplinar, S. Paulo, Max Limonad, 1998.

20. O Cddigo Tributdrio Nacional, surgido com a Lei n. 5.172, de 25 de outubro
de 1966, e ainda em vigor, foi o diploma que mais alavancou o tema, ao disciplinar o
langamento tributdrio, fazendo sucessivas referéncias a conceitos e aspectos processuais,
quando tratou da tomada da decisdo, de sua suspensio, revisdo, etc. (veja-se, especial-
mente, os arts. 142 a 151). Com o passar do tempo, foi-se desenvolvendo o ordenamento,
para tratar de diferentes aspectos do processo administrativo tributdrio: o processo de
consulta (Lei federal n. 9.430, de 1996), o contencioso administrativo fiscal (Decreto
Federal 70.235, de 6 de margo de 1972), o Conselho de Contribuintes na Unido (Lei n.
8.451, de 23 de dezembro de 1992), etc. Como se pode imaginar, a importincia econd-
mica do tema gerou grande interesse por esses procedimentos, que vém merecendo
muitos estudos dos tributaristas, desde obras mais tedricas (cite-se a monografia conhe-
cida de Eduardo Bottallo, Procedimento Administrative Tributdrio, S. Paulo, Ed. RT,
1977) até manuais de indole pratica, que se sucedem no mercado.

21. A importancia da licitagdo foi crescendo pouco a pouco, especialmente ap6s
o Decreto-lei n. 200, de 1967 e o Decreto-lei n. 2.300, de 1986, este dltimo tendo
motivado um sem-ndmero de textos de comentdrios. A constitucionalizacio da maté-
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Realmente decisiva, porém, foi a novidade trazida pela Declaragdo de
Direitos do art. 5% da Constitui¢ao de 1988, cujo inciso LIV constituciona-
lizou o devido processo legal enquanto principio (“ninguém serd privado
da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”) e cujo inciso
LV determinou expressamente sua aplicac@o na esfera administrativa (“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™).?

A partir daf a jurisprudéncia constitucional do Supremo Tribunal Fe-
deral assimilou uma série de solugBes concretas atinentes 4 incidéncia do
principio no campo administrativo. Cito exemplos para que se verifique a
riqueza dessa jurisprudéncia e de seus efeitos: >

/@) Em virtude do art. 5% LV, da CF, a anulag@o de ato administrativo
que tenha repercutido no campo de interesses individuais depende da ins-
tauragio de processo administrativo contraditério, que enseje a oitiva dos
que terdo sua situagfo juridica alcancada (RE 158.543-RS, em RTJ 156/
1042). Mas essaregra ndo vale para a simples retificacdo de ato de aposen-

tadoria (RE 185.255-AL).

b) E incompativel com o art. 5% LV, da CF, o licenciamento sumdrio
de mo/rnmmmm militares a bem da disciplina, o qual no regime passado era tido

ria, a partir da Constitui¢cdo de 1988 (as normas de referéncia, vigorando com altera-
¢des apos a Emenda Constitucional 19, de 4.6.1998, so as dos arts. 22, XXVII, 37,
XXI, 173, § 12, e 175, caput), bem como o surgimento de nova Lei de Licitagdes, a de
n. 8.666, de 21.6.1993 (que j4 teve intimeras alteragbes, sendo a dltima atualizagdo
com a Lei n. 9.648, de 27.5.1998) geraram uma multiplicagio dos livros, teses, artigos
¢ pareceres a respeito. No entanto, o debate mais profundo do tema pelo dngulo da
teoria do procedimento administrativo ndo tem sido comum, havendo surpreendente
lacuna quanto a certos tépicos, como o das irregularidades procedimentais ndo-
invalidantes.

22. A Constitui¢ao de 1969 garantia o direito 2 ampla defesa, com os recursos a
ela inerentes, em favor dos “acusados’™ (art. 169, § 15) sem esclarecer se a norma devia
aplicar-se apenas na esfera judicial ou também administrativa. O tema gerou debate,
somando-se consistente doutrina no sentido de que a Administragdo Piblica também
estava sujeita ao devido processo legal. Mas a jurisprudéncia niio deu sua adesdio a essa
leitura (consulte-se RT 296/555), em atitude que exigiu uma resposta constitucional,
surgida com o inciso LV da CF 88. Em aplica¢io desse novo dispositivo, a orientagido
jurisprudencial evidentemente se inverteria, e isso ndo sé em termos de direito admi-
nistrativo, valendo mencionar que, com base nele, o STF j4 afirmou até ser
inconstitucional a exclus@o, sem defesa, de associado de cooperativa (RE 158.215-4).

23. Em decorréncia de um modo todo brasileiro de ser da literatura juridica, os
administrativistas, conquanto manifestemn crescente interesse pelo tema do processo
administrativo, ddo pouca ou nenhuma atenc¢do a jurisprudéncia, mesmo a do STF,
construindo suas teorias como se ela ndo existisse.
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por constitucional (RE 140.195-SC, 168.081, 171.664, 191.480-7, 247.349-
RS).

) Em virtude do art. 5%, LV, da CF, no processo administrativo de
imposicio de penalidade ambiental é indispensavel a notificacio pessoal
do acusado, nfo sendo suficiente a intimacdo pelo Didrio Oficial (RE
157.905-SP).

d) Em virtude do art. 5%, LV, da CF, deve ser pessoal a notificagio admi-
nistrativa, exigida em lei, de proprietdrio de imdvel objeto de interesse para
futura expropriagao para reforma agréaria (MS 22.164-SP e 22.320-SP).

e) Essa notificacio deve ser prévia, de modo a assegurar eficazmente
o direito de acompanhar o levantamento fisico do bem (MS 22.164-SP,
22.319-7 e 22.385-MS; v. uma aparente atenuacio no MS 23.370-GO).

) Em virtude do art. 5% LV, da CF, é indispensavel motivagao para
indeferir requerimento de prova em processo administrativo disciplinar (MS
21.726-RJ, em RTJ 156/510).

