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V

Dos Interessados

Thiago Marrara

Art. 9° Sdo legitimados como interessados no processo adminis-
trativo: I — pessoas fisicas ou juridicas que o iniciem como ti-
tulares de direitos ou interesses individuais ou no exercicio do
direito de representacio; II — aqueles que, sem terem iniciado
o processo, tém direitos ou interesses que possam ser afetados
pela decisdo a ser adotada; III - as organizacdes e associacodes
representativas, no tocante a direitos e interesses coletivos; IV
— as pessoas ou as associacoes legalmente constituidas quanto a
direitos ou interesses difusos.

Art. 9°, caput
Legitimados e interessados e outros participantes

A redacéo do art. 9°, caput, da LPA pode levar a alguma perplexidade. O
texto normativo trata dos “legitimados como interessados”. Apesar de aparente-
mente confusa, dessa redacio se depreende que a categoria dos “legitimados” é
mais ampla que a dos “interessados”. O art. 9° trata apenas de alguns grupos de
legitimados, ou seja, dos interessados. Porém, além das pessoas fisicas e juridicas
incluidas na categoria dos “interessados”, existem outras que podem participar
do processo administrativo, principalmente na fase de instrucao.

Legitimados para atuar no processo administrativo sdo, por exemplo, os par-
ticipantes das audiéncias e consultas publicas. Estes ndo tém os mesmos direitos
que os interessados do art. 9°. Sdo legitimados, mas ndo interessados em sentido
estrito. Assim, os interessados do art. 92 da LPA se diferenciam de outros even-
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tuais participantes do processo administrativo, por exemplo, pessoas ou associa-
¢Oes que tomem parte em consultas e audiéncias publicas nos termos dos art. 31
e seguintes da LPA.

Importante observar que a lei especifica pode criar termos préprios para de-
signar os participantes de certos processos administrativos de modo a tornar mais
clara a funcéo, a posiciio e os direitos e deveres de cada um desses participantes
No processo. Assim, pode-se falar, também no Ambito administrativo, em denun-
ciante/denunciado, representante/representado etc. Porém, o termo legitimado
e, mais especificamente, o termo interessado abarcario todos aqueles que atuam
10 processo, com excecao das autoridades que o conduzem e o decidem.

Parte ou interessado? Comentarios e criticas

Além da distin¢do entre “legitimados” e “interessados” em sentido estrito,
outro ponto relevante para a compreensio do art. 9° e da LPA como um todo diz
respeito ao proéprio uso da palavra “interessado” no processo administrativo e sua
eventual semelhanca funcional ao termo “parte”, utilizado no processo judicial.

O Legislador, ao disciplinar o processo administrativo dos entes da Admi-
nistracéo Direta e Indireta da Unifo, preferiu afastar-se do termo parte. Fez isso
com boas razdes, apesar de criticas da doutrina.! Fm regra, a ideia de parte
remete ao papel do autor e do réu no processo Judicial, ou seja, as acbes em que
existe uma lide, um conflito a ser judicialmente solucionado. Conforme destacou
Bockmann Moreira,? esse conceito de parte se desgastou mesmo no processo
judicial, especialmente com a ampliacdo de demandas para protecdo de inte-
resses coletivos e difusos. Também nos casos de jurisdic@o voluntéria, a ideia de
parte nao se aplica devidamente pela prépria auséncia de um vinculo processual
triangular — autor, réu e juiz.

Se no processo judicial essa expressio jé se demonstra insuficiente para des-
crever, de modo genérico, os participantes dos mais diversos tipos de relacdo
processual, hd muito mais razio para nédo se empregé-la no 4mbito do proces-
s0 administrativo. Aqui, os processos em que existem conflitos de interesses de
particulares e em que a Administracdo atua como juiz (por exemplo, empresas
litigando perante entes regulatérios como o CADE, a ANATEL, a ANEEL etc.)
nao sdo a regra. Existem diversos outros processos administrativos nos quais os

—___________—__' -~
tCf FORTINI, Cristiana; PEREIRA, Maria Fernanda Pires de Carvalho; CAMARAO, Tatiana Mar-

tins da Costa. Processo administrativo: comentarios i Lei n® 9.784/1999. Belo Horizonte: Férum,
2008, p. 102. Segundo as autoras, “o uso da palavra interessado configura equivoco, eis que o

MESMO, no processo administrativo, na maioria das vezes, nao terd mero interesse, mas verdadei-
ramente, direitos”,

? MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo: principios constitucionais e a Lei n®
9.784/1999. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 307-308.
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particulares buscam, por exemplo, solicitar documentos, certiddes ou outras in-
formacodes, obter a autorizagdo ou licencga para o exercicio de um direito ou liber-
dade, denunciar eventuais problemas ou irregularidades no funcionamento da
Administragdo, colaborar com algum ente governamental no desenvolvimento
de determinada politica ptiblica através de mecanismos de participacdo popular
etc. Em todos esses exemplos, ndo ha como se falar em conflito de interesses e,
portanto, a ideia de “parte contraposta” demonstra-se inadequada, ainda que ela
apareca em alguns dispositivos (arts. 31, caput, e 58, inciso I, da LPA).?

Ainda em relacio ao termo interessado, também assiste razdo a Egon Bock-
mann, o qual, oportunamente, acentua que o uso desse vocabulo néo visa a res-
tringir a importéncia dos direitos subjetivos dos administrados, mas sim ampliar
o direito de peti¢io frente 4 Administragdo Ptblica Federal.* Essa afirmacéo faz
bastante sentido, pois, de fato, ao falar em interessado — e ndo em parte —, a LPA
acabar por ressaltar subliminarmente a ideia de que os cidaddos em geral podem
direcionar pedidos e solicitacdes a Administracdo Federal, independentemente
de uma situacio de conflito de direitos.

Outro ponto relevante para a preferéncia do uso da expressao interessado
estd na posicio da autoridade publica no processo administrativo. Diferentemen-
te do que ocorre comumente no Judicidrio, o processo administrativo € bipartite e
a Administracio néo se encontraria em posicdo neutra na maioria dos casos. Nos
processos bipartites, o Poder Piblico é ao mesmo tempo parte e julgador (proces-
sos de defesa de interesse publicos, processos para desenvolvimento de politicas
publicas, para elabora¢édo de diplomas normativos etc.).

Excepcionalmente, a Administracio pode compor interesses de terceiros em
conflito, ainda que sem carater de definitividade, pois a Jurisdicdo € una e os con-
flitos, sejam eles quais forem, podem ser sempre submetidos a andlise do Judicia-
rio. Nesta ultima hipétese, a Administragdo exerce uma fun¢do quase judicial,
devendo, portanto, assumir uma posi¢do mais neutra e imparcial, ainda que sem-
pre guiada pela verdade material por decorréncia dos principios da supremacia
e da indelegabilidade dos interesses ptiblicos.’ E o que ocorre, por exemplo, nos
processos de andlise e julgamento de condutas anticoncorrenciais pelo Ministério
da Justica.

Frise-se novamente a excepcionalidade dessa situacdo processual tripartite,
ou seja, de situa¢des em que a Administracdo atua como um “juiz neutro” frente

3 Nos termos do art. 31, caput: “quando a matéria do processo envolver assunto de interesse
geral, o 6rgdo competente poderd, mediante despacho motivado, abrir periodo de consulta ptiblica
para manifestaciio de terceiros, antes da decisdo do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte
interessada”. J4 o art. 58 dispde que: “tém legitimidade para interpor recurso administrativo: I - os
titulares de direitos e interesses que forem parte no processo” (grifos nossos).

4 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo: principios constitucionais e a Lei n®
9.784/1999. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 309.

