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9.1 A processualidade ampla

Nem todos os atos administrativos sdo editados de imediato pelos agen-
tes administrativos. Em muitos casos, o ordenamento impoe a precedéncia de
uma série encadeada de fases, cujo momento final é a edi¢cao de um ato admi-
nistrativo. Assim, alguns atos sido emitidos como resultado de um processo
administrativo.

Durante muito tempo o termo “processo” vinha associado a funcio juris-
dicional. Nao se cogitava de “processo” no ambito do direito administrativo,
de processo atinente as relacoes entre Administracao e cidadaos (isolados ou
como pessoas juridicas).

A partir da década de 50, processualistas e administrativistas foram con-
vergindo para a ideia de processo ligado ao exercicio do poder estatal. O pro-
cesso, nesse entendimento, expressa o aspecto dindmico de um fendmeno que
se vai concretizando em muitos pontos no tempo, refletindo a passagem do
poder em atos ou decisdes. Assim, o processo existe tanto no exercicio da fun-
¢édo jurisdicional, como na funcio legislativa e na funcao executiva.

A processualidade que esta presente em varios ambitos da experiéncia
juridica apresenta um ntcleo de elementos comuns, a seguir indicados:
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a) a processualidade exprime o “vir a ser” de um fenomeno; ha um perio-
do de dinamica, em que atuacdes evoluem;

b) os varios pontos no tempo significam atos e atuacoes que se sucedem
um ao outro, num encadeamento em que o momento precedente impulsiona
o subsequente, até a meta final. Para que o encadeamento se efetue, o direito
prevé deveres e dnus para quem estd legitimado a atuar no momento posterior.
Desse modo, nem toda sucessao de atos para chegar a um resultado final se
apresenta como processualidade — esta é figura mais especifica que a soma de
atos;

c) o encadeamento sucessivo dos atos ocorre ndo como algo eventual ou
meramente licito, mas como algo juridicamente necessario e obrigatorio;

d) a figura juridica do processo é distinta da figura do ato, mas ambas
guardam correlacdo, como instrumentalidade da primeira em relacdo ao
segundo;

e) o esquema processual abrange, na sua série, todos os atos que, de
modo mediato ou imediato, sdo teleologicamente vinculados a elaboracéo do
ato final. Embora dotados de vida propria, os atos da série processual encon-
tram sua razdo de ser na decisao final. No entanto, esse vinculo teleologico a
um resultado unitdrio nio elimina a relevancia dos atos parciais, sobretudo no
tocante a garantia de direitos e ao seu papel de oferecer condi¢des para uma
decisdo correta;

f) o esquema processual compée-se de atividades provindas de muitas
pessoas fisicas, quer sejam ou ndo representantes de orgdos da entidade que
emite o ato final. Quando determina a atuacdo mediante esquema processual,
o ordenamento estd exigindo a coadjuvacdo de muitas pessoas ou 6rgios, de
acordo com pautas preordenadas juridicamente. O ato resultante da coopera-
cdo de varias pessoas é imputado ao ente estatal que o emite;

g) os sujeitos que exercem atividades no esquema processual estdo inter-
ligados por direitos, deveres, 6nus, poderes, faculdades. Essa complexa ligacio
entre 0s sujeitos compoe-se, entdo, de posicoes juridicas ativas e passivas de
cada um deles (v. Cintra, Grinover e Dinamarco, Teoria geral do processo, 23.
ed., 2007, p. 301).

A partir desse nticleo comum, irradiam-se pontos de diversidade entre os
varios tipos de processo, em grande parte decorrentes das caracteristicas da
funcdo a que se ligam e do ato final a que tendem. Portanto, hd peculiaridades
no processo administrativo que o distinguem do processo jurisdicional e do
processo legislativo.

9.2 Processo ou procedimento administrativo

Aceita a existéncia de processo no ambito administrativo, surge a contro-
Veérsia no tocante a sua denominacao: seria processo ou procedimento?
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Varios critérios de disting¢do enire as duas figuras foram arrclados por
administrativistas e processualistas, fugindo aos objetivos deste livro seu
enunciado completo.

Muitos administrativistas e tributaristas utilizam o termo procedimento.
Uma das explicacoes para o uso desse vocdbulo encontra-se no receio de con-
fusdao com o processo jurisdicional. Mas essa confusio nao ocorre, em virtude
do acréscimo do qualificativo que identifica a funcao a que se refere — assim,
a locucdo processo administrativo revela que se trata de processo que existe no
ambito da funcao administrativa.

No aspecto substancial, procedimento distingue-se de processo porque,
basicamente, significa a sucessdo encadeada de atos. Processo, por seu lado,
implica, além do vinculo entre atos, vinculos juridicos entre os sujeitos, englo-
bando direitos, deveres, poderes, faculdades, na relacio processual. Processo
implica, sobretudo, atuacao dos sujeitos sob prisma contraditério.

Assim, o processo administrativo caracteriza-se pela atuaciao dos interes-
sados, em contraditorio, seja ante a prépria Administracio, seja ante outro
sujeito (administrado em geral, licitante, contribuinte, por exemplo), todos,
neste caso, confrontando seus direitos ante a Administracio.

A Constituicao Federal de 1988 consagrou o termo processo para signi-
ficar a processualidade administrativa. Por isso, encontra-se esse termo no
inc. LV do art. 5.0 “Aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e
aos acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com
0s meios e recursos a ela inerentes”. Fm outros dispositivos, a Constituicdo
usa o termo processo para atuacdes no ambito administrativo: no inc. XXI do
art. 37 — processo de licitacdo — e no § 1.° do art. 41 ~ processo administrativo
(disciplinar).

9.3 Finalidades do processo administrativo

Se num primeiro momento o processo administrativo significava meio
de observancia dos requisitos de legalidade do ato administrativo e garantia
de respeito dos direitos dos individuos, seus objetivos foram se ampliando a
medida que se alteravam as func¢oes do Estado e da Administracio, as relacoes
entre Estado e sociedade e as proprias concepcoes do direito administrativo.
Extrapolou-se o perfil do processo administrativo ligado somente 2 dimensio
do ato administrativo em si, para chegar a legitimacio do poder.

