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Processo Administrativo, Devido Processo
Legal e a Lei n® 9.784/99'

Rafael Munhoz de Mello

Mestrando em Direito Administrativo na
PUC/SP. Advogado em Curitiba

" 1 Introdugao

1.1 O tema do processo administrativo, no Brasil, encontra-se ainda hoje,
no inicio do século XXI, enormemente descurado. A razio parece 6bvia: o atraso
" do legislador federal em editar um diploma legal contendo normas de processo
administrativo aplicaveis a atividade administrativa em geral.

Com efeito, apenas em 1999 tal lacuna foi preenchida — e de modo muito
satisfatério, saliente-se — em nosso ordenamento juridico, com a edicio da Lei
n° 9.784, de 29 de janeiro. Atraso impressionante, se observada a realidade de
outros Fstados que adotaram leis gerais de processo administrativo ja ha déca-
das. F o caso da Austria (1925), Espanha (1958), Alemanha (1978), Uruguai (1966)
e Argentina (1972), para citar alguns.

Dtvida nio ha de que o atraso do legislador teve reflexos na jurisprudéncia
e doutrina patrias, que vinham tratando o, processo administrativo de modo
casuistico e assistematico, nio raro sem a observancia dos principios que regem a
atividade administrativa e o fendmeno processual. E certo que h em nossa dou-
trina obras de muito valor sobre o tema, mas é preciso reconhecer que repres-
entam uma quantidade pequenissima, especialmente se considerada a importan-
cia do processo administrativo no atual estagio do Direito Administrativo. Cabe
aqui uma justa homenagem aos juristas paranaenses, que h4 muito tém contri-
buido de modo notavel com o desenvolvimento do tema, como € 0 caso dos
professores Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, Romeu Felipe Bacellar Filho e,
mais recentemente, Egon Bockmann Moreira®. '

O tema, apo6s a edigdo da Lei n® 9.784/99, vem sofrendo ripida evolugao e
tem sido objeto de ampla discussao em congressos ¢ simpésios que se realizaram
nos Gltimos anos. E é importante ressaltar que alguns Estados brasileiros ja editaram
também leis sobre processo administratvo — como Si0 Paulo (Lein® 10.177, de 30

TPalestra proferida em painel sobre processo adnministrativo no 11 Simpésio Paranaense de Direito
Administrativo, promovido pelo Instituto Paranaense de Direito Administrativo no més de outubro
de 2001, em Curitiba, sob os auspicios do professor doutor Romeu Felipe Bacellar Filho, a qual
foram acrescidas notas.

? Respectivamente: Introdu¢do ao direrto processual administrativo, Princifnos constitucionais do processo
administrativo disciplinar e Processo administrativo — principios constitucionais e a Lei 9.784/99.



148 A&C|ANO3 | N°11 | JAN/FEV/MAR. 2003

de dezembro de 1998) —, enquanto outros tém em funcionamento comissoes
com tal objetivo.

1.2 O processo administrativo ocupa hoje posigao de destaque na teoria
do Direito Administrativo. Ha quem sustente que atualmente, num Estado Social
e Democratico de Direilo, 0 processo administrativo seja mesmo o concelto
central do Direito Administrativo, ocupando o espago que foi reservado durante
muito tempo ao ato administrativo®.

O ato administrativo, tal qual concebido pela doutrina classica do Direito
Administrativo, tornou-se insuficiente para explicar todas as manifestagoes da
Administracio Pablica, que aumentaram de modo notdvel com o advento do
chamado Estado Social de Direito. Daf a crescente relevancia do processo
administrativo, fenémeno presente em toda manifestacio da funcao administrativa,
independentemente da natureza do ato final produzido no seu exercicio. Como
afirma o insigne Agustin Gordillo, “toda actividad estatal de tipo administrativo se
manifestara a través del procedimiento administrativo, y por ello existe uma
coincidencia entre el concepto de funcién administrativa y el de procedimiento
administrativo™.

A conveniéncia da andlise do processo administrativo parece indiscutivel. O
ato administrativo é o resultado de uma atividade que se desenvolve através do pro-
cesso administrativo. O estudo do ato administrativo € estdtico, analisando o agir da
Administracio Publica num tnico e determinado momento. Mas a atividade admi-
nistrativa niio se resume ao ato final, por 6bvio, pois “nessuna decisione & ‘one shot™,
nas espirituosas palavras do jurista italiano Sabino Cassese®. J4 o estudo do processo
administrativo é dinfmico, abrangendo toda a cadeia de atos e fatos que culminam
com a edicio da deciszo administrativa. Anlise, portanto, mais completa e abrangente,
permitindo uma melhor compreensao — e, mais importante, um maior controle —

da atividade desenvolvida pela Adminisirago Pblica.

5A posigao € especialmente defendida na doutrina italiana por autores como Mario Nigro, Giovanni
Pugliese, Francesca Trimarchi, Mario Chiti, Enzo Cardi. Na doutrina alema também prevalece a tese
de que o conceito central do Direito Administrativo, no Estado contemporineo, ndo € mais o do ato
administrativo; para os alemies, contudo, tal posi¢ao seria hoje ocupada pela relagio juridica
administrativa. Sobre ambas as posigoes, consultar a tese de doutoramento de SILVA, Vasco Manuel
Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido (em especial, cap. 1,2 e 3), que considera
possivel aproxima-las. ,

4 Tratado de devecho administrativo, t. 2, p. 8-6. Em sentido semelhante é a ligio de Sérgio Ferraze Adilson
Abreu Dallari: “a férmula ‘processo administrativo’ traduz uma série de atos, légica e juridicamente
concatenados, com o propésito de ensejar a manifestagio de vontade da Administragio. Miltiplas
serio as faces de tal manifestacio. Assim, tanto poderd ser ela a formulagao de uma politica adminis-
trativa, quanto a diriméncia de um litigio. Pouco importa: no campo da licitude, apenas os atos
instantineos ou urgentissimos (u.g., extingdo de um incéndio, prevengio de um desabamento iminen-
te) ou os nio-imediatamente conectados a uma voligéo (v.g:, a passagem de um sinal luminoso do
amarelo para o vermelho) independem de prévia processualizagio. Fora dai, administracao e proces-
so administrativo serdo conceitos sindnimos” (Processo administrativo, p. 25).

5 Le basi del diritto ammunistrativo, p. 305.
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2 Processo administrativo e Estado Democratico de Direito:
participacao e controle

2.1 Ha nitida relagio entre Estado Democritico de Direito e a figura do
processo administrativo. Pode-se dizer que o processo administrativo € instru-
mento de concretizacio da opg¢io constitucional por um Estado Democratico de
Direito, pois permite nao sé um maior controle sobre o exercicio da fun¢io adminis-
trativa®, como também a participagio popular no iter de formagio do ato admi-
nistrativo’. Controle e participagio, portanto, sio as principais finalidades do
processo administrativo, essenciais para a efetivagio do principio democratico.

2.2 O controle da formacio do ato administrativo, através do processo,
nem sempre foi priorizado. Durante certo perfodo a preocupagéo estava voltada
3 anilise do ato final, sobre o qual era exercido o controle. Os atos que o antecedi-
am, entretanto, nio mereciam a mesma atencao®.

Ora, a formacao da vontade estatal nao é livre, ao contrario do que ocorre
nas relaces privadas. Pelo contrério, o agente administrativo esta vinculado a
normas e principios juridicos, que disciplinam o modo de formagéo do ato que
por ele sera editado®. Isso porque o ato administrativo ndo é manifestagao de
vontade do préprio agente que o pratica, mas sim do ente estatal. E mais: o
interesse que se busca alcangar através do ato tampouco ¢ do agente administra-
tivo que o edita, mas sim de toda a coletividade. A vontade € estatal, e o interesse
é publico. Logo, a formagio da vontade do agente administrativo deve ser disci-
plinada e controlada, impedindo-se que o agente se afaste da finalidade legal.

S Perante uma Administracao Publica que nao cessa de crescer em termos de intervengio e de
autonomia, o incremento da participagio dos privados na tomada de decisdes administrativas
representa uma importante forma de controlo e de limitagio do poder administrativo” (Vasco
Pereira da Silva, op. cit., p. 401).

