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PROCESSO ADMINISTRATIVO

14.1 PROCESSOS ESTATAIS

Ovocdabulo processo, etimologicamente, tem o sentido de marcha para a frente,
avanco, progresso, desenvolvimento; seria, na linguagem de José Frederico Marques,
um “fenémeno em desenvolvimento”. O processo € sempre forma, instrumento,
modo de proceder.

Assim, pode-se falar em processo num sentido muito amplo, de modo a abranger
os instrumentos de que se utilizam os trés Poderes do Estado — Judicidrio, Legislativo
e Executivo para a consecugao de seus fins. Cada qual, desempenhando funcoes
diversas, se utiliza de processo préprio, cuja fonte criadora é a propria Constituicio;
ela estabelece regras fundamentais de competéncia e de forma, institui os 6rgéos,
define suas atribuicOes, confere-lhes prerrogativas, impde-lhes obrigacées, tudo
com o objetivo de assegurar a independéncia e o equilibrio no exercicio das suas
funcbes institucionais e, ao mesmo tempo, garantir que esse exercicio se faca com
respeito aos direitos individuais, também assegurados pela Constituicao.

Cada um dos processos estatais esta sujeito a determinados principios pré-
prios, especificos, adequados para a fungéo que lhes incumbe. Ndo podem ser iguais
0 processo legislativo e o processo judicial, e um e outro nio podem ser iguais ao
processo administrativo.

Porém todos eles obedecem, pelo menos, aos principios da competéncia, da for-
malidade, da predominéncia do interesse piblico sobre o particular, o que permite
falar na existéncia de uma teoria geral do processo.

Partindo-se do processo, nesse sentido amplo, em que se apresenta como uma
série de atos coordenados para a realizacio dos fins estatais, pode-se fazer uma
Primeira classificacfo, separando-se, de um lado, o processo legislativo, pelo qual
0 Estado elabora a lei, e, de outro, os processos judicial e administrativo, pelos
quais o Estado aplica a lei.
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Cumpre, pois, distinguir esses dois processos de aplicacio da lei.

O processo judicial se instaura sempre mediante provocacio de uma das par-
tes (o autor) que, por ser titular de um interesse conflitante com o de outra parte
(0 réu), necessita da intervencéo de terceira pessoa (o juiz), o qual, atuando com 13
imparcialidade, aplica a lei ao caso concreto, compondo a lide: a relacdo juridica é =L

trilateral: as partes (autor e réu) e o juiz. ; "g

O processo administrativo, que pode ser instaurado mediante provocacao do
interessado ou por iniciativa da prépria Administracio, estabelece uma relacio
bilateral, “inter partes”, ou seja, de umlado, o administrado, que deduz uma pretensio .
e, de outro, a Administracéo que, quando decide, ndo age como terceiro, estranho 3 3

controvérsia, mas como parte que atua no préprio interesse e nos limites que lhe sdo 3
impostos por lei. Provocada ou néo pelo particular, a Administracio atua no interesse E3
da prépria Administragéo e para atender a fins que lhe sdo especificos. Justamente i

por isso alguns autores preferem falar em “interessados” e nfo em “partes”; no en- E
tanto, partindo-se do conceito de “parte” como aquele que propde ou contra quem F
se propoe uma pretensao, é possivel falar em “parte” nos processos administrativos 5
em que se estabelecem controvérsias entre Administraciio e administrado. )

Dessa posi¢do da Administragdo como parte interessada decorre a gratuida-
de do processo administrativo, em oposicio a onerosidade do processo judicial.
Neste, o Estado atua como terceiro, a pedido dos interessados; movimenta-se toda
a mdquina do Poder Judicidrio para resolver um conflito de interesse particular.
Naquele, o Estado atua, ainda quando provocado pelo particular, no interesse da
propria Administracdo. Dai néo caber no processo administrativo a aplicacdo do
principio da sucumbéncia.

Pela mesma razdo, ndo pode a Administracio proferir decisbes com forca de iy '}i
coisa julgada, pois ninguém pode ser juiz e parte a0 mesmo tempo ou ninguém pode o)
ser juiz em causa propria. Alids, € essa precisamente a distin¢io fundamental entre
a fungdo administrativa e a funcéo jurisdicional.

14.2 PROCESSO ADMINISTRATIVO

A expressdo processo administrativo, na linguagem corrente, ¢ utilizada em
sentidos diferentes:

1. num primeiro sentido, designa o conjunto de papéis e documentos or-
ganizados numa pasta e referentes a um dado assunto de interesse do
funciondrio, do administrador ou da administracio:

2. ¢éainda usado como sindénimo de processo disciplinar, pelo qual se apu-
ram as infra¢ées administrativas e se punem os infratores ; nesse sentido
é empregado no artigo 41, § 1°, da Constituigéo Federal, com redacéo
dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998, quando diz que o ser-
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o vidor publico estavel s6 perderd o cargo em virtude de sentenca judicial

' ‘f‘ ‘,-'.__ transitada em julgado, mediante processo administrativo em que the

rﬂl. seja assegurada ampla defesa ou mediante procedimento de avaliacédo

2l periddica de desempenho, na forma de lei complementar, assegurada
- ampla defesa;

3
¥, 3. em sentido mais amplo, designa o conjunto de atos coordenados para a
= solucio de uma controvérsia no Ambito administrativo;

. 4. como nem todo processo administrativo envolve controvérsia, também
e se pode falar em sentido ainda mais amplo, de modo a abranger a série
g de atos preparatdrios de uma decisio final da Administragéo.

| 143 PROCESSO E PROCEDIMENTO

N3o se confunde processo com procedimento. O primeiro existe sempre como
instrumento indispensével para o exercicio de fungfio administrativa; tudo o que a
Administraciio Publica faz, operagbes materiais ou atos juridicos, fica documentado
em um processo; cada vez que ela for tomar uma decisdo, executar uma obra, celebrar
um contrato, editar um regulamento, o ato final é sempre precedido de uma série de
atos materiais ou juridicos, consistentes em estudos, pa{receres, informacoes, laudos,
audiéncias, enfim, tudo o que for necessario para instruir, preparar e fundamentar
o ato final objetivado pela Administracao.

O procedimento é o conjunto de formalidades que devem ser observadas para
a pratica de certos atos administrativos; equivale a rito, a forma de proceder; o
procedimento se desenvolve dentro de um processo administrativo.

Nem sempre a lei estabelece procedimentos a serem observados necessaria-
mente pela Administracio; nesse caso, ela é livre na escolha da forma de atingir
os seus objetivos, 0 que normalmente ocorre quando se trata de fase interna de
desenvolvimento do processo, niio atingindo direitos dos administrados. Em outras
hipéteses, a lei estabelece uma sucesséo de atos preparatdrios que devem obri-
gatoriamente preceder a pratica do ato final; nesse caso, existe 0 procedimento,
cuja inobservancia gera a ilegalidade do ato da Administracdo. Em regra, o proce-
dimento é imposto com maior rigidez quando esteja envolvido ndo s6 o interesse
publico, mas também os direitos dos administrados, como ocorre na licitacao, nos
concursos publicos, nos processos disciplinares.

E evidente, contudo, que todos os processos que envolvem solugdo de contro-
vérsia ou que resultem em alguma decisdo por parte da Administracdo compreen-
dem, pelo menos, quatro fases: instauragdo, instrugdo, defesa e decisdo. ALein®
9.784, de 29-1-99, que estabelece normas sobre processo administrativo no dmbito
da Administracdo Publica federal, sem estabelecer qualquer procedimento a ser
: rigorosamente seguido nos processos administrativos em geral, estabelece normas
] pertinentes aquelas quatro fases e também sobre recursos.
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Quanto a instauracdo, estabelece que pode dar-se de oficio (em atendimento
ao principio da oficialidade, analisado no item 14.5.2) ou a pedido do interessado
(art. 5°); indica os requisitos a serem observados no requerimento do interessado
(art. 6°); veda a recusa imotivada de documentos (art. 6°, paragrafo inico); prevé
a possibilidade de elaboracdo de modelos ou formuldrios padronizados para as-
suntos que importem pretensdes equivalentes (art. 7°); e admite a possibilidade de
serem formulados em um unico requerimento pedidos iguais de uma pluralidade
de interessados, salvo preceito legal contrdrio (art. 8°).

