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I - INTRODUCAO AO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Processo e procedimento
administrativo no Brasil

CARLOS ARI SUNDFELD

1. Significado das leis de processo administrativo

b [

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

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

1. Registro, inclusive por razdes pessoais, o histérico dessa Lei. Logo ap6s a Cons-
tituigdo Nacional de 1988, convencido romanticamente que a melhoria da Administragio
brasileira exigia a edig¢@o, nas diversas esferas politicas, de Leis de Procedimento Admi-
nistrativo, redigi uma minuta com esse objetivo. Em principio de 1990, atendendo a uma
proposta que lhes fiz, os entdo Secretdrio da Justica, Rubens Aprobatto Machado, e Pro-
curador-Geral do Estado, Sérgio Jodo Franga, constituiram comissdo para estudar a
implementag@o do art. 113 da Carta Paulista (““a lei devera fixar prazos para a prdtica de
atos administrativos e estabelecer recursos adequados a sua revisdo”). Coube-me presidir
essa Comissdo, composta também pelos Drs. Clévis Beznos ¢ Ruy Homem de Mello
Lacerda. A Comissdo aprovou a idéia de sugerir uma ampla Lei Estadual de Procedi-
mento Administrativo, usando minha minuta. A proposta foi aceita pelas autoridades que
criaram a Comissdo e encaminhada ao Governador. Tanto o texto do anteprojeto ofereci-
do pela Comissdo, como a detalhada exposi¢gdo de motivos, datados de 3.5.90, foram
publicados na RDP 99/188-203, ressalvando-se um erro grifico no inicio da publicagdo
(Ed. RT, S. Paulo). Seguiu-se uma tramitagao interna longa, no curso da qual tive ocasido
de rever o texto, para incorporar sugestoes oriundas de consulta piblica determinada pelo
novo Secretdrio da Justiga, Manuel Alceu Affonso Ferreira, que também deu seu integral
apoio a iniciativa. Mas os Governadores Orestes Quércia e Fleury Fiiho nio se interessa-
ram por enviar o projeto a Assembléia. Finalmente, 6 Governador Mério Covas encami-
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9.784, de 29 de janeiro de 1999, que passou a vigorar de imediato, com profess
efeitos para toda a Administrag¢do Piblica Federal 2 adequac
O que € uma lei geral de procedimento (ou processo) administrativo? conscgl
Em termos singelos, trata-se de um conjunto de normas objetivando, de um N:
lado, limitar os poderes dos administradores publicos, desde os Chefes do sobre o
Executivo e seus auxiliares diretos até as autoridades de menor escalio, minaga
com a fixagdo de prazos e condi¢des adjetivas para o exercicio de todas as uma ass
suas competéncias; e de outro, proteger os individuos e entidades contra o de proc:
poder arbitrario exercido por autoridades, ao dar-lhes instrumentos legais lei gera
para que apresentem, a Administragéo, suas defesas, impugnagdes, recur- CESSOs «
$0s, €, mais amplamente, peticionem com suas reivindicagGes, dentncias, da Adm
sugestoes, criticas, e daf por diante. Relativamente ao controle judicial, a € expre¢
relevincia dessas leis €, essencialmente, a de instituir regras estruturais conjunt
quanto ao regime dos atos administrativos — casos de invalidade, casos de na demi
preservagdo, prazo para producio, etc. — cuja auséncia, se ndo inviabiliza tributdri
esse controle em tese, em muito o dificulta, na pratica da vida quotidiana. Quando
As leis de procedimento (ou processo) administrativo sdo considera- UEMTa)
das instrumentos fundamentais do Estado de Direito e da cidadania, na Feraliac
>
. Eh : O press:
generalidade dos Estados democriticos. Ademais, costumam desempenhar candlber
' papel central no direito administrativo de diferentes pafses, funcionando na:ia (;
Como seu texto normativo basico. O fendmeno é de grande amplitude, sen- P
do comum a sistemas juridicos de tradi¢do variada.’ bR
Nao temos, no Brasil, experiéncia com leis gerais sobre procedimento cia do Pre
(ou processo) administrativo. Por 1850, 0s operadores juridicos, e mesmo 0S8 segundo :
caracterfs
. i . . . N . A IS espec
f nhou ao Legislativo o projeto, cuja redagdo definitiva foi elaborada no Ambito da Asses- animagio
soria Juridica do Governo, sob a orientagdo do Procurador Elival da Silva Ramos, com menciona
importantes alteracoes ¢ aperfeicoamentos ao texto original (Projeto de lei n. 191, de tos de Diy
1998, Mensagem n. 41, de 16.4.98. DOE, Poder Legislativo, de 18.4.98). 5. A
2. A Comissio que elaborou o projeto enviado ao Legislativo Federal foj criada de propés
em 17.10.95, pela Portaria 1.404, do Ministério da J ustica, e reconstituida pela Porta- te. A que
ria Conjunta 47, de 31.12.96, dessa Pasta e do Ministério da Administracdo e Reforma mais var:
do Estado. Integraram-na os seguintes juristas: Caio T4cito ( Presidente), Odete Medauar doutrinad
(relatora), Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Inocéncio Mdrtires Coelho, Diogo de para afirn
Figueiredo Moreira Neto, Almiro do Couto e Silva, Adilson Abreu Dallari. José Joa- Processua
quim Calmon de Passos, Paulo Modesto e Carmen Liicia Antunes Rocha. A exposicio temem el
de motivos e o anteprojeto da Comissdo, datados de 26.8.96, foram publicados na RDA Embora ¢
205/349-357 (Rio de Janeiro, Ed. Renovar). 530 “proc
3. Para um estudo comparativo, é ideal a consulta a coleg@o de ensaios publicada Caso conc
na Espanha sob a coordenagio de Javier Barnes Vazquez (El Procedimiento Adminis- notificaga
trativo en el Derecho Comparado, Madri, Editorial Civitas e Consejeria de la Presidencia simples ir
de la Junta de Andalucia, 1993) e versando inclusive sobre o direito comuni tério, além Cesso”. Is:
dos direitos nacionais espanhol, alemio, norte-americano, francés, japongés, austriaco, concretan
inglés e italiano. citar a inc
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professores de direito administrativo, sentimos dificuldade em dimensionar
adequadamente sua utilidade e significado. Estou certo, porém, que, quando
conseguirmos fazé-lo, nosso direito administrativo nunca mais serd o mesmo.