7 Nas palavras de Romeu Felipe Bacellar Filho, “a procedimentalizacao do agir administrativo, isto €, a
fixacio de regras para o modo como a Administracio deve atuar na sociedade e resolver os conflitos
configura, assim, condigio indispensével para a concretizagio da democracia” (op. cit., p. 130).
8Sobre o controle a posteriori do ato administrativo, Carlos Ari Sundfeld tem passagem bastante
ilustrativa: “Se nos for permitida uma figura, a teoria do Direito Administrativo parece visualizar a
Administracdo ainda como um castelo fortificado e inexpugnavel, a volta do qual os individuos
distribuem suas parcas armas, para se defenderem de qualquer agressio. Vinda esta, providencia-se
uma expedigio corretiva. Mas a geréncia do castelo, seu funcionamento intimo, persiste sem controle
juridico possivel. Os individuos podem escolher o castelao-mor e mais alguns conselheiros. Nao
podem, porém, derrubar muralhas e portoes para examinar o que se passa la dentro antes que
alguma agressio seja intentada. Em outras palavras: pode-se reagir contra o ato ilegal, mas pouco ou
nada se pode fazer para que ele nio seja ilegal.” (4 importdncia do procedimento administrativo, p. 65)
9“Tta le sequenze o flussi di decisioni propridiuma organizzazione privata e quelli di un’amministrazione
pubblica ¢’¢ una differenza fondamentale. Che mentre la prima non ¢ disciplinata dall'ordinamento
giuridico, la seconda & sottoposta ad una rica legislazione che dispone chi debba essere sentito e che
cosa accertare, nel corso della sequenza. A questo punto, ci si & resi conto che la seconda & giuridicamente
rilevante e le si & dato il nome di procedimento” (Sabino Cassese, op. cit., p. 306).
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Como se sabe, os agentes estatais exercem fungao. Ou seja, agem para tutelar
interesses que nio sdo proprios, mas de terceiros. Para tanto, utilizam-se de poderes
que lhes permitem desempenhar seu papel de modo satisfatério. Poderes
instrumentais, que devem ser exercidos com o objetivo de alcangar a finalidade
que justificou a propria outorga legal de prerrogativas ao agente. Dai falar Celso
Antonio Bandeira de Mello em deveres-poderes: os agentes tém o dever de utilizar
seus poderes da forma mais adequada a finalidade legal'®.

A finalidade legal é o interesse publico que o legislador vinculou a compe-
téncia atribuida a um determinado agente administrativo''. Todo ato administra-
tivo deve perseguir a finalidade estipulada pelo legislador, sob pena de mcorrer
em vicio de desvio de finalidade.

O processo administrativo impede que o agente se afaste da finalidade que
est4 na génese de sua competéncia, a0 permitir o controle da formacio do ato
administrativo. Ou, nas palavras de Carlos Ari Sundfeld, “o processo garante que
a vontade funcional, que se expressard no ato, nio seja empolgada pela vontade
do agente”'%.

Cabe aqui especial mengao 4 motivagio do ato administrativo, obrigatéria
no processo de formagéo da vontade da Administragio Publica, como adiante

sera analisado.

2.3 Além do controle da formacio da vontade do agente administrativo,
o processo administrativo é importante Instrumento de participagao popular
no iter de criacio do ato administrativo, cada vez mais presente em ordenamentos

-juridicos democriticos, ja que “el poder ejercido democrticamente no puede
juridicamente manifestarse en tikases unilaterales sin previa oportunidad de
debate publico™.

Nio se estd aqui a mencionar, obviamente, a participagdo dos individuos
em processos nos quais os mesmos podem ter direitos individuais atingidos, atra-
vés, por exemplo, da aplicagio de alguma sancio administrativa. Em tais casos ja
h4 muito se reconhece o direito & participa¢io no processo, como fruto dos prin-
cipios do devido processo legal, ampla defesa e contraditério.

A inovagio que cada dia mais se faz presente na realidade de Estados
democriticos é a participacio popular na formagao de atos administrativos que

W Curso de direito administrativo, p. 32.

140 fim é aquéle interésse publico cuja realizagao a lei tem em vista ao conceder a determinada
autoridade certo poder de agir”, conforme a ligio do mestre portugués Afonso Rodrigues Queird
(A teoria do desvio de poder em diretto administrativo, p. 69-70).

20p. cit., p. 67.

13 Agustin Gordillo, op. cit., p. 8-14.
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f atingem toda a coletividade, ou a0 menos um grupo de individuos que possuem
E um interesse comum (moradores de uma determinada regiao, por exemplo).
f Estd-se aqui no campo dos chamados interesses difusos e coletivos.

‘ A necessidade de instauragio de processos administrativos com ativa parti-
cipagio da sociedade, previamente a decisdes com impacto relevante na coletivi-
t ‘dade, € uma marca da democratizagio da Administracio Pablica’. Entende-se,
atualmente, que os particulares podem contribuir para o melhor atendimento do
! interesse pablico que se busca através da edigao do ato administrativo'®. E é natu-
b ral que seja assim: se a Administragio Publica, através do exercicio de sua compe-
i téncia, tem o dever de atingir de maneira étima um determinado interesse, que
. pertence 2 coletividade, nada mais 16gico — e democrético — que dar a membros
. -dessa coletividade a oportunidade de participar na formagao do ato, participagao
i que somente pode ocorrer através do processo administrativo.

Daf surgirem no ordenamento juridico formas de participagio da sociedade na
formacio de atos administrativos de grande repercussio. A Lei n° 9.784/99, por exem-
plo, prevé que em casos de “interesse geral” poderdo ser realizadas consultas pablicas
ou instaladas audiéncias piblicas, ou ainda “outros meios de participacio de adminis-
trados” (arts. 31/33). Ha ainda previsdo de consultas ou audiéncias piiblicas na Lei das
Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n® 8.666/93, art. 39), na Lei n® 9.472/97,
que disciplina o servico de telecomunicagdes (art. 42), e na Lein® 9.427/96, que trata do
regime juridico das concessoes de energia elétrica (art. 4°, § 3°).

Muito embora a Lei n® 9.784/99 nio tenha determinado de modo categérico
a necessidade de adocio de consultas e audiéncias pablicas, previamente a edi¢io
de atos administrativos com inegével repercussio social, parece claro que haverd
o dever de utilizacio de tais formas de participagio social sempre que o interesse
publico o exigir'. De fato, ainda que a competéncia aqui seja discricionaria,
hipéteses haverd em que a discricionariedade desaparecerd no caso concreto, desde

M Como ensina Caio Tacto, o Direito Administrativo contemporaneo tende ao abandono da
vertente autoritiria para valorizar a participacio de seus destinatdrios finais quanto & formagio da
conduta administrativa” (Direito adminisirativo participativo, p. 25).

15 “El principio de oir al interessado y al piiblico antes de decidir algo que los va a afectar no es
solamente un principio de justicia: es también un principio de eficacia; porque indudablemente asegura
un mejor conocimiento de los hechos y por lo tanto ayuda a una mejor administracién ademas de a
una més justa decisién, com menor o ningiin costo politico” (Agustin Gordillo, op. cit., p. 8-18).

150 mestre argentino Agustin Gordillo, que dedica especial atengéo ao tema ora tratado, afirma que hi
para a Administragdo Piblica o dever de “realizar audiencias pablicas en todos los demis casos en que los
efectos de la decision excedan del caso particular y en que objetivamente sea necesario realizar el
procedimiento para el ejercicio del derecho de defensa de los usuarios y afectados” (op. cit., p. 10-12/13).
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que se afigure indispensavel a participagio piblica para a adequada tutela do
interesse publico'.

Mas nio basta a mera realizacio de consulta ou audiéncia pablica. Néo se
deve aceitar que a Administracao Publica realize tais atos de modo desidioso, ape-
nas para ultrapassar uma incomoda fase processual. Essencial € ndo sé a realizacao
da consulta ou audiéncia pablica, como também a existéncia de condicdes que
permitam a efetiva participacao da coletividade, que deve exigir da Administracao
Piblica o espaco e tempo adequados para a discussao.

E mais importante: no momento da edi¢do do ato administrativo é preciso
que as sugestdes e criticas apresentadas pela coletividade sejam levadas em consl-
deracio pela autoridade competente, que sobre as mesmas devera se manifestar
expressamente, sob pena de invalidade do ato administrativo. Alids, a Lein®9.784/99
expressamente dispde que os interessados que participaremn de consulta publica — e o
mesmo vale para a audiéncia piiblica, obviamente — t€m o “direito de obter da Adminis-
tracio resposta fundamentada” (art. 31, § 2°).