No que diz respeito a instrugdo, a lei contém o principio da oficialidade, sem
prejuizo do direito dos interessados de propor atuagoes probatérias (art. 29); veda
as provas obtidas por meios ilicitos (art. 30); atribui ao interessado a prova dos
fatos que tenha alegado (art. 36), sem prejuizo do dever atribuido ao érgéo com-
petente para a instrucao e sem prejuizo da aplicacdo da norma do artigo 37, que
atribui ao 6rgéo competente para a instrucdo do processo o dever de providenciar,
de oficio, a obtencdo de documentos ou respectivas cépias, quando o interessado
declarar que fatos e dados estdo registrados em documentos existentes na prépria
Administragéo responsavel pelo processo ou em outro érgéo administrativo; prevé a
possibilidade de o interessado juntar documentos e pareceres, requerer diligéncias
e pericias, bem como aduzir alegactes referentes a matéria objeto do processo (art.
38); proibe arecusa de provas propostas pelo interessado, salvo se as mesmas forem
ilicitas, impertinentes, desnecessarias ou protelatdrias (art. 38, § 2°); estabelece o
prazo de 15 dias para a elaboracao de parecer, salvo norma especial ou compro-
vada necessidade de maior prazo (art. 42); prevé a possibilidade de ser adotada,
motivadamente, medida acautelatéria, sem a prévia manifestacdo do interessado,
em caso de risco iminente (art. 45).

Quanto a decisdo, a lei impde a Administracdo o dever de decidir (art. 48), es-
tabelecendo o prazo de até 30 dias para faze-lo, salvo prorrogacao por igual periodo
expressamente motivada (art. 49).

14.4 MODALIDADES

Nos paises que admitem a dualidade de jurisdi¢do, ou seja, a existéncia de um
contencioso administrativo ao lado da jurisdicdo comum, é possivel falar em dois
tipos de processo administrativo: o gracioso e o contencioso.

No processo gracioso, os préprios 6rgaos da Administracdo sdo encarregados
de fazer atuar a vontade concreta da lei, com vistas a consecucfo dos fins estatais
que lhe estdo confiados e que nem sempre envolvem decisdo sobre pretensio do
particular. Para chegar a préatica do ato final pretendido pela Administracéo, pratica-
se uma série de atos precedentes necessarios para apuracdo dos fatos, averiguagao
da norma legal aplicdvel, apreciacdo dos aspectos concernentes a oportunidade e
conveniéncia. Essa série de atos constitui o processo, que vai culminar com a edi¢io
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de um ato administrativo. E nesse sentido que se fala em processo administrativo
no direito brasileiro.

O processo administrativo contencioso é o que se desenvolve perante um érgéo
cercado de garantias que asseguram a sua independéncia e imparcialidade, com
competéncia para proferir decisbes com forca de coisa julgada sobre as lides sur-
gidas entre Administra¢do e administrado. Esse tipo de processo administrativo s6
existe nos paises que adotam o contencioso administrativo; nos demais, essa fase
se desenvolve perante o Poder Judicidrio, porque sé este pode proferir decisdo com
forca de coisa julgada; a Administragio Piblica, sendo “parte” nas controvérsias
que ela decide, nfo tem o mesmo poder, uma vez que ninguém pode ser juiz e parte
simultaneamente.

No direito brasileiro, a Constitui¢do de 1967, na redagdo da Emenda Constitu-
cionaln® 1, de 1969, previu o contencioso administrativo para decidir litigios decor-
rentes de relacdes de trabalho dos servidores com a Unido, autarquias e empresas
publicas federais (art. 111), bem como para a decisdo de questdes financeiras e
previdencidrias, inclusive as relativas a acidentes do trabalho (art. 203). No entanto,
esse contencioso, que ndo chegou a ser instituido, apenas tinha o mesmo nome que
o instituto adotado em outros paises, pois que as suas decisdes néo teriam forca de
coisa julgada (art. 203), por serem incompativeis com o principio da unidade de
jurisdi¢do previsto no artigo 153, § 4°. A sua institui¢do apenas teria significado a
institui¢do do principio da exaustdo das vias administrativas para ingresso em juizo,
conforme constava expressamente do tltimo dispositivo citado.

A Constituicdo de 1988 nao prevé o contencioso administrativo e mantém, no
artigo 5°, XXXV, a unidade de jurisdicao, ao determinar, que “a lei ndo excluird da
apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameacga a direito”.

Portanto, no direito brasileiro, falar em processo administrativo significa falar
em processo gracioso.

Ainda se pode falar em duas outras modalidades de processo administrativo:
o técnico e o juridico.

Essa classificacdo, que é adotada por Guimardes Menegale (in RDA 2, fasc.
2:473), parte da ideia de que naqueles processos que sdo provocados por iniciativa
da prépria Administracéo existem, em regra, duas fases: a deciséria e a executoria.
A primeira é uma fase de escolha de meios, é uma operagdo técnica, como a que
ocorre com os estudos que antecedem a realizacdo de uma obra publica; a segunda
coloca a Administracdo frente aos administrados, sendo, por isso mesmo, uma fase
juridica, porque exige adaptacdo da vontade da Administragdo aos interesses dos
administrados; surgem relacbes juridicas, e a escolha dos meios de acdo deve ser
feita de acordo com a lei. Na primeira fase, que é interna e corresponde ao proces-
so técnico, apenas o interesse publico estd em jogo; na segunda, que € externa,
acrescenta-se o interesse do particular atingido pela execucdo do ato administrativo.

Alguns autores restringem o conceito de processo administrativo para abranger
somente os que envolvem interesses de particulares, criando controvérsia entre
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Administracdc e administrado. Hely Lopes Meirelles (2002:657), por exemplo, sé
considera como processos administrativos propriamente ditos “aqueles que encer-
ram um litigio entre a Administragdo e c administrado ou o servidor”; os demais, ele
designa de processos de expediente, “que tramitam pelos 6rgédos administrativos,
sem qualquer controveérsia entre os interessados”.

No entanto, partindo-se da ideia de processo como instrumento indispensavel
para exercicio da funcdo administrativa, ndo hd como deixar de enquadrar os pro-
cessos técnicos e os chamados “de expediente”, por aquele autor, entre os processos
administrativos, considerados em seu sentido mais amplo. Nem sempre, quando o
particular deduz uma pretensao perante a Administracdo, surge uma controversia;
nem por isso deixa de haver um processo administrativo.

O processo administrativo esta hoje disciplinado, no dmbito federal, pela Lei n°
9.784, de 29-1-99, alterada pelas Leis n* 11.917, de 19-12-06, e 12.008, de 29-7-
09.! Ela estabelece normas bésicas sobre o processo administrativo no ambito da
Administracdo Federal Direta e Indireta, visando a “protecdo dos direitos dos admi-
nistrados e ao melhor cumprimento dos fins da Administra¢do”. Estados e Municipios
que queiram dispor sobre a matéria deverdo promulgar as suas proprias leis. No
Estado de Sdo Paulo, a matéria esta disciplinada pela Lei n°® 10.177, de 30-12-98.

A lei federal disciplina os processos administrativos em geral, que tramitam
perante a Administracdo Publica federal, direta e indireta, abrangendo, além do
Poder Executivo, também os 6rgaos administrativos dos demais Poderes, conforme
artigo 1°, § 1°. Porém, teve o cuidado de respeitar as normas que disciplinam os
processos especificos, aos quais a nova lei se aplicard apenas subsidiariamente (art.
69). Assim, por exemplo, as normas legais que disciplinam o processo disciplinar,
o processo de licitacdo ou o processo administrativo tributdrio prevalecem, nessas
matérias, sobre as normas da Lein°® 9.784/99.

