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1. Introducao: a processualizagao no Brasil

Ja ndo ha mais como se ignorar o processo administrativo. E com isso nao pretendo
dizer que os atos administrativos e os atos normativos da Administracao tenham
perdido seu protagonismo. Pelo contrario! A processualizacdao, impulsionada pela
edicao de leis gerais federal, estaduais e municipais, reflete a elevada preocupacao
da sociedade e do legislador com os momentos de criacao decisoria. Na raiz desse
fendmeno se encontra o reconhecimento definitivo da imprescindibilidade e dos
impactos das variadas decisdes administrativas, concretas ou abstratas, sobre a vi-
da da sociedade e do mercado.

E nesse sentido que a processualizacido desponta como um movimento refletor da
crescente importancia da teoria e da pratica das decisdes publicas, que, ao passar
dos anos, ganharam proeminéncia em virtude de transformac¢des na administracdo
publica, como a regulacdo, a agencificacdo e a deslegalizagcdo. Enganam-se, portan-
to, aqueles que enxergam na preocupacao atual com o processo administrativo
uma perda de protagonismo dos atos administrativos e normativos. O que ocorre é
exatamente o oposto! A processualizagdo se fortalece exatamente na medida em
que a sociedade e o mercado passam a se preocupar intensamente com a forma, o
conteudo e o impacto das decisdes estatais.

Mas ndo é s6 isso. A processualizacdo emergiu nas ultimas décadas também em ra-
zdo de duas aspiragdes que se formaram na década de 1990 e ainda perduram. A
primeira consiste no desejo do poder constituinte - condensado nos subsequentes
mandamentos da Constituicdo da Republica de 1988, promulgada num cenario
pOs-ditatorial - de democratizar as atividades e acdes estatais a fim de concretizar
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o ideal republicano e garantir os principios da moralidade' e da impessoalidade,
bem como os direitos fundamentais de peticdo e de ampla defesa, entre outros.

A segunda aspiracdo remete a politica de desestatizacdo e de fortalecimento de
parcerias entre Estado e mercado, inclusive para delegacdo de servigos publicos,
que se forjou ainda em meados da década de 1980 e materializou-se em leis especi-
ficas nos anos de 1990 e de 1997. A atracgdo de capitais e de investidores demanda
uma ordem juridica clara, bem estruturada e, mais que isso, transparente, minima-
mente previsivel e respeitosa, em seu funcionamento, a posi¢des juridicas dos
agentes economicos. Nao ha pais atrativo a investimentos sem processos decis-
orios estatais regrados e racionais, sem um minimo de seguranca e de estabilidade.

Ao mesmo tempo em que viabiliza os anseios pos-ditatoriais por democratizacgao,
transparéncia e promocao de direitos fundamentais, a processualizacao se consa-
gra por ser igualmente util a melhorar o ambiente institucional em prol da segu-
ranca juridica, o que, entre outras coisas, favorece o recebimento de capitais e de
investimento, bem como os emparceiramentos e o empreendedorismo - movimen-
tos relevantes para um Estado que pretende reduzir e enxugar suas despesas. E
por esses e outros motivos que - apesar da corrupgao visivel, dos percal¢os da eco-
nomia, da violéncia crescente e das permanentes deficiéncias da saude, da educa-
cdo e de outras atividades publicas e de interesse publico - o0 movimento de pro-
cessualizacdo ndo pode ser menosprezado, nem abandonado.

2. ALeide processo administrativo federal

fcone desse movimento é a Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999, sem sombra de
duvidas, a mais importante lei de processo administrativo do pais. Conquanto ela-
borada para reger os processos administrativos no ambito dos trés Poderes da Uni-
ao, a LPA em pouco tempo se consolidou como “a” lei de processo administrativo.
Seus principios gerais, suas normas sobre impedimento e suspeicao, sobre delega-
¢do e avocacgdo, sobre instrucao processual, recursos, autotutela e motivacdo do ato
administrativo - todas elas redigidas de modo direto, claro e flexivel - sdo decerto
responsaveis por expressiva transformacdo da realidade dos entes publicos por
meio do incremento de transparéncia, racionalidade decisoria e seguranca juridica.