5 Extensivamente a respeito desses dois principios, cf., principalmente, BANDEIRA DE MELLO,
Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 60 e seguintes.
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a conflitos entre administrados. Em vista da triparticio de Poderes (art. 2° da CF)
e, por consequéncia, da divisdo primdria de funcées estatais entre os Poderes, o
Legislador néo estd autorizado a esvaziar o Judicidrio, transferindo para o Execu-
tivo fungdes “quase-judiciais” em qualquer setor ou situagdo. Os chamados tribu-
nais administrativos devem ser sempre excepcionais, restritos a certos setores nos
quais as circunsténcias faticas e principios constitucionais justifiquem a atuacéo
da Administracdo como érgéo de composicio de litigios entre particulares e de
modo prévio a atuacio do Judicidrio.

Importante lembrar que, mesmo nos casos de exercicio de funcoées quase-ju-
diciais por érgdos administrativos, o controle exercido pelo Judiciario nunca po-
dera ser afastado for forca da regra da unicidade da jurisdi¢do imposta pelo art.

¢, inciso XXXV, da Constitui¢do da Reptiblica. Alias, é justamente a possibilidade
inafastavel de controle judicial da Administracdo, inclusive da “Administraco-
juiza”, que diferencia os atos quase-judiciais por ela exercidos dos atos verdadei-
ramente judiciais, praticados pelo Judicidrio.

Abrangéncia e importincia do art. 9°

E preciso discutir se a figura do interessado, prevista no art. 92, estende-se
a todos os tipos de processo administrativo ou apenas a alguns deles. Sobre o
assunto, manifestou-se, entre outros, Carvalho Filho. Para o autor, ndo havera,
em regra, legitimacdo para procedimentos da rotina administrativa, isto é, “pro-
cedimentos para coordenagdo, organizacio, e controle internos”.6 No entanto,
deve-se considerar que a redacéio do art. 9° nio faz qualquer restricio quanto ao
tipo de processo administrativo. Por essa razéo, a figura dos interessados pode
existir nos processos administrativos em geral, tal como se afirmou anteriormen-
te. Para tanto, basta que o potencial interessado comprove a existéncia de direito
ou interesse individual, coletivo ou difuso que possa ser afetado pela decisdo ad-
ministrativa, ou comprove ser titular desses direitos e interesses de acordo com o
ordenamento juridico brasileiro.

Nos casos de processos iniciados pela Administragéo Piblica para a produgéo
de uma decisdo administrativa de seu interesse exclusivo, a existéncia ou nio de
interessados néo afeta o prosseguimento do processo. Mesmo assim, serd possivel
que interessados surjam no ambito desse processo quando demonstrarem que a
decisdo administrativa na qual o processo desembocard pode influenciar signifi-
cativamente sua esfera de direitos e interesses juridicamente protegidos.

Em outros casos, o processo administrativo, por néo se voltar a producdo de
uma decisdo de ordem interna, somente pode ser aberto por iniciativa do inte-
ressado para exercer algum direito ou obter alguma vantagem administrativa,
por exemplo, o uso de um espaco puiblico para instalacdo de uma banca, para a

e ——————
¢ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo administrativo federal. 3. ed. Rio de Janeiro: Lu-
men Juris, 2007. p. 101-102.
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organizacdo de uma festa, a obtengdo de uma licenca ambiental etc. Nesses ca-
sos, se a qualidade de interessado néo for comprovada perante a Administracio,
o processo deverd ser arquivado.

As categorias de interessados na LPA

O art. 9° da LPA distingue os interessados de acordo com dois critérios: (1) a
relacdo do interessado com a abertura do processo e (2) a tipologia dos direitos
e interesses afetados pelo processo administrativo.

Assim, de um lado, o inciso II do art. 9° se distingue dos incisos I, III e IV em
virtude da relacdo do interessado com a abertura do processo. O inciso II abarca
os interessados que ndo deram inicio ao processo, mas que possuem direitos e
interesses que possam ser atingidos pela decisdo administrativa. De outra via,
os incisos I, III e IV abarcam as pessoas que déo inicio ao processo para a defesa
de algum tipo de direito ou interesse. Em vista dessa distin¢éo, Carvalho Filho
chamou os interessados mencionados nos incisos I, III e IV de “interessados de-
flagradores”. J4 os interessados do inciso II foram denominados pelo autor de
“interessados supervenientes”.” Essa classificacdo é bastante esclarecedora e, por
essa razio, serd adotada nos comentarios a seguir.

Fora essa primeira distin¢do, o art. 9° da LPA ainda distinguiu os interessa-
dos deflagradores em trés categorias: o inciso I trata daqueles que d&o inicio ao
processo para defesa de direitos e interesses individuais, o inciso III, dos titulares
de direitos e interesses coletivos, enquanto o inciso IV se refere aos titulares de
direitos e interesses difusos.

A nocio de direitos difusos e coletivos, vale lembrar, estd ancorada no art.
129, inciso III, da Constituicdo da Republica. No entanto, nem esse dispositivo
constitucional nem a LPA Federal definem o significado desses conceitos, razio
pela qual a andlise do art. 9° da LPA exige uma remissdo ao art. 81 do Cddigo de
Defesa do Consumidor (CDC).8

Sobre a distincdo entre direitos e interesses

Em todos seus incisos, o art. 9° prevé a existéncia de um direito ou interesse
como condi¢do para o reconhecimento de determinada pessoa como interessada
no processo administrativo.” A redagdo dos incisos ja foi, porém, alvo de critica

7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo administrativo federal. 3. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2007. p. 104 e seguintes.

® Anote-se que a LPA ndo se valeu do conceito de “direitos individuais homogéneos”, criado pelo
Legislador com o CDC, conforme disposic¢do do art. 81, inciso III, desse diploma legal.

> Arespeito da disting¢o, cf. as reflexdes de MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Jurisdicdo coletiva
e coisa julgada. Sdo Paulo, tese apresentada a Faculdade de Direito da USBE 2005, p. 104 e seguintes.
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pela doutrina. Rizzato Nunes, por exemplo, ao comentar o CDC, afirma que os
termos direito e interesse devem ser entendidos como “sinbnimos”, “direito e inte-
resse tém o mesmo valor seméntico: direito subjetivo ou prerrogativa, protegidos
pelo sistema juridico”.’* Na mesma linha, mas no 4mbito do processo administra-
tivo, Carvalho Filho sustenta que a distincdo entre “direitos e interesses” utilizada
na LPA, bem como em outros diplomas, é “imprépria e sem técnica”, principal-
mente porque o interesse ndo gera protecdo juridica. Assim, legitimados seriam
apenas aqueles que “tém titularidade de direitos”.!

Em contraste com esse posicionamento, defende-se aqui o entendimento de
que a distingdo realizada pelo Legislador encontra inteiro respaldo 16gico. Nem
sempre existe um direito subjetivo do individuo, da empresa ou de um ente pu-
blico. Contudo, isso nfo obsta que eles possam dar inicio a um processo adminis-
trativo, nele figurando como “interessado deflagrador”.

Imagine-se, por exemplo, o individuo que deseje utilizar algum espaco publi-
¢o, como o espac¢o de uma universidade federal para realizar uma exposicao de
artes. Nesse caso, néo existe direito ao uso do bem ptblico, mas apenas um mero
interesse. O uso pode ou néo ser autorizado pela Administracdo da escola federal
de acordo com a afetagfio, com a funcéo social do bem e com a compatibilidade
do uso particular com o uso especial pelos membros da Universidade. Diferente
seria o caso do individuo que foi aprovado no vestibular dessa mesma universida-
de e deseja realizar sua matricula para nela estudar. Aqui, existe um verdadeiro
direito ao ingresso e, por consequéncia, 4 matricula e a outros atos subsequentes.
No primeiro exemplo (uso do espaco da universidade), existe um mero interesse
capaz de dar inicio a um processo administrativo, no segundo exemplo (indivi-
duo aprovado no vestibular), existe um verdadeiro direito 4 abertura de outro
tipo de processo administrativo.