A lei federal contém normas sobre os principios da Administracdo Publica, di-
reitos e deveres do administrado, competéncia, impedimento e suspei¢do, forma,
tempo e lugar dos atos do processo, comunicacéo, instrucdo, decisdo, motivagao,
anulacfo, revogacéo e convalidacéo, recursos administrativos e prazos. Em regra, o
que alei faz ¢é colocar no direito positivo conceitos, regras, principios ja amplamente
defendidos pela doutrina e jurisprudéncia. Define algumas questdes controvertidas,
como a dos prazos para a Administragdo praticar determinados atos, proferir decisoes,
emitir pareceres, anular atos administrativos. As normas da lei serdo mencionadas
nos itens pertinentes aos temas nela tratados.

' ALein®11.917/06 acrescentou os arts. 64-A e 64-B (comentados no capitulo 17 (item 17.3.2.2),
que tratam, respectivamente, da alegacao de violacdo de stimula vinculante em recurso interposto na
esfera administrativa, e da reclamacfio administrativa fundada em violacdo de simula vinculante. A
Lein°® 12.008/09 incluiu o art. 69-A, sobre tramitacao preferencial dos procedimentos que envolvam
idosos, deficientes e portadores de moléstias especificadas no dispositivo.
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14.5 PROCESSO ADMINISTRATIVO ELETRONICO

Por meio do Decreto n° 8.539, de 8-10-15, foram baixadas normas sobre o uso de
meio eletrdnico para a realiza¢fio do processo administrativo no ambito dos 6rgéos
e das entidades da administraciio ptiblica federal direta, autérquica e fundacional. E
o que consta da ementa e do artigo 1°. Nao h4 duvida, portanto, de que o decreto s6
tem aplicacdo na esfera federal. Estados e Municipios que queiram adotar o modelo
devem baixar as suas préprias normas.

O artigo 2°, I, define o processo administrativo eletrénico como “aquele em
que os atos processuais sdo registrados e disponibilizados em meio eletrénico”.

Dentre os objetivos referidos no artigo 3°, constam o de assegurar eficiéncia,
eficicia e efetividade da acfio governamental; promover a utilizacdo de meios eletré-
nicos para a realizacio dos processos administrativos com seguranca, transparéncia
e economicidade; ampliar a sustentabilidade ambiental com o uso da tecnologia
da informagcio e da comunicacéo; e facilitar o acesso do cidaddo as instancias ad-
ministrativas.

A adocio do processo eletrénico € obrigatdria, mas os atos processuais podem
ser praticados segundo as normas aplicaveis aos processos em papel, desde que
posteriormente o documento-base correspondente seja digitalizado (art. 5°, para-
grafo unico).

Para atendimento ao disposto no Decreto, o artigo 4° exige que os 0rgaos e en-
tidades da administragfio publica federal direta, autdarquica e fundacional utilizem
sistemas informatizados para a gestio e o trAmite de processos administrativos
eletronicos.

Pelo artigo 6°, “a autoria, a autenticidade e a integridade dos documentos e
da assinatura, nos processos administrativos eletrénicos, poderéo ser obtidas por
meio de certificado digital emitido no &mbito da Infraestrutura de Chaves Publicas
— ICP-Brasil, que é disciplinada pela Medida Proviséria n° 2.200-2, de 24-8-01. No
entanto, o § 1° do mesmo dispositivo permite a utilizacao de “outro meio de com-
provacdo da autoria e integridade de documentos em forma eletr6nica, inclusive
os que utilizem identificacdo por meio de nome de usudrio e senha”.

O artigo 7° considera que o ato foi praticado no dia e hora do recebimento pelo
sistema informatizado de gestio de processo administrativo, devendo o érgédo ou
entidade que o receber fornecer recibo eletr6nico de protocolo que os identifique.
No caso de prazo para a préitica do ato, este se considera praticado até as vinte e
trés horas e cinquenta e nove minutos do dltimo dia do prazo, no hordrio oficial
de Brasilia. Em caso de indisponibilidade do sistema por motivo técnico, o prazo
se considera prorrogado até as vinte e trés horas e cinquenta e nove minutos do
primeiro dia ttil seguinte ao da resolucdo do problema.

O direito de vista pode ser exercido eletronicamente ou por acesso a copia do
documento, preferencialmente, em meio eletrdnico.
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A classifica¢fio da informacéo quanto ao grau de sigilo e a possibilidade de li-
mitacdo do acesso aos servidores autorizados e aos interessados no processo devem
observar as normas da lei de acesso a informacéo (Lein®12.527, de 18-11-1 1), além
de outras normas vigentes (art. 9°).

A juntada de documentos aos autos pode ser feita eletronicamente, respon-
dendo o interessado por eventuais fraudes, nos termos da legislacéo civil, penal e
administrativa (art. 11, caput, e § 1°). Tais documentos tém valor de copia simples;
no entanto, pode ser necesséria a apresentacéo do original digitalizado quando:
(1) alei expressamente o exigir; (ii) for impugnada a integridade do documento,
hipétese em que deve ser instaurada diligéncia para a verifica¢do do documento
objeto de controvérsia (art. 13); (iii) a critério da Administracdo, até que decaia o
seu direito de rever os atos praticados no processo (art. 14). Deve ser observada, no
caso, anorma do artigo 54 da Lei de Processo Administrativo Federal (Lein®9.784,
de 29-1-99), que estabelece prazo para a Administracéo Ptiblica rever os seus atos.

Pela norma do artigo 10, os documentos nato-digitais (definidos pelo artigo 2°,
II, a, como os criados originariamente em meio eletrénico) e assinados eletronica-
mente sao considerados originais para todos os efeitos legais.

Nos termos do artigo 12, “a digitalizacfio de documentos recebidos ou produzi-
dos no 4mbito dos 6rgios e das entidades da administracdo ptblica federal direta,
autarquica e fundacional dever4 ser acompanhada da conferéncia da integridade
do documento digitalizado”, devendo tal conferéncia registrar se foi apresentado
documento original, cépia autenticada em cartorio, copia autenticada administra-
tivamente ou cdpia simples.

Se o documento for resultante da digitalizacdo dos originais, ele € considerado
cbpia autenticada administrativamente; os resultantes da digitalizagio de cépia
autenticada em cartério, de cépia autenticada administrativamente ou de copia
simples terdo valor de c6pia simples (art. 12, § 2°).

Pela andlise conjunta dos artigos 11 e 12, verifica-se que os documentos podem
ser considerados: (i) copia simples, quando enviados digitalizados pelo interessado,
ou resultantes da digitalizacdo de copia autenticada em cartério, ou resultantes de
cépia autenticada administrativamente ou de copia simples; (ii) cépia autenticada
administrativamente, quando resultantes da digitalizacdo de originais.

O Decreto impde, para os érgios e entidades da administracio federal, a ado-
¢ao de politicas, estratégias e acdes que garantam a preservacdo de longo prazo,
0 acesso e o uso continuo dos documentos digitais, devendo prever, no minimo, I
— protegdo contra a deterioracio e a obsolescéncia de equipamentos e programas;
e II - mecanismos para garantir a autenticidade, a integridade e a legibilidade dos
documentos eletrdnicos ou digitais (art. 18).

Embora o Decreto néo o diga, é evidente que o Estado responderd, nos termos
do artigo 37, § 6°, da Constituicio, pelos danos causados a terceiros, em decorrén-
cia de agdo ou omissdo na implantacio e na guarda de documentos constantes do
processo administrativo eletrdnico.




Processo Administrativo 773

Também é relevante acrescentar que os atos praticados por meio eletrénico
devem observar os mesmos requisitos de validade dos atos administrativos em
geral, bem como os principios a que se submete a Administrac¢do Publica, sob pena
de invalidade.

Pelo artigo 22, § 1°, do Decreto, “o uso do meio eletronico para a realizacdo de
processo administrativo deverd estar implementado no prazo de dois anos, contado
da data de publicacédo deste Decreto”.

14.6 PRINCIPIOS

Existem alguns principios comuns aos processos administrativo e judicial que
constituem objeto de estudo da teoria geral do processo: tais sdo os principios da
publicidade, da ampla defesa, do contraditério, do impulso oficial, da obediéncia
a forma e aos procedimentos estabelecidos em lei. E existem outros principios que
sio préprios do direito administrativo, como o da oficialidade, o da gratuidade, o
da atipicidade.