As varias finalidades apresentam-se cumulativas sem se excluirem, embo-
ra sejam expostas de modo separado, por exigéncias de sistematizacio cienti-
fica.
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9.3.1 Garantia

Na sua funcdo garantista, o processo administrativo vem finalizado a
garantia juridica dos administrados (particulares e servidores), pois tutela
direitos que o ato administrativo pode afetar. Isso porque a atividade admi-
nistrativa tem de se canalizar obrigatoriamente por parametros determinados,
como requisito minimo para ser qualificada como legitima. No esquema pro-
cessual o cidad4do nio encontra ante si uma Administracdo livre, e sim uma
Administracdo disciplinada na sua atuacio.

9.3.2 Melhor contetdo das decisées

No processo administrativo os interessados sio ouvidos, apresentam
argumentos e provas, oferecem informacoes. Contribuem, portanto, para a
determinacdo do fato ou da situacao objeto do processo. Com isso se ampliam
0s pressupostos objetivos da decisio administrativa.

9.3.3 legitimacao do poder

A processualidade estad associada ao exercicio do poder. O poder ¢, por
si proprio, autoritdrio. No ambito estatal, a imperatividade caracteristica do
poder, para ndo ser unilateral e opressiva, deve encontrar expressio em termos
de paridade e imparcialidade no processo preordenado. Dai a importancia dos
momentos de formacdo da decisdao como legitimagdo do poder em concreto,
pois os dados do problema que emergem no processo permitem saber se a
solucdo € correta ou aceitdvel e se o poder foi exercido de acordo com as fina-
lidades para as quais foi atribuido.

9.3.4 Correto desempenho da funcdo

O processo administrativo, ensejando o afloramento de vdrios interesses,
posicoes juridicas, argumentos, provas, dados técnicos, obriga a consideraco
dos interesses e direitos copresentes em certa situacio. Muitas vezes o desem-
penho incorreto da funcéo provém do insuficiente conhecimento ou conside-
racdo dos dados da questio.

9.3.5 Justica na Administracao

Ha um pensamento que associa justica exclusivamente ao Poder Judicia-
rio. De modo diverso coloca-se uma postura que atribui também a Adminis-
tracdo uma tarefa de justica. Tal postura importa em mudanca das condutas
administrativas inertes ou negligentes, movidas por ma-fé ou nio, no aten-
dimento de direitos de cidaddos ou servidores. Muito comuns se tornaram
as frases, em tom de jactancia, do seguinte teor: “Se acha que tém direitos,
va procurd-los no Judicidrio”, como se a fun¢do administrativa pudesse per-
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manecer alheia a direitos dos individuos, como se fosse meritorio deixar de
reconhecer direito de alguém,

O processo administrativo direciona-se a realizacdo da justica nio s6 pelo
contraditério e ampla defesa, vistos do angulo do individuo, mas também por
propiciar o sopesamento dos varios interesses envolvidos numa situacio.

9.3.6 Aproximagao entre Administracao e cidadaos

Mediante a colaboracao individual ou coletiva de sujeitos no processo
administrativo realiza-se a aproximacio entre Administracio e cidaddos. Rom-
pe-se, com isso, a ideia de Administracido contraposta a sociedade; muda a
perspectiva do cidadao visto em continua posicao de defesa contra o poder
publico. O processo administrativo instrumentaliza as exigéncias pluralistas
do contexto sociopolitico do fim do século XX e inicio do século XXI e a
demanda de democracia na atuacio administrativa.

9.3.7 Sistematizacao de atuacoes administrativas

O processo instituido implica organizacéo racional da edicio de muitos
atos administrativos. Sistematizam-se, desse modo, varias atividades. Sob o
angulo da Administracao, representa meio de simplificar praticas, pois nao
se pode pedir a cada servidor que invente, a cada questdo que surge, todas as
medidas que devam ser adotadas. Para o administrado, permite o conheci-
mento do modo de exercicio de fun¢oes administrativas, em contraste, assim,
com func¢oes nao processualizadas, cujo modo de exercicio dificilmente se d4
a conhecer.

9.3.8 Facilitar o controle da Administracio

A colaboracio dos sujeitos e o conhecimento do modo de atuacio admi-
nistrativa, decorrentes do esquema processual, facilitam o controle por parte
da sociedade, do Poder Judicidrio e de todos os outros entes que fiscalizam a
Administracio.

9.4 O processo administrativo no rol dos direitos e garantias
fundamentais

O dispositivo-chave em matéria de processo administrativo é o inc. LV
do art. 5.°, que reza o seguinte: “Aos litigantes, em processo judicial ou admi-
nistrativo, e aos acusados em geral sio assegurados o contraditério e ampla
defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”. Visualizado quanto a Admi-
nistragdo, o preceito assegura, aos litigantes em processo administrativo e aos
acusados no ambito administrativo, o contraditorio e a ampla defesa, com os
meios e recursos a ela inerentes.
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O preceito acima estd inserido no titulo dedicado aos direitos e garantias
fundamentais. Nem sempre, na teoria e na prdtica, se torna possivel a separa-
cdo nitida entre direitos e garantias. José Afonso da Silva, ao tratar do confron-
to entre direitos e garantias, menciona a conotacdo destas como direitos ins-
trumentais, porque destinadas a tutelar um direito principal (Curso de direito
constitucional positivo, 29 ed., 2007, p. 412).

O inc. LV do art. 5.° apresenta-se precipuamente como garantia, porque
se destina a tutelar direitos, porque representa meio para que sejam preser-
vados, reconhecidos ou cumpridos direitos dos individuos na atuacdo admi-
nistrativa. Sob o angulo do cidadio, trata-se de direito instrumental. Deve ser
enfocado também como garantia de direitos difusos, do que fornece exemplo
o licenciamento ambiental com a participacdo, em contraditorio, de entidades
ambientalistas direcionadas a defesa de interesses difusos.