") E compativel com o art. 5% LV, da CF, a exigéncia, pela lei, de
depésito prévio do valor da multa como condi¢io de admissibilidade de
recurso administrativo, se ao interessado € garantido o direito de defender-
se antes da imposi¢do da sangdo (RE 169.077, 210.235 e 210.246-GO;
ADIn 1.049, 1.922 e 1.976).

k) E incompativel com o art. 52, LV, da CF, o estabelecimento de prazo
de apenas 180 dias para decadéncia do direito de impugnar judicialmente
decisdo em processo administrativo fiscal (ADIn 1.922).

1) Néo decorre do art. 5%, LV, da CF, a exigéncia de participaggo do
interessado em procedimento (a sindicincia) meramente preparatério de
processo administrativo (MS 21.726-RJ, 22.055-RS e 22.888-PR).

1) Nao decorre do art. 5% LV, da CF, a indispensabilidade da atuagdo
de advogado no processo administrativo (AG (AgRg) 207.197-PR).

,@ Em virtude do art. 5%, LV, da CF, ¢ indispensdvel que o advogado
dativo nomeado em processo administrativo de expuls@o de estrangeiro
efetivamente se oponha a medida (HC 79.746-SP).

Essa sumdria exposi¢&o mostra que a absor¢&o dos principios proces-
suais como sendo préprios do direito administrativo j4 pode, a esta altura,
ser considerada como operada no Brasil, tanto pela Gtica constitucional,
como doutrindria e jurisprudencial. Faltava, porém, uma Lei Geral de Pro-
cesso (ou Procedimento) Administrativo, que pudesse vulgarizar essa con-
cepgio, tornando-a lugar-comum, retirando-a do domfnio exclusivo de ju-
ristas e espalhando-a nas mios da burocracia leiga.

Para isso surgiram a Lei de Sdo Paulo n. 10.177, de 1998, e a Lei
Federal n. 9.784, de 1999.
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3. Ambito de aplicacdo das leis de processo administrativo

Embora ambas as leis, a da Unido e a de Sdo Paulo, apresentem-se, em
suas respectivas ementas, como destinadas a regular o “processo adminis-
trativo”,* seu dmbito de incidéncia ndo & circunscrito aquilo que, na citada
praxe administrativa brasileira, se vem denominando como “processos
administrativos”. As diversas normas dessas Leis regulam, isto sim, o exer-
cicio das competéncias decisérias da Administracdo em geral. E isso faz
toda a diferenca.

A Lei Paulista previu, em seu art. 1%, caput, que ela se destinava a
regular “os atos e procedimentos administrativos da Administracio Publi-
ca centralizada e descentralizada do Estado de Sao Paulo, que ndo renham
disciplina legal especifica”. Assim, a Lei pretendeu instituir um regime
geral relativo a atos e procedimentos administrativos, em principio aplicd-
vel a atividade administrativa estadual como um todo, isto €, a cada um dos
atos e procedimentos da Administraggo do Estado de S4o Paulo.

Ademais, buscou-se obter uniformidade de comportamento no interior
da maquina estatal, em nome da necessidade de sujeigio do Estado a pre-
ceitos fundamentais da ordem juridico-administrativa, sobretudo aos prin-
cipios e regras constitucionais. Seu grande impacto foi impor um regime
universal quanto a certos problemas ou questdes juridico-administrativos
que se repetem nos diversos érgéos e entes (por exemplo: a formalizacio
de decisdes, a divulgagdo de atos, a apresentacdo de recursos, a aplicacdo
de sangbes, a anulagdo de atos, a expedigdo de certiddes, a apuracio de
denincias, etc.). Antes, inexistindo uma disciplina universal imposta em
lei, cada 6rgdo ou ente adotava, em relagdo a cada um desses itens, posturas
ou solugdes diferentes, algumas vezes aplicando regras administrativas pré-
prias, em outras agindo por hdbito ou costume, em tantas mais segundo os
critérios varidveis dos dirigentes. A Lei objetivou justamente eliminar essa
disparidade de atitude em face de problemas semelhantes, na crenga de que
isso € danoso para o efetivo respeito, seja dos limites dos poderes das auto-
ridades, seja dos direitos das pessoas a eles sujeitos.

Evidentemente, o cardter universalista da Lei — decorrente de sua ten-
déncia de aplicar-se a todos os atos e procedimentos que correspondam aos
por ela descritos, independentemente de suas caracteristicas particulares e

24. A ementa do anteprojeto original da Lei paulista, elaborado pela Comissdo
autora, referia-se a uma “Lei de Procedimento™, sendo a expressdo “procedimento” a
Gnica usada também nos dispositivos. Porém, quando do preparo do texto definitivo
para envio ao Legislativo, a ementa foi trocada para “Lei de Processo”, visando-se a
obter uniformidade com o anteprojeto federal, entdo ji conhecido, mas a expressao
“procedimento™ permaneceu nos vérios preceitos, que nio aludem a “processo”. E essa
a explicacio para a diferenca terminoldgica entre a ementa e o texto da lei.




26 AS LEIS DE PROCESSO ADMINISTRATIVO

dos 6rgdos envolvidos — haveria de encontrar barreiras (por assim dizer)
naturais, na medida em que a especialidade de certas situacdes houvesse
levado a edicdo de leis também especiais. Essas especialidades foram res-
peitadas pela nova Lei, que nao revogou a disciplina legal prépria a certos
atos e procedimentos, mantendo-a em vigor. A exposigdo de motivos da
Comissdo responsavel pelo anteprojeto inicial de Sao Paulo assim tratou
do tema: “O regramento estabelecido respeita as normas legais especificas
existentes para certos atos e procedimentos administrativos — como as de
licitag@o e contrato administrativo, de procedimento tributdrio, ou do Esta-
tuto dos Servidores Piblicos — situacdes em que a lei ora proposta incidird
subsidiariamente (art. 2°). Sua aplicagfo integral deverd ocorrer nos casos
em que 0s atos e procedimentos a serem adotados pela Administragao nao
tenham regulacio especial”.”’

Para que algum preceito da Lei deixe de incidir em relagdo a ato ou
procedimento a que, em principio, se aplicaria, € mister a existéncia de
norma de igual hierarquia —isto é: com nivel de lei, ou superior — que assim
o disponha; por ébvio, simples Decreto (ou ainda, diploma inferior) nio
pode fazé-lo. As normas da Lei Paulista de Processo Administrativo preva-
lecem sobre as regras relativas a procedimentos especificos se elas estive-
rem em regulamentos, mas nao, claro, se tiverem sido veiculadas em lei.