Nao se trata, seja no caso federal como no estadual, de mais uma lei
sobre os trdmites exigidos em certos processos da Administragido. A deno-
minagdo, aqui, engana, tendo em vista a tendéncia de os leitores fazerem
uma associagdo com a experiéncia anterior, de textos normativos tratando
de processos administrativos especificos. Mas isso seria um equivoco. Uma
lei geral de processo administrativo nio regula apenas os chamados pro-
cessos administrativos em sentido estrito, mas toda a atividade deciséria
da Administracdo, sem excegdes, independentemente do modo como ela
se expressa. Na visdo brasileira mais comum, processo administrativo é um
conjunto de trimites exigidos em certas situacOes especiais, especialmente
na demissdo de servidor (processo disciplinar), no langamento ou autuagao
tributdria, bem como em sua impugnacio (processo fiscal ou tributdrio).
Quando pensamos na a¢do administrativa como um todo, normalmente nio
vinculamos a ela a idéia de processo. E justamente a essa visio que uma lei
geral de processo (ou procedimento) administrativo se opde radicalmente.
O pressuposto 16gico de uma lei assim é o de que, na Administragdo Publi-
ca, decidir € fazer processos — isto §, toda a atividade deciséria & condicio-
nada por principios e regras de indole processual.**

4. Reporto-me integralmente, quanto a essa colocagdo, a meu estudo “A Importin-
cia do Procedimento Administrativo” (RDP 84/64 ¢ $8.) em que procurei expor a visio
segundo a qual o fendmeno processual, comum as varias fungdes estatais, estd ligado as
caracteristicas do direito publico como um todo, e nio a alguma particularidade de seto-
res especificos. Por isso, jd quando publiquei a 12 edi¢do de meu singelo manual de
animagao do curso de introduciio aos estudos Jjuspublicisticos, considerei importante
mencionar o devido processo legal como principio de todo o direito publico (Fundamen-
tos de Direito Piblico, 42 ed., S. Paulo, Malheiros Editores, 2000, p. 173).

5. Ap6s essa afirmagio, posso agora justificar a terminologia deste texto, no qual
de propésito falo em “processo” e em “procedimento” administrativo, indiferentemen-
te. A questdo terminolégica tem sido objeto de grande interesse pela doutrina, pelas
mais variadas razdes, algumas muito relevantes, outras nem tanto. [mportantes
doutrinadores sustentam ser fundamental falar em “processo” administrativo justamente
para afirmar com énfase a incidéncia, na esfera administrativa, dos grandes principios
processuais (devido processo, ampla defesa, direito ao contraditério e ao recurso, etc.);
temem eles que a expressdo “procedimento administrativo” seja fraca para esse fim.
Embora concorde com a preocupagio, penso, contudo, que o uso doutrindrio da expres-
s30 “processo administrativo” ndo tem maior efeito prdtico. Ora, saber se, em certo
caso concreto, deve ou ndo ser garantida a defesa prévia, ou se é ou nio essencial a
notificag¢do pessoal do interessado, etc., sdo dividas cuja solugdo ndo se obtém com a
simples indagagdo quanto 2 efetiva presenca, naquele caso, de algo denominado “pro-
cesso”. Isso porque nem a Constituigdo d4 a isso uma resposta (isto é, ela nio esclarece
concretamente quando € que se estd diante de um “processo administrativo” para sus-
citar a incidéncia dos principios) nem essa fesposta pode ser obtida por simples con-
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2. A paulatina absorcao da idéia de processo Em
no Direito Administrativo brasileiro que depc
Para compreender a realidade juridica existente em certo momento é subseqic
indispensével conhecer o espirito da época, que se revela em um complexo Lopes M
de elementos: nos textos normativos que vao surgindo, na literatura juridica, que con¢
nas polémicas que concretamente chamam a atengio das pessoas, nos medos néo deu
escondidos em suas opinides, nos problemas enfrentados, nas decisoes judi- [OROCESST
ciais, nos eventos marcantes, nos lugares-comuns, e assim por diante. autor vir
As nog¢oes de processo e de procedimento administrativo, embora nio o ?lualu
sejam nenhuma novidade no direito administrativo brasileiro, até ha pouco gAuvo.
ndo tinham significado pratico maior. Isto porque elas normalmente nio Cel
entravam em linha de conta naqueles textos, polémicas, decisdes, etc. Mas a teoriza
isso vem se alterando no decorrer do tempo. XX, lanc
O exame das mais influentes obras de introdugdo ao direito adminis- lhanga d
trativo o comprova. Ruy Cirne Lima, jurista atuante a partir da década de entre os
1930, construiu toda a sua refinada teoria de direito administrativo sem entao un
socorrer-se desse conceito, que foi referido apenas no contexto do tema sunto ap
especifico da Justica Administrativa, e mesmo assim para lamentar seu atra- respeito,
s0;® por isso, ndo mencionou as falhas de ordem processual como causas v0,” vin
de nulidade da decisdo administrativa, ficando elas vagamente abrangidas defesa” 1
entre os casos de “preteri¢do de solenidade reputada essencial a sua valida- Evi
de”.” Seabra Fagundes, em seu famoso O Controle dos Atos Administrati- ratura g
vos pelo Poder Judicidrio, cuja edigio original é de 1941, incluiu as irre- Porém, 1
gularidades procedimentais como meros exemplos de “solenidades” ou ““for- autores ¢
malidades” desatendidas.® Tito Prates da Fonseca, conquanto afirmasse, a tas vinhe
mesma época, que “‘o ato administrativo aperfei¢oa-se através de uma série Figueire
de operagdes, de momentos que, em seu conjunto, constituem o procedi- ko, em ¢
mento administrativo” ndo deu destaque, entre os pressupostos de validade |
do ato, aos requisitos procedimentais propriamente ditos.’ fo
. . . 1.
sulta 2 denominagdo empregada pelas leis especificas (deveras, ndo é o fato de a lei 12.
haver rotulado algo como “procedimento” ou como “processo” que determina a inci- (cf. 252 o
déncia ou néo dos citados principﬁos?. 13
' 6. Rgfiro-me a sua obra mais 51stem:f’1tica, Principios de Direito Admi{zi..vtrativo, Mais a di.a
cuja 12 edl_gzﬁo data fie 1937, e na qu'al .aflrma que “0 nosso processo administrativo Ristrativo
podemos dizer que ainda ndo se constituiu; a0 menos em consonéncia com o0s progres-
sos alcangados pelo pais depois de sua Independéncia”, concluindo a seguir: “Houve \ 14.
reformas j4 nalgumas matérias; é necessdrio que se generalizem, a fim de constituir-se rativo Pa
definitivamente, a altura do processo juridico do pais, 0 nosso processo administrati- Cgletivo 1
vo” (5% ed.; Ed. RT, 1982, pp. 210 e 211). nio Bands
7. Ob. cit., p. 94. 15.
8. Até a dltima edi¢do ndo houve alteragio quanto ao tema (6° ed., S. Paulo, Malheiro:
Saraiva, 1984, p. 64). 16.
9. Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1939, p. 380. lo, Malhe

‘—__—*‘
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Em 1964, quando da 12 edigéo de seu Direito Administrativo Brasileiro,
que depois se tornaria o mais utilizado manual dessa matéria nos 20 anos
subseqiientes, e isso tanto para os professores como para os praticos, Hely
Lopes Meirelles citou o procedimento administrativo como um dos fatores
que concorreriam para a formagio e validade do ato administrativo,'® mas
ndo deu ao assunto maior tratamento, contentando-se com a descrig@o do
processo administrativo disciplinar."! Apenas para edigdes posteriores, 0
autor viria a elaborar um longo capitulo sobre o controle da Administracéo,
no qual teceria consideraces mais detalhadas sobre o processo adminis-
trativo. ' ‘