9.4.1 Litigantes em processo administrativo

A leitura do citado inc. LV suscita a questdo do significado do termo liti-
gantes na perspectiva do processo administrativo. Diferentemente do passado,
as correntes doutrindrias contemporaneas jd trabalham com a ideia de multi-
plicidade de interesses, de diversidade de pontos de vista, de controvérsias a
respeito de direitos no ambito da atuagdo administrativa. Dai merecer acolhida
a diretriz aventada por Ada Pellegrini Grinover ao examinar o sentido do ter-
mo litigantes na esfera administrativa: “O litigante surge em razdo de uma con-
trovérsia, em razao de um conlflito de interesses. (...) Havera litigantes sempre
que houver um conflito de interesses, sempre que houver uma controvérsia”
(Garantias do contraditorio e ampla defesa, Jornal do Advogado, Sao Paulo, n.
175, p. 9, nov. 1990).

A exigéncia de processo administrativo abrange, portanto, situagdes
em que dois ou mais administrados se apresentam em posi¢ao de controvér-
sia entre si, perante uma decisdo que deva ser tomada pela Administracio;
por exemplo: nas licitagdes, concursos ptblicos, licenciamento ambiental.
Abrange também os casos de controvérsias entre administrados (particulares
ou servidores) e a Administracdo; por exemplo: licencas em geral, recursos
administrativos em geral, reexame de lancamento (processo administrativo-
-tributdrio).

9.4.2 Acusados no ambito administrativo

Na esfera administrativa o termo acusados designa as pessoas fisicas ou
juridicas as quais a Administracdo atribui determinadas atuacdes, das quais
decorrerao consequéncias punitivas, por exemplo: imposicdo de sanc¢oes
decorrentes do poder de policia, inclusive sanc¢oes de transito; atuacodes disci-
plinares sobre servidores e alunos de escolas publicas; atuacoes disciplinares
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que, por delegacao, cabem as ordens profissionais; aplicacao de sancoes por
ma execucio de contratos administrativos.

9.5 O devido processo legal no ambito administrativo

A exigéncia de atuacdo administrativa processualizada, prevista no inc.
LV para as hipoteses indicadas, vincula-se profundamente ao inc. LIV do art.
5.%, que estabelece a cldusula do devido processo legal, nos seguintes termos:
“Ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo
legal”.

Originada do art. 39 da Magna Carta de 1215, a clausula originariamente
vinculou-se ao processo penal, sobretudo para possibilitar o direito de defesa.
Depois se estendeu ao processo civil. A doutrina pdtria recente posiciona-se
favoravelmente a vigéncia da cldausula no ambito administrativo. Com efeito,
o inc. LIV tem sentido amplo, sem indicacdo do campo de incidéncia, sendo
cabivel reconhecer sua acolhida na esfera administrativa, o que representa um
estdgio avancado de uma evolucdo que ja vinha ocorrendo na jurisprudén-
cia, como bem reflete a Sumula 21 do STE que vedou a demissio sumaria
de servidores em estagio probatorio, obrigando a Administracdo a dar-lhes
conhecimento das alegacoes contra sua permanéncia no cargo e a dar-lhes
oportunidade de defesa.

Relacionando os incs. LIV e LV, pode-se dizer que o segundo especifica,
para a esfera administrativa, o devido processo legal, ao impor a realizacdo do
processo administrativo, com as garantias do contraditoério e ampla defesa,
nos casos de controvérsia e ante a existéncia de acusados. No ambito admi-
nistrativo, desse modo, o devido processo legal nao se restringe as situacoes
de possibilidade de privacao de liberdade e de bens. O devido processo legal
desdobra-se, sobretudo, nas garantias do contraditério e ampla defesa, aplica-
das ao processo administrativo.

9.6 Principios do processo administrativo

Na doutrina, o rol dos principios do processo administrativo varia de
autor para autor, segundo as concepcoes de cada um e o teor do direito legis-
lado do respectivo pais. Especificamente para o processo administrativo, a
Constituicdo preveé o principio do contraditorio, da ampla defesa e da razoavel
duracdo do processo. Os demais decorrem de formula¢do doutrindria, juris-
prudencial e legal.

9.6.1 O principio do contraditério

Em esséncia, o contraditério significa a faculdade de manifestar o proprio
ponto de vista ou argumentos préprios, ante fatos, documentos ou pontos de
vista apresentados por outrem. Fundamentalmente, o contraditério quer dizer
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“informacdo necessdria e reacdo possivel” (Candido Dinamarco, Fundamentos
do processo civil moderno, 2. ed., 1987, p. 93). Elemento insito a caracterizacdo
da processualidade, o contraditério propicia ao sujeito a ciéncia de dados, fatos,
argumentos, documentos, a cujo teor ou interpretacdo pode reagir, apresen-
tando, por seu lado, outros dados, fatos, argumentos, documentos. A garantia
do contraditorio para si proprio corresponde o 6nus do contraditério, pois o
sujeito deve aceitar a atuagdo no processo de outros sujeitos interessados, com
idénticos direitos.

Do principio do contraditério, centrado na informacdo necessdria para
possibilitar a reacdo, emanam faculdades, direitos, enfim, consequéncias que
formam o corpo do seu proprio conteido. Tendo em vista sua profunda inter-
-relacdo com o principio da ampla defesa, alguns desdobramentos vém inseri-
dos pela doutrina e jurisprudéncia também no rol dos elementos configurado-
res deste ultimo. Serdo arrolados a seguir os desdobramentos mais diretos do
principio do contraditorio.

a) Informacdo geral — Significa o direito, atribuido aos sujeitos e a propria
Administracido, de obter conhecimento adequado dos fatos que estao na base
da formagao do processo e de todos os demais documentos, provas e dados
que vieram a luz no curso do processo. Dai resultam exigéncias impostas
Administra¢cdo no tocante a comunicacio, aos sujeitos, de elementos do pro-
cesso em todos os seus momentos. Vincula-se, também, a informacao ampla o
direito de acesso a documentos que a Administracdo detém ou a documentos
juntados por sujeitos contrapostos. Em decorréncia do contraditério, ¢ veda-
do o uso ou a invocacio de elementos que ndo constam do expediente formal,
porque deles nio tiveram ciéncia prévia os sujeitos, tornando-se impossivel a
reacdo a tais elementos. No ordenamento patrio, o principio da publicidade,
consagrado constitucionalmente, irradia-se de forma acentuada nas atuacoes
administrativas processualizadas.