A Lei n° 9.784/99 menciona, no artigo 2°, caput, os principios da legalidade,
finalidade, motivagéo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditdrio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia. Além disso, embora
néo referidos especificamente nesse dispositivo, outros principios decorrem impli-
citamente da lei, como o da impessoalidade e o da participagdo do administrado
nos atos do processo. A maior parte desses principios, por serem informadores de
todo o Direito Administrativo, estdo tratados no item 3.3 deste livro. Os que sao
mais especificamente referidos a matéria processual sdo tratados neste capitulo.

14.6.1 PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

Esse principio, agora previsto expressamente no artigo 37, caput, da Constituicio,
aplica-se ao processo administrativo. Por ser publica a atividade da Administragéo,
os processos que ela desenvolve devem estar abertos ao acesso dos interessados.

Esse direito de acesso ao processo administrativo é mais amplo do que o de
acesso ao processo judicial; neste, em regra, apenas as partes e seus defensores
podem exercer o direito; naquele, qualquer pessoa é titular desse direito, desde que
tenha algum interesse atingido por ato constante do processo ou que atue na defesa
do interesse coletivo ou geral, no exercicio do direito a informacéo assegurado pelo
artigo 5°, inciso XXXIII, da Constituicdo.

E evidente que o direito de acesso nio pode ser exercido abusivamente, sob pena
de tumultuar o andamento dos servicos publicos administrativos; para exercer esse
direito, deve a pessoa demonstrar qual o seu interesse individual, se for o caso, ou
qual o interesse coletivo que pretende defender.
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O direito de acesso ao processo néo se confunde com o direito de “vista”, que
somente € assegurado as pessoas diretamente atingidas por ato da Administracio,
para possibilitar o exercicio do seu direito de defesa.

O direito de acesso s6 pode ser restringido por razdes de seguranca da socieda-
de e do Estado, hipétese em que o sigilo deve ser resguardado (art. 5°, XXXIII, da
Constitui¢do); ainda € possivel restringir a publicidade dos atos processuais quando
a defesa da intimidade ou o interesse social o exigirem (art. 5°, LX).

AlLein®9.784/99, que regula o processo administrativo, estabelece, no para-
grafo unico do artigo 2°, a exigéncia de “divulgagdo oficial dos atos administrativos,
ressalvadas as hipdteses de sigilo previstas na Constitui¢do” (inciso V) e a “garantia
dos direitos a comunicagdo, a apresentagdo de alegacdes finais, a produgdo de provas
e a interposi¢do de recursos, nos processos de que possam resultar sangées e nas situa-
¢oes de litigio” (inciso X). Além disso, o artigo 3°, inciso II, inclui entre os direitos
do administrado o de “ter ciéncia da tramitagéo dos processos administrativos em que
tenha a condigdo de interessado, ter vista dos autos, obter cépias de documentos neles
contidos e conhecer as decisées proferidas”.

14.6.2 PRINCIPIO DA OFICIALIDADE

Esse principio também € mais amplo no processo administrativo. No processo
judicial, ele s6 existe depois de instaurada a relaco processual, cabendo ao juiz
movimentar o procedimento nas suas vdrias fases até a deciséo final.

No &mbito administrativo, esse principio assegura a possibilidade de instauracéo
do processo por iniciativa da Administraco, independentemente de provocacio do
administrado e ainda a possibilidade de impulsionar o processo, adotando todas as
medidas necessdrias a sua adequada instrucio.

Essa executoriedade, sendo inerente a atuacdo administrativa, existe mesmo
que ndo haja previsao legal; como a Administracio Pdblica est4 obrigada a satisfazer
ao interesse publico, cumprindo a vontade da lei, ela néo pode ficar dependente da
iniciativa particular para atingir os seus fins.

Na Lein®9.784/99, estd previsto, como um dos critérios a serem observados nos
processos administrativos, a “impulsdo, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo
da atuagdo dos interessados” (art. 2°, XII). No artigo 5°, estd expresso que 0 processo
pode iniciar-se de oficio ou a pedido de interessado, e o artigo 29 contém a determi-
nacéo de que as atividades de instrucéo destinadas a averiguar e comprovar os dados
necessarios a tomada de decisdo realizam-se de oficio ou mediante impulsdo do 6rgéo
responsdvel pelo processo, sem prejuizo do direito dos interessados de propor atuacoes
probatdrias. A lei ainda permite, no artigo 65, que nos processos administrativos de
que resultem sangdes a reviséo se faca a pedido ou de oficio, quando surgirem fatos
novos ou circunsténcias relevantes suscetiveis de justificar a inadequacéo da sancio
aplicada, ficando expressamente vedado o agravamento da sanc#o.

S e e T
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Embora a lei s6 faca referéncia a revisdo de oficio nos processos de que resultem
sancio, é evidente que tal possibilidade existe em relagéo a qualquer ato da Adminis-
tracio, um vez reconhecido ter ele sido praticado com inobservéancia da lei. Trata-se
de aplicacdo do poder de autotutela sobre os atos administrativos, reconhecido pela
samula n° 473 do STF (v. itens 7.11.2.1 e 14.5.7), que, em dltima analise, decorre
do principio da legalidade. Alis, o artigo 63 da Lei consagra esse entendimento ao
estabelecer, no § 2°, que “o ndo conhecimento do recurso ndo impede a Administracio
de rever de oficio o ato ilegal, desde que ndo ocorrida preclusdo administrativa”.

O principio da oficialidade autoriza a Administracio a requerer diligéncias,
investigar fatos de que toma conhecimento no curso do processo, solicitar pareceres,
laudos, informacdes, rever os proprios atos e praticar tudo o que for necessario a
consecucdo do interesse publico.

Portanto, a oficialidade esta presente:

1. no poder de iniciativa para instaurar o processo;
2. nainstrucdo do processo;
3. narevisdo de suas decisoes.

Em todas essas fases, a Administraciio pode agir ex officio.

14.6.3 PRINCIPIO DA OBEDIENCIA A FORMA E AOS PROCEDIMENTOS

Quanto a este principio, a sua aplica¢o é muito mais rigida no processo judicial
do que no administrativo; por isso mesmo, em relagio a este, costuma-se falar em
principio do informalismo.

Informalismo néo significa, nesse caso, auséncia de forma; o processo adminis-
trativo é formal no sentido de que deve ser reduzido a escrito e conter documentado
tudo o que ocorre no seu desenvolvimento; é informal no sentido de que néo esta
sujeito a formas rigidas.

Asvezes, alei impde determinadas formalidades ou estabelece um procedimento
mais rigido, prescrevendo a nulidade para o caso de sua inobservéncia. Isso ocorre
como garantia para o particular de que as pretensdes confiadas aos 6rgéos adminis-
trativos serdao solucionadas nos termos da lei; além disso, constituem o instrumento
adequado para permitir o controle administrativo pelos Poderes Legislativo e Judicial.

Anecessidade de maior formalismo existe nos processos que envolvem interesses
dos particulares, como é o caso dos processos de licitagdo, disciplinar e tributdrio.
Nesses casos, confrontam-se, de um lado, o interesse publico, a exigir formas mais
simples e rapidas para a solucio dos processos, e, de outro, o interesse particular,
que requer formas mais rigidas, para evitar o arbitrio e a ofensa a seus direitos
individuais.
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£ porisso que, enquanto inexistem normas legais estabelecendo o procedimento
a ser adotado nos processos administrativos em geral, 4 semelhanca do que ocorre
nos judiciais, determinados processos especiais que dizem respeito a particulares
estdo sujeitos a procedimento descrito em lei.

O processo disciplinar, por exemplo, tem o seu procedimento descrito nas leis
estatutdrias; mas o artigo 305 do Estatuto paulista (Lein®10.261, de 28-10-68, com
aredacdo dada pela Lei Complementar n° 942, de 6-6-03) quebra arigidez do prin-
cipio, ao estabelecer que ndo sera declarada a nulidade de nenhum ato processual
que ndo houver influido na apuracdo da verdade substancial ou, diretamente, na
decisdo do processo ou da sindicancia.