Deve-se atentar, quanto a esses casos de leis especiais, que a verifica-
¢do da incidéncia ou ndo da Lei Paulista de Processo ndo pode ser feita em
bloco, mas em relagdo a cada um de seus tdpicos. Isso porque, sendo uma
lei geral, o art. 2° previu sua aplicacdo subsididria aos atos e procedimen-
tos com disciplina legal especifica. Assim, a Lei Paulista de Processo con-
corre com a lei especifica para compor o regime juridico das situacdes
(atos e procedimentos) particulares, caso em que se deixard de aplicar, den-
tre seus dispositivos, apenas aqueles que sejam efetivamente incompativeis
com as regras legais especiais.

E preciso entender bem o significado da aplicagdo subsididria desse
tipo de lei nos procedimentos com disciplina legal prépria. Fazer incidir
subsidiariamente esse regime normativo a um campo tratado em regras es-
peciais significa aplicd-lo aquilo que ndo tenha sido objeto de tratamento
especifico, sempre que as normas da lei geral ndo sejam contrarias as nor-
mas ou ao sistema da lei especial. Naquilo em que os atos e procedimentos
especiais ndo envolverem especialidades, a ponto de nédo terem merecido
normas particulares ou de ndo se chocarem com preceitos muito gerais so-
bre ato ¢ procedimento administrativo constantes da lei mais ampla, evi-
dentemente ndo haver4 sustento 1égico para afirmar a inaplicabilidade da
Lei Paulista de Processo Administrativo. Para concretizar o que acaba de

25. Consulte-se a RDP 99/189.
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ser dito, € itil um exemplo. O Capitulo II do Titulo II desta Lei cuida da
“invalidade dos atos”, prevendo as hipéteses de invalidade (art. 82), os re-
quisitos da motivagZo (art. 9%), os limites 2 invalidagdo administrativa (art.
10) e os casos e requisitos da convalidagdo (art. 11). Em principio, tais
preceitos podem ser aplicados no campo disciplinar, pois so construidos
em termos suficientemente genéricos para ndo confrontar qualquer especia-
lidade de atos particulares previstos na lei n. 10.261, de 28.10.68 (o0 ainda
vigente Estatuto dos Funciondrios Piblicos Civis do Estado, Cujos arts.
268 e ss. cuidam do processo disciplinar).

Ademais, deve ser afastada a suposigdo, totalmente equivocada, de
que a simples existéncia, em lei especifica, de alguma referéncia a processo
ou, ainda, a previsao, nessa lei, de que o tema merecera disciplina em regu-
lamento, seria suficiente para afastar a aplicacio da Lei Geral de Processo
Administrativo.

Exemplifico com o Cédigo de Defesa do Consumidor — CDC (Lei
Federal n. 8.078/90) e sua aplicagdo pela Administragdo paulista. O pro-
cesso administrativo para aplicagio das sangdes dos arts. 55 a 60 do CDC
néo foi objeto de disciplina pelo préprio Cédigo, o qual se limitou a exigir
arealizacdo de procedimento, com ampla defesa. Ademais, ndo h4, no CDhe;
dispositivo conferindo ao Poder Executivo Federal competéncia para edi-
tar decreto regulamentar sobre esse processo, com o efeito de afastar as
normas processuais dos outros entes da Federaciio, editadas no uso de suas
competéncias préprias. Portanto, ndo existe um regime processual admi-
nistrativo de “direito do consumidor” com nivel ou base legal auténoma
que possa excluir a aplicag@o de regras gerais a respeito de processo admi-
nistrativo de ambito estadual. Sendo a Fundagio Procon de S5o Paulo uma
entidade estadual — que, ademais, exerce atividade administrativa prépria
do Estado, ndo sendo 6rgio delegado da Unifio — cabe-lhe obedecer 3 Lei
Estadual de Processo Administrativo sempre que instaurar, dirigir e decidir
seus processos administrativos, inclusive os sancionatérios, por forga do
art. 1° da Lei. O eventual regulamento do CDC editado por Decreto com
normas processuais ndo prevalece sobre a Lei Paulista de Processo.?

26. O Decreto Federal n. 2.181, de 20.3.97, regulamentando o CDC, estampou,
em seus arts. 33 a 55, algumas normas a respeito do processo sancionatério destinado
a aplicagdo das sangdes previstas no Cédigo. Esse Decreto foi editado pelo Presidente
da Republica no uso de sua competéncia constitucional genérica para regulamentar
leis federais, visando 2 sua fiel aplicagdo (CF, art. 84, IV). A Fundagio Procon de Sdo
Paulo pode observi-lo, ao realizar processos para aplicar o CDC, sem, no entanto,
ficar desonerada do dever de dar cumprimento & Lei Paulista de Processo Adminis-
trativo. Alids, cotejando esta com o Regulamento do CDC, nio se vislumbra maior
contradicdo entre eles, os quais podem ser aplicados harménica e conjuntamente; pode-
se inclusive dizer que, em geral, o Decreto e a Lei sdo complementares, nio antagdni-
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Com relagBo a seu campo de incidéncia, a Lei Federal de Processo, no
art. 12, enuncia como seu objetivo o de estabelecer “normas bésicas sobre o
processo administrativo no &mbito da Administracio Federal direta e indi-
reta, visando, em especial, & prote¢do dos direitos dos administrados e ao
melhor cumprimento dos fins da Administrag@o™. A chave da qual resultaa
amplissima aplicabilidade da Lei ¢ a auséncia de qualquer delimitag@o do
conceito de “processo administrativo”. Na Lei, ndoc hd, de fato, qualquer
definicio a respeito. O “processo”™ a que ela se refere nfo € o processo
disciplinar, o de tan¢amento tributdrio, o de licitagfo, o de registro de mar-
ca, o de licenciamento ambiental, o de antuagdo — nao &, portanto, apenas o
gue alguma norma expressamente rotule como “processo administrativo”.
Para os fins da Lei, ademais, a caracterizagiio de “processo administrativo”
nioc depende da existéncia de “litfgio” ou de “partes” perfeitamente contra-
postas, pois ndo sO certos processos sem essas caracteristicas sio tidos como
tal pela Lei (casos da licitacgo, do concurse ¢ da selegdo —art. 53, [T e IV),
como, segundo a propria Les, o simples exercicic do direito de representa-
¢Ao ¢ suficiente para dar nascimento a algo que merece o nome de “proces-
s0” {art. 99, I

A semeihanga da Lei de S@o Paulo, o diploma da Unifo prevé, em seu
art. 69: “os processos administrativos especificos continuario a reger-se
por lei prépria, aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente os preceitos desta
iei". Portanto, valem, em relagio a ele, as mesmas ponderages j& feitas
acima.