Essa distingdo também é importante nas hipdteses em que os interessados
sejam pessoas juridicas de direito ptiblico.'? Em muitas situacOes, esses entes ndo
detém um direito, mas sim interesses no cumprimento do ordenamento juridico
pela Administragio Federal. Imagine-se um processo administrativo em que se
discuta a criacdo de uma hidrovia. Os municipios que ficam & margem do rio
afetado podem ingressar no processo nio para exercer algum direito, mas pelo
simples fato de terem interesse juridico na protecdo da autonomia municipal ou
na preservacao de alguns elementos ambientais, que sio essenciais & economia

' NUNES, Rizzato. Comentdrios ao Cédigo de Defesa do Consumidor. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva,

2005. p. 723.

"' Cf. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo administrativo federal. 3. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2007. p. 104.

'*" Vale lembrar que os entes da Administracéo Ptiblica Federal, Estadual ou Municipal, bem como

dérgéos do Poder Legislativo e Judicidrio de qualquer uma das esferas politicas da Federagédo, po-
dem ser interessados. Nesse sentido, também se posicionam FORTINI, Cristiana; PEREIRA, Maria
Fernanda Pires de Carvalho; CAMARAO, Tatiana Martins da Costa. Processo administrativo: comen-
tarios a Lei n® 9.784/1999. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 102.
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local. Mesmo ndo havendo um verdadeiro direito subjetivo, existe interesse juri-
dicamente tutelado (prote¢éio da autonomia local), o qual permite ao Municipio
participar do processo administrativo federal dado no exemplo.

Justamente por isso, a mengéo a direitos e interesses pelo art. 9° é de suma
importéncia, pois permite que pessoas fisicas e jurfdicas, de direito ptblico e pri-
vado, participem de processos administrativos federais perante os mais diversos
o6rgaos da Administragdo Direta ou Indireta Federal. Permite, ainda, que os admi-
nistrados, mesmo quando nfo comprovarem a existéncia de um direito subjetivo,
iniciem um procedimento a fim de que o Poder Ptblico cumpra seus deveres
legais e concretize regras e principios fundamentais.

Essa explicacdo também vale para os direitos coletivos e para os direitos di-
fusos. Os individuos ou a sociedade como um todo podem ter interesse em que
a Administracdo Federal haja de modo eficiente, transparente, licito, imparcial
e moral, em consondncia com o art. 37, caput, da Constituicdo. Nessa hipdtese,
ndo existe um direito difuso & conduciio moral da Administragdo; existe, porém,
um interesse do cidaddo respaldado por um dispositivo constitucional, o qual
Ihe garante, a despeito de direitos subjetivos, a possibilidade de tomar parte em
processos administrativos.

O processo administrativo coletivo

Em tempo, ainda sobre os direitos e interesses coletivos e difusos, vale ressal-
tar e elogiar a visdo do Legislador na consagracio de um verdadeiro processo ad-
ministrativo coletivo. Seguindo os passos do processo judicial patrio, o Legislador,
ao desenhar a LPA, também reconheceu a necessidade de tutela de interesses e
direitos metaindividuais no plano administrativo.!® Incluiu, assim, nos incisos I1I e
IV do art. 92 da LPA a possibilidade da defesa de direitos coletivos e difusos através
do instituto da substitui¢io processual. A LPA, nesse particular, tornou possivel a
resolucdo de conflitos de massa, tio frequentes e relevantes no Brasil, permitin-
do, com isso, sua solugdo, no 4mbito administrativo, de modo agil e coerente,
concretizando, simultaneamente, diversos principios juridicos, especialmente o da
eficiéncia, inscrito no art. 37, caput, da Constituicio da Repiblica.’s

'3 Sobre a tipologia desses direitos e interesses, cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso
de direito administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005. p. 9.

'* “O processo coletivo, por sua notdéria aptiddo para resolver — com menor custo e duracédo —
conflitos massivos préprios de uma sociedade globalizada, por certo vem somar ao esforco que
hoje se vem desenvolvendo para a consecucéo de um novo modelo, onde, com uma tinica resposta
judicidria, pode-se resolver, em modo isondmico, os embates entre os interesses metaindividuais,
antes que eles se fragmentem em multifdrias acdes individuais.” E a licdo de MANCUSO, Rodolfo
de Camargo. Jurisdi¢do coletiva e coisa julgada. Sdo Paulo, tese apresentada a Faculdade de Direito
da USB 2005, p. 93.

A defesa dos direitos e interesses coletivos e difusos, bem como a representagdo processual dos
seus titulares, serdo comentadas nos itens referentes aos incisos III e IV do art. 9°.
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A legitimacao de entes despersonalizados

Cabe discutir se 6rgéos ptblicos ou entes despersonalizados, como o espélio,
a massa falida e as sociedades irregulares, podem ser considerados interessados
nos termos do art. 9° da LPA. Apesar de néo terem personalidade juridica, esses
entes tém personalidade judicidria, ou seja, podem ser parte em processos judi-
ciais. Apesar de néo ter tratado do assunto diretamente, ndo parece que a LPA
exclua tal participagdo. Desse modo, a regra contida no art. 12 do CPC pode ser
transportada, por analogia, para os processos administrativos, de modo que o
espolio, a massa falida e as sociedades sem personalidade juridica participem de
processos administrativos. Esse posicionamento vem sendo também defendido
pela doutrina,'® ndo parecendo haver motivos para questiona-lo."”

Legitimacdo de pessoas estrangeiras ou entes internacionais

Outra discuss@o que se pode levantar frente ao art. 9° da LPA diz respeito &
participacéo de pessoas fisicas ou juridicas de direito privado estrangeiro, bem
como de pessoas juridicas de direito ptiblico externo nos termos do art. 42 do
CC'™ em processos administrativos conduzidos pelos entes da Administracio Di-
reta e Indireta federal no Brasil.

Contra esse tipo de participacdo, cujo tratamento nio foi dado de modo ex-
presso pela LPA, ndo parece haver dbices no ordenamento juridico brasileiro.
Importante para o reconhecimento da legitimacio processual de entes estrangei-
ros € a comprovacdo da titularidade de interesses ou direitos reconhecidos pelo
ordenamento jurfdico brasileiro que possam ser afetados por decisdes tomadas
no curso de processos administrativos federais.

Questionavel é a participacdo — no processo administrativo — de pessoas juridi-
cas e fisicas estrangeiras que busquem defender interesses e direitos nio protegi-
dos pelo ordenamento brasileiro, mas reconhecidos em ordenamento estrangeiro.
Seriam elas abrangidas pela figura do “interessado” nos termos do art. 92 da LPA?

'® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo administrativo federal. 3. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2007. p. 105.

7" Nos termos do art. 12 do Cédigo de Processo Civil, “serfio representados em juizo, ativa e pas-

sivamente, I — a Unifio, os Estados, o Distrito Federal e os Territérios, por seus procuradores; II — o
Municipio, por seu Prefeito ou procurador; III — a massa falida, pelo sindico; IV - a heranca jacente
Ou vacante, por seu curador; V - o espélio, pelo inventariante; VI — as pessoas juridicas, por quem
Os respectivos estatutos designarem, ou, nio os designando, por seus diretores; VII — as sociedades
sem personalidade juridica, pela pessoa a quem couber a administragdo dos seus bens; VIII - a
pessoa juridica estrangeira, pelo gerente, representante ou administrador de sua filial, agéncia ou

sucursal aberta ou instalada no Brasil; IX - o condominio, pelo administrador ou pelo sindico.”