Cabe aqui uma importante ressalva. A participagao dos cidadéos na for-
macio do ato administrativo, através de consultas e audiéncias publicas ou ou-
tras formas previstas no ordenamento juridico, em regra nao torna obrigatdria
a adocio, pela Administragio Pablica, das opinides apresentadas'®,

A competéncia para edi¢io do ato adminisirativo € da Administracio Publica.
O agente competente é quem deve e pode (dever-poder)®, legalmente, editar o ato
com o contetido que melhor corresponder ao interesse publico tutelado pela norma
juridica. As sugestdes e criticas apresentadas pelos particulares devem ser levadas
em consideracio na motivagio do ato. Mas se o agente competente entender que
tais sugestoes e criticas nio correspondem ao interesse publico, deve editar o ato
administrativo sem observa-las, sujeitando-se ao controle do Poder Judicidrio, como
s6i acontecer com as manifestagdes da funcio administrativa.

Tal situacio pode facilmente ocorrer. Os particulares tendem a ter uma
visio mais imediatista do interesse publico, confundindo-o com o interesse da

TCelso Antonio Bandeira de Mello ensina: “A existéncia da discricionariedade ao nivel da norma nao
significa, pois, que a discricionariedade existird com a mesma amplitude perante o caso concreto e
nem sequer que existird em face de qualquer situagio que ocorra, pois a compostura do caso concreto
excluirad obrigatoriamente algumas das solugdes admitidas in abstrato na regra e, eventualmente,
tornard evidente que uma tnica medida seria apta a cumprir-ihe a finalidade” (op. cit., p. 776).

I8 evidente que se a legislagdo determinar a Administracio Pablica a adogio da conduta sugerida
pelos particulares, de modo vinculante, nio restard ao agente administrativo alternativa outra
que praticar o ato tal qual desejado pela populago. Disposigio de tal natureza, entretanto, nao ¢ .
recomendavel, ac menos em regra. ‘
19 Celso Antonio Bandeira de Mello, op. cit,, p. 32.




DOUTRINA 153

coletividade num determinado momento. A Administracao Piblica, por sua vez,
deve editar suas decisbes com a preocupagio de atender ao interesse piblico no
presente e no futuro, afastando o imediatismo que, nao raras vezes, representa
oportunismo e populismo. Imagine-se, por exemplo, audiéncia publica para dis-
cutir o prego de pedagio. £ mesmo natural que os particulares pleiteiem radical
" reducio do valor cobrado pelo concessionério. Mas nem sempre a redugao
correspondera ao interesse publico. Ndo corresponderd, certamente, se tiver por
consegiiéncia o sucateamento das rodovias, que demandara, no futuro, obras de
grande vulto que tornarao necessaria a cobranga, de uma geragao futura de usua-
rios, de pedagio em valor muito mais elevado.

Assim, pode-se afirmar que a participacdo da sociedade na formagao do ato
administrativo é marca da democratizacio da Administracio Pablica e pode ter
por conseqiiéncia a edigao de atos mais adequados ao interesse publico. Os agentes
administrativos, entretanto, sendo legalmente competentes para a edi¢do dos atos
" administrativos, devem se afastar dos resultados das consultas publicas sempre
que entenderem que a solugio proposta néo seja adequada a finalidade legal,
desde que sua adogio nao seja obrigatéria por lei. Sera sempre necessario, porém,
motivar o ato que se afasta da opinido dos interessados que encaminharam
sugestdes e criticas 2 Administragdo, sob pena de se tornarem letra morta as

previsoes legislativas de tais institutos.

3 O principio do devido processo legal

3.1 O principio do devido processo legal tem origem remotissima na Carta
Magna inglesa de 1215, no seio da qual surge como garantia eminentemente formal.
Desde entiio, sofreu o due process of law notével evolugao, tanto na Inglaterra como
" hos Estados Unidos, pais no qual se desenvolveu, por forca da jurisprudéncia, o
aspecto material do principio®.

No Brasil, o devido processo legal surge, a0 menos de modo expresso, na
Constituicio Federal de 1988, que em seu art. 5° inciso LIV, dispbe que “nin-
guém seri privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”.

Abordando o principio do ponto de vista estritamente formal, pode-se afir-
mar que o devido processo legal esta na base de todos os demais principios pro-
. cessuais. De fato, o due process of law impde a utilizacdo de um processo prévio

®Sobre o principio do devido processo legal, notadamente em seu aspecto material, ver Carlos
Roberto Siqueira de Castro. O devido processo legal e a razoabilidade das leis na nova Constituigdo do Brasil.
Ver ainda completo estudo sobre o principio em Egon Bockmann Moreira, op. cit., p. 156-224. Sobre
a evolucio do due process of law no direito norte-americano e sua relagio com a Administragao Publica,
ver Vera Scarpinella Bueno. Devido processo legal ¢ a Administragdo Publica no direito norte-americang.
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para que bens de particulares sejam atingidos pelo Estado, sob pena de invalidade
do ato praticado. E ndo serd obviamente qualquer processo, mas apenas o que,
previsto em lei, assegure aos cidadaos efetiva participagéo, através do exercicio de
diversas garantias processuais.

Assim, o devido processo legal exige ndo a ado¢io de qualquer processo,
mas sim a adogio de um determinado processo que respeite as garantias
processuais dos individuos. Bem por isso ensina Nelson Nery Junior: “bastaria a
norma constitucional haver adotado o principio do due process of law para que dai
decorressem todas as conseqiléncias processuais que garantiriam aos litigantes o
direito a um processo € a uma sentenca justa”!,

O principio do devido processo legal, na sintese perfeita de Egon Bockmann
Moreira, significa que a liberdade e os bens dos cidadaos nao podem sofrer qual-
quer aviltamento ou ataque “sem processo, que devera ser adequadamente desenvol-
vido, tal como predefinido em lei"®. Ha, portanto, trés aspectos do principio —
“devido”, “processo”, “legal” — que podem ser analisados em separado, tal qual
o faz o mencionado autor (unicamente para fins didaticos, evidentemente).

3.2 O vocdbulo “processo” do principio ora em comento diz respeito a neces-
sidade de que todo ato estatal que se volte conira a liberdade e os bens dos
particulares deva ser precedido de processo, no qual os interessados poderio
exercer as garantias processuais previstas no ordenamento juridico. Sem processo
nao pode ser editado ato administrativo que atinja o patrimonio dos particulares.
Daf afirmarem Sérgio Ferraz ¢ Adilson Abreu Dallari, com acerto, que o devido
processo legal € o “principal fator determinante” do processo®.

De fato, reza o due process of law que sem prévio processo ndo € possivel a
edicio de qualquer ato estatal que atinja, ainda que minimamente, o patrimonio
dos particulares, entendido aqui em acepgao latissima. Nas palavras de Celso
Antonio Bandeira de Mello, o principio exige “um processo formal regular para i
que sejam atingidas a liberdade e a propriedade de quem quer que seja”’?t.

O principio, entretanto, nao pode ser interpretado de modo desarrazoado, ‘?
impedindo em casos de absoluta urgéncia e necessidade a edicio, sem prévio processo
administrativo, de atos administrativos que atinjam o patriménio dos particulares. Se

T Principios do processo civil na Constituigdo Federal, p. 30. O raciocinio do autor, desenvolvido na seara §
do direito processual civil, é certamente aplicavel ao processo administrativo, pois o devido proces- 4
so legal ndo se restringe  esfera da fungao jurisdicional.
20p. cit., p. 213.

2 QOp. cit., p. 51.

#*0p. cit., p. 85.
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assim o fosse o interesse publico restaria prejudicado, pois ha medidas que se fazem
necessirias de imediato, mormente as decorrentes do poder de policia.

Nio seria razoével, por exemplo, exigir da autoridade administrativa a instau-
racio de um processo prévio para desconstituir passeata que se realize em
desconformidade com as regras de ordem priblica. Ou ainda, para vedar o acesso de
pessoas a uma construgio que apresente risco iminente de desabamento. Em casos
dessa natureza, a exigéncia de prévio processo tornaria inttil a providéncia adminis-
trativa, que s6 seria adequada ao interesse publico se praticada de imediato.