Celso Antonio Bandeira de Mello, cuja influéncia seria decisiva para
a teorizagdo do direito administrativo nas duas tltimas décadas do século
XX, langou seus Elementos de Direito Administrativo em 1980. A seme-
lhanca da obra de Hely Lopes Meirelles, o procedimento era ali citado
entre 0s pressupostos de validade do ato administrativo, mas ndo mereceu
entdo um exame mais detalhado." O jurista iria voltar sua atengfo ao as-
sunto apds a edi¢do da Constitui¢do de 1988, quando preparou estudo a
respeito,'* posteriormente inserido em seu Curso de Direito Administrati-
vo,"” vindo depois a incluir o “principio do devido processo legal e da ampla
defesa” no rol dos principios constitucionais do direito administrativo. '®

Evidentemente, apés a edi¢do da Lei Federal de Processo, toda a lite-
ratura geral de direito administrativo ampliou o espaco dedicado ao tema.
Porém, mesmo antes, ele ja tinha crescido significativamente. Dentre os
autores de textos diddticos modernos consagrados, duas importantes juris-
tas vinham manifestando especial predilecéo a respeito. Uma € Lucia Valle
Figueiredo, Profa. Titular da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Pau-
lo, em cujo Programa de Pds-Graduagédo leciona a disciplina “Processo

10. S. Paulo, Ed. RT, p. 161 (cf. 252 ed., pp. 146 ¢ ss).

11. Ob. cit., p. 425 e ss. (cf. 252 ed., pp. 637 € ss.).

12. A alteragdo ocorreu em 1975, na 32 ed. de seu livro, publicada pela Ed. RT
(cf. 252 ed., pp. 609 e ss.).

13. S. Paulo, Ed. RT, p. 46, onde sdo mencionados os “requisitos procedimentais”.
Mais adiante, o autor dedica ainda uma pdgina & conceituagdo do procedimento admi-
nistrativo e a descrigdo de suas fases (p. 71).

14. O pretexto foi um curso realizado pelo IDAP — Instituto de Direito Adminis-
trativo Paulista e por ele coordenado, para o qual elaborou o estudo, publicado no livro
coletivo Direito Administrativo na Constitui¢do de 1988, coordenacdo de Celso Ant6-
nio Bandeira de Mello, S. Paulo, Ed. RT, 1991, p. 9 e ss.

15. O texto passou a integrar a obra a partir de sua 5% edi¢éo, em 1994 (S. Paulo,
Malheiros Editores, p. 243 e ss.; cf. 122 ed., p. 346).

16. Essa inclusdo ocorreu na 112 edigio de seu Curso, langada em 1999 (S. Pau-
lo, Malheiros Editores, p. 71; cf. 122 ed., p. 85).
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Administrativo”, criada por sua iniciativa.'” A outra é Odete Medauar, Profa.
Titular da Universidade de Sao Paulo, que dedicou ao assunto tese acadé-
mica publicada sob o titulo A Processualidade no Direito Administrativo'®
e que posteriormente atuou como relatora da Comiss@o responsédvel pelo
surgimento da Lei Federal.

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

17. Seu Curso de Direito Administrativo incorpora um denso capitulo sobre “Pro-
cedimento e Processo Administrativo” (42 ed., S. Paulo, Malheiros Editores, 2000, pp.
402 a 429).

18. S. Paulo, Ed. RT, 1993. Seu livro didatico denomina-se Direito Administrati-
vo Moderno, atualmente em 42 ed. (S. Paulo, Ed. RT, 2000), sendo 0 nosso assunto
objeto do Capitulo 9 (pp. 192 a 212). A autora também foi responsdvel pela coordena-
¢do de obra coletiva denominada Processo Administrativo — Aspectos atuais, S. Paulo,
Cultural Paulista, 1998, com estudos sobre processos especificos (licitagio, patentes,
CADE, educacional, disciplinar, tombamento, licenciamento ambiental e fiscal).

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

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

21. A importéncia da licita¢do foi crescendo pouco a pouco, especialmente ap6s
o Decreto-lei n. 200, de 1967 e o Decreto-lei n. 2.300, de 1986, este iiltimo tendo
motivado um sem-nimero de textos de comentdrios. A constitucionalizagdo da maté-
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Realmente decisiva, porém, foi a novidade trazida pela Declaragéo de
Direitos do art. 5° da Constitui¢do de 1988, cujo inciso LIV constituciona-
lizou o devido processo legal enquanto principio (“ninguém serd privado
da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”) e cujo inciso
LV determinou expressamente sua aplicagdo na esfera administrativa (“aos
litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral
sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a
ela inerentes™).?

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

a) Em virtude do art. 5% LV, da CF, a anulagio de ato administrativo
que tenha repercutido no campo de interesses individuais depende da ins-
tauragdo de processo administrativo contraditério, que enseje a oitiva dos
que terdo sua situacdo juridica alcangada (RE 158.543-RS, em RTJ 156/

1042). Mas essa regra ndo vale para a simples retificacfo de ato de aposen-
tadoria (RE 185.255-AL).

b) E incompativel com o art. 52, LV, da CF, o licenciamento sumério
de policiais militares a bem da disciplina, o qual no regime passado eratido

ria, a partir da Constituigdo de 1988 (as normas de referéncia, vigorando com altera-
¢bes ap6s a Emenda Constitucional 19, de 4.6.1998, sdo as dos arts. 22, XXVII, 37,
XXI, 173, § 1%, e 175, capur), bem como o surgimento de nova Lei de Licita¢des, a de
n. 8.666, de 21.6.1993 (que jd teve intimeras alteragdes, sendo a dltima atualizagdo
com a Lei n. 9.648, de 27.5.1998) geraram uma multiplicagio dos livros, teses, artigos
e pareceres a respeito. No entanto, o debate mais profundo do tema pelo angulo da
teoria do procedimento administrativo nio tem sido comum, havendo surpreendente
lacuna quanto a certos tépicos, como o das irregularidades procedimentais nio-
invalidantes.

22. A Constituigdo de 1969 garantia o direito 2 ampla defesa, com os recursos a
ela inerentes, em favor dos “acusados” (art. 169, § 15) sem esclarecer se a norma devia
aplicar-se apenas na esfera judicial ou também administrativa. O tema gerou debate,
somando-se consistente doutrina no sentido de que a Administragdo Piblica também
estava sujeita ao devido processo legal. Mas a jurisprudéncia ndo deu sua adesdo a essa
leitura (consulte-se RT 296/555), em atitude que exigiu uma resposta constitucional,
surgida com o inciso LV da CF 88. Em aplicacdo desse novo dispositivo, a orientagdo
Jurisprudencial evidentemente se inverteria, e isso niio s6 em termos de direito admi-
nistrativo, valendo mencionar que, com base nele, o STF j4 afirmou até ser
inconstitucional a exclusio, sem defesa, de associado de cooperativa (RE 158.215-4).

23. Em decorréncia de um modo todo brasileiro de ser da literatura juridica, os
administrativistas, conquanto manifestem crescente interesse pelo tema do processo
administrativo, ddo pouca ou nenhuma atengdo a jurisprudéncia, mesmo a do STF,
construindo suas teorias como se ela ndo existisse.
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por constitucional (RE 140.195-SC, 168.081, 171.664, 191.480-7, 247 .349-
RS).