' Art. 42, “Sio pessoas de direito piblico externo os Estados estrangeiros e todas as pessoas que

forem regidas pelo direito internacional publico.”
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A esse despeito, defende-se aqui o entendimento de que a autoridade que
conduz o processo administrativo tem discricionariedade para autorizar ou njo
a atuacdo de entidades estrangeiras no processo, mas apenas com o status de
interessado superveniente. Isso porque a abertura de processo administrativo e
as vantagens que o status de interessado deflagrador confere somente deverio
existir quando, ao menos aparentemente, aquele que pleiteia a abertura do pro-
cesso administrativo demonstra interesse ou direito tutelado pelo ordenamento
juridico brasileiro.

Esse posicionamento pode ser mais bem compreendido & luz de um exem-
plo simples. Imagine-se uma associacfio de um pafs latino-americano vizinho ao
Brasil que tenha seus interesses prejudicados em virtude de um projeto de infra-
estrutura brasileiro préximo a zona de fronteira. Pressuponha-se, ainda, que seus
interesses sejam tutelados pelo ordenamento juridico do pais vizinho, mas nio
pelo ordenamento juridico brasileiro. Nessa hipétese, conforme entendimento
acima exposto, a participacfio dessa associaciio no processo administrativo para
construcao da referida obra de infraestrutura na zona de fronteira dependerd de
autorizac¢o, ou seja, de ato discricionério da prépria autoridade brasileira.

Ha que se discutir, porém, os critérios que a autoridade deverd respeitar para
exercer o poder discriciondrio no ato de aceitacfio de estrangeiros como interes-
sados no processo administrativo. Necessario realizar, aqui, uma remissao a orde-
namentos estrangeiros que resolvem a questdo. O direito aleméo, por exemplo,
condiciona a participacéo de estrangeiros no processo administrativo nacional
ao cumprimento de duas regras fundamentais: a reciprocidade (Gegenseitigkeit)
e a equivaléncia (Gegenwertigkeit). Isso significa que os direitos de estrangeiros
em processos administrativos nacionais serdo reconhecidos desde que o pais do
qual o estrangeiro provém também reconheca mecanismos semelhantes em favor
do nacional (reciprocidade) e que tais mecanismos tenham implicacdes juridicas
semelhantes aos mecanismos nacionais (equivaléncia). Essas regras do direito
internacional ptiblico também valem para o direito brasileiro e, apesar de nio
registradas na LPA, podem ser utilizadas com critério para aceitacio da participa-
¢do de estrangeiros no processo administrativo brasileiro.

Legitimacdo para dentincias

A LPA, ao contrario do que fez a LPA do Estado de Sdo Paulo, nio criou um
procedimento especifico de dentincia.” Nio obstante, as normas contidas no
art. 9° ndo devem ser interpretadas de modo a restringir o direito de peticfio, es-

¥ O procedimento de dentncia foi disciplinado pelos arts. 86 a 89 da Lei Paulista n® 10.177/98.
Nos termos do art. 68, “qualquer pessoa que tiver conhecimento de violacdio da ordem juridica,
praticada por agentes administrativos, poderd denuncid-la & Administracio”. A autoridade que
ndo der andamento imediato, rdpido e eficiente ao procedimento de dentncia incidird em infracio
disciplinar grave, conforme determina o art. 89 da lei.
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pecialmente o direito, ou melhor, a legitimacé@o para apresentacio de dentncias
contra atos irregulares ou crimes praticados no ambito da Administracdo Publica.

Qualquer cidadao ou pessoa juridica, brasileira, estrangeira ou internacional,
pode denunciar a pratica de irregularidades ou crimes, contra os quais caiba a
Administra¢do Publica tomar medidas acautelatdrias ou punitivas. A legitimidade
para dentincias nédo se confunde com a legitimidade dos interessados para par-
ticipa¢cdo no processo. A legitimidade para dentincias é praticamente irrestrita.
Essa interpretacdo encontra fundamentos na proépria CE cujo art. 74, § 29, por
exemplo, permite a qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniao.

A legitimacdo ampla e irrestrita para fins de dentincia também resulta dire-
tamente do principio da legalidade administrativa, bem como dos principios da
hierarquia e da autotutela,” em virtude dos quais a Administracdo deve corrigir
irregularidades e ilegalidades administrativas, anulando e revogando seus atos
quando necessario.!

Art. 99 1
Direitos e interesses individuais

O inciso I trata dos interessados originais, ou seja, das pessoas fisicas ou
juridicas, de direito publico ou privado, titulares de direitos ou interesses indivi-
duais, que iniciem o processo diretamente ou por meio de seus representantes.

O inciso I distingue claramente dois grupos de interessados. O primeiro gru-
po se refere a titulares de direitos; o segundo, a titulares de interesses. O ponto
comum entre esses grupos € a natureza individual do interesse ou do direito. A
diferenca reside, de outra parte, na configuracio do direito ou de interesse. Essa
distin¢do, questionada por parte da doutrina, conforme demonstrado anterior-
mente, é importante, pois amplia o direito de peticdo e permite que mesmo aque-
les que ndo sejam titulares de direitos subjetivos possam dar ensejo & abertura de
processos administrativos federais, desde que comprovem interesses protegidos
pelo ordenamento juridico brasileiro.

Titulares de direitos individuais

Titulares de direitos, nos termos do art. 92, inciso I, da LPA, sdo todas aquelas
pessoas que deem causa a um processo administrativo para ver um direito decla-

% Cf. a respeito desses dois principios, DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.

21. ed. Séo Paulo: Atlas, 2008. p. 68; ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. Sao
Paulo: Saraiva, 2005. p. 419 e seguintes.

2t Cf. os comentérios aos arts. 53 a 55 da LPA.
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rado, reconhecido ou concretizado. Assim, os herdeiros do servidor publico que
requerem a concessido de pensdo por morte, o desempregado que requer saldrio-
desemprego, o graduando de uma universidade publica que requer sua matricula
em uma disciplina ou a expedicdo de seu diploma ao final do curso; o individuo
que requer a expedicdo de carteira nacional de habilitacdo ou titulo de eleitor sio
exemplos de titulares de direitos subjetivos individuais.

Conforme disposicdo do art. 82 da LPA, os titulares de direitos individuais
estdo autorizados a formular pedido em requerimento tinico para defesa de direi-
tos individuais, desde que os pedidos tenham contetido e fundamentos idénticos.
Essa possibilidade de peticdo conjunta é a regra, podendo apenas ser barrada
caso haja preceito legal em contrario.

Titulares de interesses individuais

A expressao titular de interesse individual é mais imprecisa e de dificil delimita-
cdo. A dificuldade interpretativa refere-se, na verdade, a expresséo interesse. Quais
tipos de interesses devem ser considerados? Interesse de que o Estado cumpra
determinadas normas juridicas ou também interesses econémicos, sociais, religio-
sos ou de outra natureza? A expressdo interesse deve ser aqui interpretada como
interesse juridicamente tutelado, a despeito de seu conteido econémico, social,
religioso etc. Alids, ndo existe contraposicio necessdria entre esses interesses e in-
teresses juridicos propriamente ditos. Um interesse econémico, religioso, esporti-
vo etc, serd juridico a partir do momento em que o ordenamento juridico tutel-lo.
A protecdo do mercado, por exemplo, é um interesse juridico de natureza econd-
mica. A protecdo das cidades € um interesse juridico de natureza municipal e/ou
ambiental. Assim, o administrado, seja pessoa fisica ou juridica, de direito interno
ou externo, pode sempre dar causa a abertura do processo caso este seja necessé-
rio para levar o Estado ao cumprimento de um interesse juridicamente tutelado.
Os municipios podem, por exemplo, exigir a abertura de processo administrativo
para que a Unido respeite sua autonomia municipal. Nessa situacdo, ndo hd um
direito subjetivo do Municipio, mas simplesmente o interesse de ver respeitada a
autonomia prevista no art. 30, I, da Constituicdo da Republica.