Veja-se que a prépria Lei n® 9.784/99 prevé a adogéo de “providéncias
acauteladoras”, desde que praticadas “em caso de risco iminente”, hipétese em
que é dispensada a “prévia manifestacio do interessado” (art. 45).

A excecio de tais casos de medidas acauteladoras, atos que atinjam o
patriménio dos particulares nao podem dispensar a prévia tramitagao de processo.
Assim, san¢io administrativa e outros atos administrativos restritivos de direitos
nio podem ser aplicados sem que o devido processo legal seja instaurado™.

3.3 O principio do due process of law exige ainda que o processo a ser instau-
rado pela Administragdo Piblica, previamente & edigdo de ato que atinja o
patriménio dos particulares, esteja previsto em lei. K o processo legal que deve ser
" adotado, de acordo com a cldusula ora comentada.

Havendo em nosso ordenamento juridico lei formal dispondo sobre processo
administrativo, ao menos na esfera federal, nao pode a Adminisiragio Piblica
adotar normas processuais veiculadas através de regulamentos administrativos
ou outros atos infralegais que sejam contrdrias as normas legais. A fungao
administrativa, na licio de Renato Alessi, é subordinada a legislativa, de modo
que nio é licito o ato administrativo praticado sem amparo legal®.

No siléncio do legislador, a Administragio Pablica devera aplicar analogicamente
outras normas processuais sempre que desejar praticar ato que atinja o patrimonio
_ dos particulares?’. Normas que, obviamente, deverdo respeitar o principio do devido
- processo legal, com as garantias processuais que lhe sdo inerentes.

% A distincao entre medidas de policia e sangio administrativa foi muito bem exposta por Daniel
Ferreira: “Ao suspender a execugio material da conduta incompativel com o interesse publico, se
também reconhecida como ilicito, 0 agente esta a realizar, em verdade, tio-somente uma medida de
policia, nio deixando que a conduta em si traga mais prejuizos a coletividade, desde logo
obstaculizando-a. Quanto 4 san¢do como decorréncia desse mesmo ilicito, havera a mesma de ser
imposta, todavia somente apés o anterior implemento do devido processo legal. Dai que tudo o que
o aparato estatal impuser antes de deferido o prévio contraditério ¢ ampla defesa vélida san¢io nio
pode ser” (Sangdes administrativas, p. 24).

* Principt di diritto amministrativo, t. 1, p. 16.

2 MOREIRA, Egon Bockmann, op. cit., p. 219-220.
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3.4 De nada adiantaria a instauragio prévia de processo administrativo, em
conformidade com normas processuais veiculadas em lei formal, se tais normas
pudessem dispor livremente sobre a relagio processual, sem vinculacao a valores
que impoem a efetiva participagéo dos particulares no processo.

De conseqiiéncia, o principio do devido processo legal nao se limita a exigir a
instauracio de um processo preestabelecido em lei, previamente a atuagao admi-
nistrativa que cause danos aos particulares. Mais do que iSs0: O Processo a ser ins-
taurado deve permitir que os individuos que poderio ser afetados pelo ato admi-
nistrativo tenham oportunidade de exercer uma série de garantias processuals, as
quais tém por escopo protegé-los da arbitrariedade da Administragao Pablica.

Assim, nio basta a instauragdo de um processo legal qualquer. O principio
em exame exige a instauragio de um devido processo legal, coisa bem diferente.

Para definir o devido processo legal é preciso recorrer, primeiramente, 2 idéia
de Estado de Direito®, entendido nido simplesmente como um Estado submetido a
um ordenamento juridico qualquer, mas sim como o ente estatal cuja ordem juri-
dica confere certos direitos e garantias aos particulares, oponiveis inclusive contra o

proprio Estado®.
Dentre tais garantias essenciais num ordenamento juridico de um Estado

-

de Direito estio, indubitavelmente, as garantias processuais. E a opinido do |
constitucionalista lusitano Gomes Canotilho, para quem sao coroldrios da opcao |
constitucional por um Estado de Direito o principio da legalidade, o principio da
seguranga juridica, o principio da proibi¢ao do excesso €, finalmente, o principio |
da protegio juridica e das garantias processuais®. ‘

O devido processo legal, desde sua origem, representa um 6bice ao exercicio
arbitrario do poder estatal. Seu objetivo € impedir a arbitrariedade estatal, missao §
que, do ponto de vista formal, é exercida através da concessdo de certas garantias ]
processuais aos particulares, que assegurem apreciacio legal, justa e razoével da ]
questio em discussao No processo. '

Para arrolar tais garantias é preciso recorrer a outros principios constitucio- §
nais, €xpressos ou nao, que no ambito do processo representam obstéculo 2‘1{
arbitrariedade estatal. Como se disse no inicio, 0 devido processo legal esta na

origem dos demais principios processuais. A assertiva nao significa, por 6bvio;}

W Sohre o tema, ver Lucia valle Figueiredo. Estado de Direito ¢ devido processo legal. ‘
2 “Stato di diritto & quello nel quale non solo ogni autorita & subordinata al diritto, ma il diritto ha
determinati contenuti, riconoscendosi ai cittadini le liberta civili e diritti pubblici subiettivi esperibili
e ttelabilli giurisdizionalmente anche nei confronti dello Stato” (Fausto Cuocolo. Istituzion: di diritto]
pubblico, p. 92). 3
% Direito constitucional, p. 239-275.
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que tais subprincipios nio possuam autonomia ou importincia préprias. Signi-
fica apenas que sua origem remonta ao due process of law, da mesma forma como
a deste remonta a idéia de Estado de Direito. |

" No préximo capitulo tais garantias serao abordadas de modo detalhado,
i luz da recente Lei n°® 9.784/99.

4 Devido processo legal e a Lei n® 9.784/99

4.1 Pode-se iniciar o rol das garantias processuais com os principios da
ampla defesa e do contraditério, previstos no texto constitucional brasileiro em
‘seu art. 5°, inciso LV. Os principios, aplicaveis a toda espécie de processo por
expressa dicgdo constitucional, exigem a comunicacio aos interessados da exis-
téncia e dos termos do processo, bem como a concessao de oportunidade para
que sejam apresentadas alegagdes e produzidas provas previamente a decisdo.
Eﬁdgem mais: todo os atos praticados no curso do processo devem ser comunica-
dos as partes, dando-lhes oportunidade de oferecer novas alegagoes, contraditando
as que tenham sido apresentadas pela outra parte ou por terceiros (perito, p. €x.).
Enfim, a ampla defesa e o contraditério nio se reduzem a fase inicial do processo,
mas pelo contrério, tém aplicacao durante todo o seu tramite, até a decisdo final.

Os principios em comento podem ser reduzidos ao bindémio informacao-
* reacgdo: a parte deve ser informada da existéncia do processo, bem como dos
atos praticados em seu curso; a informagio permite a parte reagir, a0 menos
potencialmente, defendendo-se, apresentando alegages e produzindo provas®.

A Lei n° 9.784/99 privilegiou os principios da ampla defesa e do contradi-
t6rio, dedicando-lhes atencio em diversos dispositivos, a comegar pelo caput do
art. 2°, que os arrola entre os principios que devem ser observados pela Adminis-
~ tragdo Publica. O referido dispositivo ainda assegura aos particulares, de modo
- genérico, o direito a comunicagio, a apresentagao de alegagoes finais e 4 produ-
¢ao de provas (pargrafo tnico, inciso X), essenciais a fiel observancia da ampla
defesa e do contraditério.

Em relacdo i primeira parte do bindmio acima referido — informacao —, o
art. 3° da Lei n® 9.784/99 dispoe ser direito do administrado “ter ciéncia da
tramitacdo dos processos administrativos em que tenha a condigéo de interes-
sado, ter vista dos autos, obter cépia de documentos nele contidos e conhecer as
decisdes proferidas” (inciso II). E o art. 28 assegura que as partes devem ser
intimadas dos atos processuais que resultem “em imposi¢ao de deveres, 6nus,

STDINAMARCO, Candido Rangel. Fundamentos do processo civil moderno, p. 127.
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sancoes ou restri¢io ao exercicio de direitos e atividades”, bem como dos que “de
outra maneira” sejam “de seu interesse”. £ dizer, todo ato proferido no curso
do processo que seja “de interesse” das partes deve ser objeto de intimagao.

Assegurada a informagio, trata a Lei n° 0.784/99 de garantir os meios de
reacio, prevendo ja em seu art. 3° o direito de “formular alegagdes e apresentar
documentos antes da decisdo, os quais serdo objeto de consideracao pelo 6rgao
competente” (inciso III).