Quanto ac ambito subjetivo de incidéncia, isto €, quanio aos entes e
6rghos atingidos, hd também semelhanga entre os dois dipiomas, ndo
obstante a redagio distinta. A Lei Federal, em seu art. 1%, capur e § 1%,
impde sua observincia pela “Administragio Federal direta ¢ indireta”, bem
como pelos “drgios dos Poderes Legislativo e Judicidrio da Unido, quando
no desempenho de fungo administrativa”, Portanto, o que determina a in-

cos. Basta ao aplicador utilizar regras praticas de compatibilizagio, perfeitamente conhe-
cidas na experiéncia juridica. Assim, por exemplo, em matéria de instrugiio prebatdria,
deve ser seguido o art. 63, IV e V, da Lei Paulista, que contém regras niie constantes
expressamente do Decreto, mas que s¥o naturais a um processo contraditdrio com am-
pla defesa e que, inclusive, se coadunam com o art. 45 do Decreto. O mesmo se diga
guanto 2 exigéneia do art, 63, VI da Lei Paulista {oitiva do drgio de consultoria juridi-
ca), que deve ser seguido. J& quanto aos requisitos dos antos de infracio e apreensio ¢
termos de depdsito, podem ser observadas as detalhadas disposigbes dos ams. 35 a 38
do Decreto, que nio encontram correspondente perfeito na Lei Estadual. Naquilo em
que haja contradigio entre a Lei e o Decreto no wcante aos direitos da parte privada no
processo, deve-se aplicar o preceito mais favordvel 2 ampla defesa, que se encontra na
Lei. Este é o caso dos prazos para defesa do acusado ¢ para recurso, em que a Lei
Paulistz € inclusive mais generosa, devendo ela prevalecer (arts. 63, II1, e 44, que
concedem 15 dias para defesa e para recurso).
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cidéncia da Lei € o exercicio da fungdo adnyinistrativa — vate dizer, a ativida-
de de administracio — nido exatamente o Poder, ente ou érgho envolvido. A
Lei Paulista, emn seu art, 1%, menciona “os atos e rrocedimentos administra-
tivos da Administragdo Piblica centralizada e descentralizada do Estado
de S&o Paulo” (capus), entendendo incluida na Administracio descentrali-
zada “toda pessoa jurfdica controlada ou mantida, direta ou indiretamente,
pelo Poder Piblico estadual, seja qual for sew regime juridico” (§ 19).7

4. Os atos administrativos e as leis de processo

Embora no seja a inica preocupagio dos formuladores e aplicadores
do direito administrativo, a tematica central dessa disciplina é a do regime
juridico das decisdes, as quais convencionamos chamar de aros adminis-
tratives. Esse regime envolve dois aspectos, interligados, mas passiveis de
anadlise em separado: o substantivo € o adjetivo.

As guestBes substantivas dos atos administrativos s&o as de seu con-
tetdido (o que o ato pode ou ndo pode dispor), motivo (que fatos justificam
uma decisdo com tal ou qual contelido} e finalidade (que objetivos podem
ou devem ser perseguidos com a decisdo), sem contar a mais geral, que é a
da fonte normativa que regula isso tudo {de um lado, quais 550 as normas a
serem consideradas na determinacio do contetido, do motivo e da finalida-
de, e, de outro, quais os limites da liberdade do autor do ato administrativo
frente a esse conjunto normativo). Em outros termos: quando regula o exer-
cicio do poder de a Administragio decidir, o Direito trata dos aspectos
porgue se decide, 0 gue se decide € para que se decide.

Mas ndo € s6. As normas também cuidam, e com destaque, do como se
decide. Entram em jogo, ent3o, as questdes adietivas. Quem decide? Quan-
do? Que providéncias prévias devem ou podem ser tomadas? Quem pode
ou deve interferir? Como € a impugnacio ou revisio das decisdes?

Indagando-nos hoje sobre 0 sentido que, para o direito adminissrativo,
o fendmeno processual possui, podemos constatar que a teoria dos atos
administrativos — cuja elaboragdo e desenvolvimento foi e é decisivaparaa
afirmagao dessa disciplina - envolve aspectos que também sio objeto da
teoria processual (assim entendida como a desenvolvida em torno do pro-
cesso judicial). Ocorre, entretanto, que a elaboragio tedrica copcernente
aos aspectos adjetivos da decisfo administrativa &, por ora, menos rica do

27. O art. 1*da Lei Paulista nfo fez mengéio direta 20s procedimentos administra-
tivos do Legislativo e Judicidrio, consciente de que varios de seus dispositivos,
detalhadamente concebidos para a estrutura propria da Administracio, nilo se ajustariam
com perfeigiio &s caracteristicas orgénicas dos outros Poderes. Mas a Lei deve incidir
subsidiariamente nesses procedimentos, em virtude do art, 22,
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que a dos processualistas com.referéncia a deciséo judicial. Mas a diferen-
¢a é de grau, nio de natureza.

Na medida em que se vai ternando miais € mais nitido o ﬂmmmﬁsm _.E.‘_\&-
co dos aspectos adjetivos envgividos da producdo de atos mmB_qumﬁEo.m
e, ainda, na medida em gue esscs diferentes aspectos deixam de ser consi-
derados em separado, um & um, passando a ser vistos como um conjunto, €
natural que a idéia de processo se afirme como adequada para descrever
esse fendmeno.