b) Ouvida dos sujeitos ou audiéncia das partes — Esse aspecto mescla-se
com facilidade aos desdobramentos da ampla defesa. Consiste, em esséncia, na
possibilidade de manifestar o proprio ponto de vista sobre fatos, documentos,
interpretacoes e argumentos apresentados pela Administracao e por outros
sujeitos. Af se incluem o direito paritdrio de propor provas (com razoabilida-
de), o direito de vé-las realizadas e apreciadas e o direito a um prazo suficiente
para o preparo de observacoes a serem contrapostas.

c) Motivacdo — A oportunidade de reagir ante a informacdo seria va se
nao existisse formula de verificar se a autoridade administrativa efetivamente
tomou ciéncia e sopesou as manifestacoes dos sujeitos. A este fim responde a
regra da motivacdo dos atos administrativos. Pela motivacao se percebe como
e quando determinado fato, documento ou alegacao influiu na decisao final.
Evidente que a motivagdo ndo esgota ai seu papel; além disso, propicia reforco
da transparéncia administrativa e do respeito a legalidade e também facilita o
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controle sobre as decisdes tomadas. A falta de norma explicita que imponha
motivac¢do nao a dispensa nas atuacoes administrativas processualizadas, visto
configurar decorréncia necessaria da garantia do contraditério.

9.6.2 O principio da ampla defesa

Longo caminho a humanidade percorreu, desde a época em que a vida
e os bens eram tirados do homem s6 pela vontade do soberano, até a afirma-
¢ao, consolidacdo e aprimoramento das garantias de vida, patrimoénio, honra
¢ outras mais, conquistadas no correr dos séculos. Uma dessas garantias ¢ o
direito de defesa.

O direito de defesa significa, em esséncia, “o direito 2 adequada resistén-
cia as pretensoes adversdrias” (Cintra, Grinover e Dinamarco, Teoria geral do
processo, 23. ed., 2007, p. 90). Tem o sentido de busca da preservacao de algo
que sera afetado por atos, medidas, condutas, decisoes, declaracdes, vindos
de outrem. A Constituicio Federal alude a ampla defesa, refletindo a evolucio
que reforca o principio e denota elaboracio acurada para melhor assegurar sua
observancia.

Os principios do contraditério e ampla defesa mantém profunda inte-
racao, ja se disse, mesclando-se, em muitos pontos, as decorréncias de um e
outro. A seguir serdo arrolados os desdobramentos mais diretamente vincula-
dos a ampla defesa.

a) Cardter prévio da defesa — Consiste na anterioridade da defesa em rela-
¢30 ao ato decisorio. A garantia da ampla defesa supoe, em principio, o cardter
prévio das atuacoes pertinentes. A anterioridade da defesa recebe forte matiz
nos processos administrativos punitivos, pois 0s mesmos podem culminar em
sancoes impostas aos implicados.

No concernente ao exercicio do poder disciplinar, a garantia constitucio-
nal da ampla defesa veda a imposicao de penas sem a intermediacao de proces-
s0 (que pode ser simples). A ideia de que o contraditério e a ampla defesa s6
devem existir para apuracao de condutas passiveis de penas graves, enquanto
outras penas seriam aplicadas sem processo, deixa de prevalecer a vista do
disposto no inc. LV do art. 5.° da CE Portanto, nio h4 de se admitir a punicao
pelo critério da verdade sabida, em virtude do qual se conferia a autoridade o
poder de aplicar, de imediato, penas leves (exemplo: repreensio e suspensio
curta) quando tivesse conhecimento direto da falta cometida.

Quanto as multas de transito, é evidente a inviabilidade de se assegurar
defesa prévia; a solucdo advém mediante a atribuicao de prazo adequado para
que se possa recorrer da multa e para que o 6rgao possa decidir antes do ven-
cimento. Nesta linha se apresenta a Stimula 312 do STJ: “No processo admi-
nistrativo para imposi¢io de multa de transito, sao necessarias as notificacoes
da autuacio e da aplicagio da pena decorrente da infracao”.
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Em casos excepcionais, envolvendo risco de vida e seguranca da popula-
¢do, pode-se admitir defesa posterior, como nos casos de embargo de obra com
risco de desabamento e a interdicdo de atividades perigosas.

b) Direito de interpor recurso administrativo — Independe de previsao expli-
cita em lei ou demais normas, visto ter respaldo no direito de peticdo, que, no
ordenamento patrio, vem indicado na Constituicio Federal, art. 5.2, XXXIV,
alinea a. Além disso, nos processos administrativos o direito de recorrer esta
alicercado na garantia de ampla defesa, como uma de suas decorréncias.

Na ADIn 1976/DE julgada em 28.03.2007, o STF declarou inconstitucio-
nal a exigéncia de depdsito prévio ou de prévio arrolamento de bens e direitos
como condicdo de admissibilidade de recurso administrativo, pois tal exigén-
cia lesa o direito de peti¢do (art. 5.°, XXXIV, da CF) e o art. 5.°, LV da CF
— contraditdrio e ampla defesa; reforcando o entendimento, o STF enunciou
a Samula Vinculante 21, publicada em 10.11.2009, com o teor a seguir: “E
inconstitucional a exigéncia de depdsito ou arrolamento prévios de dinheiro
ou bens para a admissibilidade de recurso administrativo”. Na mesma linha, a
Sumula 373 do STJ, editada em 2009, dispde o seguinte: “E ilegitima a exigén-
cia de depésito prévio para admissibilidade de recurso administrativo”.

¢) Defesa técnica — E a defesa realizada pelo representante legal do interes-
sado, o advogado. Vdrias justificativas surgem, de regra, quanto a defesa téc-
nica: equilibrio entre os sujeitos ou paridade de armas, vinculado a plenitude
do contraditério; o conhecimento especializado do advogado contribui para a
tomada de decisdo com respaldo na legalidade e justica; a presenga do advoga-
do evita que o sujeito se deixe guiar por emocoes de momento.