¢) Em virtude do art. 5%, LV, da CF, no processo administrativo de
imposigéo de penalidade ambiental é indispensdvel a notificacio pessoal

do acusado, ndo sendo suficiente a intimagdo pelo Didrio Oficial (RE
157.905-SP).

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

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

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

g) E compativel com o art. 52 LV, da CF, a exigéncia, pela lei, de
depdsito prévio do valor da multa como condigdo de admissibilidade de
recurso administrativo, se ao interessado € garantido o direito de defender-
se antes da imposig4o da sangio (RE 169.077, 210.235 e 210.246-GO;
ADIn 1.049, 1.922 ¢ 1.976).

hE incompativel com o art. 5%, LV, da CF, o estabelecimento de prazo
de apenas 180 dias para decadéncia do direito de impugnar judicialmente
decis@o em processo administrativo fiscal (ADIn 1.922).

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

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

k) Em virtude do art. 5% LV, da CF, € indispensével que o advogado
dativo nomeado em processo administrativo de expulsdo de estrangeiro
efetivamente se oponha 2 medida (HC 79.746-SP).

Essa sumdria exposi¢do mostra que a absorgéo dos principios proces-
suais como sendo proprios do direito administrativo ji pode, a esta altura,
ser considerada como operada no Brasil, tanto pela 6tica constitucional,
como doutrindria e jurisprudencial. Faltava, porém, uma Lei Geral de Pro-
cesso (ou Procedimento) Administrativo, que pudesse vulgarizar essa con-
cepgao, tornando-a lugar-comum, retirando-a do dominio exclusivo de ju-
ristas e espalhando-a nas maos da burocracia leiga.

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

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

toda a diferenca.

A Lei Paulista previu, em seu art. 1°, caput, que ela se destinava a
regular “os atos e procedimentos administrativos da Administragdo Publi-
ca centralizada e descentralizada do Estado de S4o Paulo, que ndo tenham
disciplina legal especifica”. Assim, a Lei pretendeu instituir um regime
geral relativo a atos e procedimentos administrativos, em principio aplic4-
vel a atividade administrativa estadual como um todo, isto é, a cada um dos
atos e procedimentos da Administragdo do Estado de Sdo Paulo.

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

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

24. A ementa do anteprojeto original da Lei paulista, elaborado pela Comissdo
autora, referia-se a uma “Lei de Procedimento”, sendo a expressdo “procedimento” a
dnica usada também nos dispositivos. Porém, quando do preparo do texto definitivo
para envio ao Legislativo, a ementa foi trocada para “Lei de Processo”, visando-se a
obter uniformidade com o anteprojeto federal, entdo ja conhecido, mas a expressio
“procedimento” permaneceu nos varios preceitos, que nao aludem a “processo”. E essa
a explicagdo para a diferenga terminoldgica entre a ementa e o texto da lei.
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dos orgos envolvidos — haveria de encontrar barreiras (por assim dizer)
naturais, na medida em que a especialidade de certas situacdes houvesse
levado a edigdo de leis também especiais. Essas especialidades foram res-
peitadas pela nova Lei, que ndo revogou a disciplina legal propria a certos
atos e procedimentos, mantendo-a em vigor. A exposicdo de motivos da
Comissao responsdvel pelo anteprojeto inicial de S0 Paulo assim tratou
do tema: “O regramento estabelecido respeita as normas legais especificas
existentes para certos atos e procedimentos administrativos — como as de
licitagdo e contrato administrativo, de procedimento tribut4rio, ou do Esta-
tuto dos Servidores Puiblicos — situagdes em que a lei ora proposta incidira
subsidiariamente (art. 2°). Sua aplicagio integral deverd ocorrer nos casos
em que os atos e procedimentos a serem adotados pela Administragio néo
tenham regulagiio especial”.?®

Para que algum preceito da Lei deixe de incidir em relagdo a ato ou

' procedimento a que, em principio, se aplicaria, é mister a existéncia de

norma de igual hierarquia —isto é: com nivel de lei, ou superior — que assim
0 disponha; por ébvio, simples Decreto (ou ainda, diploma inferior) nio

- pode fazé-lo. As normas da Lei Paulista de Processo Administrativo preva-

lecem sobre as regras relativas a procedimentos especificos se elas estive-
rem em regulamentos, mas néo, claro, se tiverem sido veiculadas em lei.

Deve-se atentar, quanto a esses casos de leis especiais, que a verifica-
¢éo da incidéncia ou ndo da Lei Paulista de Processo nfo pode ser feita em
bloco, mas em relagdo a cada um de seus tépicos. Isso porque, sendo uma
lei geral, o art. 2° previu sua aplicacdo subsididria aos atos e procedimen-
tos com disciplina legal especifica. Assim, a Lei Paulista de Processo con-
corre com a lei especifica para compor o regime juridico das situagdes
(atos e procedimentos) particulares, caso em que se deixar4 de aplicar, den-
tre seus dispositivos, apenas aqueles que sejam efetivamente incompativeis
com as regras legais especiais.

E preciso entender bem o significado da aplica¢do subsididria desse
tipo de lei nos procedimentos com disciplina legal prépria. Fazer incidir
subsidiariamente esse regime normativo a um campo tratado em regras es-
peciais significa aplic-lo aquilo que néo tenha sido objeto de tratamento
especifico, sempre que as normas da lei geral niio sejam contrérias as nor-
mas ou ao sistema da lei especial. Naquilo em que os atos e procedimentos
especiais ndo envolverem especialidades, a ponto de n3o terem merecido
normas particulares ou de n@o se chocarem com preceitos muito gerais so-
bre ato e procedimento administrativo constantes da lei mais ampla, evi-
dentemente ndo haverd sustento 16gico para afirmar a inaplicabilidade da
Lei Paulista de Processo Administrativo. Para concretizar o que acaba de

25 Consulte-se a RDP 99/189.
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ser dito, € ttil um exemplo. O Capitulo II do Titulo II desta Lei cuida da
“invalidade dos atos”, prevendo as hipGteses de invalidade (art. 82), os re-
quisitos da motivagdo (art. 9°), os limites 2 invalidagdo administrativa (art.
10) e 0s casos e requisitos da convalidagdo (art. 11). Em principio, tais
preceitos podem ser aplicados no campo disciplinar, pois sdo construfdos
em termos suficientemente genéricos para nio confrontar qualquer especia-
lidade de atos particulares previstos na lei n. 10.261, de 28.10.68 (o ainda
vigente Estatuto dos Funciondrios Publicos Civis do Estado, cujos arts.
268 e ss. cuidam do processo disciplinar).