Quando, referindo-nos a funcio do Poder ._:&Qmw.wo_ tratamos de %
reito processual, os problemas que nos ocupam s&o, gmﬂom:_o.ﬂ:o. 0s ﬁﬂw:-
vos & competéncia para conduzir 0 processo e tomar as sucessivas decisdes
nele envolvidas, ao modo pelo qual o Estado-juiz é movimentado S:mﬂ
pode provocar a atuacio judicial, quando e como fazé-lo, wﬂ.n.v_ aos requi-
sitos e condigdes de participacdo dos vdrios sujeitos envolvidos (autores e
réus, intervenientes em geral, Ministério Pablico, juiz, Tribunais, etc.), a0s
requisitos formais das decisoes (motivacdo, julgamento em sessdo umc:nlmu
e 4 sua impugnagdo (matéria recursal em geral). ,ﬂoaom, esses \mm.voomom. sao
objeto de uma teoria geral, apesar da existéncia de vdrias espécies proces-
suais e da infinita variacdo do conteiido das decisdes.

E vidvel cogitar do desenvolvimento de uma teoria geral sobre 0s as-
pectos adjetivos das decisdes administrativas que <Q&m a Ter a mesma
abrangéncia da relativa as decisoes judiciais? Tem sentido :mcm_rmﬂ com a
hipétese de um grande direito processual (ou, se se quiser, E,o.ooa_ﬂmam:
administrativo? A edicio de Leis Gerais de Processo >a35;zﬁ.:<o. faz
supor que a resposta seja positiva, embora essas :ﬁ.uiamamm legislativas
possam parecer, a n6s administrativistas brasileiros, ainda um tanto surpre-
endentes. Mas a verdade é que as questdes adjetivas so préprias do a:.n:.o
administrativo, e fragmentos de uma teoria geral do processo administrati-
vo vém sendo esbogados hd muito tempo. E simples demonstra-lo.

a) Quanto & competéncia — Ao teorizar sobre as decisdes da >a5.5>.~m-
tracdo Publica, os administrativistas desde o inicio trataram da competén-
cia. Ao fazé-lo — discutindo, por exemplo, se um ato devia ser editado pelo
Chefe de Sec#o ou pelo Presidente da Repiiblica — no fundo estavam ocu-
pados com o mesmo fendmeno que empolga os processualistas quando
debatem se, em certo caso, a competéncia € do juiz singular estadual ou do
Supremo Tribunal Federal. Dai se poder dizer que, ao examinar temas
competenciais, processualistas e mmimsmmqmz.s.wmmm se ocupam am.a:w:o
adjetivo. Nem por isso, contudo, os administrativistas assim o sentiam, ao
menos no inicio.

A primeira razdo é simples, e liga-se ao grau de axnmﬂmmé e oo:._q_mz-
¢a que se deposita nos Grgéos enquanto tais: os processualistas visualizam

PROCESSO E PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO NO BRASIL 31

diferenca substancial nas decisdes que, para um mesmo caso, podem ser
ditadas pelo juiz ou pelo Tribunal, enquanto os administrativistas tendem a
certa indiferenga quanto a isso, pois encaram a Administragdo como uma
pirdmide unitdria, que résponderia aos comandos centralizados do Chefe
do Poder Executivo — donde a quase irrelevancia de o caso concreto ser
decidido pelo agente tal ou qual. Mas isso vem mudando radicalmente, na
medida em que a organizagdo administrativa se sofistica e diferencia, que-
brando-se a unidade monolitica e instituindo-se muiltiplos centros auténo-
mos de decisdo: Conselhos Administrativos para tratar de temas tributérios
€ previdencidrios, Conselhos Profissionais para a regulacio das carreiras
regulamentadas, Conselhos representativos da comunidade para assuntos
socialmente sensiveis (casos, por exemplo, do Conselho Nacional de Edu-
cacao e do Meio Ambiente) e, agora, as importantissimas Agéncias Regu-
ladoras. Portanto, a discussio prévia a respeito do ente ou 6rgio adminis-
trativo competente para certo assunto tende a tornar-se um assunto tdo fre-
qiiente, rico e intrincado quanto € no direito processual.

Em segundo lugar, a tendéncia de os administrativistas, embora inte-
ressando-se pelo tema da competéncia, ndo atentarem para seu cardater ad-
jetivo, € explicada pela circunstincia de ele normalmente ndo ser conside-
rado, como devia, enquanto parte de uma realidade mais abrangente — o
fendmeno processual — envolvendo o regime juridico da participacdo dos
interessados, da publicidade, da impugnagéo das decises, etc. Portanto,
na medida em que, sobretudo em virtude das Leis de Processo (ou Procedi-
mento) Administrativo, tais aspectos venham a ser considerados em seu
conjunto e em sua reciproca influéncia, as questdes de competéncia tendem
a ser encaradas por uma nova dtica, valorizando-se extraordinariamente.

Nazo € por acaso, portanto, que essas Leis dio destaque ao tema da
competéncia administrativa, regulando a delegacio, a avocagdo, os impe-
dimentos e a suspeicdo. A Lei Federal, por exemplo, estabelece inicial-
mente a diretriz da delegabilidade das competéncias, de acordo com as
seguintes condigdes: a) a delegagdo pode ser feita apenas entre 6rgéos ou
autoridades administrativas (art. 12, caput), de modo que a passagem da
competéncia para ente nio integrante da Administraco (como sindicatos,
associagdes, concessiondrios, etc.) dependera de fundamento legal especi-
fico; b) ndo € necessdria a existéncia de relagdo hierdrquica entre o 6rgao
ou autoridade delegante e o delegatdrio (art. 12, capus); ¢) é vedada a dele-
gagdo da totalidade da competéncia de um 6rgdo ou autoridade (art. 12,
caput); d) sdo indelegdveis, além das competéncias que a norma de atribui-
¢do classifique como “exclusivas” da autoridade ou érgdo, também as rela-
tivas 3 edigdo de atos normativos e decisio de recursos administrativos
(art. 13). A seguir, sio estabelecidos os requisitos e regime do ato de dele-
gagdo, quanto a seu contetido, prazo e revogabilidade, bem como do ato
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produzido por delegacdo (art. 14). Jd o art. 16 trata da avocagio de compe-
téncias, adotando diretriz inversa: a avocagao € excepcional e tempordria,
e s6 pode atingir competéncia de 6rgdo hierarquicamente inferior.