Na realidade, o formalismo somente deve existir quando seja necessario
para atender ao interesse publico e proteger os direitos dos particulares. Eoque
estd expresso no artigo 2°, incisos VIII e IX, da Lei n° 9.784/99, que exige, nos
processos administrativos, a “observdncia das formalidades essenciais a garantia
dos direitos dos administrados” e a “ado¢do de formas simples, suficientes para
propiciar adequado grau de certeza, seguranga e respeito aos direitos dos adminis-
trados”. Trata-se de aplicar o principio da razoabilidade ou da proporcionalidade
em relacdo as formas.

Ainda na mesma linha do informalismo, o artigo 22 da lei estabelece que “os
atos do processo administrativo ndo dependem de forma determinada sendo quando
a lei expressamente a exigir”. Inclusive o reconhecimento de firma, salvo imposigéo
legal para casos especificos, sé pode ser exigido quando houver duvida de autenti-
cidade (§ 2°); e a autenticacio de documentos exigidos em cépia poderé ser feita
pelo préprio 6rgao administrativo (§ 3°).

14.6.4 PRINCIPIO DA GRATUIDADE

Sendo a Administracio Publica uma das partes do processo administrativo,
nfo se justifica a mesma onerosidade que existe no processo judicial (v. item 14.1).

Aregra da gratuidade estd agora expressa no artigo 2°, pardgrafo tinico, inciso
X1, da Lei n° 9.784, que proibe “cobranga de despesas processuais, ressalvadas as pre-
vistas em lei”. A menos que haja leis especificas exigindo cobranca de determinados
atos, a regra é a da gratuidade dos atos processuais.

Inclusive para fins de propositura de recurso na esfera administrativa, o STJ
sumulou o entendimento de que “é ilegitima a exigéncia de depdsito prévio para
admissibilidade de recurso administrativo” (Stmula n° 373). Esse também ¢é o
entendimento do Supremo Tribunal Federal, conforme visto no Capitulo 17 (item
17.3.2.1), agora objeto da Stimula Vinculante n° 21: “E inconstitucional a exigéncia
de depésito ou arrolamento prévios de dinheiros ou bens para admissibilidade de
recurso administrativo.”
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14.6.5 PRINCIPIO DA AMPLA DEFESA E DO CONTRADITORIO

Este principio, amplamente defendido pela doutrina e jurisprudéncia ja na
vigéncia de Constitui¢Oes anteriores, estd agora expresso no artigo 5°, inciso LV, da
Constituicio de 1988: “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”. Especificamente com relagéo aos servidores estaveis, o
mesmo direito est4 assegurado no artigo 41, § 1°, com a reda¢do dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998, que sé permite a perda do cargo em virtude de sen-
tenca judicial transitada em julgado, mediante processo administrativo em que lhe
seja assegurada ampla defesa ou mediante procedimento de avaliacdo periddica de
desempenho, na forma de lei complementar, assegurada ampla defesa.

Na Lein®9.784/99, os principios da ampla defesa e do contraditério estdo men-
cionados no artigo 2°, entre os principios a que se sujeita a Administracdo Publica.

O principio da ampla defesa € aplicével em qualquer tipo de processo que envolva
situacbes de litigio ou o poder sancionatério do Estado sobre as pessoas fisicas e
juridicas. E o que decorre do artigo 5°, LV, da Constituicdo e estd também expresso
no artigo 2°, paragrafo tinico, inciso X, da Lein°®9.784/99, que imp0e, nos processos
administrativos, sejam assegurados os “direitos a comunicagdo, a apresentagdo de
alegagbes finais, a producdo de provas e a interposi¢do de recursos, nos processos de
que possam resultar sangdes e nas situagoes de litigio”.

O principio do contraditdrio, que é inerente ao direito de defesa, € decorrente da
bilateralidade do processo: quando uma das partes alega alguma coisa, ha de ser ouvida
também a outra, dando-se-lhe oportunidade de resposta. Ele supde o conhecimento
dos atos processuais pelo acusado e o seu direito de resposta ou de reacéo. Exige:

notificacdo dos atos processuais a parte interessada;?
possibilidade de exame das provas constantes do processo;
direito de assistir a inquiricdo de testemunhas;

s e [S

direito de apresentar defesa escrita.

Em atendimento aos principios do contraditério e da ampla defesa, a Lei n°
9.784/99 assegura ao administrado os direitos de ter ciéncia da tramitacdo dos

2 Arespeito dos processos relativos a aplicagdo de multas de transito, o STJ decidiu que “¢ indispen-
savel a efetivacio de duas notifica¢des no procedimento administrativo adotado para a imposigéo
de multas de trinsito: a) a primeira poderd ser feita pelo correio, quando for o caso de autuacfio a
distancia ou por equipamento eletronico, correspondendo a notificagfo relativa a lavratura do auto
de infraciio, exceto nas hipéteses de flagrante, quando a notificagdo do infrator se realiza em sua pre-
senca; b) a segunda deverd ocorrer apos julgada a subsisténcia do auto de infragéo com a imposicéo
da penalidade” (REsp 942180/RS, Rel. Min. Herman Benjamin, DJ 24-9-07, p. 286).
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processos administrativos em que tenha a condicéc de interessado, ter vista dos .
autos, obter copias de documentos neles contidos e conhecer as decisdes proferi-
das; formular alegacoes e apresentar documentos antes da decisfo, os quais serdo
objeto de considerac¢io pelo 6rgdo competente; fazer-se assistir, facultativamente,
por advogado, salvo quando obrigatéria a representacéo, por forca de lei (art. 3°,
incisosII, Il e IV). O artigo 46 da lei repete, em termos semelhantes, a mesma norma
quanto ao direito a vista do processo e a obter certiddes ou copias reprograficas dos
dados e documentos que o integram, ressalvando, porém, os dados e documentos
de terceiros protegidos por sigilo ou pelo direito a privacidade, a honra e a imagem.

e

Além disso, a mesma lei imp0oe a intimacdo do interessado nos seguintes casos: e
para ciéncia de decisdo ou efetivacdo de diligéncias (art. 26); para conhecimento
de atos do processo que resultem em imposicdo de deveres, 6nus, sancdes ou res-
tri¢io ao exercicio de direitos e atividades e para os atos de outra natureza, de seu
interesse (art. 28); para a prestacao de informacdes ou a apresentacdo de provas
(art. 39), para apresentar alegacdes, em caso de interposicio de recurso (art. 62). A
intimacao deve ser feita com antecedéncia minima de trés dias tteis quanto a data
de comparecimento (§ 2° do art. 26), ou para apresentacdo de prova ou realizacdo
de diligéncia (art. 41), podendo ser efetuada por ciéncia no processo, por via postal
com aviso de recebimento, por telegrama ou outro meio que assegure a certeza da
ciéncia do interessado (§ 3° do art. 26); no caso de interessados indeterminados, |5
desconhecidos ou com domicilio indefinido, a intimacdo deve ser efetuada por meio 5
de publicac¢do oficial (§ 4° do art. 26). '

Ainobservancia da lei no que diz respeito a intimacéo é causa de nulidade, porém
o comparecimento do administrado supre a sua falta ou irregularidade (§ 5° do art.
26). Além disso, o desatendimento da intimag¢o néo importa o reconhecimento da /
verdade dos fatos, nem a rentincia a direito pelo administrado (art. 27). '

Na fase de instrugdo, o interessado pode juntar documentos e pareceres, reque-
rer diligéncias e pericias, bem como aduzir alegactes referentes a matéria objeto
do processo (art. 38); terminada a instrucio, ele tem o direito de manifestar-se no
prazo maximo de 10 dias, salvo se outro prazo for legalmente fixado (art. 44).