! A relagio entre moralidade e processualidade ¢ bem esclarecida por Odete Medauar no seguinte trecho:
“(...) a atuagdo processualizada reduz as oportunidades de praticas imorais no exercicio de poderes pii-
blicos: atividades parametradas, presenca de sujeitos com direitos e 6nus, obrigacao de motivar, etc. difi-
cultam os desvirtuamentos proprios da imoralidade administrativa. Ha um sentido moralizador na confli-
tualidade prevista e explicita, que substitui aquelas casuais e ocultas que nascem de presuncoes subjeti-
vas e corporativas e de atividades facultativas de sujeitos mais espertos ou habeis. Havendo, no entanto,
praticas imorais em momentos do processo, torna-se mais facil evidencia-las”. MEDAUAR, Odete. 4
processualidade no direito administrativo, 2* ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008, p. 96

(gn.).
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Alguns de seus institutos mostraram-se tdo marcantes e transformadores, que os
tribunais superiores os “nacionalizaram”? aos poucos, como ocorreu com a deca-
déncia quinquenal do poder anulatério, admiravel mecanismo de estabilizacdo das
relacdes juridicas e de tutela de cidaddos de boa-fé.}

Em grande medida, o sucesso da lei se deve a experiéncia, a solidez tedrica, a inteli-
gente perspectiva e a sensibilidade dos integrantes da Comissdo que a elaborou.?
Diferentemente de outras leis processuais, a federal representa um corpo de nor-
mas “basicas”, que ndo interferem nas peculiaridades dos processos administrativo
setoriais, como o concorrencial, o tributario e o ambiental. Por se tratar de conjun-
to normativo de aplicabilidade subsidiaria, seus comandos incidem sobre os cam-
pos setoriais apenas quando as leis especificas revelarem lacunas acerca de institu-
tos fundamentais, por exemplo, recursos, impedimento e suspei¢do. A LPA despon-
ta, assim, como a garantia de um minimo de processualidade e dai se entende por-
que o legislador a denominou de corpo de normas “basicas”.

Em virtude dessa caracteristica central, as defini¢Ges, os principios, os institutos e
suas regras aparecem na LPA sem excessivos detalhamentos, sem exageros ou
complicagdes redacionais, sem a preocupagdao com realidades setoriais da comple-
xa e agigantada Administracao Publica brasileira. Sem perder a clareza, as normas
da lei assumem textura bem aberta em termos semanticos, o que lhes garante a fle-
xibilidade essencial para se acoplar a inimeros tipos de processo administrativo e
garantir a minima processualidade em todos os campos. Embora esse carater aber-
to e principiolégico da LPA federal por vezes chegue a mitigar a utilidade pratica
de alguns de seus dispositivos - como o art. 68, que cuida muito vagamente das
sangdes -,” fato é que uma lei processual geral excessivamente detalhada jamais te-
ria se consagrado tdo rapida e facilmente como a LPA o fez no Brasil.

2 Sobre a aplicabilidade da LPA federal aos entes estaduais e municipais (“nacionalizacdo”), conferir o es-
tudo aprofundado de CUNHA, Bruno Santos. Aplicabilidade da Lei Federal de Processo Administrativo.
Sao Paulo: Almedina, 2017, p. 142 e seguintes.

3 Nesse sentido, vale a transcricdo ilustrativa do seguinte julgado do STJ: ADMINISTRATIVO. PROCESSU-
AL CIVIL. SERVIDORES PUBLICOS ESTADUAIS INATIVOS. ART. 54 DA LEI N.2 9.784/99. ADMINISTRAGAO
ESTADUAL. APLICACAO. POSSIBILIDADE. DECADENCIA ADMINISTRATIVA. CONFIGURADA. TERMO A
QUO. VIGENCIA DA LEI.

1. Ausente lei especifica, os comandos normativos contidos na Lei n.2 9.784/99 séo aplicdveis no Gmbito
das Administragbes Estadual e Municipal, os quais estabelecem o prazo de 5 (cinco) anos para a Adminis-
tragdo rever seus proprios atos.