Nos processos disciplinares de servidores se firmara entendimento no sen-
tido da necessidade de defesa técnica, o que gerava para a Administracio a
obrigatoriedade de indicar advogado dativo para o servidor desassistido. Tal
orientacdo se alterou com a Stimula Vinculante 05 do STF, que aboliu a exi-
gencia, tornando-se facultativa a defesa técnica: “A falta de defesa técnica por
advogado no processo administrativo disciplinar nao ofende a Constituicio.”

d) Vinculados ao aspecto da informacdo geral decorrente do contradi-
torio e tangenciando desdobramentos deste principio, apresentam-se outros
elementos da ampla defesa. Assim, o direito de ser notificado do inicio do pro-
cesso, devendo constar do texto a indicacio dos fatos e bases. E mais: o direito
de ser cientificado, com antecedéncia, das medidas ou atos referentes a produ-
¢do das provas; o direito de acesso aos elementos do expediente (vista, copia
ou certidao, por exemplo).

e) Integra também a ampla defesa o direito de solicitar a producio de
provas, de vé-las realizadas e consideradas. O reconhecimento do direito 2
prova ndo significa seu exercicio abusivo, como, por exemplo, ouvida de cem
testemunhas, realizagdo de provas tumultudrias. Por outro lado, aplica-se ao
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processo administrativo a regra do inc. IVI do art. 5.° da CE que veda as pro-
vas obtidas por meios ilicitos.

9.6.3 O principio da razoavel duragdo do processo

A Emenda Constitucional 45, de 09.12.2004 — Reforma do Judici4rio,
acrescentou ao rol dos direitos fundamentais do art. 5.°, o inciso LXXVIIL,
assegurando, a todos, no ambito judicial e administrativo, a razoavel duracio
do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitacio.

No ambito administrativo esse principio mantém vinculo estreito com
0 da eficiéncia e visa a tramitacéo, sem delongas injustificadas, do processo
administrativo, para que a decisio seja tomada no menor tempo possivel.

Alguns mecanismos para concretizar o principio podem ser aventados:
exigéncia de cumprimento de prazos fixados, para particulares e agentes
publicos, com previsio de consequéncias pelo desrespeito; fixacdo de efeitos
da inércia ou siléncio; perda, para a Administracio, da possibilidade de atuar,
apos decurso do prazo para decidir.

A vigencia do principio da razodvel duragdo do processo administrativo
ndo implica sacrificio do contraditério, ampla defesa, devido processo legal,
pautando-se pela proporcionalidade a conciliacdo de todos.

9.6.4 O principio da oficialidade

Também denominado de impulso oficial ou impulsdo de oficio, significa o
dever, atribuido a Administracao, de tomar todas as providéncias para se che-
gar, sem delongas, a decisdo final.

Esse principio nao elide a atuacdo dos sujeitos, garantida pelo contradi-
torio e ampla defesa. Expressa, em especial, a responsabilidade da Adminis-
tracao pelo andamento regular e continuo do processo, independentemente
de provocagao dos sujeitos para a realizagao de atos e provideéncias, inclusive
quanto a instrucdo, no sentido de determinar a coleta de todos os elementos
necessdrios ao esclarecimento de fatos pertinentes ao assunto tratado.

Algumas decorréncias desse principio vém comumente apontadas:

a) a atuacdo da Administracio no processo tem carater abrangente, nao se
limitando aos aspectos suscitados pelos sujeitos;

b) a obtencao de provas e de dados para esclarecimento de fatos e situa-
¢Oes deve também ser efetuada de oficio, além do pedido dos sujeitos;

¢) a inércia dos sujeitos (particulares, servidores e 6rgaos puiblicos inte-
ressados) néo acarreta paralisacio do processo, salvo o caso de providencias
pedidas pelo particular e que dependam de documentos que deve juntar — em
tais casos a Administracao devera conceder prazo para a juntada, encerrando
0 processo se tal nao ocorrer.
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9.6.5 O principio da verdade material

Esse principio, também denominado verdade real, vinculado ao principio
da oficialidade, exprime que a Administracdo deve tomar decisdes com base
nos fatos tais como se apresentam na realidade, nio se satisfazendo com a ver-
sdo oferecida pelos sujeitos. Para tanto, tem o direito e o dever de carrear para
o expediente todos os dados, informagées, documentos a respeito da matéria
tratada, sem estar jungida aos aspectos suscitados pelos sujeitos.

9.6.6 O principio do formalismo moderado

Na doutrina ¢ citado também com o nome de principio do informalismo.
Porém, ndo parece correta essa ultima expressdo, porque dd a entender que
ndo ha ritos e formas no processo administrativo. Ha ritos e formas inerentes
a todo procedimento. Na verdade, o principio do formalismo moderado consis-
te, em primeiro lugar, na previsao de ritos e formas simples, suficientes para
propiciar um: grau de certeza, seguranca, respeito aos direitos dos sujeitos, o
contraditério e a ampla defesa. Em segundo lugar, se traduz na exigéncia de
interpretacdo flexivel e razoavel quanto a formas, para evitar que estas sejam
vistas como fim em si mesmas, desligadas das verdadeiras finalidades do pro-
Cesso.