Em relacéo aos interesses, também se aplica a norma do art. 82 da LPA. Desse
modo, os titulares de interesses individuais estdo autorizados a formular pedi-
do em requerimento tnico para defesa desses interesses. Para tanto, os pedidos
deverdo ter contelddo e fundamentos idénticos. A autoridade da Administracio
Direta e Indireta da Unifo ndo podera obstar esse direito, a nfio ser que se baseie
em preceito legal contrario.

Atuacao do representante

O art. 99, I, trata dos representantes dos titulares de direitos e interesses in-
dividuais. A figura do representante, nesse inciso, nio deve ser confundida com a
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figura dos substitutos processuais previstos nos incisos III e IV do mesmo artigo.
Conforme esclarece Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari, a figura do represen-
tante é distinta da figura do substituto processual. Enquanto “o representante
defende em nome de outrem o interesse de outrem”, néo se sujeitando, pessoal-
mente, aos efeitos da decisdo, o substituto processual (tal como as associacoes
previstas nos incisos III e IV) defende o interesse de outrem em nome proprio,
sofrendo os efeitos da decisdo administrativa.?? Assim, o representante previsto
no inciso I ndo se sujeita aos efeitos da decisdo, mas os substitutos processuais
previstos nos incisos III e IV do art. 92, sim.

Ainda em rela¢do ao representante em processos administrativos, ha que se
chamar atencdo para a polémica Stimula Vinculante 5 do STE proposta pelo Mi-
nistro Carlos Alberto Direito e aprovada em junho de 2008. Nos termos dessa
Sumula, “a falta de defesa técnica por advogado no processo administrativo dis-
ciplinar nao ofende a Constituicdo”. Isso significa que a participacdo de advoga-
dos € dispensavel em processos administrativos disciplinares contra servidores
publicos. Essa orientacdo anula, por conseguinte, a Sumula 343, de autoria do
STJ, que determinava a presenca de advogado em todas as fases do processo
administrativo disciplinar.?®

O novo entendimento do STE apesar de questionavel sob o ponto de vista
da ampla defesa do acusado,?* coloca-se em acordo com disposicdo geral que ja
estava contida na prépria LPA, a saber: o art. 3¢, inciso IV, segundo o qual o ad-
ministrado detém uma faculdade de se fazer assistir por advogado, salvo quando
obrigatdria a representacao por forca de dispositivo legal especifico.

Art. 9 11
Os interessados supervenientes

O inciso II ampliou extremamente a categoria dos interessados. Assim, pes-
soas fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado, que tenham direitos e
interesses que possam ser afetados pela decisdo administrativa a ser tomada
ao final do processo administrativo também séo “interessados” nos termos do
art. 9° da LPA. Duas discussdes sdo aqui de especial interesse. Primeiro, cabe
averiguar se esse tipo de interessado deve ser incluido no processo de oficio ou
apenas apds solicitacdo. Em segundo lugar, deve-se verificar se o inciso também
beneficia estrangeiros.

2 FERRAZ, Sério; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2007. p. 131-132.

# A agora invalida Simula n® 343 foi aprovada por unanimidade pelo STJ em setembro de 2007.

Essa decisdo se baseou nos arts. 153, 163 e 164 da Lei n® 8.112/90 e no acérdéio do MS 10.837/DE

2‘_‘ A respeito do assunto, cf. MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo: principios cons-
titucionais e a Lei n® 9.784/99. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 330-332.



Dos Interessados 117

O inciso II do art. 9¢ é bastante amplo, de modo que no parece razodvel,
nem factivel exigir, em todas as hipéteses, que a autoridade administrativa rea-
lize uma averiguagio de todas as pessoas potencialmente atingidas pela decisio
final. A intimacdo do interessado superveniente serd obrigatdria ou nfio a depen-
der do contexto processual, podendo-se distinguir duas hipéteses.

Caso se verifique que o direito subjetivo individual ou o interesse de determi-
nada pessoa que ndo participa do processo possa ser atingido pela decisfio final,
cabe a Administracdo cientificd-la especificamente, dando-lhe a oportunidade de
requerer a inclusdo como interessado no processo. Essa obrigacdo decorre do
principio da ampla defesa e do contraditério nos termos do art. 5%, IV da CF.
Desse modo, caso a autoridade publica federal, ao conduzir processo adminis-
trativo, perceba que a decisdo acerca da instalacio de uma grande obra de infra-
estrutura, por exemplo, afetard significativamente interesses de um Municipio
da Federacéo, deverd necessariamente intimda-lo para que participe do processo
administrativo federal na qualidade de interessado superveniente nos termos do
art. 99, IT da LPA.

No entanto, haverd casos em que a Administracio ndo conseguird identificar
os interessados supervenientes seja porque nio se sabe ainda quais os efeitos e a
extensdo da decisdo administrativa, seja porque a decisdo, mesmo podendo ser
prevista, atinge interesses e direitos difusos, cujos titulares exatos ndo sio passi-
veis de delimitacdo. Nessa situacdo, ndo hd que se falar em dever de intimacéo. A
autoridade deve dar continuidade ao processo e tentar suprir a auséncia de inte-
ressados supervenientes através da utilizacdo dos mecanismos de participacéo de
terceiros no processo, tal como a consulta publica (art. 31 da LPA), a audiéncia
publica (art. 32 da LPA) ou a audiéncia governamental (art. 35 da LPA).

Interessado superveniente, assisténcia e oposicio

Alguns poderiam enxergar na figura do interessado superveniente um institu-
to muito semelhante a figura do assistente no processo judicial. A assisténcia, pre-
vista no art. 50 do CPC,* ocorre na hipdtese de um terceiro, por vontade propria,
ingressar no processo para auxiliar uma das partes.?® Existe uma relacfio de preju-
dicialidade entre o terceiro e o objeto do processo, razio pela qual aquele solicita
seu ingresso no processo buscando uma solucio favoravel aos seus interesses. Para
poder agir, o assistente tem direitos muito semelhantes as partes, mas sua aceita-
¢do ndo permite alterar nem os fundamentos, nem o objeto do processo judicial.?”

> Art. 50: “Pendendo uma causa entre duas ou mais pessoas, o terceiro que tiver interesse juridico
em que a sentenca seja favoravel a uma delas poderd intervir no processo para assisti-la.”

% DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de direito processual civil. Sdo Paulo: Malheiros,
2005. v. 2, p. 387.

¥ DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicbes de direito processual civil. Sdo Paulo: Malheiros,
2005. v. 2, p. 388.
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Apesar das semelhancas com a figura do interessado superveniente, nio pa-
rece possivel tratar as duas figuras como sinénimas pelo fato de que o assistente
existe basicamente em processos litigiosos, enquanto o interessado superveniente
pode estar presente em qualquer tipo de processo administrativo, mesmo nos que
tenham feicéo claramente bipartite. Além disso, o interessado superveniente néo
necessariamente devera se posicionar favoravelmente ao pleito de um dos inte-
ressados deflagradores, ao contrdrio do que ocorre na assisténcia. Alids, por essa
razdo, o interessado superveniente também pode se aproximar muito da figura
do opositor, prevista no art. 56 do CPC. Diferentemente do assistente, o opositor
é um terceiro que ingressa na relagéo processual de litigio, porque pretende coisa
ou direito sobre a qual controvertem o autor e o réu.?