Ademais, deve ser afastada a suposicdo, totalmente equivocada, de
que a simples existéncia, em lei especifica, de alguma referéncia a processo S
ou, ainda, a previsdo, nessa lei, de que o tema merecer4 disciplina em regu- [
lamento, seria suficiente para afastar a aplicacfo da Lei Geral de Processo |
Administrativo. : J

Exemplifico com o Cédigo de Defesa do Consumidor — CDC (Lei
Federal n. 8.078/90) e sua aplicagio pela Administragdo paulista. O pro-
cesso administrativo para aplicago das sangdes dos arts. 55 a 60 do CDC
ndo foi objeto de disciplina pelo préprio Cédigo, o qual se limitou a exigir
arealizagdo de procedimento, com ampla defesa. Ademais, nao hd, no CDC,
dispositivo conferindo ao Poder Executivo Federal competéncia para edi-
tar decreto regulamentar sobre esse processo, com o efeito de afastar as
normas processuais dos outros entes da Federagfo, editadas no uso de suas
competéncias proprias. Portanto, ndo existe um regime processual admi-
nistrativo de “direito do consumidor” com nivel ou base legal autébnoma
que possa excluir a aplicagéo de regras gerais a respeito de processo admi-
nistrativo de &mbito estadual. Sendo a Fundag@o Procon de Sdo Paulo uma
entidade estadual - que, ademais, exerce atividade administrativa prépria
do Estado, ndo sendo 6rgio delegado da Unido — cabe-lhe obedecer a Lei
Estadual de Processo Administrativo sempre que instaurar, dirigir e decidir
seus processos administrativos, inclusive os sancionatérios, por forga do
art. 1 da Lei. O eventual regulamento do CDC editado por Decreto com
normas processuais nao prevalece sobre a Lei Paulista de Processo. 2

26. O Decreto Federal n. 2.181, de 20.3.97, regulamentando o CDC, estampou,
m seus arts. 33 a 55, algumas normas a respeito do processo sancionatdrio destinado
a aplicagdo das sangdes previstas no Cédigo. Esse Decreto foi editado pelo Presidente
da Repiiblica no uso de sua competéncia constitucional genérica para regulamentar
leis federais, visando 2 sua fiel aplicagdo (CF, art. 84, IV). A Fundagdo Procon de Sio
Paulo pode observi-lo, ao realizar processos para aplicar o CDC, sem, no entanto,

ficar desonerada do dever de dar cumprimento a Lei Paulista de Processo Adminis-

frativo. Aligs, cotejando esta com o Regulamento do CDC, ndo se vislumbra maior
contradi¢do entre eles, os quais podem ser aplicados harm6nica e conjuntamente; pode-
Se inclusive dizer que. em geral, o Decreto ¢ a Lei sio comiplementares, ndo antag6ni-
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Com relagdo a seu campo de incidéncia, a Lei Federal de Processo, no
art. 1°, enuncia como seu objetivo o de estabelecer “normas bdsicas sobre o
processo administrativo no 4ambito da Administracdo Federal direta e indi-
reta, visando, em especial, a protegdo dos direitos dos administrados e ao
melhor cumprimento dos fins da Administracio”. A chave da qual resulta a
amplissima aplicabilidade da Lei € a auséncia de qualquer delimitacdo do
conceito de “processo administrativo”. Na Lei, néo h4, de fato, qualquer
defini¢do a respeito. O “processo” a que ela se refere nio é o processo
disciplinar, o de langamento tributdrio, o de licitagdo, o de registro de mar-
ca, o de licenciamento ambiental, o de autuagio — nfo &, portanto, apenas o
que alguma norma expressamente rotule como “processo administrativo”.
Para os fins da Lei, ademais, a caracterizagio de “processo administrativo”
ndo depende da existéncia de “litigio” ou de “partes” perfeitamente contra-
postas, pois néo s6 certos processos sem essas caracteristicas so tidos como
tal pela Lei (casos da licitagfio, do concurso e da selegdo —art. 50, Il e IV),
como, segundo a prépria Lei, o simples exercicio do direito de representa-
¢do € suficiente para dar nascimento a algo que merece 0 nome de “proces-
so” (art. 92, 1).

A semelhanca da Lei de Sdo Paulo, o diploma da Uni#o prevé, em seu
art. 69: “os processos administrativos especificos continuario a reger-se
por lei prépria, aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente os preceitos desta
lei”. Portanto, valem, em relacio a ele, as mesmas ponderagdes j4 feitas
acima.

( Quanto ao dmbito subjetivo de incidéncia, isto &, quanto aos entes e
| Orgdos atingidos, ha também semelhancga entre os dois diplomas, ndo
/ obstante a redagdo distinta. A Lei Federal, em seu art. 1%, caput e § 12,
| impde sua observancia pela “Administracdo Federal direta e indireta”, bem
| como pelos “6rgdos dos Poderes Legislativo e Judicidrio da Unido, quando
" no desempenho de fungdo administrativa”. Portanto, o que determina a in-

cos. Basta ao aplicador utilizar regras praticas de compatibilizagio, perfeitamente conhe-
cidas na experiéncia juridica. Assim, por exemplo, em matéria de instrugao probatdria,
deve ser seguido o art. 63, IV e V, da Lei Paulista, que contém regras nao constantes
expressamente do Decreto, mas que sdo naturais a um processo contraditério com am-
pla defesa e que, inclusive, se coadunam com o art. 45 do Decreto. O mesmo se diga
quanto a exigéncia do art. 63, VI da Lei Paulista (oitiva do 6rgao de consultoria jurfdi-
ca), que deve ser seguido. J4 quanto aos requisitos dos autos de infragéo e apreensio e
termos de depésito, podem ser observadas as detalhadas disposi¢des dos arts. 35 a 38
do Decreto, que n@o encontram correspondente perfeito na Lei Estadual. Naquilo em
que haja contradi¢@o entre a Lei e o Decreto no tocante aos direitos da parte privada no
processo, deve-se aplicar o preceito mais favordvel 2 ampla defesa, que se encontra na
Lei. Este € o caso dos prazos para defesa do acusado e para recurso, em que a Lei
Paulista ¢ inclusive mais generosa, devendo ela prevalecer (arts. 63, 111, e 44, que
concedem 15 dias para defesa e para recurso).
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cidéncia da Lei € o exercicio da fun¢fo administrativa — vale dizer, a ativida-
de de administrac@o — ndo exatamente o Poder, ente ou 6rgdo envolvido: A
Lei Paulista, em seu art. 12, mencionz “os atos e procedimentos administra-
tivos da Administracdo Publica centralizada e descentralizada do Estado
de Sao Paulo” (caput), entendendo incluida na Administragao descentrali-
zada “toda pessoa juridica controlada.ou mantida, direta ou indiretamente,
pelo Poder Piblico estadual, seja qual for sev regime juridico” (§ 1%).”

4. Os atos administrativos e as leis de processo

Embora néo seja a tinica preocupagio dos formuladores e aplicadores
do direito administrativo, a temética central dessa disciplina é a do regime
juridico das decisoes, as quais convencionamos chamar de atos adminis-
trativos. Esse regime envolve dois aspectos, interligados, mas passiveis de

andlise em separado: o substantivo e o adjetivo.

As questdes substantivas dos atos administrativos sdo as de seu con-
telido (0 que o ato pode ou ndo pode dispor), motivo (que fatos justificam
uma decisdo com tal ou qual contetido) e finalidade (que objetivos podem
ou devem ser perseguidos com a decisdo), sem contar a mais geral, que € a
da fonte normativa que regula isso tudo (de um lado, quais s3o as normas a
serem consideradas na determinagio do conteddo, do motivo e da finalida-
de, e, de outro, quais os limites da liberdade do autor do ato administrativo
frente a esse conjunto normativo). Em outros termos: quando regula o exer-
cicio do poder de a Administracdo decidir, o Direito trata dos aspectos
porque se decide, o que se decide e para que se decide.