Evidente que exigéncias decorrentes do contraditorio e ampla defesa, tais
como prazo para alegacoes, notificacdo dos sujeitos, motivacio, nio podem
ser consideradas “filigranas” ou formalidades dispensaveis, como por vezes
é invocado ao se pretender ocultar razdes pessoais subjacentes. Portanto, o
principio do formalismo moderado nio ha de ser chamado para sanar nuli-
dades ou para escusar o cumprimento da lei; visa a impedir que minucias e
pormenores nio essenciais afastem a compreensido da verdadeira finalidade
da atuacdo. Exemplo de formalismo exacerbado, destoante desse principio,
encontra-se no processo licitatério, ao se inabilitarem ou desclassificarem
participantes por lapsos em documentos ndo essenciais, passiveis de serem
supridos ou esclarecidos em diligéncias. Assim agindo, deixa-se em segundo
plano a verdadeira finalidade do processo, que é o confronto do maior namero
possivel de propostas com o fim de aumentar a possibilidade de ser celebrado
contrato adequado ao interesse ptblico.

i i

WP i S

L3 aSakle

e

9.7 Tipologia do processo administrativo
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Tendo em vista o inc. LV do art. 5.° da CF e levando em conta as modali-
dades formuladas por Hely Lopes Meirelles, Sérgio de Andréa Ferreira e Ana
. Licia Berbert Fontes, propde-se a seguinte tipologia para os processos admi-
' nistrativos no direito patrio:

a) processos administrativos em que hd controvérsias, conflito de interesses:
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a.1) processos administrativos de gestdo - exemplos: licitacdes, concursos
putblicos, concursos de acesso ou promogao:;

a.2) processos administrativos de outorga — exemplos: licenciamentos de
atividades e exercicio de direitos, licenciamento ambiental, registro de marcas
e patentes, isencao condicionada de tributos;

a.3) processos administrativos de verificacdo ou determinacao — exemplo:
prestacdo de contas;

a.4) processos administrativos de revisdo ~ exemplos: recursos administra-
tivos, reclamacoes, impugnacdo de lancamento;

b) processos administrativos em que hd acusados — tais processos denomi-
nam-se processos sancionadores ou punitivos:

b.1) internos — sdo os processos disciplinares em que sio indiciados servi-
dores, alunos de escolas ptblicas;

b.2) externos — que visam a apurar infracoes, desatendimento de normas,
e a aplicar san¢des sobre administrados que néo integram a organizacio admi-
nistrativa; por exemplo: infracoes decorrentes do poder de policia; infracoes
relativas a administracao fiscal; aplicacdo de penalidades a particulares que
celebram contrato com a Administracéo, inclusive concessionarios; apuracao
de infracdes contra a ordem econdmica (Lei 8.884/94, arts. 30-51).

9.8 Fases do processo administrativo

Cada fase do processo administrativo representa um conjunto de atos e
fatos que desempenham, quanto ao ato final, um papel relativamente homo-
géneo. O rol e a denominacio das fases variam na doutrina.

Melhor parece considerar no processo administrativo trés fases:

a) fase introdutoria ou inicial, integrada por atos que desencadeiam o pro-
cedimento; o processo administrativo pode iniciar-se de oficio ou por inicia-
tiva de interessados (particulares, individualmente ou em grupo, e servidores
para pleitear direitos, por exemplo);

b) fase preparatoria, na qual se colhem todos os elementos de fato e de
direito que possibilitem a tomada de decisio justa e aderente a realidade: af
se incluem os atos e fatos relativos as provas, a formulacio de pareceres juri-
dicos e técnicos, as audiéncias publicas (como no licenciamento ambiental),
relatérios, alegacoes escritas com cariter de defesa ou nio, enfim, todos os
elementos que levam a um conhecimento mais acurado da questio tratada no
processo, com o objetivo de conduzir a uma decisdo correta quanto aos fatos
e ao direito;

¢) fase decisoria, que € 0 momento em que a autoridade competente (uni-
pessoal ou colegiado) fixa o teor do ato que emite a decisio e o formaliza;
nesta fase se incluem os elementos necessdrios a eficacia da decisio, tais como
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notificacdo, publicacido e eventualmente homologacdo ou aprovacio, pois
todos sdo insitos a prépria decisido.

9.9 Jurisprudéncia

As garantias previstas nos incs. LIV e LV do art. 5.° da CF permeiam,
hoje, inumeras sentencas e acérddos do Poder Judicidrio. Se ja havia uma rica
elaboracdo jurisprudencial quanto ao processo administrativo disciplinar,
ap6s a Constituicdo Federal de 1988 aquelas garantias se estenderam a outras
matérias, o que se reflete no ambito jurisdicional. Serdao mencionadas, a seguir,
algumas ementas de acérddos que nao tratam de processo disciplinar, pois a
respeito desse tema serdo elas indicadas no capitulo especifico.

 TRF-5.% Reg., j. 17.05.1990, rel. Juiz Orlando Reboucas — Autuado
um estabelecimento de revenda de combustiveis por infracdes que nio evi-
denciam imediato perigo ou grave lesdo a ordem, a satude, a seguranca ou
as financas publicas, a penalidade de interdicdo, por sua gravidade, deve
ser precedida do competente processo administrativo em que se assegure
a0 autuado a mais ampla defesa. Se tal nao ocorre, afigura-se ilegal o ato de
interdicao sumadria, aplicada ao arrepio do disposto no art. 5.°, LV, da CF (cf.
RDA jan. 1992). .

* ST]J, j. 13.03.1990, rel. Min. Carlos M. Velloso — A cldausula do due pro-
cess of law, com as suas implicacdes e consequéncias, tem aplica¢do no proce-
dimento administrativo, o que resultava de modo implicito da Constituicio de
1967 e esta previsto, expressamente, na Constituicio de 1988, art. 5.°, LIV e
LV. No caso, avocando o Ministro de Estado a pratica de ato de competéncia do
Diretor do DAC, competéncia inscrita no regulamento, aplicou maus-tratos
no principio do due process of law (cf. RDA 179, p. 163).

* TRF-4.% Reg., j. 23.09.1993, rel. Juiz Doria Furquim — Correta a decisdao
do MM. Juiz a quo ao julgar procedentes os embargos do devedor, pelo fato de
ndo haver, nos processos administrativos juntados, prova de o executado ter
sido notificado.

* Sumula Vinculante 3 — STF: “Nos processos perante o Tribunal de Con-
tas da Unido asseguram-se o contraditorio e a ampla defesa quando da decisao
puder resultar anulacdo ou revogacdo de ato administrativo que beneficie o
interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de concessdo inicial
de aposentadoria, reforma e pensio”.

» Sumula Vinculante 21 — STF: “E inconstitucional a exigéncia de depési-
to ou arrolamento prévios de dinheiro ou bens para admissibilidade de recurso
administrativo.”