Em vista dessas caracteristicas, resta claro que a figura contida no art. 99, II,
da LPA ¢ distinta, ou melhor, muito mais ampla que as figuras do assistente, con-
tida no art. 50 do CPC, e do opositor, prevista no art. 56 desse Cédigo.

Outras modalidades de intervencao de terceiros

Para Sérgio Ferraz e Adilson Dallari, o processo administrativo ainda compor-
ta as modalidades interventivas da oposicdo, da nomeacéo a autoria, do chama-
mento ao processo e da denunciacdo da lide,” com as adapta¢des necessarias.?°
Esse entendimento esta correto, a principio, pois os terceiros em geral, a despei-
to da qualificac@o processual que recebam, poderdo participar do processo seja
como interessado superveniente, nos termos do art. 92, inciso II, seja como tercei-
ro opinante, nos termos de dispositivos especificos da LPA (arts. 31, 32, 35 etc.).

% A possibilidade dessa intervencéo no processo tem por finalidade evitar um “precedente incé-

modo” e tornar o processo mais eficiente. Cf. DINAMARCO, Céndido Rangel. Instituices de direito
processual civil. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. v. 2, p. 382.

# Para fins de esclarecimento, vale tecer algumas consideragdes bésicas a respeito das figuras

tradicionais de intervencéio de terceiros, dentre elas a oposicfio, a nomeacéo i autoria, o chama-
mento ao processo e a denunciacdo da lide. A oposicio esta prevista no art. 56 do CPC nos seguin-
tes termos: “quem pretender, no todo ou em parte, a coisa ou o direito sobre que controvertem
autor e réu, poderd, até ser proferida a sentenga, oferecer oposi¢io contra ambos”. Na nomeacéo
a autoria, prevista no art. 62 e seguintes do CPC, o réu, o representado ou denunciado pede para
ser excluido do processo por néo ser legitimo para dele participar e solicita sua sucessdo por um
terceiro. No chamamento ao processo, previsto no art. 77 e seguintes do CPC, o réu solicita que ter-
ceiro integre o processo para que seja condenado, valendo a sentenca como titulo executivo contra
ele. Na denunciagéo da lide, disciplinada pelos art. 70 e seguintes do CPC, um terceiro assume a
posicdo de assistente litisconsorcial da parte que lhe denunciou a lide e, a0 mesmo tempo, torna-se
réu em relagdo a uma segunda demanda que lhe move ou moverd o denunciante. A respeito, cf.
DINAMARCO, Candido Rangel. Instituicdes de direito processual civil. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.
V. 2, p. 396 e seguintes.

" FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 2. ed. Sio Paulo: Malhei-
ros, 2007. p. 133.
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Entretanto, algumas ressalvas devem ser feitas a utilizacfio dos institutos de
intervencdo de terceiros provenientes do processo judicial. Assim como a assis-
téncia, as figuras de intervengéo de terceiros giram em torno de um litigio, de um
conflito entre duas ou mais partes perante um juiz. Para que se possa falar em
intervencdo de terceiros, é preciso que o processo seja litigioso, triangular, envol-
vendo uma disputa, e néo apenas uma relagio processual simples entre adminis-
trador e administrado. Ocorre que os processos administrativos, em regra, nio
contém disputas de direito entre particulares. Eles sdo, na sua maioria, bipartites.
Envolvem apenas a Administracfo e o interessado. Em verdade, os processos ad-
ministrativos triangulares devem ser excepcionais, pois a concessdo de funcées
quase-judiciais para o Executivo é limitada pela triparticio de Poderes prevista
no art. 22 da CF a despeito de consideracdes acerca da unicidade da jurisdicio,
consagrada no art. 52, XXXV, do diploma constitucional.

Desse modo, apenas quando se configurar uma situagio processual tripartite
poderéo ser os institutos de intervenciio de terceiros, previstos no CPC, aplica-
dos por analogia ao processo administrativo. Contudo, essa aplicacio ndo deve
prescindir da 16gica que é comum ao direito administrativo, principalmente do
formalismo mitigado. Disso decorre que a intervencdio poderd ocorrer indepen-
dentemente do nome e de sua previsdo especifica em lei prépria, desde que esteja
agasalhada pela figura do interessado superveniente prevista no art. 92, II, da LPA.

Art. 92, TII

Problematica

Em se tratando de direitos e interesses coletivos, dispde o art. 9, III, da LPA
que os legitimados para solicitar a abertura de processo administrativo sio as
organizacoes e associacOes representativas dos titulares desses direitos. A devida
compreensdo desses dispositivos exige que dois pontos fundamentais sejam es-
clarecidos, a saber: o que é direito ou interesse coletivo? O que sdo organizacoes
e associages representativas? Fora isso, hd que se esclarecer os requisitos para
que a substituicéo processual dos titulares dos direitos e interesses coletivos pela
organizagdes e associacées ocorra no caso concreto.

Direito e interesse coletivo

A ideia de direito e interesse coletivo estd ancorada no art. 129, III, da CE
Esses direitos e interesses, em especifico, diferenciam-se dos direitos e interesses
individuais por um critério de titularidade. Enquanto cada direito e interesse in-
dividual corresponde a um titular, o interesse ou direito coletivo é detido por uma
pluralidade de titulares. Melhor dizendo: para um direito ou interesse individual
existe um titular; para um coletivo ou difuso, existem varios.
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De outra parte, os titulares de interesses ou direitos coletivos estdo vincula-
dos entre si ou com um terceiro, tal como uma associagdo ou uma organizacéo de
outra espécie.** Os direitos e interesses coletivos caracterizam-se pela determi-
nabilidade dos seus titulares. Estes sdo, em tese, determindveis, ou seja, podem
ser determinados pelo fato de que estdo vinculados diretamente (entre si) ou
indiretamente (mediante terceiros).’? Isso significa que os interesses e direitos
coletivos pressupdem um vinculo juridico, uma relagéo contratual, uma relagdo
juridico-administrativa comum ou uma relacéo juridica idéntica com um terceiro
sujeito comum (associacdo, sindicato etc.). Os difusos, por sua vez, prescindem
dessa relaciio juridica base, de modo que a Unica coisa que os liga ¢ a titularida-
de nua de um direito ou interesse reconhecido pelo ordenamento juridico e que
compbe o objeto do processo administrativo.*?

OrganizacOes e associacoes representativas

O inciso III afirma que as organizagOes e associacbes que pretendam dar
inicio ao processo administrativo para protecdo de interesse ou direito coletivo
devem ser representativas dos titulares e dos direitos que sdo objeto do processo.
Melhor dizendo: néo basta que a entidade seja apenas representante dos titula-
res. Imagine-se, a titulo de ilustracdo, que um grupo de individuos de um mesmo
bairro seja membro de uma associacdo de moradores e também de um clube para
pratica de esportes aqudticos. Ora, as duas associacOes sdo representativas dos
moradores, mas isso néo significa que sdo representativas de todos os seus direi-
tos. Dessa maneira, para se avaliar qual dessas duas associagdes representativas
poderd solicitar a abertura de processo administrativo perante um 6rgao da Ad-
ministracio Federal, serd preciso analisar qual o direito que o processo envolvera
e qual a finalidade da instituicdo representativa.