b) Quanto aos requisitos formais — De outro lado, embora esse néo
tenha sido um aspecto inicialmente relevante, pouco a pouco 2 teoria do
direito administrativo foi incorporando o tema dos requisitos formais das
decisdes, desenvolvendo farto debate sobre a exigéncia de motivagéo dos
atos administrativos. J4 aqui, ao contrério do que se passou com a compe-
téncia, a identificagio com o direito processual foi imediata, tanto que a
analogia entre ato administrativo e sentenca foi fundamental para afirma-
¢@o, hoje bastante corrente nos vérios paises, também no Brasil, no senti-
do da necessidade de motivagio como pressuposto auténomo de validade
do ato administrativo. O outro requisito formal das decisdes judiciais, o da
publicidade das sessdes de julgamento, que parecia tdo estranho 2 ativida-
de administrativa, foi paulatinamente ganhando espago, sendo exemplos,
entre outros, as audiéncias piblicas exigidas pela Lei de Licitagdes (n. 8.666,
de 1993) e pela Lei Geral de Telecomunicagdes (n. 9.742, de 1997).

Esses temas s3o, nas Leis de Processo Administrativo, tratados com
grandes detalhes, como se pode verificar com seu mais superficial exame.

¢) A provocagdo da acdo administrativa — Outro tema classico do
direito processual, o relativo ao modo pelo qual o 6rgdo competente é pro-
vocado para agir, ainda tem parecido estranho 2 Administracdo. O
processualista, quando cuida do assunto, trabalha com duas condicionantes:
ade que o juiz nfo intervém de oficio nos assuntos, necessitando de provo-
cacdio externa, e a de que so finitos (e reduzidos) os tipos de processos
existentes, os quais devem se encaixar em uma tipologia bem definida. Isso
permitiu o desenvolvimento de uma fecunda doutrina geral sobre os requi-
sitos de admissibilidade das agdes judiciais. No direito administrativo, algo
semelhante aparenta ser impossivel, seja porque a Administracdo tem o
poder de agir de oficio, seja pela variedade de suas atribuigdes, insuscetiveis
de enquadramento em um universo reduzido de tipos processuais.

Mas em duas linhas se verifica uma aproximagao para com o fendme-
no conhecido no direito processual. De um lado, alguns tipos especificos
de processos (procedimentos) administrativos vém sendo bem desenvolvi-
dos pela legislagdo, permitindo a subseqiiente elaboragao tedrica quanto as
condi¢Bes para sua instauragio; como exemplo, mencionem-se 0s proces-
sos de competéncia do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica -
CADE. Na medida em que a legislacdo considera mais e mais importante
criar processos especificos para a edigao de atos administrativos, isso
viabiliza um paulatino desenvolvimento de teorias a respeito de sua instau-
racdo e, depois, a tentativa de uma doutrina de sintese. De outro lado, mes-
mo respeitando-se a diversidade das fungdes decisorias da Administracao,
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A.m u.uo.mw_w.,\o_ a legislacdo impor certas regras de ampla abrangéncia quanto 2
Bﬂﬁm:ﬁw da atuac@o administrativa: prazos mdximos para imposi¢ao de
sangGes™ ou para invalidac8o administrativa de atos em geral,” procedi-
mentos obrigatérios para a edi¢do de regulamentos™ etc., que so assuntos
muito préprios das leis gerais de processo administrativo.

] B.Q:H.:E aspectos — As mesmas razdes, isto €, a crescente preocupa-
cdo ﬁmmum_mﬂ:\m pela disciplina de processos administrativos especificos e o
surgimento de Leis Gerais de Processo Administrativo — propiciam o inte-
Tesse pelos demais assuntos bésicos da doutrina processual: os concernentes
as condigdes de participagio dos vdrios agentes, internos e externos, e re-
cursos em geral. Alids, a disciplina dos recursos administrativos (prazos,
om.vmnﬁm, legitimidade, tramitag#o, preclusio, etc.) é um campo natural das
leis gerais de processo administrativo, como se vé da legislacdo comparada
e das novas leis brasileiras: na Lei Federal, vejam-se especialmente os arts.
56 a 65, na Lei Paulista, os arts. 37 a 51.

.ﬁ.&o nos mostra que a construc@o de um grande direito processual
administrativo brasileiro estd em pleno curso, e isso, a par de generalizar
regulacdes até hd pouco ainda restritas a certos campos (como no caso dos
recursos administrativos), deve provocar uma reelaborag@o de certos te-

mas que nos sao familiares (como o da motivagio dos atos administrativos,
por exemplo).

O. surgimento das Leis Gerais de Processo Administrativo tem, por-
tanto, impacto ndo apenas pelos efeitos diretos de suas disposicdes, como
pelo interesse que suscita em torno do fendmeno processual administrati-
vo. Assim, essas Leis estfio fadadas a produzir fortes consegiiéncias cultu-
rais, com isso moldando uma nova visdo de direito administrativo.

O que, ao final, resultara dessa valorizagio, pelo Direito e pela doutri-
na, dos aspectos adjetivos do ato administrativo? Penso ser o reconheci-
mento definitivo de que o exercicio, pela Administragdo, de seu poder de

28. Uma regra geral foi introduzida no direito federal, mas nio pela Lei de Pro-
cesso Administrativo e sim pela Lei n. 9.873, de 23 de novembro de 1999, que “estabe-
lece prazo de prescri¢io para o exercicio de agdo punitiva pela Administragao Piblica
Federal, direta e indireta, e d4 outras providéncias.”