» Sumula 373 — STJ: “E ilegitima a exigéncia de depdsito prévio para
admissibilidade de recurso administrativo”.
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9.10 Codificacao do processo administrativo — A Lei 9.784/99

Codificacdo do processo administrativo, nesta sede, significa a reuniio,
num so texto de lei, de modo ordenado, de preceitos referentes ao processo
administrativo. Tem o sentido de disciplina geral, de edicio de lei geral.

Muitos ordenamentos optaram pela concentracdo, numa lei, das normas
sobre o exercicio dos poderes administrativos em determinados setores, confe-
rindo também direitos e faculdades aos particulares e servidores. Editaram leis
de processo administrativo os seguintes paises: Peru (2001), Colombia (nova
lei com vigéncia em 2012), Itdlia (1990), Portugal (1992), por exemplo.

A auséncia de tratamento unitdrio acarreta dificuldades na compreensao
das atuacdes administrativas processualizadas e insuficiéncias nas relacoes
juridicas entre Administracdo e particulares e Administracio e servidores,
conservando aquela modos e estilos de atuacio incertos, as vezes insondaveis,
0 que impede a adequada tutela dos direitos dos cidadios e facilita a ocorrén-
cia de atuacdes administrativas arbitrdrias e subjetivas, em nada conformes
ao modelo que a Constituicdo Federal tracou para a Administracio brasileira.

Torna-se necessario editar lei geral, com normas fundamentais aplicaveis
a todos os processos administrativos. Nao que seja impossivel a incidéncia
direta dos preceitos constitucionais a respeito, com os desdobramentos assi-
nalados na doutrina e jurisprudéncia. Contudo, mais claros se revelam tais
desdobramentos, para o cidadao, para o servidor, para agentes publicos que
vao operacionalizar os processos, para autoridades superiores, se uma lei geral
explicitd-los. Essa lei geral de processo administrativo configurara, entdo, ver-
dadeiro estatuto da cidadania administrativa.

No Brasil foi editada a Lei 9.784, de 29.01.1999, regulando o processo
administrativo no ambito da Administracio Ptiblica Federal, direta e indireta,
e visando, em especial, & protecao dos direitos dos administrados e ao melhor
cumprimento dos fins da Administracio. A lei aplica-se também aos 6rgaos
do Legislativo e do Judicidrio da Unido, quando no desempenho de funcio
administrativa.

O art. 2.° da Lei arrola os principios a serem observados pela Adminis-
tracdo, dentre outros: legalidade, finalidade, motivacido, razoabilidade, pro-
porcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia.

Por sua vez, o art. 3.° indica alguns direitos dos administrados. Por exem-
plo: a) ser tratado com respeito pelos agentes publicos, que deverio facilitar o
exercicio de seus direitos e o cumprimento de suas obrigacdes; b) ter ciéncia
dos processos administrativos em que tenha a condicao de interessado; ¢) ter
vista dos autos, obter copias de documentos e conhecer as decisées proferidas.

Como deveres dos administrados, sem prejuizo de outros, a lei prevé: a)
expor os fatos conforme a verdade: b) proceder com lealdade, urbanidade,
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boa-¢; ¢) ndo agir de modo temerario; d) prestar as informacoes que the forem
solicitadas (art. 4.°).

E vedada 2 Administracdo a recusa imotivada de recebimento de docu-
mentos, devendo o servidor orientar o interessado quanto ao suprimento de
eventuais falhas (art. 6.°, paragrafo tinico).

Consideram-se legitimados como interessados no processo administrati-
vo: as pessoas fisicas ou juridicas que o iniciem como titulares de direitos
ou interesses individuais ou no exercicio do direito de representacio; aqueles
que, sem terem iniciado o processo, tém direitos ou interesses que possam ser
afetados pela decisdo a ser adotada; as entidades representativas, no tocante a
interesses coletivos; as entidades legalmente constituidas, quanto a direitos ou
interesses difusos (art. 9.°).

Ao cuidar da delegacdo de competéncia, a lei a possibilita, se ndo hou-
ver impedimento legal, quando for conveniente, nido podendo ser objeto de
delegacdo o seguinte: edi¢do de atos de cardter normativo; decisio de recur-
so administrativo; matérias de competéncia exclusiva do 6rgio ou autoridade
(arts. 11 e 13).

Os arts. 18 a 21 tratam dos impedimentos e da suspeicio.

A forma, o tempo e o lugar dos atos do processo recebem atencio nos
arts. 22 a 25, salientando-se o seguinte: salvo imposicdo legal, o reconheci-
mento de firma somente sera exigido quando houver duvida de autenticidade;
a autentica¢ao de documentos exigidos em copia poderd ser feita pelo 6rgao
administrativo.

Os arts. 26 e 28 cuidam da intimacdo dos atos, que pode ser efetuada por
ciéncia nos autos, por via postal com aviso de recebimento, por telegrama ou
outro meio que assegure certeza da ciéncia do interessado.

Os arts. 29 a 47 contemplam a instrucdo, ressaltando-se os seguintes pre-
ceitos: a) quando a matéria envolver interesse geral, poder ser aberto periodo
de consulta prblica (art. 31); b) diante da relevancia da questdo, podera ser
realizada audiéncia publica para debates sobre a matéria (art. 32): ¢) sdo inad-
missiveis as provas obtidas por meios ilicitos (art. 30); d) os elementos pro-
batérios deverao ser considerados na motivacdo do relatorio e da decisao (art.
38, § 1.°); e) quando o interessado declarar que dados estio registrados em
documentos existentes na propria Administracio responsavel pelo processo
ou em outro 6rgdo administrativo, o 6rgdo competente para instrugio provera
a obtencao dos documentos ou respectivas copias (art. 37); f) o interessado
poderd, na fase instrutoria e antes da tomada de decisao, juntar documentos e
pareceres, requerer diligéncias e pericias, aduzir alegacdes (art. 38); g) os inte-
ressados tem direito a vista do processo e a obter certidoes ou copias reprogra-
ficas dos dados que o integram, ressalvados os dados de terceiros protegidos
por sigilo ou direito a privacidade, a honra, a imagem (art. 46).
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O art. 49 fixa o prazo até 30 (trinta) dias, apos concluida a instrucéo, para
a2 Administracao decidir, salvo prorrogacio por igual periodo expressamente
motivada.