2. Caso o ato acoimado de ilegalidade tenha sido praticado antes da promulgacdo da Lei n.2 9.784, de
01/02/1999, a Administracdo tem o prazo de cincos anos a contar da vigéncia da aludida norma para
anula-lo; caso tenha sido praticado apds a edigdo da mencionada Lei, o prazo quinquenal da Administra-
¢do contar-se-a da pratica do ato tido por ilegal, sob pena de decadéncia, nos termos do art. 54 da Lei
n.2 9.784/99. (...)

(RMS 24.423/RS, Rel. Ministra LAURITA VAZ, QUINTA TURMA, julgado em 23/08/2011, DJe 08/09/2011)
4 530 eles: Caio Tacito, Adilson Abreu Dallari, Almiro Couto e Silva, Carmen Ltcia Antunes Rocha, Diogo
de Figueiredo Moreira Neto, Inocéncio Martires Coelho, José Carlos Barbosa Moreira, José Joaquim Cal-
mon de Passos, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Odete Medauar e Paulo Modesto.

3 Criticamente sobre o art. 68, cf. MARRARA, Thiago; NOHARA, Irene Patricia. Processo administrativo:
Lei n. 9784/1999 comentada, 22 ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 531-532.
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E sob a premissa de que a aplicacdo subsidiaria e o carater aberto das normas da
LPA representam as causas maiores de seu sucesso a favor da processualizacao da
Administracdo Publica que esse artigo busca, de modo panoramico, sistematizar e
examinar o conteudo dos principios mais tipicos do processo administrativo brasi-
leiro, de sorte a descortinar sua vinculagdo com principios estruturais do direito
administrativo e com principios gerais de processo. Antes disso, porém, cumpre re-
tomar e reiterar brevemente os papeis que os principios exercem na pratica juridi-
ca para se afastar os temores e as confusdes que os circundam - sentimentos que
tém ocasionado propostas irracionais a favor de sua extingdo, impensaveis em
qualquer outro pais.

3. Funcgdes dos principios: a necessidade de reiterar o 6bvio

Os principios sdo estruturas valorativas que, juntas, conformam as demais partes
constituintes do ordenamento juridico. Eles dao sentido ao todo, revelam a légica
por tras das tarefas quotidianas e das regras pormenorizadas que as disciplinam.
Nunca existiu, ndo existe, nem nunca existira ordenamento ou microssistemas nor-
mativos sem principios, formados unicamente por regras como prescri¢cdes duras e
definitivas. Um ordenamento que se esgotasse em regras seria, em primeiro lugar,
inviavel, pois o legislador jamais lograria prever em pormenores tudo aquilo que a
realidade demanda. Em segundo, ainda que pudesse conter tantas e tdo variadas
prescricdes comportamentais, uma lei sem principios seria excessivamente rigida,
incapaz de se harmonizar com a dinamica real. As “leis de regras”, com as quais al-
guns sonham,exigiriam atualizacdes e revogacdes rapidas, frequentes, intermina-
veis. Em terceiro lugar, um ordenamento sem principios se tornaria rapidamente
irracional, pois aos inimeros mandamentos faltariam valores comuns, subjacentes,
capazes de coordena-los a fim de formar um todo mais harménico, de forma a repe-
lir regras material ou formalmente incompativeis.

Na “caga aos principios” ndo se encontra a solucdo para distor¢des, manipulagdes e
todos os males que agentes publicos e operadores mal-intencionados ocasionam
ao interpretar e aplicar o ordenamento. O emprego indevido, malicioso e danoso
de uma tecnologia, inclusive juridica, ndo justifica que se a destrua ou a abandone
de imediato. Pede, sim, a capacitacdo, a prevencao e a responsabilizacao de quem
indevidamente agiu. Em outras palavras: ao se constatar que determinado princi-
pio é manejado para finalidades ndo tao nobres, serd necessario indagar, antes de
qualquer proposta tedrica, se isso decorre de uma falha do conceito ou de deficién-
cias dos operadores. E se o problema for operacional, certamente sera imprescindi-
vel educar mais, punir com precisao e, principalmente, reiterar incansavelmente as
funcdes e o contetido desses tipos normativos.

