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1. Processualidade administrativa

A "processualidade” estéd intimamente relacionada ao exercicio das principais funcdes
estatais, em especial no que concerne a atuacdo dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario. Neste sentido, pode-se falar de uma "processualidade ampla", e ndo apenas
adstrita ao funcionamento do aparato jurisdicional, conforme historicamente ficou mais
acentuado. De fato, até bem pouco tempo, sempre que se ouvia falar em "processo"
surgia desde logo uma vinculacdo desta palavra com o exercicio da fungéo jurisdicional.
Tal nocdo ampliada da processualidade permite, em nossos dias, falar-se ndo s6 em
processo judicial, mas também num processo administrativo e legislativo, conducentes a
edicéo de decisbes administrativas (atos administrativos) e legislativas (formalizadas em
leis).

Tal perspectiva da processualidade, inerente ao desempenho das atividades estatais, ao
exercicio dos poderes do Estado, guarda estreita relagdo com os avancos do direito
processual moderno, principalmente no destaque dado nos Gltimos tempos a chamada
"instrumentalidade" do processo. Esta atualissima concepcdo metodoldgica,
extremamente moderna e sintonizada com os atuais anseios sociais, vislumbra o direito
processual, na licdo de Dinamarco (A instrumentalidade do processo, Ed. RT, 1986, p.
42), como um conjunto de principios, institutos e normas estruturados para o exercicio
do poder em conformidade com determinados objetivos. Desta concepcdo instrumental
do processo, a nocao de processualidade migrou para abranger cada vez mais o
exercicio dos Poderes Executivo e Legislativo.

Por outro lado, como revela Odete Medauar (Processualidade no Direito
Administrativo, RT, p. 16), a progressiva aproximacao entre a Administracao e
administrado, reflexo do menor distanciamento entre Estado e sociedade, levou a
necessidade de tornar conhecidos os modos de atuacdo administrativa e de propiciar
ocasides para que o cidadao se faca ouvir. O préprio aumento da ingeréncia estatal tem,
como contrapartida, a exigéncia de fixacdo de pardmetros para a atividade
administrativa, em especial a discricionaria. Por outro lado, exigéncias relacionadas a
cidadania e ao carater democratico do nosso Estado de Direito (art. 1°, caput) trazem em
si a ideia de participacdo na gestdo administrativa, conduzindo a uma especial atencdo
sobre os momentos que antecedem a edicdo das decisOes administrativas.

Neste contexto é que se situa a chamada processualidade administrativa, da qual o
processo administrativo, em suas multiplas modalidades, € uma decorréncia imediata.

2. Nucleo comum da processualidade



A processualidade encontra-se disseminada nas atividades basicas do Estado de Direito,
nas manifestacdes dos trés Poderes Constitucionais. Encontramos no ordenamento
juridico, pois, uma processualidade administrativa, legislativa e jurisdicional, cada uma
dessas com tracos e caracteristicas peculiares, inerentes ao exercicio da funcdo que
objetiva disciplinar.

N&o obstante isso, pode-se, detectar o ncleo comum da processualidade, que
abrangeria o desempenho das funcdes legislativa, executiva e jurisdicional, como ensina
Odete Medauar (Processualidade no Direito Administrativo, RT, p. 23 a 42). Os
elementos fundamentais desta processulidade sdo agora relacionados.

Sucessédo encadeada de atos. O processo denota sempre um vir-a-ser, um fazer, um
operar, algo dinamico, em contraposi¢do ao seu resultado final da operagédo. Processo
designa, pois, nocao juridica diversa de ato. Tal vir-a-ser, contudo, supde uma
progressao de fases e etapas, de atos que se sucedem uns aos outros, onde o precedente
impulsiona o subsequente até o obtencéo de uma resultado final, que consubstancia uma
manifestacdo concreta de vontade do Estado (legislador, juiz ou administrador). Tal
encadeamento, na ordem em que deve ser percorrido, encontra-se previamente
disciplinado no ordenamento juridico, seja através de norma constitucional (processo
legislativo), seja atraves de norma legal (processo administrativo e jurisdicional). A
atuacdo do 6rgdo estatal encontra-se vinculada a observancia desta processualidade, que
tem, para os agentes envolvidos (publicos e privados) carater obrigatério.

Pluripessoalidade. Vrios sujeitos tomam parte na processualidade estatal. De fato, nas
fases componentes da processualidade, 6rgaos e sujeitos diversos, publicos e privados,
podem ocupar diversas posic@es juridicas, praticando atos em conformidade com
direitos, obrigacdes, deveres ou simples 6nus, em conformidade com a disciplina
juridica previamente estabelecida. O ato resultante da cooperagéo e participacao dos
Orgaos, agentes e pessoas envolvidas é imputado a entidade estatal, sendo considerado
como sua manifestacdo de vontade em relacdo a matéria objeto da tramitacdo
processual.