O art. 50 determina a motivacdo dos atos administrativos quando: 1 —
neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses; Il — imponham ou agra-
vem deveres, encargos ou sancoes; 111 — decidam processos administrativos de
concurso ou selecdo publica; IV — dispensem ou declarem a inexigibilidade
de processo licitatério; V — decidam recursos administrativos; VI — decorram
de reexame de oficio; VII — deixem de aplicar jurisprudencia firmada sobre a
questao ou discrepem de pareceres, laudos, propostas ou relatorios oficiais;
VI - importem anulacéo, revogacio, suspensao ou convalidacio de ato admi-
nistrativo. A motivagao das decisdes de 6rgios colegiados e comissdes ou de
decisdes orais constara da respectiva ata ou de termo escrito.

Os arts. 51 e 52 cuidam da desisténcia e outros casos de extin¢do do pro-
Ccesso.

Por seu lado, os arts. 53 a 55 disciplinam a anulacdo, revogacdo e conva-
lidacao, fixando-se em cinco anos, da data em que foram praticados, o prazo
para a Administragdo anular atos de que decorram efeitos favoraveis aos des-
tinatarios, salvo comprovada ma-fé.

O recurso administrativo e a revisdo vém tratados nos arts. 56 a 65, salien-
tando-se os seguintes preceitos: a) 0s recursos administrativos podem versar
sobre legalidade e mérito (art. 56): b) salvo exigéncia legal, a interposicio de
recurso administrativo independe de caucio — art. 56, § 2.° (ante o art. 5.°, LV,
da CE que assegura ampla defesa no processo administrativo, a ressalva da
exigéncia legal € inconstitucional; desde a Lei 9.784/99, este posicionamento
constou de todas as edi¢des deste livro; o STE na ADIn 1.976, julgada em
28.03.2007, confirmou este posicionamento, declarando inconstitucional a
exigéncia de depésito prévio ou prévio arrolamento de bens como condicdo
para interpor recurso administrativo, pois tal exigéncia fere o direito de peti-
¢ao e os direitos de contraditério e ampla defesa); e reforcou esta linha ao edi-
tar a Simula Vinculante 21, publicada em 10.11.2009: “E inconstitucional a
exigéncia de dep6sito ou arrolamento prévios de dinheiro ou bens para admis-
sibilidade de recurso administrativo”; ¢) salvo disposicdo legal especifica, ¢ de
10 (dez) dias o prazo para interposi¢ao de recurso administrativo, contado a
partir da divulgacao oficial da decisao (art. 59): d) quando a lei néo fixar prazo
diferente, o recurso administrativo deve ser decidido no prazo maximo de 30
(trinta) dias, a partir do recebimento dos autos pelo 6rgao competente (art. 59,
§ 1.°); e) salvo disposi¢io em contrario, o recurso nio tem efeito suspensivo;
havendo justo receio de prejuizo de dificil ou incerta reparacao decorrente da
execucao, a autoridade recorrida ou imediatamente superior podera, de oficio
ou a pedido, dar efeito suspensivo ao recurso (art. 61 e paragrafo tinico); f) o
Orgao competente para conhecer o recurso devers intimar os demais interessa-
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dos para que, no prazo de 5 (cinco) dias tteis, apresentem alegacdes (art. 62);
g) se a decisdo do recurso puder acarretar gravame 2 situacdo do recorrente,
este deverd ser cientificado para que formule suas alegacoes antes da decisio
(art. 64, paragrafo unico).

AlLei 11417, de 19.12.2006 - sobre a edicdo, revisdo e cancelamento de
enunciado de simula vinculante, acrescentou preceitos a Lei 9.784/99 quanto
aos recursos administrativos, tendo em vista o efeito vinculante também para a
Administracao puablica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e muni-
cipal, a partir da publicacdo do enunciado na imprensa oficial. Nos termos
do novo § 3.° do art. 56, se o recorrente alegar descumprimento de sumu-
la vinculante, cabera a autoridade prolatora da decisdo impugnada, se nao
a reconsiderar, expor, antes de encaminhar a autoridade superior, as razdes
da aplicabilidade ou nao da samula. De seu lado, o 6rgdo competente para
decidir o recurso explicitard as mesmas razdes (art. 64-A). Acolhida pelo STF
a reclamacao fundada em violacio de sumula vinculante, anulando a deci-
sdo impugnada, dar-se-d ciéncia a autoridade prolatora e ao 6rgao competente
para decidir o recurso, os quais deverao adequar as futuras decisées em casos
semelhantes, sob pena de responsabilizacdo pessoal nas esferas civel, adminis-
trativa e penal (art. 64-B).

De acordo com o art. 69, os processos administrativos especificos con-
tinuardo a reger-se por lei prépria, aplicando-se-lhes subsidiariamente a Lei
9.784/99.

O art. 69-A, acrescentado por forca da Lei 12.008, de 29.07.2009, deter-
mina que terdo prioridade, na tramitacdo, em qualquer 6rgio ou instincia,
0s processos administrativos cuja parte ou cujo interessado seja: a) pessoa
com idade igual ou superior a 60 anos; b) portador de deficiéncia, fisica ou
mental; ¢) portador de doencas graves, por exemplo: tuberculose ativa, escle-
rose multipla etc. Juntando prova de sua condigéo, a pessoa deverd requerer a
prioridade a autoridade administrativa; deferida, os autos receberao identifi-
cacao propria.

No Estado de Sao Paulo foi editada a Lei 10.177, de 30.12.1998, regulan-
do os processos administrativos no ambito da Administracio Publica estadual,
centralizada e descentralizada, que nao tenham disciplina legal especifica. Por
sua vez, 0 Municipio de Sdo Paulo editou sua lei de processo administrativo, a
Lei municipal 14.141, de 27.03.2006.
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