29. Na Lei Federal de Processo, esse prazo foi estabelecido pelo art. 64; na Lei
Paulista, pelo art. 10, L.

: 30. Veja-se, quanto aos Decretos Regulamentares estaduais, o art. 15 da Lei
PEEE. Para os regulamentos em matéria de telecomunicagdes editados pela Agéncia
Zmn_oﬂ.x: de Telecomunicagdes — ANATEL, a Lei Federal n. 9.472, de 16.7.1997, in-
:oa.cm_: a exigéncia de consulta pdblica prévia (art. 42), gerando a necessidade de
realizacdo de um Procedimento Administrativo Normativo, que veio a ser generica-
Eaﬂn disciplinado pela Resolugdgo ANATEL n. 1, de 17.12.1997. com o D:m:wm intro-
duziu no Brasil o chamado rulemaking process.
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tomar decisdes, suscita o estabelecimento de relagdes juridicas tipicamente
processuais envolvendo 0s seus agentes e 0s sujeitos a serem atingidos por
essas decisbes. As conseqiiéncias préticas sdo evidentes.

5. Alguns aspectos da lei paulista de processo administrativo

a) Procedimento Administrativo de Reparagdo de m.unaa - Até m.m...:.-
¢do da Lei, quem pretendia indenizagéo ao. mmmﬁo. de Sao Wwim.u (ex.: aci-
dente com veiculo estatal, casos de violéncia policial, mau w::n_ozmw,%:ﬁ
de servigos piblicos, etc.), 2 semelhanga .ao que ocorre com ﬁo.am a Admi
nistracao Piblica, devia mover uma a¢ao judicial, pois ndo havia mecanis-
mos mm:nmi para viabilizar a apuragao e pagamento amigdvel de indeniza-
¢do. A novidade introduzida foi a autorizagdo para p:m_ncm\ﬂ pessoa, mes-
mo sem contratar advogado, requerer m:dwmmé_ﬁoia .Cm81 €, sem necessi-
dade de ag#o judicial) ao Estado o pagamento de :..amu.,_wmmmo. A :waﬂmmmmo
e decisdo do assunto cabem, nao a autoridades politicas, Bmm. m um Orgéo
técnico, a Procuradoria-Geral do Estado (art. mm,.H eV)a amn;mo deve mmﬂ
dada em 120 dias (art. 33); e 0 pagamento serd ».E.S_ com correcio ﬁw:mﬁm-
ria, no méximo até 31 de dezembro do ano seguinte (art. 65, VIII).

b) Responsabilizacdo de autoridades que causem .w:&..:mmw ao M_Mn‘zc
— Quando o Estado paga indenizagio por dano nmcmma\o a amcﬁ.:.q mm o.~_.m-
tituicdo permite que ele exija, da autoridade Emmoswmcn_ pela atitu e ile-
oal, o ressarcimento do valor desembolsado. Freqiientemente, contudo, isso
ndo ocorria, porque nenhuma lei dizia quem era o n:nmﬂommao aw%v:qmn a
culpa da autoridade e de decidir pela nocﬂzmm. Agora, é aW<3 do H.oncmm.
dor-Geral do Estado determinar, em 10 dias, essa mﬁ:wmmmo (arts. ma.m 8,
pardgrafo Unico), que deve terminar em cerca de 120 dias A.moEm dos varios
Emmwm envolvidos — v. art. 63 e 44), tendo 0 oEmmao 30 dias para pagar 0
débito (art. 69). Caso ndo o faca, serd proposta imediatamente agéo de co-
branga (art. 70). |
¢) Desburocratizagdo — A falta de Rmﬁmm.mdd.nm.mo_uam 0 mmmE:o. :ﬁM-
tas vezes faz com que processos se arrastem Eamm:amﬁo:.ﬁo, em virtu le
de alguns fatores: c.I) Auséncia de Emwolamx_ao nﬂm‘um_woao @mmm Mm Vé-
rias providéncias a cargo da Administracéo Eom.ao a Emnmhcsﬂam e OOM-
mentos até o exame de um recurso). Para dar fim a isso, a Lei _umc:.ﬂm e
Processo estabeleceu esses prazos (art. um_‘o.:qm o\c:.w&. € puniu mM:
descumprimento. ¢.2) Na velha praxe burocratica, o orgdo incumbido de
resolver o problema evita decidir, simplesmente transferindo o mmmﬂ.b:mo para
outro érgao qualquer (enviando-lhe todo o processo para prestar informa-

31. O processo administrativo de reparagdo de danos foi regulamentado pelo De-
creto do Governador do Estado n. 44.422, de 23 de novembro de 1999.
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¢des, dar parecer, etc., sendo que, em se tratando de Secretarias diferentes,
o expediente deve subir e descer a escala hierdrquica, passando por uma
infinidade de instincias). A Lei Paulista de Processo procurou obstar esse
Jogo com duas medidas: eliminando a burocracia na coleta de informagdes,
que serdo obtidas diretamente entre os orgdos envolvidos (art. 26), e proi-
bindo o “passeio” dos autos pela malha da burocracia (art. 27). ¢.3) Na
falta de uniformidade quanto tramitacdo dos assuntos, cada érgio podia
“Inventar” tramitagdes burocraticas protelatérias a seu gosto; para dar fim
aisso, a Lei uniformizou as praticas administrativas quanto a prazos, recur-
sos cabiveis, formalizacgo de atos, etc.

d) Impedimento e punicdo da inércia das autoridades — Um dos gran-
des problemas de toda a Administracio Piblica é o da inércia das autorida-
des: sdo dentincias que ficam sem apuragdo, expedientes que dormem anos
nas gavetas, reclamagdes ou pedidos jamais examinados, etc. Sem regras
de prazo, ndo havia como punir eficazmente a omissdo, pois era dificil
caracterizd-la. A nova Lei introduziu duas normas basicas importantes para
acabar com isso: d./) Na auséncia de norma em contrdrio, toda providéncia
que uma autoridade deva tomar de oficio hd de ser adotada em no méximo
60 dias (art. 18); sendo exemplos a edicdo de regulamentos essenciais 2
aplicagdo de uma lei e a implantagio de um novo servico ou beneficio
criado por lei; o desrespeito dessa regra gera responsabilidade disciplinar
(art. 90), podendo também vir a caracterizar ato de improbidade adminis-
trativa. d.2) Qualquer pedido, requerimento, reclamagio, etc., apresentado
a Administragdo, deve ser decidido em 120 dias (art. 33); o desrespeito
dessa regra, além de gerar responsabilidade disciplinar (art. 90), permite
que o prejudicado va imediatamente ao Judicidrio reclamar contra o nio
atendimento de sua pretensio (art. 33, § 19).

e) Proibicdo de registro de “dados sensiveis” — Ficou proibida a ins-
cri¢do ou conservagao, em fichdrio ou registro existente na Administrago,
de dados relativos a orientagdo sexual, opinides religiosas, filoséficas ou
politicas, origem racial, etc. (art. 81). Caso sejam feitos registros violando
€ssa norma, o prejudicado tem direito de exigir sua eliminagio (art. 83, I),
0 que deve ser feito no prazo de 120 dias (art. 33).