Ainda no art. 3° encontra-se direito dos mais relevantes para o principio da
ampla defesa, qual seja, o da parte se fazer assistir no processo por advogado
(inciso IV). Trata-se da chamada defesa técnica, realizada por profissional habili-
tado para exercer, em nome de seu constituinte, a defesa em sua plenitude, seja
de mérito ou processual.

O direito 4 prova foi detalhado no art. 38 do referido diploma legal, que
permite ao interessado “juntar documentos € parecercs, requerer diligéncias e peri-
cias”. E mais: as provas requeridas pela parte somente poderio ser indeferidas,
«mediante decisio fundamentada”, “quando sejam ilicitas, impertinentes, desne-
cessarias ou protelatérias” (idem, § 2°).

Considerando-se que em processos administrativos a prova que Interessa
ao particular normalmente estara em poder da prépria Administracao Puablica, o
legislador previu que em tais hipoteses “0 6rgio competente para a INStrugao
provera, de oficio, a obtengio dos documentos ou das respectivas copias” (art.
37). Evita-se, assim, que o particular fique a mercé da boa-vontade do agente -
administrativo, que por diversos motivos pode nao ter interesse no regular desen- ]
volvimento do feito. |

Por fim, cabe mencionar o direito a apresentagio de alegacoes finais, a ser §
exercido ap6s o encerramento da instrugao do processo (art. 44). A parte deve ser 1
intimada para apresentar suas alegagdes finais quando todos os atos de instrugao :
ja tiverem sido praticados, incluindo aqui pareceres e laudos técnicos proferidos
por 6rgaos da prépria Administragao. E dizer, ao elaborar suas alegagdes finais, o -
particular deve ter acesso a0s autos com todos os elementos que serdo objeto de f
apreciacio pela autoridade julgadora. Caso seja determinada, pela autoridade 3
julgadora, a realizacio de alguma diligéncia que venha a trazer elemento novo "
a0s autos, outra oportunidade deve ser concedida a parte para oferecimento de |
novas alegacoes finais. R

4.2 O principio constitucional da igualdade (art. 5°, caput) constitui tam-
bém relevante garantia processual, mormente Nno processo administrativo, no qual i

nio raramente uma das partes € a prépria Administragao Publica, que também'
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proferira decisdo. Ndo se pode permitir que as partes do processo sejam tratadas
de modo desigual: as oportunidades concedidas a uma devem ser estendidas a
outra; os 6nus e deveres processuais devem ser distribuidos de modo isondmico
e equilibrado, de modo que uma das partes nio fique sobrecarregada.

" Deve-se atentar, porém, para o verdadeiro sentido do principio da isonomia:
tratar igualmente os iguais e de modo desigual os desiguais. Assim, havendo
notéria desigualdade entre as partes, caberd 2 Administracdo Pablica, na condu-
¢io do processo, a adogio das medidas legais que tenham por objetivo diminuir
tal situa¢io, sempre com respeito as normas constituctonais®.

" Nos processos em que a Administracio Puablica figure também como parte,
além de 6rgao julgador, havera evidente desigualdade em relacao ao particular.
Deve-se abrandar a indesejavel situagio através de expedientes que separem as
atividades préprias da Administracao-parte das tipicas da Administragio-juiz.
Assim, o ideal ¢ que haja um 6rgio administrativo encarregado de agir como
-parte apresentando alegacdes, requerendo a produgio de provas etc., € outro
competente para proferir as decisbes. De tal modo, a igualdade estard mantida
sem que os particulares sejam prejudicados pela “dupla personahdade da Admi-
-'mstra(;ao Piiblica no processo, que pode levar ao “quadro parandico” a que alude
‘0 processualista italiano Franco Cordero™
Infelizmente, a Lei n® 9.784/99 nao adotou tal solu¢do como regra nos pro-
cessos administrativos, muito embora haja referéncia a processos em que a auto-
- ridade julgadora ndo se confunde com o 6rgio responsavel pela instrugdo (art.
- 47). Mera referéncia, entretanto, nao norma de aplicacao cogente.

) Outro ponto em que a Lei n® 9.784/99 foi timida, e que representaria impor-
 tante instrumento para equilibrar a posicio dos particulares e da Administragio
" Publica no processo, diz respeito a inversdo do dnus da prova nos casos em que
" ato administrativo seja atacado pela parte atingida por seus efeitos.

E natural que a Administragio Ptblica goze de prerrogativas essenciais a
b - sua atividade, dentre as quais se destaca a presungdo de legalidade dos atos
b - administrativos, que a coloca em inegavel posicio de superioridade em relagio ao
" particular. A presungio, obviamente, nio pode servir de escudo de ilegalidades
praticadas pela Administragao Pablica. Dai sustentar a doutrina, ja hd muito, que
¥ apresuncio de legalidade dos atos administrativos ndo € absoluta, mas sim relativa,

g juris tantum, permitindo prova em contrério.

¥Exemplo de regra processual que tem por ob_]etlvo diminuir a desigualdade entre as partes, ainda
E' - que no ambito do processo civil, € a que determina a inversao do énus da prova nos processos em que
b . se discutam relagdes de consumo (Lei n° 8.078/90, art. 6°, VIII). Ver sobre o principio da isonomia a
# ©  obra de Celso Antonio Bandeira de Mello. O conteido juridico do principio da igualdade.

* Procedura penale, p. 21.
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Mas nio basta relativizar a presungdo de legalidade, permitindo que prova
em contrario a elimine. Ocorre que em muitos casos néo poderi o particular preju-
dicado pelo ato comprovar a sua ilegalidade, seja por nao ter acesso a elementos de
prova que se encontram em poder do préprio ente estatal, seja porque a ilegalidade
simplesmente ndo pode ser comprovada, como ocorre com freqiiéncia nos casos
de desvio de poder. |

I necessario, portanto, ir adiante e inverter o dnus da prova nos processos
em que a legalidade de ato administrativo seja questionada por particular. E tarefa
da Administracio Pablica comprovar que agiu em conformidade com 0
ordenamento juridico, exercendo sua competéncia nos estritos limites legais. Cabe
3 Administracio, e nio ao particular, demonstrar que estavam presentes os
pressupostos faticos que autorizavam a edicio do ato administrativo impugnado

e que a sua adogdo foia melhor solugio para o atendimento do interesse publico™.

E mais facil que tal prova seja produzida pelos agentes administrativos, pois
os elementos necessarios 4 constatagao da legalidade do ato devem ter sido analisa-

dos antes de sua edicio, como assinala Lucia Valle Figueiredo: “caberd a Adminis-

tracio provar a estrita conformidade do ato 2 lei, porque ela (Administragao) €
quem detém a comprovagao de todos os atos e fatos que culminaram com a emana-

¢io do provimento adminisirativo contestado”®. Ou seja, os agentes administra- )

tivos sempre devem ter condigdes de demonstrar objetivamente a legalidade do ato
praticado, pois tal analise & essencial 3 edicio do ato administrativo.

O siléncio da Lei n° 9.784/99, ressalte-se, nao afasta a possibilidade de in- |

versio do 6nus da prova em favor do administrado. Parece 6bvio, afinal, que em

um Estado de Direito a Administragio Pablica deva, sempre que questionada,
comprovar que sua competéncia foi exercida nos estritos limites legais, J4 que sua -

atuacio somente € licita se nao forem extrapolados os ditames do legislador.

4.3 Tgualmente relevante ¢ a garantia da publicidade dos atos processuais, -

que impede a existéncia de processos secretos. Alias, ndo ha atividade administra- :

tiva secreta, sendo o principio da publicidade um dos retores do agir da Adminis--

tracio Puablica (Constituic¢ao Federal, art. 37).
As hipéteses de restrigio a publicidade dos atos processuais estao previstas

no proéprio texto constitucional, em seu art. 5°, inciso LX, que permite o sigilo

%Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari ensinam: A presungéo de legalidade vale até o momento
em que o ato for impugnado. Havendo impugnacio, em sede administrativa ou judicial, inverte-
se o dnus da prova, porque, diferentemente dos particulares, que podem fazer tudo aquilo que a

lei nio proibe, a Administracio Puablica somente pode fazer o que a lei autoriza ou determina.