Além dessas normas, o Superior Tribunal de Justica, pela Stimula n° 343, de 18
21-9-07, fixou o entendimento de que “é obrigatéria a presenca de advogado em
todas as fases do processo administrativo disciplinar”. Essa Stimula, no entanto,
ficou implicitamente revogada em decorréncia da Simula Vinculante n° 5, aprovada
pelo Supremo Tribunal Federal em 7-5-08: “A falta de defesa técnica por advogado
no processo administrativo disciplinar ndo ofende a Constituicdo”.®

Ainda sobre os principios da ampla defesa e do contraditério, o Supremo Tribu-
nal Federal aprovou, em 30-5-07, a Stimula Vinculante n° 3, em cujos termos “nos

? O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, por vislumbrar incompatibilidade entre a

Stimula Vinculante n° 5 e o art. 5°, LV, da Constituicéo, teve a iniciativa de propor o cancelamento da
Stumula, com fundamento na competéncia prevista no art. 103-A, § 2°, da Constituicio.
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processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditdrio e
2 ampla defesa quando da decisido puder resultar anulacéo ou revogacéo de ato
administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade
do ato de concessio inicial de aposentadoria, reforma e pensao”.

14.6.6 PRINCIPIO DA ATIPICIDADE

No direito penal, o crime constitui uma atividade tipica (a¢do ou omisséo ajus-
rada a um modelo legal), antijuridica (contraria ao direito) e culpavel.* No direito
administrativo, existe a exigéncia de antijuridicidade, que constitui aplica¢io do
principio da legalidade, significando que o ilicito administrativo tem que ter previ-
sio legal. No entanto, a tipicidade nem sempre esta presente, tendo em vista que
muitas infracbes administrativas, ainda que previstas em lei, nio séo descritas com
precisdo, ou seja, néo correspondem a um modelo definido em lei. E o que ocorre,
por exemplo, com as infragdes previstas na Lein° 8.666, de 21-6-93, cujo artigo 87 se
limita a falar em “inexecuco total ou parcial do contrato”, mencionando as sangdes,
sem especificar as hipéteses em que sdo cabiveis; seria uma situagéio compardvel as
normas penais em branco, previstas no artigo 3° do Cédigo Penal, em que a definicéo
da infracdo fica dependendo de ato normativo de outro 6rgéo; no caso da licitacao,
normalmente séo os editais de licitacio e os contratos que indicam o contetido das
infracdes. Outro exemplo é o que consta do Estatuto dos Funciondrios Publicos Civis
do Estado de Sdo Paulo (Lein® 10.261, de 28-10-68), que prevé infragbes como falta
grave, procedimento irregular de natureza grave e incontinéncia publica e escan-
dalosa, s quais sdo cominadas, respectivamente, penas de suspenséo, demissao e
demissdo a bem do servico ptblico. Essas infra¢des ficam sujeitas a apreciagéo da
Administracio Publica, que devera decidir diante das circunstancias de cada caso
concreto. E a autoridade julgadora que vai enquadrar o ilicito como “falta grave”,
“procedimento irregular”, “ineficiéncia no servi¢o”, “incontinéncia publica”, ou
outras infracdes previstas de modo indefinido na legislagéo estatutdria. Para esse
fim, deve ser levada em consideracéo a gravidade do ilicito e as consequéncias para
o servico publico. J4 em algumas leis, a tipicidade é observada, como ocorre, por
exemplo, com o Codigo Nacional de Tréansito.

Como a lei ndo define essas infracdes, tem-se a impressdo de que a Administra-
cdo é inteiramente livre para enquadrar determinadas faltas funcionais em uma ou
outra categoria. Mas, diante do caso concreto, a discricionariedade sera bastante
reduzida pelo exame do motivo, ou seja, dos fatos que cercaram a pratica do ato
ilicito. Em matéria de servidor, por exemplo, circunsténcias como a natureza do
cargo, as consequéncias para o servigo publico, as repercussdes sociais influiréo
necessariamente na decisio administrativa. O mesmo fato que seria considerado de

¢ Cf. Guilherme de Souza Nucci. Cddigo Penal Comentado, 2000, p. 11.
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pequena gravidade quando praticado por um servente, um datilégrafo, uma secre-
taria, poderd assumir proporcdes muito maiores se praticado por um professor, um
policial, um advogado priblico, que tém responsabilidades muito maiores inerentes
a prépria dignidade da instituicio a que pertencem.

N&o se pode dizer que a Administragdo possa basear-se em razées de oportu-
nidade ou conveniéncia para decidir qual a penalidade a ser aplicada; ela terd que
escolher, diante dos fatos, qual a sancao cabivel para punir o servidor, cumprindo
a finalidade punitiva prevista na lei. Ela terd que levar em conta o principio da ra-
zoabilidade, em especial em seu aspecto de proporcionalidade dos meios aos fins.

Por isso mesmo, na puni¢fo administrativa, a motivacédo do ato pela autoridade
julgadora assume fundamental relevéncia, pois é por essa forma que ficard demons-
trado o correto enquadramento da falta e a dosagem adequada da pena.

A grande maioria da doutrina defende, hoje, o principio da tipicidade na esfera
administrativa, como decorréncia do principio da legalidade e aplicacéo analdgica
do principio do direito penal, segundo o qual n#o existe crime nem pena sem lej
que o preveja (nullum crimen, nulla poena sine lege). No entanto, a legislacdo nem
sempre o observa, como ocorre nos exemplos j4 mencionados dos Estatutos dos
Servidores Publicos e na lei de licitagGes e contratos administrativos.

Desse modo, o principio da tipicidade, no direito administrativo, ainda é apli-
cado de forma limitada, se comparado com o direito penal.

14.6.7 PRINCIPIO DA PLURALIDADE DE INSTANCIAS

O principio da pluralidade de instincias decorre do poder de autotutela de que
dispoe a Administracfio Ptblica e que lhe permite rever os préprios atos, quando
ilegais, inconvenientes ou inoportunos; esse poder estd reconhecido pelo STF, con-
forme Simulas n* 346 e 473.

Levando em conta que é dado ao superior hierdrquico rever sempre os atos dos
seus subordinados, como poder inerente 3 hierarquia e independente de previsao
legal, haverd tantas instancias administrativas quantas forem as autoridades com
atribuicdes superpostas na estrutura hierdrquica. O administrado que se sentir
lesado em decorréncia de decisio administrativa, pode ir propondo recursos
hierdrquicos até chegar a autoridade m4xima da organizacao administrativa. Na
esfera federal, esse direito de recorrer foj limitado a “trés instincias administra-
tivas, salvo disposicéio legal diversa”, conforme artigo 57 da Lei n° 9.784,/99. Isto
significa que o administrado pode recorrer apenas a trés niveis de decisio dentro
da organizacfo hierarquica, ressalvadas as hipéteses em que a lei especifica sobre
determinadas matérias disponha de modo diverso, quer para ampliar quer para
restringir. O que néo se pode impedir € o direito de recorrer, ja que ele € assegu-
rado pelo artigo 5°, inciso LV, da Constitui¢éo, como inerente ao direito de defesa
e ao contraditério.

§
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Cabe lembrar que, independentemente de ter se esgotado a via administrativa,
ainda cabe reclamacéo administrativa ao Supremo Tribunal Federal quando o ato
administrativo contrariar enunciado de stimula vinculante, negar-lhe vigéncia ou
aplicé-la indevidamente (conforme artigo 103-A, § 3°, da Constitui¢do, regulamen-
tado pelaLein® 11.417, de 19-12-06).°

Também quanto ao principio da pluralidade de instancias existem algumas
diferencas entre o processo civil e o administrativo; neste ultimo, € possivel (e
naquele néo):

a) alegar em instincia superior o que nio foi arguido de inicio;
b) reexaminar a matéria de fato;
¢) produzir novas provas.

Isto porque o que se objetiva, com a possibilidade de reexame, € a preservacao
da legalidade administrativa.

S6 néo hé possibilidade de pluralidade de instancias quando a deciséo ja partiu
da autoridade mdxima, hipStese em que cabera apenas pedido de reconsideragéo;
se ndo atendido, restard ao interessado procurar a via judicial.

14.6.8 PRINCIPIO DA ECONOMIA PROCESSUAL

H4 que se ter sempre presente a ideia de que o processo € instrumento para
aplicacéio da lei, de modo que as exigéncias a ele pertinentes devem ser adequadas
e proporcionais ao fim que se pretende atingir. Por isso mesmo, devem ser evita-
dos os formalismos excessivos, ndo essenciais a legalidade do procedimento que
s6 possam onerar inutilmente a Administragdo Ptblica, emperrando a maquina
administrativa.