Producéo de resultado unitario. O processo, em qualquer ambito do poder estatal, ndo
configura um fim em si mesmo. O referencial da sucessdo encadeada de atos € a
formacdo de um ato final, de um resultado unitario. Todos os atos da cadeia sucessoria
destinam-se a edi¢cdo de uma decisao final. Mesmo as garantias constitucional
estabelecidas, com a participacdo de diversos sujeitos, ttm em vista propiciar condi¢des
para prolacdo da decisdo mais acertada e legitima. Neste sentido, o processo tem carater
instrumental, destinando-se, desde seu nascedouro, a obtencdo de um ato final, que se
expressa, em conformidade com a funcao estatal exercida, em lei (processo legislativo),
sentenca/acordao (processo jurisdicional) e ato administrativo (processo administrativo).

Disciplina do exercicio do poder. O poder, sob qualquer de suas formas, e em particular,
0 poder estatal esta direcionado a determinagdo de comportamentos, através do
predominio de uma vontade sobre as demais. No Estado Democratico de Direito, 0
exercicio do poder estatal € juridicamente disciplinado, sendo tal mister alcangado, entre
outros meios, através do processo, ou seja, da processualidade imposta as dos 6rgéaos e
agentes instrumentalizados de "poder”. Assim, no diversos &mbitos estatais (legislativo,
executivo e jurisdicional), a processualidade vincula-se a disciplina do poder. O poder
que se exerce fora dos parametros de processualidade fixados na Constituicdo e nas leis
apresenta-se como poder despotico e arbitrario, eivado de ilegalidade e ilegitimidade



nas decisdes que edita. Nesta perspectiva, o processo destina-se a conferir legalidade e
legitimidade ao exercicio do poder. Somente se reveste destes dois atributos,
imperativos no Estado Democrético de Direito, o poder que se exercita em
conformidade com o devido processo, seja este fixado por norma constitucional ou
legal.

3. Conceito e finalidades

O processo administrativo apresenta-se como uma sucessao encadeada de atos,
juridicamente ordenados, destinados todos a obtencdo de um resultado final, que
consubstancia uma determinada decisdo administrativa. O procedimento €, pois,
composto de um conjunto de atos, interligados e progressivamente ordenados em vista
da producéo de um resultado final. A observancia do procedimento, na concatenacgdo de
atos legalmente previstos, é imperioso para a legalidade e legitimidade da deciséo a ser
tomada. Todos os atos da cadeia procedimental destinam-se a preparagao de um dnico
provimento, que consubstancia e manifesta a vontade da Administracdo em determinada
matéria.

Né&o h& como negar a importancia do processo administrativo em nossos dias. Ele
apresenta-se como imperativo basilar do Estado Democratico de Direito no terreno da
Administracdo Publica, principalmente quando se tem em vista as multiplas e crescentes
ingeréncias do Poder Publico na vida privada, dos grupos e da sociedade em geral.

O processo administrativo deve observar as seguintes exigéncias basicas: a) publicidade
do procedimento; b) direito de acesso aos autos; ¢) observancia do contraditorio e da
ampla defesa, sempre que haja litigantes (CF, art. 5°, LX); d) obrigacdo de motivar; e)
dever de decidir (ou condenacéo do siléncio administrativo).

Combinando tais requisitos, poder-se-ia dizer, com Roberto Dromi (Derecho
Administrativo, Ediciones Ciudad Argentina, 5% ed., p. 759) que 0 processo
administrativo disciplina, a um s6 tempo, os exercicio das prerrogativas publicas,
legitimando o exercicio do poder da Administracdo, bem como o exercicio de direitos
subjetivos importantes por parte dos administrados, como o contraditorio, a ampla
defesa e o devido processo legal (due process of law). Por isso, 0 processo
administrativo apresenta uma triplice face : € instrumento de exercicio do poder, é
instrumento de controle, e, por fim, é instrumento de protecdo dos direitos e garantias
dos administrados.

Dentro desta Gtica, Odete Medauar (Direito Administrativo Moderno, Editora Revista
dos Tribunais, p. 188/190) aponta as diversas vantagens propiciadas pelo processo
administrativo. Sao elas: garantia dos administrados, legitimagédo do poder, correto
desempenho das fungdes publicas, justica da Administragdo, melhor contetdo das
decisOes, aproximacéo entre Administracao e cidad&os, sistematizacdo das a¢0es
administrativas, propiciagdo de melhor controle da Administragéo.