Em se tratando da abertura de um processo para defesa dos interesses desse
grupo perante um novo regulamento acerca de esportes aqudticos, naturalmente

31 Nesse sentido, em comentdrio ao art. 81, II, do CDC, afirma Benjamin que “os interesses ou
direito coletivos [...] caracterizam-se pela circunstancia de serem titulares dos mesmos um gru-
po, categoria ou classe de pessoas que guardem, entre si ou em relacdo a outra pessoa contra
quem se pretende demandar, um vinculo juridico decorrente de uma relacdo juridica base”. BENJA-
MIN, Anténio Herman V. Artigo 81, In: MARQUES, Claudia Lima; BENJAMIN, Ant6nio Herman V,;
MIRAGEM, Bruno. Comentdrios ao Cédigo de Defesa do Consumidor. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005. p. 975.

32. Nesse sentido, cf. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo administrativo federal. 3. ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 108.

33~ Sobre a distin¢éio, cf. NUNES, Rizzatto. Comentdrios ao Cédigo de Defesa do Consumidor. 2. ed.
Sgo Pgulo: Saraiva, 2005, p. 724; BENJAMIN, Anténio Herman V. Artigo 81. In: MARQUES, Clau-
dia Lima; BENJAMIN, Antdnio Herman V.; MIRAGEM, Bruno. Comentdrios ao Cédigo de Defesa do
Consumidor. 2. ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p- 975.
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nio cabera a associagdo de bairro agir como substituto processual no processo
administrativo. Nesse exemplo, a legitimidade é da associacio esportiva.

Diferentemente, caso o processo administrativo trate de um projeto federal
de reurbanizacfo da drea envolvida, conduzido pelo Ministério das Cidades, a
associacfo esportiva nfo serd legitima, devendo, portanto, apenas a associacio
de moradores atuar. Outras associacbes também estardo legitimadas para subs-
tituir processualmente os moradores perante a Administra¢do Federal quando
o processo administrativo tratar de direito que se encontra no ambito de suas
finalidades institucionais.

Além de representativas, as entidades em questdo devem estar legalmente
constituidas, ou seja, elas devem ser pessoas juridicas nos termos do art. 44 do
CC. Esse requisito ndo consta expressamente do inciso III do art. 9°, mas tao so-
mente no inciso IV. No entanto, as situacdes sdo analogas, de modo que os requi-
sitos contidos nos incisos III e IV do art. 92 devem ser aplicados cumulativamente
para as pessoas representativas de direitos e interesses coletivos ou difusos.** Ndo
hd, porém, que se cogitar da “idade minima” da entidade representativa. Exigén-
cia semelhante a contida no art. 52, I, da Lei n® 7.347/85, pela qual as entidades
representativas devem ter sido constituidas ha pelo menos um ano para que pos-
sam propor acdo civil publica, ndo foi reconhecida pela LPA.

Em suma, a substituicdo processual para defesa de interesses e direitos de
natureza coletiva em processos administrativos federais depende do cumprimen-
to de trés requisitos: a representacdo dos titulares; a representacgdo de direitos e
interesses relativos ao objeto do processo; e a constituicdo legal. Esses requisitos
somente poderio ser afastados por dispositivo normativo de mesma hierarquia
legal. A criacio de novos sujeita-se ao principio da reserva legal, por constituir,
entre outras coisas, restricdo ao direito fundamental de peticéo.

“OrganizacOes”: como interpretar?

O art. 99, III, da LPA indicou como legitimadas para a defesa de interesse ou
direito coletivo em processos administrativos as associacoes e as organizacoes re-
presentativas. A figura da associacfo esta prevista expressamente no art. 44, I, do
CC como pessoa juridica de direito privado. O mesmo néo ocorre, porém, com as
organizacdes, pois este Codigo refere-se apenas a organizacoes religiosas no art.
44, IV. Dai surge a questio: de que forma deve-se interpretar o termo organizacdo
contido no art. 92, III, da LPA?

Aqui se defende o entendimento de que a “organizacdo”, mencionada no
art. 99, ndo se restringe & organizacio religiosa prevista no art. 44, IV, do CC.

3 Nesse sentido, CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo administrativo federal. 3. ed. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 109.
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Ela engloba, além dessas entidades religiosas, outras pessoas juridicas de direito
privado, incluindo os partidos politicos, as fundac¢des e outras sociedades. Em
outras palavras, o termo organizagbes deve ser interpretado de modo amplo, a
fim de se concretizar o direito de peticdo dos mais diferentes tipos de entidades
representativas de direitos ou interesses coletivos.

Art. 9°, IV
Direitos e interesses difusos

O conceito de direitos e interesses difusos, assim como o de coletivos, tam-
bém se extrai a partir de uma analogia com as normas do CDC. Direitos difusos
sdo direitos metaindividuais que ndo encontram um titular ou um grupo de titu-
lares determinados, tal como o direito a um meio ambiente equilibrado previsto
no art. 225 da CE Na mesma linha, interesses difusos sio interesses metaindivi-
duais juridicamente tutelados que, nas palavras de Mancuso, “ndo tendo atingido
o grau de agregacdo e organizacdo necessario a sua afetacdo institucional junto
a certas entidades ou 6rgaos representativos dos interesses ja socialmente defi-
nidos, restam em estado fluido, dispersos pela sociedade civil como um todo”.*®

A ligacado entre os diversos titulares de um direito ou interesse difuso nao
decorre de uma relagdo juridica-base entre eles (uma relacdo contratual, e. g.)
ou entre cada um deles e um terceiro (filiacdo a um sindicato, e. g.). A relacdo
entre os titulares de direitos difusos consiste fundamentalmente na existéncia da
mesma relacio entre eles, como individuos e administrados, e o ordenamento
juridico. Eles se unem por serem titulares de um direito ou interesse reconhecido
pelo direito positivo. Além disso, unem-se pelo fato de terem sido atingidos, em
maior ou menor grau, por um mesmo evento ou fato juridico,*® ou seja, fatos que
tenham implicacdes sobre esses seus direitos e interesses juridicamente tutelados
de natureza difusa.

As caracteristicas dos direitos e interesses difusos sdo, portanto, trés: a plu-
ralidade de titulares, a indeterminabilidade do grupo de titulares e a indivisibi-
lidade do direito.?” Pluralidade de titulares significa existéncia de dois ou mais

% MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Interesses difusos: conceito e legitimagéo para agir. 6. ed. Sio

Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 150. Para o autor, os interesses difusos se caracterizam “pela
indeterminacéo dos sujeitos, pela indivisibilidade do objeto, por sua intensa litigiosidade interna e

por sua tendéncia a transi¢io ou mutac¢io no tempo e no espago”.

% Fato juridico é “o fato material, voluntario ou até mesmo da natureza, que produz consequén-

cias juridicas”, conforme licio de ARAUJO, Edmir Netto. Curso de direito administrativo. So Paulo:
Saraiva, 2005. p. 426.

¥ A respeito dessas caracteristicas, conferir, entre outros, BENJAMIN, Anténio Herman V, Artigo
81. In: MARQUES, Claudia Lima; BENJAMIN, Ant6nio Herman V.; MIRAGEM, Bruno. Comentdrios
ao Cédigo de Defesa do Consumidor. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 975.
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titulares. Ou seja, por definigéo, os direitos e interesses difusos néo se restringem
a apenas uma pessoa, eles sdo titularizados por varias. Contudo, esse grupo de
pessoas, que pode ser maior ou menor, nédo ¢ identificivel. Ainda que se possa
identificar um ou outro titular, ndo ¢ possivel identificar todos eles, razio pela
qual se fala da “indeterminabilidade do grupo”. Além disso, ndo é possivel men-
surar a parcela do direito ou do interesse que cabe a cada um dos titulares; daf
se diz que os direitos e interesses sdo indivisiveis entre seus titulares. Cada um é
titular ndo exclusivo de parte indeterminada do direito ou interesse.