Desse principio decorre outro, que é o do aproveitamento dos atos processuais,
que admite o saneamento do processo quando se tratar de nulidade sandvel, cuja
inobservancia n4o prejudique a Administracio ou o Administrado. O Estatuto dos
Funciondrios Publicos do Estado de Sdo Paulo prescreve que nao serd declarada a
nulidade de nenhum ato processual que néo houver influido na apuracéo da verdade
substancial ou, diretamente, na decisdo do processo ou da sindicincia (art. 305,
com a redacfio dada pela Lei Complementar n° 942, de 6-6-03). Na esfera federal,
aLei n° 8.112/90 apenas determina, no artigo 169, § 1°, que “o julgamento fora do
prazo legal nio implica nulidade de processo”.

Sobre essa reclamacdo administrativa, v. item 17.3.2.2.
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14.6.9 PRINCIPIO DA PARTICIPACAO POPULAR

O principio da participacao popular na gestfio e no controle da Administracdo
Publica é inerente 2 ideia de Estado Democratico de Direito, referido no PreAmbulo
da Constituicdo de 1988, proclamado em seu artigo 1° e reafirmado no pardgrafo
lnico, com a regra de que “todo 0 poder emana do povo, que o exerce por meio de repre-
sentarntes eleitos, ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do”; além disso, decorre
implicitamente de varias normas consagradoras da participacdo popular em diversos
setores da Administracéo Ptblica, em especial na parte referente 4 ordem social.

Na ideia de participagdo inserem-se, por exemplo:

1. participacio dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos
publicos em que seus interesses profissionais ou previdencidrios sejam
objeto de discusséo e deliberacéo (art. 10);

2. participacdo do produtor e trabalhador rural no planejamento e execucéo
da politica agricola (art. 187);

3. participacdo da sociedade e dos Poderes Publicos nas iniciativas referentes
a seguridade social (art. 194);

4. carater democrético e descentralizado da gestio administrativa, com
participacéo da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e
aposentados na seguridade social (art. 194, VII), reafirmado com relacdo
a satide (art. 198, IIT) e & assisténcia social (art. 204, ID);

5. gestdo democratica do ensino piblico (art. 206, VI); !

6. colabora¢do da comunidade na protecio do patriménio cultural (art. [
216, § 1°). '

Essas sao modalidades de participagio na gestdo da atividade administrativa i
do Estado. Como instrumentos de controle, podem ser mencionados, dentre outros:

1. direito a informagéo (art. 5°, XXXIII), com o que se assegura ao cidadao
a possibilidade de conhecer os assuntos que estdo sendo tratados no
ambito da Administracéo Ptblica;

2. mandado de injungéo, instituido precisamente para suprir a omissdo do

Poder Publico na regulamentacio de normas constitucionais (art. 5°,
LXXI);

3. agdo popular, como meio posto nas mios do cidadio para provocar o
controle jurisdicional na defesa do interesse coletivo (art. 5°, LXXIII);

4. direito de denunciar irregularidades perante o Tribunal de Contas (art.
74, 8 2°);
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5. direito de fazer reclamacdes e denunciar irregularidades perante ouvido-
rias de justica, ndo s6 contra membros do Poder Judiciério e do Ministério
Publico, mas também contra seus servicos auxiliares, representando di-
retamente ao Conselho Nacional de Justi¢a ou ao Conselho Nacional do
Ministério Ptiblico, conforme o caso (art. 103-B, § 7°, e art. 130-A, § 5°,
da Constituicdo, acrescentados pela Emenda Constitucional n° 45/04).

Além disso, encontram-se na legislaco infraconstitucional inimeras normas
que consagram diferentes formas de participagéo do cidadéo, com a institui¢ao
de ouvidores junto a diferentes érgios puiblicos, sistemas de “disque-dentuncia”,
audiéncias publicas, consulta publica e tantas outras.

Na Lei n° 9.784/99, embora ndo mencionada a participagdo do cidaddo como
principio da Administracio Publica, estdo disciplinados varios instrumentos que
facilitam a participagio, como o direito a informac&o, a motivagao, as regras sobre
publicidade, j4 analisadas nos itens pertinentes. Estido também previstas a consulta
ptiblica (art. 31), a audiéncia puiblica (art. 32) e a participacdo dos administrados,
diretamente ou por meio de organizagées e associagdes legalmente reconhecidas
(art. 33).

A consulta puiblica néo € prevista, nessa lei, como obrigatéria para a Adminis-
tracdo Puiblica, mas como faculdade a ser exercida, mediante despacho motivado,
quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral e desde que néo
cause prejuizo a parte interessada. A consulta € divulgada por meios oficiais, a fim
de que pessoas fisicas ou juridicas possam examinar os autos, fixando-se prazo para
oferecimento de alegaces escritas (§ 1° do art. 31); pelo § 2° do mesmo dispositivo, o
comparecimento a consulta publica ndo confere, por si, a condigdo de interessado do
processo, mas confere o direito de obter da Administragdo resposta fundamentada,
que poderd ser comum a todas as alegacOes substancialmente iguais.

A audiéncia ptiblica também nfo é prevista em carater obrigatorio, ficando a
sua realizacéo a critério da autoridade quando se tratar de matéria relevante; o
objetivo € o de permitir debates sobre a matéria.

Outros meios de participacio poderdo ser instituidos pelos érgdos administra-
tivos, quando se tratar de matéria relevante (art. 33).

Além dessa lei, outras existem que preveem medidas semelhantes, a exemplo
da Lei n° 8.666, de 21-6-93 (lei de licitacOes e contratos), que exige, em carater
obrigatério, a realizacdo de audiéncia publica na hipétese referida no artigo 39,
que trata de contratos acima de determinado valor. Também as leis que disciplinam
as atividades das agéncias reguladoras estdo prevendo a realizacdo de audiéncia
publica; tal é o caso da Lein° 9.478, de 6-8-97, que instituiu a Agéncia Nacional do
Petréleo (ANP), tornando obrigatéria a realizacdo de audiéncias publicas anterior-
mente 3s iniciativas de projetos de lei ou de alteragdo de normas administrativas
que impliquem afeta¢do de direito dos agentes econémicos ou de consumidores e
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usudrios de bens e servicos da industria do petrdleo, de gds natural ou de biocom-
bustiveis (art. 19, alterado pela Lei n° 12.490, de 16-9-11).

O Decreto n° 8.243, de 23-5-14, instituiu a Politica Nacional de Participaciio
Social - PNPS e o Sistema Nacional de Participacdo Social - SNPS, porém foi sustado
pela Camara dos Deputados em 29-10-15. A medida estd pendente de apreciacio,
pelo Senado Federal, do Projeto de Decreto Legislativo n° 147, de 2014, que susta
a aplicacdo do referido decreto.

Todos esses exemplos servem para demonstrar a presenca do principio da parti-
cipacao do administrado na Administragdo Piblica, dentro de um objetivo maior de
descentralizar as formas de sua atuacfo e de ampliar os instrumentos de controle.

14.7 PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR

Carlos Schmidt de Barros Jinior (1972:158) indica trés sistemas pelos quais se
pode fazer a repressdo disciplinar:

1. o sistema hierarquico, em que o poder disciplinar é exercido exclusi-
vamente pelo superior hierdrquico; ele apura a falta e aplica a pena; é
O sistema que se usa as vezes para a apuracéo de faltas leves ou para a
aplicacdo do principio da verdade sabida;

2. osistema de jurisdicdo completa, no qual a falta e a pena sdo estrita-
mente determinadas em lei e a decisdo cabe a um 6rgéo de jurisdiciio
que funciona segundo regras de procedimento jurisdicional; este sistema
nao existe no direito brasileiro;

3. sistema misto ou de jurisdicionaliza¢io moderada, em que intervém
determinados 6rgéos, com funcdo geralmente opinativa, sendo a pena
aplicada pelo superior hierarquico; além disso, mantém-se certo grau de
discricionariedade na verificacéo dos fatos e na escolha da pena aplicavel;
¢ o sistema adotado no Brasil relativamente aos processos administrativos
disciplinares.