4. Competéncia legislativa - lei federal
O processo administrativo tem, entre nds, inegavel embasamento constitucional (art. 5°,

LV). Tratando-se de matéria afeta a economia administrativa interna de cada esfera de
governo, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios tém autonomia para legislarem



sobre o processo administrativo aplicavel as suas administracdes direta e indireta. Em
todo o caso, devem ser observados 0s principios constitucionais norteadores da
atividade administrativa (art. 37, caput), assim como os direitos e garantias
fundamentais assegurados aos administrados em geral, principalmente as clausulas
decorrentes do "due process of law".

Tais leis, adaptadas as peculiaridades de cada pessoa politica, bem como as
peculiaridades de sua organizacdo administrativa, deverdo disciplinar de forma
satisfatoria o processo administrativo em cada ambito de governo, vinculando todos 0s
Orgdos e agentes publicos nela inseridos.

No ambito federal encontra-se em vigor a Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que
regula o processo administrativo no &mbito da Administracdo Publica Federal direta e
indireta (art. 1°, caput). Tal diploma legal, que incorpora categorias e conceitos do
moderno direito administrativo, ao disciplinar o processo administrativo aplicavel aos
Orgdos e entidades federais, contém, em primeiro lugar, uma farta principiologia
aplicavel ao processo. Ao processo administrativo federal aplicam-se os principios da
legalidade, finalidade, motivacao, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla
defesa, contraditdrio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia (art. 2°, caput).
Sdo também estabelecidos de forma criteriosa normas e preceitos concernentes a: fase
do processo (inicial, instrucdo, relatério, julgamento), direitos e deveres dos
administrados (art. 3° e 4°), competéncia, delegacédo e avocacdo (arts. 11 a 17),
impedimentos e suspeicdo (art. 18 a 21), forma, tempo e lugar dos atos processuais (art.
22 a 25), instrucdo (art. 29 a 44), relatério (art. 47), dever de decidir (art. 48 e 49),
motivacao (art. 50), desisténcia e outros casos de extin¢do do processo (art. 51 e 52),
anulacéo, revogacao e convalidacéo (art. 53 a 55), recursos administrativos (art 56 a
65), prazos (art. 66 e 67), sangdes (art. 68).

Conforme ja acenado, a Lei 9.784/99 regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Federal direta e indireta (autarquais, fundacgdes, etc.). Destina-se, assim,
prioritariamente, ao Poder Executivo, onde se concentra boa parte da chamada funcao
administrativa. Nao obstante isso, seus preceitos "também se aplicam aos 6rgaos dos
Poderes Legislativo e Judiciario da Unido, quando no desempenho de funcéo
administrativa" (art. 1°, § 1°).

Trata, tal normatizacdo, de lei genérica, vocacionada a conviver com leis que
disciplinam procedimentos especificos, tais como a Lei de Licitacdes (Lei 8.666/93), a
Lei de Processo Disciplinar (Lei 8.112/90 - Regime Juridico dos Servidores Publicos
Civis da Unido), Lei de Desapropriacao (Decreto-lei 3.365/41). Sendo uma lei
processual genérica, aplicavel sempre que inexistir processo especifico, a Lei 9.784/99 é
de aplicacdo subsidiaria aos referidos procedimentos especificos.

5. Principios do processo administrativo

Aplicam-se ao processo administrativo principios amplamente positivados no Texto
Constitucional. Dentre tais principios, alguns se referem as atividades administrativas
em geral (art. 37, caput), enquanto outros dizem respeito especificamente a0 processo
administrativo, como as garantias fundamentais fixadas no art. 5° da Carta Magna. A
par desses principios, constitucionalmente cristalizados, outros, desenvolvidos pela
doutrina e jurisprudéncia administrativista, também se aplicam aos processos



administrativos. A LPA fixa ainda os seguintes: principio da finalidade, da motivacéo,
da razoabilidade, da proporcionalidade, da seguranca juridica, do interesse publico.
Dada a forca juridica de tais coordenadas, temos que 0 processo ndo operado segundo
0s principios constitucionais e infraconstitucionais postos pelo ordenamento juridico, ou
que deles sejam conseqiéncias logicas e necessarias, encontra-se eivado de vicio de
nulidade.

Principio da publicidade. O procedimento administrativo, salvo nos casos em que 0
interesse publico ou a honra pessoal recomendar o sigilo, deve se dar da forma mais
transparente possivel. Tal exigéncia aumenta principalmente quando a decisdo
administrativa a ser tomada concerne a interesse publico. Segundo Carmen Lucia
Antunes Rocha (Revista de Informacdo Legislativa, out/dez, 1997, Brasilia, ano 34, n.
136, p. 22), a observancia do principio da publicidade é fundamental para que o
processo possa cumprir o seu objetivo de garantidor de direitos. Processo sigiloso ou
sem publicidade é antidemocratico e eivado de ilegitimidade.