Sendo assim, sempre cabe 2 Administragio o dever de demonstrar que atuou de maneira confor+
me 2 lei” (Processo administrativo, p. 137-138). *
35 (urso de direito administrative, p. 172.
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quando “a defesa da intimidade ou o interesse social o exigirem”. E 2 luz de tal
dispositivo constitucional que deve ser interpretado o inciso V do pardgrafo dnico
do art. 2° da Lei n°® 9.784/99, que assegura “a divulgacao oficial dos atos
administrativos, ressalvadas as hipéteses de sigilo previstas na Constitui¢ao”.

_ A norma constitucional, evidentemente, nio se aplica aos particulares que
podem ser atingidos pelo ato administrativo a ser praticado ao final do processo;
estes sempre deverdo ter acesso aos autos, facultando-se-lhes a apresentacio de
defesa. E dizer, a restri¢do a publicidade somente pode ocorrer em relagao a
terceiros estranhos ao processo, jamais em face das partes da relagio processual,
para as quais nio pode haver ato processual sigiloso®. A garantia da ampla
defesa e do contraditério nao admite que o acesso a determinados elementos
constantes dos autos seja vedado as partes que sofrerdo os efeitos do ato a ser
editado.

A regra ¢ a publicidade dos atos processuais. Os atos sigilosos sao a excegao,
e o sigilo deve ser determinado por decisio administrativa motivada que demonstre
de modo cabal estarem configuradas as hipéteses constitucionais que o autorl-
zam. Tal decisdo, obviamente, podera sofrer o crivo do Poder Judicidrio, como
" ocorre com os atos administrativos em geral.
| Seguindo adiante na anélise do principio, hd importante previsao no inciso
X do paragrafo tinico do ja aludido art. 2° (“garantia dos direitos 2 comunicagao”),
bem como no inciso II do art. 3°, que reza ser direito dos administrados “ter
ciéncia da tramitagio dos processos administrativos em que tenha a condigéo de
~ interessado, ter vista dos autos, obter cépia de documentos neles contidos e co-
“nhecer as decisbes proferidas”.

Cabe fazer referéncia, ainda, ao art. 46 do diploma legal referido, que asse-
gura aos interessados o “direito  vista do processo e a obter certidbes ou copias
reprogréficas dos dados e documentos que o integram”. Interessado, aqui, deve
ser interpretado de modo amplissimo, abrangendo qualquer pessoa que deseje
obter informacoes ou copias dos autos, seja ou néo parte da relagio processual. E
'~ aUnica interpretagdo possivel a luz do inciso LX do art. 5° da Constituigdo Fede-
ral®’. Os terceiros sé nio poderio ter vista dos autos e obter certidoes e cépias de
documentos se o processo tramitar em sigilo, nos casos de “defesa da intimidade
e [d]o interesse social”, hipétese em que apenas as partes podem a ele ter acesso.
Fora dai, o acesso aos autos deve ser livre.

%“Para a propria parte no processo nao ha qualquer ato sigiloso ou documento secreto. Quando
muito, as informagées serao prestadas mediante compromisso de sigilo absoluto por parte do
particular.” (Egon Bockmann Moreira, op. cit., p. 101).

¥ Sérgio Ferraz e Adilson de Abreu Dallari, comentando o dispositivo aludido, ensinam que
“interessado é quem tem interesse, é qualquer pessoa” (op. cit., p. 143).s
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4.4 Outra relevante garantia processual que constitui 6bice a arbitrariedade
da Administracio Publica é o principio da motivagao, que impde aos agentes
administrativos o dever de fundamentar seus atos, indicando os pressupostos
legais e de fato que justificaram o exercicio da competéncia.

O fundamento constitucional do principio da motivagao esta no inciso X do
art. 93 da Constituicio Federal, que dispde que “as decisdes administrativas dos
tribunais serio motivadas”. Ora, nio é razoavel que apenas as decisdes administra-
tivas dos tribunais tenham tal requisito de validade, pois nada as difere das decisdes
administrativas editadas pelos demais Poderes. Decisoes administrativas sao profe-
ridas no exercicio da funcio administrativa, seja no seio do Judicidrio, seja no seio
do Executivo e do Legislativo. Do ponto de vista formal, que leva em consideragio
o regime juridico, nada difere umas das outras. Sendo o regime juridico 0 mesmo,
a exigéncia de motivagio aplica-se a todas as decisbes administrativas, por analogia
e por forga do principio da maxima efetividade das normas constitucionais®.

De qualquer modo, o dever de motivagao € um corolario da opgao constitu-
cional por um Estado de Direito. De fato, reza o principio da legalidade que a
Administracao Pablica somente pode agir quando expressamente autorizada pela
lei, através da outorga legal de competéncia aos agentes administrativos. No si-
léncio legal no h4 atividade administrativa licita. Daf afirmar Renato Alessi que a
funcio administrativa é subordinada a legislativa®.

Se a licitude da atuacio administrativa depende da prévia atribuicéo legal
de competéncia ao agente, sob pena de invalidade do ato.praticado, é necessario
que a Administragao Publica demonstre que no caso concreto estao presentes 08
pressupostos faticos que autorizam o exercicio da competéncia administrativa. E
dizer, o agente administrativo deve comprovar que esta agindo dentro da esfera

#¥Gomes Canotilho, ob. cit,, p. 1.149. No mesmo sentido € a licao de Lucia Valle Figueiredo: “QOra, .
se as decisdes administrativas do Judicidrio devem ser motivadas, claro estd que também a moti- -
vacio é necessaria para as decisdes do Executivo. Deveras, o Judicigrio exercita funcao adminis-
trativa de maneira atipica, pois, tipicamente, sua funcao é a judicial. Procedendo-se 4 interpreta- '
céo sisternatica, ndo seria de se supor que os tribunais devessem motivar suas decisdes adminis- -
trativas e nio fossem a isso obrigados os administradores, a quem cabe expressamente a fungao
administrativa, portanto, de maneira tipica” (op. cit., p. 40-41).

39“Tyle subordinazione, che concreta il principio della necessaria legalita dell’attivita amministrativa,
va intesa anzitutto in senso negativo: vale a dire nel senso che 'attivitd amministrativa trova un limnite
formalmente insuperabile nella legge, la quale pud porre divieti a determinate attivita, tanto per
quello che concerne le finalita da raggiungere, quanto per quello che riguarda i mezzi e le forme da
seguirsi a tale scopo; ma va intesa, anche e soprattutto, in senso positivo: € questo non soltanto nel :
senso che la legge pud vincolare positivamente Iattivita amministrativa a determinate finalita od a
determinate mezzi o determinate forme, ma altresi nel senso che ... Pamministrazione, particolarmente
per quanto concerne l'attivitd di carattere giuridico, pud fare soltanto cio che la legge consente” -
(Principi di diritto amministrativo, p. 16). ’
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¥ de competéncia que a lei the outorgou, pois do contrério competéncia ndohi e a
' atuacio administrativa € ilegal®.

Tal demonstracio ocorre através da motivacio do ato administrativo, na qual
"0 agente justifica a edicdo do ato, comprovando que estao presentes no caso os
 pressupostos legais que lhe autorizam a exercer a competéncia outorgada por lei'.

Portanto, é indispensavel a motivagio dos atos administrativos, como regra.
Excetuam-se, no curso de processo administrativo, os despachos de mero expediente.
No mais, a auséncia de motivacio conduzird a invalidagdo do ato administrativo.
| De conseqiiéncia, o art. 50 da Lei n° 9.784/99 deve ser interpretado de modo
_extensivo, ampliando-se a exigéncia da motivagao a todos os atos administrativos.
" Aligs, o inciso I do citado dispositivo legal permite tal compreenséo, ao impor a
" motivacio dos atos que “neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses”, previ-
sdo que pode abarcar todas as manifestagdes da Administragio Publica relevantes
para os particulares, que sempre atingem um determinado direito ou interesse.

‘ Ademais, o paragrafo unico do art. 2° do citado diploma legal prevé de

- modo categérico que é principio dos processos administrativos a “indicagao dos

pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisao” (inciso VII), que

" nada mais é do que a motivagdo. Ora, se é um “critério” a ser aplicado nos proces-

" sos administrativos, como consta do texto legal, a motivagdo nao pode ser restrita
a apenas algumas espécies de atos administrativos.