Diga-se mais: a solugao radical de extinguir principios jamais sera capaz de imuni-
zar um “ordenamento hipotético de regras” contra a ma-fé terrena. O ser humano
constrai o direito, interpreta e o aplica. Com mais ou menos principios, mais ou me-
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nos regras, seu papel permanecera insubstituivel e imprescindivel para garantir a
honestidade, o profissionalismo e a seguranc¢a das institui¢des e dos institutos juri-
dicos.

Como dito, um passo para se assegurar a devida utilizacdo dos principios consiste
em esclarecer e conscientizar os operadores acerca de suas fungdes e, em seguida,
seu contetido. E verdade que esse assunto é antigo, mas as diividas ainda persistem
e sdo numerosas. [sso justifica que se reforcem algumas li¢cdes preliminares, a co-
mecar pelos aspectos funcionais.

Como sustentei em outro momento,’em perspectiva geral, independentemente do
ramo do direito, os principios como instrumentos valorativos, imanentes a siste-
mas juridicos, assumem func¢des bastante poderosas e impactantes da pratica quo-
tidiana, que abarcam ao menos: (i) a de orientagdo teleoldgica do legislador, uma
vez que eles impdem balizas e dirigem a atividade legiferante; (ii) a de orientagdo
teleolégica da Administragdo Publica, ja que os agentes publicos e os particulares
que operam como delegatorios devem leva-los em conta na elaboragdo e edicao de
atos normativos, atos administrativos e atos opinativos, bem como na execugdo de
atos materiais; (iii) a de alinhamento da interpretagdo, pois os principios, como pi-
lares do sistema, fazem convergir as normas que se espalham pelo ordenamento ju-
ridico em favor de um minimo de coesdo e harmonia; e (iv) a de integragdo de lacu-
nas, pois dos principios se extraem mandamentos concretos e bem definidos, dteis
ao preenchimento de vazios deixados pelo legislador no direito positivo.

4. Sistematizacao e classificacdo dos principios processuais

Classificar implica separar, segundo um critério explicito e objetivo, dois ou mais
elementos com o objetivo de ressaltar diferencas e pontos comuns. Classificacdes
pressupdem a identificacdo prévia desses elementos e sua sistematizacao. E essa
tarefa inicial constitui a primeira barreira a qualquer tedrico que se proponha a
classificar os principios do processo administrativo, afinal inexiste firme consenso
doutrindrio a respeito de como esses elementos normativos devem ser sistematiza-
dos.

Intimeros estudiosos ja se dedicaram ao tema, como Odete Medauar,” Romeu Feli-
pe Bacellar Filho,® Adilson Abreu Dallari e Sérgio Ferraz,” Carmen Ltcia Antunes

® MARRARA, Thiago. Breve introito: por que ainda falar de principios? In: MARRARA, Thiago (org.). Princi-
pios de direito administrativo. S3o Paulo: Atlas, 2012, p. xvi-xvii.

7 Cf. MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo, 22 ed. S3o Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2008, em geral.

8 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo, v. 5:
ato administrativo e procedimento administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 507 e se-
guintes.

°FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo, 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.
78 e seguintes.
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Rocha,'’Egon Bockmann Moreira'' e Marcelo Harger.'? Apesar dessas iniciativas de
relevo, as sistematizac¢des fornecidas pela doutrina ainda estao longe de padroniza-
cdo. Ademais, é ainda usual que se rotulem como “principios processuais gerais” os
mandamentos constitucionais do direito administrativo, como a legalidade, a mora-
lidade, a impessoalidade, a publicidade e a eficiéncia. E irrefragavel que esses prin-
cipios estruturais, de porte constitucional, condicionam inexoravelmente as mais
variadas fun¢des administrativas (poder de policia, poder disciplinar, gestao de
bens, pessoas e contratos etc.) e, por consequéncia, exercem o papel de principios
dos processos administrativos que as materializam na pratica. Contudo, eles nao
configuram exatamente principios exclusivos do processo, sendo de ordem geral,
como a proépria Constituicao registra em seu texto (art. 37, caput). Isso gera a ne-
cessidade de traduzi-los para o campo processual.