A LPA determina uma "divulgagéo oficial dos atos administrativos, ressalvadas as
hipdteses de sigilo previstas na Constituicdo™. Noutra passagem este diploma legal
consagra o direito dos administrados em "ter ciéncia da tramitacdo dos processos
administrativos em que tenha a condicédo de interessado, ter vistas dos autos, obter
copias de documentos neles contidos e conhecer as decisdes proferidas” (art. 3°, Il). De
fato, em matéria de processo administrativo, a publicidade € a regra, enquanto o sigilo €
a excecao.

Quando o administrado envolvido se faz representar por advogado no processo
administrativo (v.g., em processo disciplinar), este, na forma do Estatuto do Advogado
(Lei n°8.906/94), pode ter vista do processo, qualquer que seja sua natureza, podendo,
inclusive, retira-lo no prazo legal (art. 7°, incisos X1l e XV).

Devido processo legal. Reza o Texto Constitucional que ninguém sera privado da
liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal (art. 5°, LIV). Para Carmen Lucia
Antunes Rocha (Revista de Informacdo Legislativa, out/dez, 1997, Brasilia, ano 34, n°
136, p. 15), tal principio, vinculador de todo procedimento administrativo, compreende
um conjunto de elementos juridicos garantidores de direitos fundamentais quando
ameacados, lesados ou simplesmente questionados, tais como o direito a ampla defesa,
ao contraditério, ao juizo objetivo e devidamente motivado, atuando como instrumento
legitimador da acdo administrativa.

Podemos dizer, sinteticamente, que o direito constitucional ao devido processe legal na
via administrativa inclui em seu bojo pelo menos as seguintes garantias basicas por
parte do administrado: a) direito de ser ouvido; b) direito ao oferecimento e producéo de
provas; c¢) direito a uma decisdo fundamentada.

Percebe-se, pois, que tal principio, em sua ampla consagragéo constitucional, abrange
tanto a forma quanto o conteudo das decisdes administrativas. Ou seja, o devido
processo legal contém exigéncias de cunho formal e material ou substantivo. Neste
sentido, o principio em apreco impde, para alem da observancia das formalidades legais,
que o contetdo da decisdo tomada observe critérios de razoabilidade e
proporcionalidade.



O contraditorio vincula-se visceralmente ao devido processo leal, e implica
conhecimento, por parte dos interessados, do atos mais relevantes da marcha processual,
mormente aqueles que possam interferir na decisao a ser tomada ao cabo do processo.
Deve-se, contudo, dizer que a exigéncia do contraditério é eventual, ou seja, depende da
circunstancia de existirem interesses contrapostos de interessados, discutidos no mesmo
procedimento.

Por essa razdo, costuma-se falar em contraditério pleno ou restrito. Sera pleno,
conforme ja indicado, quanto se fizerem presentes no processo mais de um administrado
com interesses contrapostos (licitacdes, concursos publicos, concessdes, franquias, etc.).
Serd restrito quando o processo envolver apenas a Administracdo e um particular.

A ampla defesa também constitui uma decorréncia imediata do devido processo legal.
Por meio dela, o administrado tem o direito de argumentar e arrazoar (ou contra-
arrazoar), oportuna e tempestivamente sobre tudo que contra ele se alega, bem como de
ser levada em consideracéo as razdes por ele apresentadas (STF. RE-75251/PR, DJ, 4
fev,. 1983).

Para que sua defesa possa ser preparada com rigor e eficiéncia, ha de receber o
interessado todos os elementos e dados quanto se ponha contra ele, pelo que deve ser
intimado e notificado regularmente (STF. RE-16680/SC). Nesta mesma Gtica, a LPA
consagra como direitos basicos do administrado no processo administrativo "formular
alegacdes e apresentar documentos antes da deciséo, 0s quais serdo objeto de
consideracdo pelo 6rgao competente” (art. 3°, I11). Por outro lado, a ampla defesa
também implica o direito de impugnar a deciséo pronunciada, ainda na via recursal
administrativa, sem que ébices pecuniarios (v.g., como caucdes, depositos prévios, etc.)
sejam impostos, dificultando, e, em alguns casos, inviabilizando o preceito
constitucional da ampla defesa.

Destaque-se, como faz Ada Pellegrini Grinover (Revisa de Direito Administrativo, 183,
jan/mar-1991, p. 13), que a Constituicdo ndo mais limita o contraditorio e a ampla
defesa aos processos administrativos punitivos em que haja acusados, mas estende tais
garantias ao todos os procedimentos administrativos, punitivos (externos e
disciplinares) ou ndo-punitivos, ainda que neles ndo haja acusados, mas simplesmente
litigantes (CF, art. 5°, LX), ou seja, sempre que haja conflito de interesses.