Mas nio é s6. As normas também cuidam, e com destaque, do como se
decide. Entram em jogo, entdo, as questdes adjetivas. Quem decide? Quan-
do? Que providéncias prévias devem ou podem ser tomadas? Quem pode
ou deve interferir? Como € a impugnagio ou revisdo das decisdes?

Indagando-nos hoje sobre o sentido que, para o direito administrativo,
o fendmeno processual possui, podemos constatar que a teoria dos atos
administrativos — cuja elaboragéo e desenvolvimento foi e é decisiva para a
afirmagdo dessa disciplina — envolve aspectos que também séo objeto da
teoria processual (assim entendida como a desenvolvida em torno do pro-
cesso judicial). Ocorre, entretanto, que a elaboragio tedrica concernente
a0s aspectos adjetivos da decisdo administrativa é, por ora, menos rica do

27. O art. 1° da Lei Paulista néo fez mengéo direta aos procedimentos administra-
tivos do Legislativo e Judicidrio, consciente de que vdrios de seus dispositivos,
detalhadamente concebidos para a estrutura prépria da Administragdo, nio se ajustariam
com perfeigdo as caracteristicas organicas dos outros Poderes. Mas a Lei deve incidir
subsidiariamente nesses procedimentos, em virtude do art. 22,
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que a dos processualistas com. referéncia a deciso judicial. Mas a diferen-
¢a é de grau, nio de natureze. -

Na medida em que se vai ternando niais e mais nitido o regime juridi-
co dos aspectos adjetivos erveividos da producgio de atos administrativos
e, ainda, na medida em gue esses diferentes aspectos deixam de ser consi-
derados em separado, um: & um, passando a ser vistos como um conjunto, é
natural que a idéia de processo se afirme como adequada para descrever
esse fendmeno.

Quando, referindo-nos a fungdo do Poder Judicidrio, tratamos de di-
reito processual, os problemas que nos ocupam sio, basicamente, os relati-
VOs a competéncia para conduzir o processo e tomar as sucessivas decisdes
nele envolvidas, ao modo pelo qual o Estado-juiz é movimentado (quem
pode provocar a atuagdo judicial, quando e como fazé-lo, etc.), aos requi-
sitos e condigdes de participagdo dos vdrios sujeitos envolvidos (autores e
réus, intervenientes em geral, Ministério Publico, juiz, Tribunais, etc.), aos
requisitos formais das decisdes (motivagio, julgamento em sessdo publica)
e a sua impugnagdo (matéria recursal em geral). Todos esses aspectos sao
objeto de uma teoria geral, apesar da existéncia de virias espécies proces-
suais e da infinita varia¢@o do contetido das decisdes.

E vidvel cogitar do desenvolvimento de uma teoria geral sobre os as-
pectos adjetivos das decisdes administrativas que venha a Ter a mesma
abrangéncia da relativa as decisdes judiciais? Tem sentido trabalhar com a
hipétese de um grande direito processual (ou, se se quiser, procedimental)
administrativo? A edigdo de Leis Gerais de Processo Administrativo faz
supor que a resposta seja positiva, embora essas novidades legislativas
possam parecer, a nés administrativistas brasileiros, ainda um tanto surpre-
endentes. Mas a verdade é que as questdes adjetivas sdo proprias do direito
administrativo, e fragmentos de uma teoria geral do processo administrati-
vo vém sendo esbogados hd muito tempo. E simples demonstra-1o.

a) Quanto a competéncia — Ao teorizar sobre as decisdes da Adminis-
tragdo Publica, os administrativistas desde o inicio trataram da competén-
cia. Ao fazé-lo — discutindo, por exemplo, se um ato devia ser editado pelo
Chefe de Sec¢do ou pelo Presidente da Reptiblica — no fundo estavam ocu-
pados com o mesmo fendmeno que empolga os processualistas quando
debatem se, em certo caso, a competéncia é do juiz singular estadual ou do
Supremo Tribunal Federal. Daf se poder dizer que, ao examinar temas
competenciais, processualistas e administrativistas se ocupam de direito
adjetivo. Nem por isso, contudo, os administrativistas assim o sentiam, ao
menos no inicio.

A primeira razéo € simples, € liga-se ao grau de expectativa e confian-
¢a que se deposita nos 6rgios enquanto tais: os processualistas visualizam
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diferenca substancial nas decisdes que, para um mesmo caso, podem ser
ditadas pelo juiz ou pelo Tribunal, enquanto os administrativistas tendem a
certa indiferenca quanto a isso, pois encaram a Administragdo como uma
pirdmide unitdria, que responderia aos comandos centralizados do Chefe
do Poder Executivo — donde a quase irrelevancia de o caso concreto ser
decidido pelo agente tal ou qual. Mas isso vem mudando radicalmente, na
medida em que a organizagio administrativa se sofistica e diferencia, que-
brando-se a unidade monolitica e instituindo-se miltiplos centros aut6no-
mos de decisdo: Conselhos Administrativos para tratar de temas tributdrios
e previdencidrios, Conselhos Profissionais para a regulacdo das carreiras
regulamentadas, Conselhos representativos da comunidade para assuntos
socialmente sensiveis (casos, por exemplo, do Conselho Nacional de Edu-
cagdo e do Meio Ambiente) e, agora, as importantissimas Agéncias Regu-
ladoras. Portanto, a discussdo prévia a respeito do ente ou 0rgao adminis-
t;éativo competente para certo assunto tende a tornar-se um assunto tio fre-
qiiente, rico e intrincado quanto é no direito processual.

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

Nao € por acaso, portanto, que essas Leis dio destaque ao tema da
competéncia administrativa, regulando a delegagio, a avocagdo, os impe-
dimentos e a suspeigdo. A Lei Federal, por exemplo, estabelece inicial-
mente a diretriz da delegabilidade das competéncias, de acordo com as
seguintes condigdes: a) a delegacio pode ser feita apenas entre 6rgaos ou
autoridades administrativas (art. 12, caput), de modo que a passagem da
competéncia para ente ndo integrante da Administragio (como sindicatos,
associagdes, concessiondrios, etc.) dependera de fundamento legal especi-
fico; b) ndo € necessdria a existéncia de relagdo hierdrquica entre o 6rgio
ou autoridade delegante e o delegatdrio (art. 12, caput); c) é vedada a dele-
gagdo da totalidade da competéncia de um 6rgdo ou autoridade (art. 12,
caput); d) sao indelegdveis, além das competéncias que a norma de atribui-
¢do classifique como “exclusivas” da autoridade ou orgdo, também as rela-
tivas a edigdo de atos normativos e decisdo de recursos administrativos
(art. 13). A seguir, sdo estabelecidos os requisitos e regime do ato de dele-
8a¢do, quanto a seu contetido, prazo e revogabilidade, bem como do ato
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produzido por delegagéo (art. 14). J4 o art. 16 trata da avocagio de compe-
téncias, adotando diretriz inversa: a avocagao € excepcional e tempordria,
e s0 pode atingir competéncia de 6rgéo hierarquicamente inferior,