Afora referida confusdo, a riqueza de formas do processo administrativo também
dificulta a sistematizacdo e a classificacao dos principios em questao. Ele difere dos
processos judiciais tanto, deontologicamente,pela auséncia de definitividade de se-
us provimentos, quanto, morfologicamente, pela multiplicidade de espécies e de
fungdes. Por um lado, ha processos analogos aos judiciais, como os sancionadores
ou os empregados na solucdo de controvérsias entre pessoas sujeitas aos coman-
dos da Administra¢do - no ambito disciplinar ou regulatério, e.g..Por outro, vislum-
bram-se variados processos tipicos da funcao administrativa, como os liberatérios
(de expedicao de licengas, autorizacoes, admissdes e de outros atos administrati-
vos analogos), os de outorga (de uso de bem publico, por exemplo) e os processos
de selecdo (como os concursos e as licitagdes em geral). A riqueza de espécies re-
quer elevada cautela na delimitacao de principios processuais que perpassem to-
das elas.

Um terceiro limitador a sistematizacao decorre da inviabilidade de mapear com se-
guranca todos os principios e suas peculiaridades na auséncia de codificacdo nacio-
nal. A Constituicdo da Republica confere ao Congresso a competéncia legislativa
privativa em matéria de “direito processual” (art. 22, inciso I). Apesar de referido
dispositivo langcar mao de uma expressdo ampla, que abarcaria processos estatais
como um todo, dentro e fora do Judiciario, fato é que se consagrou no Brasil a inter-
pretacdo de que referido mandamento nao atribui a Unido a competéncia para edi-
tar normas nacionais sobre processo administrativo. O fundamento dessa interpre-
tacdo dominante é bastante simples: como instrumentos imprescindiveis ao exerci-
cio da autonomia federativa, sobretudo na sua faceta de autoadministracao, o pro-
cesso administrativo necessita estar sob controle de cada nivel federativo. Por isso,
cabe a Estados e Municipios editar suas leis processuais administrativas, ainda que

19 ROCHA, Carmen Lcia Antunes. Principios constitucionais do processo administrativo no direito brasi-
leiro. RDA, v. 209, 1997.

' MOREIRA, EgonBockmann. Processo administrativo: principios Constitucionais e a Lei 9.784/1999, 42
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, em geral.

12 HARGER, Marcelo. Principios constitucionais do processo administrativo, 22 ed. Rio de Janeiro: Foren-
se, 2008, p. 75 e seguintes.
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para isso se valham de remissdo a LPA federal, tal como fez o Distrito Federal."* So-
mente na falta de lei propria é que esse diploma, regente dos processos da Unido,
entrard em jogo com base na analogia, operando-se, ai sim, uma “nacionaliza¢do”
dos comandos federais no caso concreto.

Com a consciéncia desses grandes obstaculos, mas baseando-se em algumas nor-
mas esparsas da Constituicdo e nos parametros contidos no art. 22 da LPA, arrisca-
se esbog¢ar um corpo minimo de principios gerais do processo administrativo - um
corpo de valores intermediarios, situados entre os principios gerais da Administra-
¢do Publica e as regras processuais pormenorizadas, e que se destinam a conferir
tragos comuns e harmonia estruturante aos diferenciados tipos de processos que
materializam as fun¢des administrativas.

Nessa proposta, os principios se resumem a: (i) ampla defesa; (ii) contraditoério, no
qual se inclui a motivacgao; (iii) gratuidade; (iv) transparéncia; (v) oficialidade, in-
cluindo a vedacgao da rentncia de competéncia; (vi)formalismo mitigado; (vii) iso-
nomia; (viii) boa-fé e protecdo da confianca e (ix) razoabilidade, aqui utilizada co-
mo sinénimo de proporcionalidade em sentido amplo. Como se evidenciara nas
préximas linhas, esse rol se fragmenta em dois subgrupos: os principios predomi-
nantemente relacionados com o andamento processual (i a vii, principalmente) e
os referentes ao contetido das decisdes estatais (viii e ix), que permeiam e movi-
mentam o processo e que o concluem.