Deve-se aqui também observar que fere o direito a ampla defesa disposicGes legais ou
administrativas que impdem desembolsos prévios por parte do particular (Exemplo:
valor da multa aplicada por agente de fiscaliza¢do), como pressuposto de defesa ou
recurso na via administrativa, como no caso de processos administrativos que podem
culminar no pagamento de multas. Tal pratica, manifestamente ilegitima, ainda é
bastante corriqueira entre nds.

Principio da oficialidade. Como a perseguicao ininterrupta do interesse publico constitui
dever impostergavel da Administracdo, impde a autoridade administrativa competente a
obrigacdo de dirigir, ordenar e impulsionar o procedimento, de tal forma a resolver ou
esclarecer adequadamente a questdo posta. A LPA determina, no ambito federal, a
"observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos administrados” (art.
2°, VI1I). Segundo Nelson Nery Costa (Processo administrativo e suas espécies,
Forense, Rio de Janeiro, 1997, p. 18), a Administracdo tem o direito e o dever de apurar,



no processo administrativo, todos os documentos, dados e informacdes relativas ao
objeto processual, sem limitar-se as consideracdes dos administrados ou servidores
envolvidos.

A oficialidade acarreta as seguintes conseqiiéncias juridicas: a) impulso oficial; b) busca
da verdade material, ndo se limitando a verdade formal, dado o carater de
indisponibilidade dos interesses publicos; ¢) prerrogativas de iniciativa investigatoria
por parte da autoridade conducente do procedimento, tendo em vista o satisfatorio
esclarecimento da matéria versada.

Informalismo em favor do administrado. Poderiamos ampliar este importante principio
nos seguintes termos: informalismo para o administrado, formalismo para a
Administracgéo.

Trata-se, aqui, portanto, de principio que somente pode ser invocado pelo administrado,
e nunca pela Administracdo. A LPA, nesta direcdo, estatui a "adocao de formas simples,
suficientes para propiciar adequado grau de certeza, seguranca e respeito aos direitos
dos administrados™ (art. 2°, 1X). No mesmo sentido, "os atos do processo administrativo
ndo dependem de forma determinada, sendo quando a lei expressamente a exigir" (art.
22).

Tal principio apresenta-se como decorréncia do carater democratico da Administracédo
Publica, e destina-se a propiciar 0 acesso de todos os administrados ao processo
administrativo, importa em diversas implicacdes. Deve-se despir o procedimento
administrativo de todo formalismo que obstaculize ou impeca a participacao do
interessado, flexibilizando, dentro do possivel, os requisitos de acesso do administrado a
via administrativa. Tal exigéncia se faz ainda mais premente quando se tem em conta a
diversidade de niveis socio-econdmicos dos administrados em nosso pais, marcado por
profundas desigualdades regionais e sociais.

Roberto Dromi (Derecho Administrativo, Ediciones Ciudad Argentina, 52 ed., p. 769)
apresenta algumas aplicacdes préaticas deste principio. Cite-se, dentre outras
possibilidades, a desnecessidade de qualificar juridicamente as peticdes e 0s recursos; a
interpretacdo das peti¢bes e recursos em conformidade com a intencdo de requerente,
colocando-se em segundo plano a letra escrita; a corregéo, pelo agente competente, de
equivocos na designacdo da autoridade ou 6rgdos destinatarios do requerimento;
eliminacdo de fases desnecessérias e tramites supérfluos.

De fato, como registra Garcia de Enterria, o procedimento administrativo ndo pode ser
encarado como uma corrida de obstaculos para o administrado, onde, a todo momento,
existem "armadilhas" para fazé-lo cair e deixa-lo de "fora da corrida".

Proporcionalidade. A LPA (Lei 9.784/99) consagra explicitamente este importante
principio processual e administrativo, determinando, no processo, como de resto em
toda atividade administrativa, uma "adequacao entre meios e fins, vedada a imposi¢éo
de obrigac0es, restricdes e sangdes em medida superior aquelas estritamente necessarias
ao atendimento do interesse publico” (art. 2°, VI).

Gratuidade. Ao contrario do processo judicial, o processo administrativo € marcado pela
absoluta gratuidade. Nele ndo existe "pagamento de custas™ nem condenacdo em



"honorarios advocaticios”, decorrente estes tltimos do chamado "6nus da
sucumbéncia”. Trata-se de uma imposi¢do do principio da igualdade e da participacao
do administrado nos procedimentos pablicos. A Administracdo ndo pode impor
obstaculos ao acesso dos administrados ao processo administrativo, sob pena de afrontar
o0 principio democrético (art. 1°, caput da CF) e a garantia constitucional do devido
processo legal.

A gratuidade aqui referida deve ser bem entendida. Significa que cada interessado deve
arcar com seus proprios gastos, como por exemplo, advogado ou peritos. Cada parte
cobre seus préprios gastos, exceto em caso de manifesta insuficiéncia econémica.