Sendo assim, a interpretacio mais adequada da Lei n°® 9.784/99, sob o
~enfoque do sistema constitucional brasileiro, é a de que é obrigatéria a motivagao
. dos atos administrativos em geral®?. Obrigatoriedade que, saliente-se, ja existia
~ por forca da disposigio constitucional acima mencionada e do préprio sistema
~ juridico vigente, que é o de um Estado de Direito.

T Competéncla aqui entendida em sentido lato, abrangendo todos os pressupostos legais do ato
- administrativo, pois “nao h4 competéncia — em Gltima instincia — sendo quando concorrerem todos
. os requisitos legais que lhe delineiam a concreta compostura” (Celso Antonio Bandeira de Mello,
" Discricionariedade e controle jurisdicional, p. 61-62).
10 raciocinio foi desenvolvido a perfeigio pelo jurista uruguaio Alberto Ramon Real, que ensina:
- “Es natural que se exija a las autoridades justificar su competencia, invocar la norma que les
 atribuye el poder juridico ejercido. Y es natural que se les exija, ademas, demostrar que se dan, en
el caso concreto, los requisitos de motivo y finalidad que condicionan la validez del ejercicio de ese
* poder. El derecho del adminisirado — que ha dejado de ser el stibdito del principe para volverse,
como ciudadano, participe de la formacién de la voluntad del estado —requiere la justificacién legal
~ de la competencia y de su ejercicio racional” (Fundamentacion del acto administrativo, p. 13).
* £2(Celso Antonio Bandeira de Mello considera a restrigio da motivagio as hipéteses arroladas no art. 50
* da Lei n® 9.784/99 inconstitucional (Curso de direito administrativo, p. 459). A interpretagao ora proposta,
calcada em dispositivos da propria Lei n® 9.784/99 (art. 2°, paragrafo inico, inciso VII, e art. 50, inciso
1), afasta a inconstitucionalidade do art. 50. Trata-se de interpretagao conforme a constituigio, técnica
" hermenéutica amplamente aceita pela doutrina (Gomes Canotilho, op. cit., p. 1151).
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Espera-se que a previsao infraconstitucional, mais objetiva e detalhada,
mude o habito de nio motivar os atos administrativos ate aqui enraizado em
nossa Administracio Pablica, resquicio de um periodo autoritrio de nossa his-

téria, ja superado.

4.5 Ha que se mencionar, ainda, a garantia da autoridade administrativa na-
tural, correlata 2 do juiz natural que se aplica ao processo judicial. Inerente a idéia
de devido processo legal*?, o principio veda a criagio de tribunais de excegao, insti-
tuidos post facto para julgar um determinado e especifico caso™.

Salta aos olhos que a arbitrariedade teria grande espago para florescer se
fosse dado ao Estado designar, apds a ocorréncia do fato, a autoridade encarregada
do julgamento. Conforme os interesses do momento, seria constituido 6rgao
julgador mais rigoroso (para os inimigos) ou mais benevolente (para os apaniguados).
Dai a necessidade de que a competéncia para proferir julgamento em processo
administrativo esteja definida em lei anterior a ocorréncia do fato.

A Constituicio Federal de 1988 acolhe o principio do juiz natural nos incisos
XXXVII (“nio havers juizo ou tribunal de exce¢ao”) € LITI (“ninguém sera proces-
sado nem sentenciado sendo pela autoridade competente”) do art. 5°. As disposi-
coes sio plenamente apliciveis a0s processos administrativos, nos quais é proferido
“juizo” sobre determinada questdo atinente a alguém que é “processado” perante a |
Administracio Pablica®®. E o ja referido principio da méxima efetividade das nor- -
mas constitucionais veda qualquer restricao que se pretenda fazer dos dispositivos )

acima mencionados.

T*De acordo com os postulados resumidos nesta fecunda expressao [due process of law], prenhe de
contetado constitucional, os direitos 4 vida, liberdade e propriedade sdo protegidos contra o poder
por um processo ordenado, leal e adequado, segundo o Direito; isto velo a significar, hodiernamente:
processo contraditério, no qual as partes sao tratadas com igualdade, na forma de normas adjetivas |
claras, aplicando-se lei prévia, mediante a autoridade imparcial e independente de um juiz natural.
Tal é a garantia que nos oferece o direito constitucional positivo brasileiro” (Geraldo Ataliba. -
Repuiblica e Constituigdo, p. 121). -
#“() que é ojuiz natural? £ o juiz competente, o juiz que tenha competéncia antes do fato acontecido;
nio o juiz designado para determinada controvérsia. Entdo, juiz natural € o juiz competente para o '
feito. Conseqiientemente, também ndo pode haver administrador denominado ad hoc, ou orgéo”
colegiado post facto.” (FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo, p. 409) Cite-se aindaa
licio de Sérgio Ferraz e Adilson de Abreu Dallari (op. cit., p- 110): “a idéia de juiz natural opde-se ade..
juiz de excegdo (i.e., aquele designado adrede para um determinado litigio ou segmento de litigios)™.
15“A expressio ‘Juizo’, como assinalado, comporta o sentido de julgamento que ocorre em sede de’
processo administrativo disciplinar, onde ha um juizo administrativo. A eXpressiao ‘tribunal’, a seu
turno, mesmo entendida no sentido técnico, néo € sindnimo de tribunal judiciario. Prova disto, a

previsio constitucional do “Tribunal de Contas’ (art. 71), ndo integrado ao Poder Judicidrio. A

expressio ‘processado’ engloba o processo administrativo disciplinar, tendo em vista a afirmacao

constitucional expressa do ‘processo administrativo’ no art. 5°, inciso IV. O termo ‘autoridade

competente’ pde s claras o sentido amplo dos enunciados informadores do principio” (Romeu
Felipe Bacellar Filho, op. cit., p. 298-299). £y




DOUTRINA 165

A Lei n° 9.784/99 nao adotou de modo expresso o principio da autoridade
natural, sequer arrolando-o entre os apliciveis ao processo administrativo. Tra-
tando-se de principio constitucional, entretanto, o siléncio do legislador nio cons-
titui 6bice 2 sua aplicacdo. A norma infraconstitucional, por 6bvio, deverd ser
§ interpretada e aplicada de modo a nao contrariar a garantia constitucional.

Q art. 17 do citado diploma legal institui norma geral de competéncia para o
: processo administrativo, que “devera ser iniciado perante a autoridade de menor
grau hierdrquico para decidir”, desde que néo haja “competéncia legal especifica”.
‘ E dizer, a autoridade natural competente é em regra a “de menor grau hierarquico
§ para decidir”, excetuando-se as hipéteses em que haja previsio legal — e deve ser
" acentuada a palavra legal —, atribuindo a competéncia a autoridade de maior grau
', hierdrquico, que seré, no caso especifico, a autoridade natural competente.

: A estrutura hierarquizada da Administragio Piblica permite uma aplica-
- ¢do mais amena do principio da autoridade natural, inaceitavel na seara da
funcao jurisdicional. Como se sabe, no Poder Judicidrio nio hi hierarquia*
 entre os 6rgios jurisdicionais, sendo certo que os de primeiro grau tém ampla
:,liberdade de decidir, independentemente da posigio adotada pelos tribunais
t de segundo grau. O mesmo ocorre entre estes € os tribunais superiores. Nao ha,
7 enfim, entre 6rgaos jurisdicionais, no exercicio de sua funcio tipica, qualquer
i relacio de subordinagio®’.

‘ O mesmo nio ocorre na seara da Administracio Pablica, na qual o érgao de
¥ menor grau hierdrquico é subordinado ao imediatamente superior, até o topo da
piramide administrativa. H4, nas palavras de Alessi, um poder de direc¢do confe-
b rido aos 6rgdos administrativos, que podem impor sua vontade a seus subordina-
; dos, seja através de normas gerais e abstratas (portarias etc.), seja através de atos
¥ individuais e concretos (ordens propriamente ditas)*.