No direito brasileiro, os meios de apuracio de ilicitos administrativos s&o o
processo administrativo disciplinar e os meios sumdrios, que compreendem a sin-
dicancia e a verdade sabida.

O processo administrativo disciplinar é obrigatério, de acordo com o artigo 41
da Constituigdo, para a aplicagdo das penas que impliquem perda de cargo para
o funciondrio estdvel. A Lei n° 8.112/90 exige a realizacio desse processo para
a aplicagdo das penas de suspensdo por mais de 30 dias, demissdo, cassacio de
aposentadoria e disponibilidade, e destituicdo de cargo em comisséo (art. 146); o
artigo 100 do Decreto-lein® 200, de 25-2-67 (Reforma Administrativa federal), ainda
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exige 0 mesmo processo para a demisséo ou dispensa do servidor efetivo ou estavel,
comprovadamente ineficiente no desempenho dos encargos que lhe competem ou
desidioso no cumprimento de seus deveres.

No Estatuto paulista, o processo administrativo € exigido nas infra¢des que
possam ensejar pena de demissdo (art. 270).

O processo € realizado por comissées disciplinares (comissdes processantes),
sistema que tem a vantagem de assegurar maior imparcialidade na instrucdo do
processo, pois a comisséo € érgéo estranho ao relacionamento entre o funciondrio
e o superior hierdrquico.

Para garantir essa imparcialidade, tem-se entendido, inclusive na jurisprudéncia,
que os integrantes da comissdo devem ser funciondrios estaveis e néo interinos ou
exoneraveis ad nutum.

O processo desenvolve-se nas seguintes fases: instauracio, instrucio, defesa,
relatdrio e decisdo.

O processo tem inicio com despacho de autoridade competente, determinando
a instauracgéo, assim que tiver ciéncia de alguma irregularidade; ela age ex officio,
com fundamento no principio da oficialidade.

Nao havendo elementos suficientes para instaurar o processo, determinara
previamente a realizagdo de sindicancia.

Determinada a instauragéo e ja autuado o processo, é este encaminhado 3
comissdo processante, que o instaura, por meio de portaria em que conste o nome
dos servidores envolvidos, a infracdo de que sdo acusados, com descricdo sucinta
dos fatos e indicagdo dos dispositivos legais infringidos.

A portaria bem elaborada é essencial a legalidade do processo, pois equivale &
dentincia do processo penal e, se ndo contiver dados suficientes, poderd prejudicar
a defesa; € indispensdvel que ela contenha todos os elementos que permitam aos
servidores conhecer os ilicitos de que sdo acusados.

Se, além da infracdo administrativa, a fato constituir ilicito penal, deve a co-
missdo processante comunicar as autoridades policiais, fornecendo os elementos
de instrucdo de que dispuser.

Ainstrucdo rege-se pelos principios da oficialidade e do contraditdrio, este tl-
timo essencial & ampla defesa. Com base no primeiro, a comissio toma a iniciativa
para levantamento das provas, podendo realizar ou determinar todas as diligéncias
que julgue necessdrias a essa finalidade. O principio do contraditério exige, em
contrapartida, que a comissdo dé ao indiciado oportunidade de acompanhar a ins-
trugdo, com ou sem defensor, conhecendo e respondendo a todas as provas contra
ele apresentadas.

Concluida a instrucdo, deve ser assegurado o direito de “vista” do processo e
notificado o indiciado para a apresentacio da sua defesa. Embora esta fase seja de-
nominada de defesa, na realidade as normas referentes a instauracéo e a instrucéo
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do processo ja tém em vista propiciar a ampla defesa ao servidor. Nesta terceira fase,
deve ele apresentar razdes escritas, pessoalmente ou por advogado da sua escolha;
na falta de defesa, a comissdo designara funciondrio, de preferéncia bacharel em
direito, para defender o indiciado.

A citacfio do indiciado deve ser feita antes de iniciada a instrugéo e acompanhada
de cépia da portaria para permitir-lhe pleno conhecimento da dentncia; além disso,
¢ permitido a ele assistir a inquiri¢do das testemunhas e reperguntar as mesmas,
por intermédio da comissio, devendo comparecer acompanhado do seu defensor.
Terminada a instrucéo, seré dada vista dos autos a indiciado e aberto o prazo para
a defesa. O principio do contraditério é, pois, assegurado em toda a sua extensao.

Terminada a defesa, a comissdo apresenta o seu relatdrio, no qual deve concluir
com proposta de absolvicdo ou de aplicacdo de determinada penalidade, indicando
as provas em que baseia a sua conclusdo. O relatdrio é peca apenas opinativa, néo
obrigando a autoridade julgadora, que poderd, analisando os autos, apresentar {3
concluséo diversa.

A fase final é a de decisdo, em que a autoridade poderd acolher a sugestio da
comissfo, hipbtese em que o relatdrio correspondera a motivacao; se ndo aceitar a _
sugestio, terd que motivar adequadamente a sua decisio, apontando os elementos '
do processo em que se baseia. E comum a autoridade julgadora socorrer-se de pa- =
receres de érgéos juridicos antes de adotar a sua deciséo. =

A autoridade julgadora deve fazer exame completo do processo para verificar
a sua legalidade, podendo declarar a sua nulidade, determinar o saneamento do
processo ou a realiza¢éo de novas diligéncias que considere essenciais a prova. Tudo o
com base no principio da oficialidade.

Concluido o processo, pela absolvicdo ou aplicacdo de penalidade, cabem, neste

tltimo caso, o pedido de reconsideracdo e os recursos hierdrquicos, além da revisdo
admitida na legislagéo estatutdria. =

14.8 PROCESSO SUMARIO A
"J' yl{’

) '_-1}:;?}!
14.8.1 SINDICANCIA bl
Segundo José Cretella Junior (1969, v. 6:153), no idioma de origem, os elemen- | ‘_“""::'
tos componentes da palavra sindicdncia, de origem grega, sédo o prefixo syn (junto, 2 _’5’”‘2
com, juntamente com) e dic (mostrar, fazer ver, por em evidéncia), ligando-se este : J J‘%.
segundo elemento ao verbo deiknymi, cuja acep¢do € mostrar, fazer ver. Assim, J L
sindicAncia significa, em portugués, a letra, “a operacéo cuja finalidade é trazer a ?”1 >
tona, fazer ver, revelar ou mostrar algo, que se acha oculto”. a8
O mesmo autor define a sindicAncia administrativa como “o meio suma-

rio de que se utiliza a Administracdo do Brasil para, sigilosa ou publicamen- s
7

te, com indiciados ou nfo, proceder a apuracdo de ocorréncias anémalas no
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servigo publico, as quais, confirmadas, fornecerdo elementos concretos para
a2 imediata abertura de processo administrativo contra o funciondrio publico
responsavel”. Nesse conceito, a sindicAncia seria uma fase preliminar a instau-
racdo do processo administrativo; corresponderia ao inquérito policial que se
realiza antes do processo penal.

A Lei Federal n° 8.112/90 prevé sindicincia para a apuracéo de irregulari-
dade (art. 143), dela podendo resultar: arquivamento do processo; aplicacdo de
penalidade de adverténcia ou suspensdo de até 30 dias; e instauragéio do processo
disciplinar (art. 145).

A lei néo estabelece procedimento para a sindicincia, que pode ser realizada
por funcionario ou por comisséo de funciondrios.

14.8.2 VERDADE SABIDA

Verdade sabida € o conhecimento pessoal e direto da falta pela autoridade
competente para aplicar a pena. E o conceito que consta do artigo 271, pardgrafo
tinico, do Estatuto paulista. Pelo caput do dispositivo, é possivel aplicar a pena pela
verdade sabida, quando se tratar de repreensdo e suspensao.

Esse dispositivo estatutdrio ndo mais prevalece, diante da norma do artigo 5°,
LV, da Constituicdo, que exige o contraditério e ampla defesa nos processos admi-
nistrativos. Mesmos antes da atual Constituicéo, ja se entendia que o principio da
ampla defesa, previsto no artigo 153, § 16, para o processo penal, era aplicdvel as
esferas civil e administrativa.

Alei federal ndo prevé a aplicagdo da pena pela verdade sabida.