b) Quanto aos requisitos formais — De outro lado, embora esse ndo
tenha sido um aspecto inicialmente relevante, pouco a pouco a teoria do
direito administrativo foi incorporando o tema dos requisitos formais das
decisdes, desenvolvendo farto debate sobre a exi géncia de motivagio dos
atos administrativos. J4 aqui, ao contrario do que se passou com a compe-
téncia, a identificagdo com o direito processual foi imediata, tanto que a
analogia entre ato administrativo e sentenca foi fundamental para afirma-
¢a0, hoje bastante corrente nos varios paises, e também no Brasil, no senti-
do da necessidade de motivag@o como pressuposto autdnomo de validade
do ato administrativo. O outro requisito formal das decisdes judiciais, o da
publicidade das sessdes de julgamento, que parecia tdo estranho 2 ativida-
de administrativa, foi paulatinamente ganhando espago, sendo exemplos,
enire outros, as audiéncias piblicas exigidas pela Lei de Licitagoes (n. 8.666,
de 1993) e pela Lei Geral de Telecomunicagdes (n. 9.742, de 1997).

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

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

Mas em duas linhas se verifica uma aproximagao para com o fendme-
no conhecido no direito processual. De um lado, alguns tipos especificos
de processos (procedimentos) administrativos vém sendo bem desenvolvi-
dos pela legislagdo, permitindo a subseqiiente elaboragdo teérica quanto as
condi¢Oes para sua instauragio; como exemplo, mencionem-se os proces-
sos de competéncia do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica —
CADE. Na medida em que a legislagéo considera mais e mais Importante
criar processos especificos para a edi¢do de atos administrativos, isso
viabiliza um paulatino desenvolvimento de teorias a respeito de sua instau-
racdo e, depois, a tentativa de uma doutrina de sintese. De outro lado, mes-
mo respeitando-se a diversidade das fungdes decisérias da Administragio,
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¢ possivel a legislagio impor certas regras de ampla abrangéncia quanto a
iniciativa da atuag@o administrativa: prazos méximos para imposi¢do de
sangOes™ ou para invalidagdo administrativa de atos em geral,® procedi-
mentos obrigatdrios para a edi¢do de regulamentos® etc., que s@o assuntos
muito proprios das leis gerais de processo administrativo.

d) Outros aspectos — As mesmas razdes, isto é, a crescente preocupa-
gdo legislativa pela disciplina de processos administrativos especificos e o
surgimento de Leis Gerais de Processo Administrativo — propiciam o inte-
resse pelos demais assuntos basicos da doutrina processual: os concernentes
as condi¢des de participagdo dos vdrios agentes, internos e externos, e re-
cursos em geral. Alids, a disciplina dos recursos administrativos (prazos,
espécies, legitimidade, tramitagdo, preclusio, etc.) é um campo natural das
leis gerais de processo administrativo, como se vé da legislacdo comparada
e das novas leis brasileiras: na Lei Federal, vejam-se especialmente os arts.
56 a 65, na Lei Paulista, os arts. 37 a 51.

Tudo nos mostra que a constru¢do de um grande direito processual
administrativo brasileiro estd em pleno curso, e isso, a par de generalizar
regulagdes até hd pouco ainda restritas a certos campos (como no caso dos
recursos administrativos), deve provocar uma reelaboragio de certos te-
mas que nos sao familiares (como o da motivagao dos atos administrativos,
por exemplo).

O surgimento das Leis Gerais de Processo Administrativo tem, por-
tanto, impacto no apenas pelos efeitos diretos de suas disposi¢des, como
pelo interesse que suscita em torno do fendmeno processual administrati-
vo. Assim, essas Leis estdo fadadas a produzir fortes conseqiiéncias cultu-
rais, com isso moldando uma nova visdo de direito administrativo.

O que, ao final, resultar4 dessa valorizagdo, pelo Direito e pela doutri-
na, dos aspectos adjetivos do ato administrativo? Penso ser o reconheci-
mento definitivo de que o exercicio, pela Administrac@o, de seu poder de

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

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

30. Veja-se, quanto aos Decretos Regulamentares estaduais, o art. 15 da Lei
Paulista. Para os regulamentos em matéria de telecomunicagdes editados pela Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes ~ ANATEL, a Lei Federal n. 9.472, de 16.7.1997, in-
troduziu a exigéncia de consulta publica prévia (art. 42), gerando a necessidade de
realizagio de um Procedimento Administrativo Normativo, que veio a ser generica-
mente disciplinado pela Resolugao ANATEL n. 1, de 17.12.1997, com o que se intro-
duziu no Brasil o chamado rulemaking process.
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tomar decisdes, suscita o estabelecimento de relagdes juridicas tipicamente
processuais envolvendo os seus agentes e 0s sujeitos a serem atingidos por
essas decisdes. As conseqiiéncias praticas sio evidentes.

5. Alguns aspectos da lei paulista de processo administrativo

a) Procedimento Administrativo de Reparacdo de Danos — Até a edi-
¢do da Lei, quem pretendia indenizagéo do Estado de Sao Paulo (ex.: aci-
dente com veiculo estatal, casos de violéncia policial, mau funcionamento
de servigos piiblicos, etc.), & semelhanga do que ocorre com toda a Admi-
nistragio Publica, devia mover uma ag#o judicial, pois ndo havia mecanis-
mos formais para viabilizar a apuragao e pagamento amigavel de indeniza-
¢do. A novidade introduzida foi a autorizagdo para qualquer pessoa, mes-
mo sem contratar advogado, requerer amigavelmente (isto é, sem necessi-
dade de agdo judicial) ao Estado o pagamento de indenizagéo. A tramitacéo
e decisdo do assunto cabem, ndo a autoridades politicas, mas a um orgao
técnico, a Procuradoria-Geral do Estado (art. 65, I e V); a decisdo deve ser
dada em 120 dias (art. 33); e 0 pagamento ser4 feito, com corre¢io moneta-
ria, no maximo até 31 de dezembro do ano seguinte (art. 65, VIII).>!

b) Responsabilizacdo de autoridades que causem prejuizo ao erdrio
— Quando o Estado paga indenizagdo por dano causado a alguém, a Cons-
tituigdo permite que ele exija, da autoridade responsavel pela atitude ile-
gal, o ressarcimento do valor desembolsado. Freqiientemente, contudo, isso
ndo ocorria, porque nenhuma lei dizia quem era o encarregado de apurar a
culpa da autoridade e de decidir pela cobranca. Agora, é dever do Procura-
dor-Geral do Estado determinar, em 10 dias, essa apuracio (arts. 67 e 68,
paragrafo dnico), que deve terminar em cerca de 120 dias (soma dos vérios
prazos envolvidos — v. art. 63 e 44), tendo o culpado 30 dias para pagar o
débito (art. 69). Caso ndo o faga, serd proposta imediatamente acao de co-
branga (art. 70).