Em se tratando de procedimento preparatdrio ao exercicio de poder de policia
(Exemplo: licenca para construir), ou que desembocar em prestacdo de servico publico
especifico e divisivel, a Administracdo poderéa cobrar uma taxa, nos termos do art. 145,
Il da Constituicéo.

Como diz Augustin Gordillo, na realidade o principio em apreco é da auséncia de
custas, e ndo gratuidade propriamente dita, posto que 0s gastos que surjam, relativos a
pretensdo do particular, deverdo ser custeados por este com seu patrimonio, sem
possibilidade de retorno posterior.

Nesta perspectiva, a LPA consagrou como critério do processo administrativo de &mbito
federal a "proibicdo de cobranca de despesas processuais, ressalvadas as previstas em
lei” (art. 2°, XI).

6. Tipologia

A doutrina, utilizando-se de critérios diversos, intenta sistematizar em tipologias e
classificacOes os diversos tipos de procedimentos administrativos que se apresentam na
rotina da Administracdo Publica. Alerte-se, desde logo, que ndo se trata de empresa
facil, dada a enorme gama de variacGes possiveis, nem sempre apreensiveis em
esquemas classificatorios.

Procedimentos internos e externos. Os primeiros, também chamados intra-
administrativos, sao aqueles que se originam de uma relagdo entre 6rgdos da
Administracdo Publica, direta ou indireta, ou entre tais 6rgaos e seus servidores,
efetivos, comissionados ou temporarios (Exemplo: processos preparatorios a celebracao
de convénios, processos disciplinares). O segundo é aquele que se desenvolve entre o
Poder Publico e particulares (Exemplo: licitacdo para aquisicdo de equipamentos ou
concessao de servico ou bem puablico). N&o se deve assimilar interno a secreto e externo
a publico. Todo procedimento, interno ou externo, deve ser, a principio, publico, salvo
quando o contrério determinar interesse publico relevante ou a preservacdo da imagem e
honra de pessoas. O afastamento da regra da publicidade deve fazer-se mediante decisao
fundamentada da autoridade administrativa competente, decisao esta passivel de
controle administrativo ou jurisdicional, quando eivada de ilegalidade.

Procedimento declaratorio e procedimento constitutivo. Os primeiros tém escopo e
efeitos declaratorios, servindo para atribuir qualificagdes juridicas a pessoas, a coisas, a
relagGes, como 0s processos que culminam na concessdo de titulos académicos, na
inscricdo em quadros profissionais, ou na emissao de certidGes negativas de débito para
com o Fisco. O segundo, para além da mera declaracéo, culminam, através do seu ato



final, na constitui¢cdo, modificagdo ou desconstituigdo de uma determinada situagéo
juridica. E o caso da licitacdo, que encerra com a adjudicacio do objeto da licitacio ao
vencedor do certame, ou da expedicgéo de licenga ambiental, que permite ao particular,
sob determinadas circunstancias, proceder a corte de arvores.

Os processos constitutivos podem apresentar trés feicdes: a) podem ser ablatérios
(conducentes a privacdo de bens, como no caso da desapropriacao por interesse
publico); b) podem ser concessorios (ampliando a esfera juridica do administrado, como
no caso da concessao ou permissdo de uso de bem publico); e c) podem ser
autorizatorios (impedindo ou consentindo que o particular faca algo).

Procedimento constitutivo ou impugnativo. Sob uma outra ética, distinta da anterior, o
procedimento pode ser constitutivo ou impugnativo. O primeiro, também chamado de
processo de 1° grau ou ainda preparatdrio, tem por finalidade a emissao de atos
administrativos, via de regra decidindo conflitos na primeira instancia da via
administrativa.

O segundo, também chamado de procedimento recursivo, destina-se a impugnar ou
recorrer, para uma segunda instancia administrativa, de uma dada decisdo administrativa
tomada na primeira.

Procedimentos nominados e inominados. S&o0 nominados 0s processos administrativos
que tém, no ordenamento juridico-postivo, um "nomen iuris" préprio, com
procedimento fixado em lei. Exemplo: procedimento licitatorio, procedimento
disciplinar. Sdo inominados, por outro lado, aqueles que ndo tém sendo uma
denominacdo generica, sem disciplina legal especifica, e cujos contornos
procedimentais obedecem apenas aos principios gerais do processo. E o caso dos
chamados processos de expediente, que analisaremos a seguir.