B S Hierarquia pode ser definida como o vinculo de autoridade que une érgdos e agentes, através de
¢ escaldes sucessivos, numa relagio de autoridade, de superior a inferior, de hierarca a subalterno. Os
k' poderes do hierarca conferem-lhe uma continua a permanente autoridade sobre toda a atividade admi-
L nistrativa dos subordinados.” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo, p. 116)
b+ Na ligio de Frederico Marques, “no exercicio de suas fungbes, o juiz nfo estd préso a veiculos
¥ hierarquicos. Para Adolf Merkl, o traco especifico da magistratura reside justamente nessa situagio de
i independéncia de cada juiz em relagio aos outros 6rgaos judicidrios. Na Administragdo, existe a
b subordinaciio que decorre da hierarquia organica; na Justi¢a, a coordenagao, tao-somente, que resul-
§ ta da independéncia funcional de cada magistrado. A independéncia judicial consiste sobretudo na
% inadmissibilidade e falta de obrigatoriedade de quaisquer instrugdes superiores relativas ao exercicio
¥ da atividade judicidria, mesmo que desgam tais instrucdes de tribunais de instdncia mais elevada”
| (Instituicoes de direito processual civnl, v. 1, p. 148).

£ % Q0p. cit., p. 115. No mesmo sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de diveito adminis-
E trative, p. 116-117.
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Se a autoridade superior pode impor sua vontade 2 imediatamente inferior, €
admissivel que a competéncia seja delegada ou avocada, desde que numa mesma ca- -'
deia hierarquica. Tanto uma como outra hipétese foram previstas na Lei n° 9.784/99 -
(arts. 11/15), muito embora a delegacio tenha sido admitida mesmo a “6rgaos ou titu- -
lares” que nio sejam hierarquicamente subordinados 2 autoridade delegante, previsao :
que ndo se coaduna com o principio constitucional da autoridade competente. Mais -
adequada, do ponto de vista constitucional, foi a disposi¢ao da Lei n® 10.177/98, do !
Estado de Sio Paulo, que apenas autorizou a delegacao a autoridades subordinadas a -
que delega (art. 19).

De qualquer modo, a Lei n® 9.784/99 disciplinou as figuras da delegacao e
avocacio de modo minudente, salientando seu carater absolutamente excepcional.
De fato, dispoe o diploma legal em anlise que a delegacdo é possivel apenas quan-
do atender a interesse de “indole técnica, social, econdmica, juridica ou territorial” -
(art.12), sendo certo, ainda, que ha competéncias indelegaveis (art. 13) € que a ‘
delegacao sera sempre limitada e precaria (art. 14). Ja a avocacio somente “serd
permitida em carater excepcional e por motivos relevantes devidamente justifica- .
dos” (art. 15).

Tanto numa hipétese como na outra o ato serd passivel de controle jurisdicional, .
nio havendo, obviamente, liberdade de atuacio do agente administrativo. |

4.6 Deve-se fazer referéncia, por fim, ao principio da revisibilidade (ou duplo °
grau de jurisdi¢ao administrativa)®®, que consiste na garantia de apresentar recurso.
de decisbes proferidas em processo administrativo. Trata-se de relevante obstaculo |
5 arbitrariedade, contra a qual se volta o due process of law™. .

O recurso permite ao particular prejudicado pelo ato administrativo sub-

PRV

meter a questio A apreciagio de outro 6rgao, hierarquicamente superior, que po-
dera modificar a decisio, em caso de ilegalidade. Assim, eventuais desacertos
da decisio poderio ser corrigidos pela prépria Administragio Piblica, sem que’
seja necessario recorrer ao Poder Judiciario. O particular, de conseqiiéncia, nao -
fica & mercé de um tnico agente administrativo, situacio que da margem a.

atuacdes abusivas de funciondrios mal intencionados.

W {jtlizam a expressao principio da revisibilidade’, ente outros, os professores Gelso Antonio
Bandeira de Mello (Curso de direito administrativo, p- 448) € Lucia Valle Figueiredo (Curso de direito
administrativo, p. 415). A opgao dos insignes autores parece a mais acertada, pois no ordenamento
constitucional brasileiro vige o sistema de jurisdigdo tnica, exercida pelos 6rgios do Poder Judici-
4rio. Ndo é tecnicamente adequado, portanto, utilizar a expressao “jurisdigao administrativa”.

5 Daf ensinarem Adilson de Abreu Dallari e Sérgio Ferraz: “o direito ao reexame de uma decisag
parece €, efetivamente, € elementar ao devido processo legal” (op. cit., p. 87). '
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Ademais, a possibilidade de que a decisdo venha a ser revista por 6rgao

hierarquicamente superior cerceia a atuagio do agente administrativo que age
desidiosamente ou de ma-fé. A falta de controle é convite ao abuso € a arbitra-
riedade, sendo a potencial interposi¢do de recurso a 6rgdo hierarquicamente
- superior um constante incentivo a atuagio proba das autoridades estatais.
No caso do processo administrativo, o principio da revisibilidade ¢ impo-
| sicio l6gica que decorre da estrutura hierarquizada da Administragio Pablica.
O 6rgao administrativo superior deve rever os atos do inferior, se ilegais. Trata-
se de dever-poder que nio pode ser descurado pelo agente administrativo®.

Por outro lado, a Constituicio Federal garante aos particulares o direito
de peticdo (art. 5°, inciso XXXIV, alinea a), que devera desencadear a instaura-
¢iao de um processo e a prolagdo de uma decisao. Deste modo, a parte que se
sentir lesada por ato praticado em processo administrativo tem o direito de
encaminhar peti¢io ao 6rgio superior, que o invalidara se estiver configurada
ilegalidade®, nio sendo possivel a convalida¢do™. |

A Lei n® 9.784/99 expressamente adotou o principio da revisibilidade, ain-
da que de modo restritivo, garantindo o “direito a interposi¢io de recursos, nos
processos em que possam resultar sangbes e nas situagoes de litigio” (art. 2°,
pardgrafo Gnico, inciso X).

A restricio legal nio impede a interposigao de recursos em processos que
nio estejam abrangidos pelo dispositivo acima transcrito. Como dito, o princi-
pio da revisibilidade é decorréncia direta do devido processo legal, expressa-
mente acolhido pela Constituigdo Federal. Ademais, o direito constitucional de
peti¢do garante ao particular lesado por ato administrativo a faculdade de se
dirigir ao (’)rgﬁd hierarquicamente superior, que terd o dever-poder de apreciar
a legalidade do ato praticado por seu subordinado. De conseqiiéncia, como
salientam Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari, “o cabimento do recurso dirigi-
do ao superior hierdrquico imediato independe de expressa previsio legal”*.

TWeida Zancaner, com acerto, sustenta que ~a Administragao deve invalidar quando o ato nao
comportar convalidagio. Deve convalidar sempre que o ato comporti-la” (Da convalidagdo e da
invalidagdo dos atos adminisirativos, p. 57). Ou seja, ha dois deveres: convalidar o ato, se possivel; nao o
sendo, invalida-lo.

%2 Falando sobre o direito de peti¢io e o principio da revisibilidade, Celso Antonio Bandeira de Mello aduz
que “tal direito presume uma atagio administrativa que o cidadao repute desconforme com a ordem
juridica. Assim, peticionaré a revisao dela, tanto mais porque a Administragio se estrutura hierarquica-
mente, no que vai implicito um principio de revisibilidade” (Curso de direito administrativo, p. 453).

5 Nos termos do art. 55 da Lei n® 9.784/99, cabe convalidagio dos atos administrativos “que apresen-
tarem defeitos sandveis”, desde que nio cause “lesio ao interesse piiblico nem prejuizo a terceiros”
»Qp. cit., p. 176.
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5 Conclusao

A Lei n° 9.784/99, apesar de ter sido proferida com décadas de atraso em
relacéo a outros ordenamentos juridicos, supriu de modo muito satisfatdrio a mto-
leravel lacuna que até sua edigao havia no direito administrativo brasileiro™.

De fato, no referido diploma legal encontram-se normas que impdem a
observancia das garantias processuais que decorrem do principio do devido pro-
cesso legal, ao lado de outras que disciplinam minudentemente a edigdo de atos
administrativos pela Administracio Pablica Federal, permitindo aos particulares
um melhor controle sobre o exercicio da fungao administrativa. Deve-se destacar,
ainda, a j4 mencionada previsao de formas de participagdo popular no processo
de formacdo do ato administrativo, através de audiéncias e consultas publicas,
circunstancia que coloca a nossa legislagao nos trilhos da moderna doutrina do
Direito Administrativo.

Espera-se que a Lei n® 9.784/99, bem explorada pela doutrina e jurisprudén-
cia pétrias, afaste os Gltimos sinais de autoritarismo que ainda podem ser encontra-
dos na atuacio da Administracio Publica, concretizando em definitivo o Estado
Democratico de Direito no Brasil.
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