Pessoas ou associacoes legitimadas

Como os direitos e interesses difusos se estendem a um grupo indetermindvel
de pessoas fisicas e, inclusive, juridicas, eles devem ser, em regra, defendidos por
entidades especialmente constituidas para tanto. Do contrdrio, caso se aceitasse
a defesa individual desse tipo de direito, o nimero de interessados individuais
poderia ser tdo grande a ponto de inviabilizar o processo administrativo e pre-
judicar a tutela do direito e interesse. A restricdo da legitimidade em casos de
protecdo de interesse ou direito difuso a alguns tipos de entidades, apesar de ser
aparentemente contraria ao administrado individualmente considerado, é bené-
fica por garantir a eficiéncia e, por consequéncia, a efetividade na protecéo do
direito ou interesse difuso.

Note-se, porém, que a redacdo do art. 92, IV, da LPA se diferencia da redacio
do inciso III desse mesmo artigo. O inciso IV afirma que os direito e interesses
difusos devem ser defendidos por “pessoas ou associacbes”, enquanto o inciso III,
tratando de interesses e direitos coletivos, reconhece a legitimidade das “organi-
zagoes e associacoes”. Melhor dizendo: o inciso IV substitui a palavra organiza-
¢oes pela palavra pessoas. Cabe, por isso, questionar se essa distin¢io entre incisos
vizinhos tem alguma implicacéo juridica ou se houve apenas uma “distracio” do
legislador ao redigir e revisar o projeto de lei.

Aparentemente, ndo surgem razodes para que o Legislador tenha suprimido a
legitimacdo das organizag¢des ao tratar de direito difusos. Na verdade, ao utilizar
o0 termo pessoas, o Legislador empregou termo mais genérico, nele incluindo néo
apenas as organizacoes representativas de interesses e direitos difusos, bem como
todos os outros tipos de pessoas juridicas. Contudo, a principio, o termo pessoas
constante do art. 9%, IV, da LPA ndo deve ser interpretado de modo a abranger as
pessoas fisicas, mesmo porque o dispositivo fala em “pessoas legalmente consti-
tuidas”, expressao que, por interpretacao literal, nunca poderia abranger o grupo
das pessoas fisicas. Feita essa excecdo, todas as outras pessoas de direito publico,
interno ou externo, e de direito privado podem participar do processo adminis-
trativo que tenham por objeto de direito ou interesse difuso, desde que observa-
dos os requisitos de substituicdo processual. A participacio de pessoas fisicas serd
apenas excepcional nesses processos.
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Condicoes de participacdo como substituto processual

Nem todas as condi¢Oes para a participacao de entidades representativas de
direito coletivo devem ser aplicadas no ambito de protecdo dos direitos difusos.
Consoante se afirmou anteriormente, a legitimacao das entidades defensoras de
direitos e interesses coletivos para participacio em processos administrativos sio
trés: a representacao do grupo de titulares do direito ou interesse coletivo; a
relacdo de compatibilidade entre a finalidade institucional da associacdo ou da
organizacao representativa com o conteudo do direito ou interesse coletivo que
pretende defender no &mbito do processo administrativo federal; e a constituicdo
legal da instituicdo representativa.

Diferentemente disso, a tutela de direitos e interesses difusos nao parece
depender de todos esses requisitos. Aos substitutos processuais de direitos e inte-
resses difusos aplicam-se apenas os dois requisitos finais.

Para participar do processo na qualidade de substituto dos titulares de inte-
resses e direitos difusos, a entidade deve ser, em primeiro lugar, representativa
desses direitos e interesses, ou melhor, devem ter como finalidade institucional
a protecdo desses direitos. Dessa forma, uma associacdo que tenha por objetivo
proteger, especificamente, o meio ambiente urbano ndo podera participar em
processos administrativos federais que tenham por objetivo tratar, por exemplo,
de questdes ambientais maritimas e que ndo tenham qualquer relacdo com ques-
tdes ambientais urbanisticas.

Em segundo lugar, a instituicdo devera estar legalmente constituida para
comparecer perante os processos administrativos federais como substituta dos
titulares de direitos e interesses difusos. Sem a constituicdo regular da entidade,
nado podera a Administragao verificar sua representatividade, dai a razdo do ne-
cessario cumprimento desse requisito formal.

Legitimacado excepcional de pessoa fisica

Como esclarecido acima, a expressao pessoas nos termos do art. 92, IV, ndo
abrange as pessoas fisicas, mas apenas as pessoas legalmente constituidas para
protecdo de interesses e direitos difusos que sejam objeto do processo adminis-
trativo. Além disso, a aceitacao da legitimidade processual de pessoas fisicas para
fins de protecéio de interesses e direitos coletivos ou difusos em processos admi-
nistrativos néo €, a principio, recomenddvel, uma vez que o ndmero de titulares
€, em regra, bastante grande e nem sempre determindvel. A aceitacdo de parti-
cipantes individuais, nesses casos, traria o risco da paralisacio do processo em
detrimento dos préprios titulares individuais dos direitos coletivos e difusos. Por
isso, as pessoas fisicas estfio legitimadas a participar de processos administrativos
como interessadas apenas nos casos previstos nos incisos I e II do art. 92 da LPA.
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A despeito disso, é preciso perguntar: quem poderd defender os direitos e
interesses difusos em processos administrativos federais na auséncia de entidade
representativa regularmente constituida? A LPA néo responde em nenhum mo-
mento essa questio. No entanto, uma interpretacdo constitucional da lei e favo-
ravel ao cumprimento dos fins publicos, tal como determina o art. 22, pardgrafo
tnico, XIII, da LPA, conduz ao entendimento de que qualquer um dos titulares
individuais de direitos e interesses difusos poderd participar do processo admi-
nistrativo federal para protecdo desses direitos e interesses quando ndo houver
entidade legalmente constituida para participar do processo nos termos do art.
99, IV] da LPA. Essa possibilidade, além de baseada na interpretacio da norma
conforme os fins publicos que lhe sdo subjacentes, decorre diretamente do direito
fundamental de peticdo, reconhecido em nivel constitucional pelo art. 52, XXXIV.
a, da CE Esse direito prevalece sobre as regras de legitimacdo da LPA e deve ser
sempre aplicado quando a norma do art. 92, IV, dessa lei tornar impossivel a de-
fesa do interesse ou direito difuso pela auséncia de substitutos processuais aptos
a fazé-lo perante a Administracio Puiblica federal.

Art. 10. Sao capazes, para fins de processo administrativo, os
maiores de dezoito anos, ressalvada previsao especial em ato
normativo préprio.

Art. 10
Limitacdo etdria da capacidade

A norma contida no art. 10 da LPA se dirige as pessoas fisicas que participam
de processos administrativos federais conduzidos por entidades da Administra-
cdo direta e indireta. Nos termos do dispositivo, todas as pessoas fisicas acima
de 18 anos completos poderdo dar inicio a processos administrativos (art. 92,
I) ou neles ingressar (art. 9%, II) para fazer valer seus direitos ou proteger seus
interesses perante a Administracdo Publica. Tal norma atinge tanto os brasileiros
quantos os estrangeiros.

Ao fixar uma idade prépria para processos administrativos, a LPA tornou a
capacidade, no dmbito administrativo, independente das normas do CC. Essa
dissociacd@o entre o processo administrativo e a lei civil ndo tem implica¢des pra-
ticas no presente, haja vista que o art. 52, caput, do CC informa que a menoridade
“cessa aos 18 anos completos”.*® Os 18 anos servem, desse modo, para reconhe-

% Cf. TEPEDINO, Gustavo; BARBOZA, Heloisa Helena; BODIN DE MORAES, Maria Celina. C6-
digo Civil interpretado conforme a Constitui¢do da Republica. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. v. I,
p. 16 e seguintes.