7. Atos e formalidades

Estruturado e conduzido com base nos principios acima e comportando a atuacao de
Orgdos, agentes publicos e particulares, o procedimento administrativo ndo prescinde da
prética de atos e da observancia de algumas formalidades no que se refere a sua
instauracdo e desenvolvimento. Analisaremos, agora, os atos e formalidades mais
corriqueiros no processo administrativo, sempre recordando que o grau de formalidade
ou informalidade depende, em ultima instancia, da matéria versada e das finalidades do
processo em questdo. Tratando-se do processo administrativo de ambito federal (Lei
9.784/99), vale a regra geral ja suscitada de que os atos e termos ndo dependem de
forma determinada, sendo quando a lei expressamente a exigir (art. 22).

Instauracéo e autuacdo. O procedimento pode originar-se de oficio (exemplo: auto de
infracdo) ou mediante provocacao de parte (dendncia, reclamagéo, peticéo, etc.).
Instaurado o0 processo administrativo, por ato da autoridade competente, atendendo ou
ndo a provocacao de alguém, com designacao ou ndo de comissdo, este deve ser autuado
desde seu inicio. Como anota Nelson Nery Costa (Processo administrativo e suas
especies, Forense, Rio de Janeiro, 1997, p. 30), 0 processo administrativo compreende a
reunido ordenada e cronoldgica das pecas processuais que o integram, coberto por uma
capa que contenha informacdes relativas ao assunto, interessados, nome da reparticao,
data e local. Depois de formalizado, deve ser numerado e sua tramitagdo pelos 6rgéos



publicos precisa ser anotada. A capa do processo € a folha inicial, devendo a numeracao
das demais folhas sucedé-la. Cada juntada de documento deve ser comprovada, através
de termo de juntada, emitido pela autoridade competente. Pode ocorrer apensamentos de
outros processos conexos com o principal, para que haja melhor esclarecimento e
uniformidade de decisdes.

Formalizacdo dos atos e termos. Em razéo do principio da formalidade (ndo
formalismo), e das exigéncias de controle, inerente as atividades administrativas, todos
0s atos do processo, produzidos pelas partes envolvidas, deverdo assumir forma escrita.
Mesmo os processos marcados pela oralidade, com audiéncias de instrucdo com oitiva
de testemunhas ou acareacgdo de pessoas deveréo, ao final, serem reduzidos a termo.
Segundo a LPA (art. 22), os atos do processo devem ser produzidos por escrito, em
vernaculo, com a data e local de sua realizacéo e a assinatura da autoridade responsavel
(8 1°). Salvo imposicdo legal, o reconhecimento de firma somente sera exigido quando
houver duvida de autenticidade (8 2°). O processo devera ter suas paginas numeradas
sequencialmente e rubricadas (§ 4°).

Producéo de prova. A prova, dependendo do caso, podera ser apresentada tanto pela
Administragdo quanto pelo administrado. Quando produzida pela administrado, tal
ocorre em virtude do direito de defesa, que implica a possibilidade de oferecer e
produzir prova, permitindo-se, em principio, a ampla producéo, vedadas somente
aquelas ndo permitidas em direito (Exemplo: escuta telefonica clandestina e outras
provas obtidas por meios ilicitos).

Assim, no curso do procedimento, em conformidade com seu objeto, poderéo ser
apresentados o0s seguintes meios de prova: a) prova documental (certiddes, atestados,
declaracGes, fotografias, video-cassetes, gravacdes feitas em recintos publicos, etc.) ,
sendo admitidos tanto documentos publicos quanto privados; b) prova testemunhal
(depoimentos de servidores publicos e particulares); e ¢) prova pericial, quando o
deslinde de uma dada situacdo exigir o concurso de conhecimentos técnicos
especializados (Exemplo: pericias relativas a danos ambientais).

Segundo a LPA (art. 36), cabe ao interessado a prova dos fatos que tenha alegado.
Contudo, quando o interessado declarar que fatos e dados estao registrados em
documentos existentes na propria Administracdo responsavel pelo processo ou em outro
6rgdo administrativo, o 6rgdo competente para instrucdo provera, de oficio, a obtencéo
dos documentos ou das respectivas copias (art. 37). O interessado, podera, ainda na fase
instrutdria e antes de tomada a decisdo, juntar documentos e pareceres, requerer
diligéncias e pericias, bem como aduzir alegagdes referentes a matéria objeto do
processo (art. 38). Por outro lado, deve-se considerar que os elementos probatérios
deverdo ser considerados na motivacao do relatério e da decisdo (8§ 1°).

Sendo o procedimento conduzido por comisséo, 6rgao ou autoridade publica singular,
esta, detentora da prerrogativa de conducéo e direcdo do processo, e tendo em vista 0s
imperativos de eficiéncia, economia e celeridade, sem comprometimento da ampla
defesa, podera rejeitar a prova oferecida, total ou parcialmente, quando esta for
impertinente ou meramente protelatoria, devendo fazé-lo através de despaho
fundamentado. Neste diapasao, pela LPA, "somente poderdo ser recusadas, mediante
decisdo fundamentada, as provas propostas pelos interessados quando seja ilicitas,
impertinentes, desnecessarias ou protelatorias"” (art. 38, § 2°).