J) Democratizacdo na tomada de decisées — Dois instrumentos foram
institucionalizados, para permitir que quaisquer pessoas, ONGs, partidos
politicos, etc., discutam previamente as decisdes a serem tomadas pela
Administraggo: a consulta piblica (art. 28) e a audiéncia publica (art. 29).

8) Aumento do controle juridico da Administracdo — A Lei produziu
uma significativa valorizagao da Procuradoria-Geral do Estado — PGE (que
€ responsdvel pela advocacia publica, inclusive pela consultoria & Admi-
nistragio, e é composta de Procuradores do Estado, nomeados por concur-
SO e estaveis) ao atribuir-lhe um ativo papel de fiscal das autoridades, in-
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clusive em relacdo a Secretérios de Estado e do préprio Governador. De
fato, a partir de agora: g.I) A PGE pode impugnar qualquer ato que consi-
dere ilegal, praticado por qualquer autoridade (art. 38), podendo levar o
caso até o Governador (art. 40, pardgrafo iinico). E importante dizer que,
em cada uma das Secretarias de Estado, existe um 6rgao da PGE, chamado
“Consultoria Juridica”, que tem condigdes efetivas de saber o que se passa
nos vérios 6rgaos. Com a novidade da lei, a PGE transforma-se em grande
fiscal da Administracio; g.2) O Governador, para editar regulamentos, €
obrigado a ouvir previamente a opinido juridica da PGE (art. 15, pardgrafo
tinico); g.3) Todas as dentincias formuladas contra agentes administrativos
(funciondrios e autoridades de qualquer escaldo) devem ser apuradas (arts.
86 a 89), seguindo os prazos legais para conclusao do processo. Para dificul-
tar a manipulagao (arquivamento sumério de dentncias, apuragao insuficien-
te, demora na tramitag#o, etc.), previu-se que, no procedimento de apuragéo
de dentincia, a PGE deve obrigatoriamente se manifestar (art. 88, I).

h) A necessidade de oitiva do érgdo juridico e a validade dos atos — A
oitiva da Consultoria Juridica, nos casos em que exigida pela Lei, € um
requisito procedimental. Em principio, a inobservéncia dessa exigéncia
suscitaria a aplicaggo do disposto no caput do art. 8%, segundo o qual “s@o
invalidos os atos administrativos que desatendam os pressupostos legais e
regulamentares de sua edi¢fo, ou os principios da Administragdo”. Mas
outros preceitos matizam os efeitos dessa norma. Inicialmente, o proprio
art. 82 que, a0 exemplificar com situagdes de invalidade, menciona, no inciso
11, a omissdo de “formalidades ou procedimentos essenciais” (portanto, ndo
h4 invalidade se a formalidade ou o procedimento omitido no € essencial).
A seguir, o art. 10, que impede a invalidagdo administrativa quando da
“irregularidade ndo resultar qualquer prejuizo”. Por fim, o art. 11, que ad-
mite a convalidagdo de ato com “vicio de ordem formal”, desde que “esse
possa ser suprido de modo eficaz”. A omissdo da oitiva de 6rgéo juridico,
se é verdade que aumenta os riscos de ilegalidade quanto a aspectos outros,
justamente pela falta de orientacdo técnica adequada —e, desde que resulte
de decisdo deliberada e maliciosa de furtar-se ao cumprimento da lei, se é
verdade que sujeita o responsdvel & punicdo disciplinar — se pode, enfim,
ser considerada como uma “irregularidade”, normalmente ndo resulta em
prejuizo direto. Dai a afirmagéo no sentido de que tal omiss&o, dependendo
do caso, pode nio gerar a invalidade do ato, sendo também suprivel poste-
riormente, em sede de convalidacgdo.

O procedimento administrativo
na Argentina

GUILLERMO ANDRES MUNOZ

(Texto traduzido do espanhol por
Vera Scarpinella Bueno)

“Los sacerdotes y los fildsofos, los cinicos y los encuestadores discuten
sobre lo que importa de verdad en la vida. Yo me contento con crear
confusion, en la medida en que ello importe a los beneficiarios. Tal y
como veremos, el derecho administrativo no tiene que ver sino con con-
fundir... Puesto que el derecho administrativo tiene que ver con la
Administracién, me parecié que la evidente determinacion de divorciar
la doctrina de los fines de la Administracién constituye una estrategia”
(Christopher Edley Jr.).

1. Introducgao
1.1 Origens

Era o0 ano de 1886 quando Miguel Romero escreveu na Revista Geral
de Administracdo, que ele dirigia: “O Excelentissimo Governo da Nagdo
acaba de dar o primeiro passo no caminho do progresso, o qual abrird am-
plos horizontes no direito administrativo argentino. Inspirado pela sua sau-
ddvel influéncia no caminhar das miltiplas fun¢des a que foi chamado a
exercitar, encomendou ao distinto cidado e eminente jurisconsulto Dr. Lucio
V. Lépez, para que, auxiliado pelo nfo menos ilustre Dr. Félix Martin Y
Herrera, redigisse o C6digo de Procedimento Administrativo”. Porém, acre-
dita que esse progresso jamais serd alcancado se a reforma se circunscrever
a0 procedimento na esfera governamental, sem incluir o contencioso admi-
nistrativo, pois “de nada serve que o procedimento governamental seja uni-
forme, facil e desprovido de grandes formalidades, se ao comecar a via
contenciosa dos tribunais ordindrios a defesa se complica e se torna dificil
por conta das regras da tramitacdo judicial”.