¢) Desburocratizagdo — A falta de regras firmes sobre o assunto mui-
tas vezes faz com que processos se arrastem indefinidamente, em virtude
de alguns fatores: c¢./) Auséncia de prazo maximo estabelecido para as va-
rias providéncias a cargo da Administragdo (desde a mera juntada de docu-
mentos até o exame de um recurso). Para dar fim a isso, a Lei Paulista de
Processo estabeleceu esses prazos (art. 32, entre outros) e puniu seu
descumprimento. ¢.2) Na velha praxe burocrética, o 6rgdo incumbido de
resolver o problema evita decidir, simplesmente transferindo o assunto para
outro 6rgdo qualquer (enviando-lhe todo o processo para prestar informa-

31. O processo administrativo de reparagio de danos foi regulamentado pelo De-
creto do Governador do Estado n. 44.422. de 23 de novembro de 1999
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ses, dar parecer, etc., sendo que, em se tratando de Secretarias diferentes,
o expediente deve subir e descer a escala hierdrquica, passando por uma
infinidade de instincias). A Lei Paulista de Processo procurou obstar esse
jogo com duas medidas: eliminando a burocracia na coleta de informacdes,
que serdo obtidas diretamente entre os 6rgaos envolvidos (art. 26), e proi-
bindo o “passeio” dos autos pela malha da burocracia (art. 27). ¢.3) Na
falta de uniformidade quanto a tramitagéio dos assuntos, cada érgio podia
«inventar” tramitagdes burocraticas protelatdrias a seu gosto; para dar fim
aisso, a Lei uniformizou as praticas administrativas quanto a prazos, recur-
sos cabiveis, formalizag@do de atos, etc. ’

d) Impedimento e punic¢do da inércia das autoridades - Um dos gran-
des problemas de toda a Administracdo Pdblica € o da inércia das autorida-
des: sio dentincias que ficam sem apuragéo, expedientes que dormem anos
nas gavetas, reclamagdes ou pedidos jamais examinados, etc. Sem regras
de prazo, ndo havia como punir eficazmente a omissdo, pois era dificil
caracterizd-la. A novaLei introduziu duas normas basicas importantes para
acabar com isso: d./) Na auséncia de norma em contrario, toda providéncia
que uma autoridade deva tomar de oficio ha de ser adotada em no maximo
60 dias (art. 18); sendo exemplos a edicdo de regulamentos essenciais a
aplicagdo de uma lei e a implantagdo de um novo servigo ou beneficio
criado por lei; o desrespeito dessa regra gera responsabilidade disciplinar
(art. 90), podendo também vir a caracterizar ato de improbidade adminis-
trativa. d.2) Qualquer pedido, requerimento, reclamagio, etc., apresentado
3 Administragdo, deve ser decidido em 120 dias (art. 33); o desrespeito
dessa regra, além de gerar responsabilidade disciplinar (art. 90), permite
que o prejudicado va imediatamente ao Judicidrio reclamar contra o néo
atendimento de sua pretensdo (art. 33, § 1°).

: ~e) Proibigdo de registro de “dados sensiveis” — Ficou proibida a ins-
crigdo ou cons;rvag:ﬁo, em fichario ou registro existente na Administragio
de dgdos re!atlvos a orientacdo sexual, opinides religiosas, filos6ficas ou,
politicas, origem racial, etc. (art. 81). Caso sejam feitos registros violando
essa norma, o prejudicado tem direito de exigir sua eliminacao (art. 83, I)
0 que deve ser feito no prazo de 120 dias (art. 33). o

hi D Demo_cratizag:do na tomada de decisées — Dois instrumentos foram
Institucionalizados, para permitir que quaisquer pessoas, ONGs, partidos
polin.cgs, etc., discutam previamente as decisdes a serem tomgtdas pela
Administrago: a consulta piiblica (art. 28) e a audiéncia publica (art. 29).

g) A'u(nento do controle juridico da Administracdo — A Lei produziu
uma si gnli,’lcativa valorizagio da Procuradoria-Geral do Estado — PGE (que
ﬁiget::goar:)save} pela advocacia piblica, inclusive pela consultoria & Admi-
e ¢ao, e € compo-sta.de Procura@qres do Estado, nomeados por concur-

estavels) ao atribuir-lhe um ativo papel de fiscal das autoridades, in-
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clusive em relagdo a Secretdrios de Estado e do préprio Governador. De
fato, a partir de agora: g./) A PGE pode impugnar qualquer ato que consi-
dere ilegal, praticado por qualquer autoridade (art. 38), podendo levar o
caso até o Governador (art. 40, pardgrafo inico). B importante dizer que,
em cada uma das Secretarias de Estado, existe um érgio da PGE, chamado
“Consultoria Juridica”, que tem condigdes efetivas de saber o que se passa
nos vérios 6rgaos. Com a novidade da lei, a PGE transforma-se em grande
fiscal da Administragdo; g.2) O Governador, para editar regulamentos, &
obrigado a ouvir previamente a opinido juridica da PGE (art. 15, paragrafo
tnico); g.3) Todas as dentincias formuladas contra agentes administrativos
(funciondrios e autoridades de qualquer escaldo) devem ser apuradas (arts.
86 a 89), seguindo os prazos legais para conclusio do processo. Para dificul-
tar a manipulag@o (arquivamento sumério de dentincias, apurago insuficien-
te, demora na tramitagéo, etc.), previu-se que, no procedimento de apuracdo
de dentncia, a PGE deve obrigatoriamente se manifestar (art. 88, D).

h) A necessidade de oitiva do 6rgdo juridico e a validade dos atos — A
oitiva da Consultoria Juridica, nos casos em que exigida pela Lei, é um
requisito procedimental. Em principio, a inobservancia dessa exigéncia
suscitaria a aplicag@o do disposto no caput do art. 82, segundo o qual “sdo
invalidos os atos administrativos que desatendam os pressupostos legais e
regulamentares de sua edig@o, ou os principios da Administracio”. Mas
outros preceitos matizam os efeitos dessa norma. Inicialmente, o préprio
art. 8° que, ao exemplificar com situagGes de invalidade, menciona, no inciso
IT, a omisséo de “formalidades ou procedimentos essenciais” (portanto, ndo
hd invalidade se a formalidade ou o procedimento omitido ndo é essencial).
A seguir, o art. 10, que impede a invalidagdo administrativa quando da
“irregularidade ndo resultar qualquer prejuizo”. Por fim, o art. 11, que ad-
mite a convalidagio de ato com “vicio de ordem formal”, desde que “esse
possa ser suprido de modo eficaz”. A omissdo da oitiva de érgio juridico,
se € verdade que aumenta os riscos de ilegalidade quanto a aspectos outros,
Justamente pela falta de orientagfo técnica adequada — e, desde que resulte
de decisdo deliberada e maliciosa de furtar-se ao cumprimento da lei, se &
verdade que sujeita o responsével a punigio disciplinar — se pode, enfim,
ser considerada como uma “irregularidade”, normalmente no resulta em
prejuizo direto. Daf a afirmago no sentido de que tal omiss&o, dependendo
do caso, pode néo gerar a invalidade do ato, sendo também suprivel poste-
riormente, em sede de convalidagio.
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