Na valoracdo das provas, a Administragéo ndo se encontra enclausurada dentro de
parametros fixos, ndo se admitindo, por outro lado, a valoracao discricionaria e
arbitraria. Vigora aqui o principio da apreciacéo critica e da livre convic¢éo, a qual, ao
manifestar-se em julgamento ou decisdo, deve expressar-se de forma fundamentada,
revelando de forma explicita os caminhos de sua formagéo. Assim, chegado ao termo do
procedimento, a decisdo a ser tomada deve ser motivada.

Prolacéo da decisdo administrativa. O processo, em sua estruturacéo dialética e
progressiva, destina-se a formag&o de uma deciséo administrativa, que consubstancia
um ato administrativo, prenhe, como todo ato juridico, de efeitos juridicos. Pode-se
afirmar, neste sentido, que a Administracdo Publica, através de seus agentes e 6rgaos
competentes, tem ndo sé a prerrogativa, mas fundamentalmente o dever de resolver, de
decidir as questbes que Ihe sdo postas de forma legitima, atendidos os requisitos legais.
Deve-se, portanto, evitar toda a morosidade, prolatando-se a decisdo administrativa no
prazo legal, ou quando este ndo se encontra previsto em lei, dentro de um prazo
razoavel. Pela LPA, "a

Administracdo tem o dever de explicitamente emitir decisdo nos processos
administrativos e sobre solicitacfes ou reclamac6es, em matéria de sua competéncia”
(art. 48).

Deve-se atentar para a especificidade das decisdes colegiadas, ou seja, proferidas, ao
termo do procedimento, por um 6rgdo colegiado. Na decisdo colegiada, com lembra
Lucia Valle Figueiredo (Curso de Direito Administrativo, Malheiros, 22 ed., p. 298), 0
ato expressado por apenas um dos membros do colegiado (que pode receber o nome de
relator), normalmente de forma oral, ndo se constitui em decisdo propriamente dita.
Somente o sera quando aceito pela manifestacdo dos outros integrantes do colegiado,
presente 0 "quorum" minimo, nos termos previstos em lei, regulamento ou regimento
interno. A ndo observancia do "quorum" implica em nulidade da decisdo tomada. A
votacdo, por seu turno, normalmente observa o principio majoritario, ou seja, vence a
proposicdo que consegue 0 maior nimero de votos. Quando ndo exigida expressamente
uma maioria absoluta, subentende-se que a deliberacdo pode ser tomada mediante
maioria simples, isto é, com 50% mais 1 (um) dos presentes, observado o "quorum”
minimo.

Havendo posi¢oes individuais divergentes, estas, quando manifestadas e expressas, tém
forca para eximir o vencido na votagdo as conseqliéncias que podem advir da decisdo
colegiada. E o que pode ocorrer, por exemplo, nas licitacdes, quando se permite que
membro da comissdo licitante declare seu voto (Lei n® 8.666/93, art. 51, § 3°). Cite-se
como outros exemplos de decisdo colegiada a tomada por Conselhos de Contribuintes
em processos administrativos fiscais, ou Conselhos de Usuarios em procedimentos
relativos a servicos publicos.

Muitas vezes ocorre 0 chamado siléncio da Administracdo. Instada a se manifestar sobre
determinado assunto, de interesse individual, corporativo ou publico, o Poder Publico
nédo se manifesta. Ou mesmo sendo processada uma determinada pretensao, a deciséo
administrativa, em processo administrativo, ndo é pronunciada em tempo razoavel. Em
ambos os casos e o famoso “engavetamento”. Tal siléncio deve ser interpretado como
uma denegacdo tacita do pedido formulado. De fato, a Administracéo foi convocada,
mediante peticdo da parte administrativa interessada (particular, pessoa juridica,
associacao, servidor publico), a se manifestar sobre determinada. A inércia, omissdo, ou



mesmo ma vontade do

Poder Pablico ndo pode prejudicar direitos ou interesses legitimos, ou mesmo
obstaculizar o acesso a instancias superiores. Segundo Nelson Nery Costa (Processo
Administrativo e suas especies, Forense, p. 32), este siléncio é fato juridico
administrativo relevante, consistindo em indeferimento técito da peti¢do direcionada a
Administracdo. Assim, em face do laconismo da Administracdo Publica, o interessado
fica habilitado a desencadear as medidas cabiveis, devendo-se considerar que medidas
sdo cabiveis. Pode recorrer a instancia administrativa superior, ou mesmo acionar a via

judicial.