5. Principio da ampla defesa

Ainda hoje, aqueles que frequentam os corredores das reparti¢cdes publicas ndo ra-
ramente se deparam com processos administrativos conduzidos sem grande res-
peito ao direito de defesa. Isso se vislumbra, principalmente, em processos de sele-
¢do, como concursos publicos para admissdao em quadro de pessoal e processos pa-
ra admissdo de usuarios de servicos publicos, como os educacionais. Sucede com
igual frequéncia em processos de progressao de carreira, de concessao de fomento,
entre outros.

Por essas e outras deficiéncias, que desde sempre marcaram a atuagdo de alguns
orgdos publicos brasileiros, o poder constituinte reputou imprescindivel estender
as garantias basicas do devido processo legal ao direito administrativo. O art. 59, in-
ciso LV da Constituicdo da Republica, inovando na historia constitucional brasilei-
ra, dispoe que: “aos litigantes, em processo judicial e administrativo, e aos acusados
em geral sdo assegurados o contraditdrio e ampla defesa, com os meios e recursos
a ela inerentes” (g.n.).

13 A LPA distrital consiste basicamente numa remissdo genérica a LPA federal. Com isso, o Distrito Fede-
ral tornou desnecessaria a edicdo de uma lei propria e padronizou seu processo administrativo a partir
do modelo federal. Essa solugdao também foi utilizada na Alemanha, em que Berlim, como cidade-esta-
do, absorveu a LPA federal, ou seja, a “Bundesverwaltungsverfahrensgesetz” (VWV{G).
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Os trechos marcados revelam que o legislador reconheceu, em momento muito
oportuno, a importancia e o significativo impacto dos processos administrativos e
de suas decisdes sobre a vida dos cidadaos, ainda que elas estejam sujeitas a amplo
controle judicial. Desse reconhecimento resultou a necessidade de extensao de ga-
rantias essenciais do processo judicial aos interessados do processo administrati-
VO, 0 que aproximou seus regimes juridicos.

De acordo com o texto constitucional, a extensdo do principio da ampla defesa nao
se limita aos processos administrativos sancionadores (aos acusados),'* analogos
aos processos penais. Garantir a ampla defesa é imprescindivel em todo e qualquer
tipo de processo em que haja litigio e, portanto, aos “litigantes”! Diante da plurali-
dade de formas do processo administrativo, essa figura necessita ser compreendi-
da em sentido abrangente, a indicar pessoas, fisicas ou juridicas, que tenham um
direito ou interesse juridicamente tutelado em risco ou em disputa. Nisso se enqua-
dram tanto os titulares de direitos e interesses individuais, quanto os de direitos e
interesses coletivos e difusos, nos limites estabelecidos pela legislacao.

A confirmar o significado abrangente do termo “litigante”, Ada Pellegrini Grinover
esclarecia que “litigantes existem sempre que, num procedimento qualquer, surja
um conflito de interesse... basta que os participes do processo administrativo se an-
teponham face a face, numa posicdo contraposta”.”’Em igual linha, Bacellar Filho
explica que “a lide ndo se restringe ao universo da fungdo jurisdicional, porque o
moével da acdo administrativa por requerer a composicao de um conflito”. E com-
pleta: no direito administrativo, “a dedu¢do de uma pretensao pela administracao
ou perante esta, cujo provimento seja capaz, por qualquer modo, de atingir a esfera
de interesse de outrem, da lugar a lide ou a controvérsia administrativa...”.!®

No plano legislativo, a concep¢ao ampliativa também foi adotada, tal como se verifi-
ca no art. 92 da LPA federal, que incluiu no rol de interessados (ou seja, “partes”)
do processo administrativo: (i) as pessoas fisicas ou juridicas que iniciem o proces-
so como titulares de direitos ou interesses individuais; (ii) aqueles que, sem terem
iniciado o processo, tém direitos ou interesses que possam ser afetados pela deci-
sao; (iii) as organizagdes e associacdes representativas de direitos coletivos; e (iv)
as pessoas e as associacoes legalmente constituidas quanto a direitos ou interesses
difusos.

14Bacellar Filho explica que o termo “acusados”, presente no texto constitucional, “designa as pessoas
fisicas ou juridicas a que a administracdo atribui determinada conduta ilicita, das quais decorrerdo con-
sequéncias punitivas. O termo ‘acusados em geral’ reporta-se a generalidade das acusagoes, ndo discri-
minando a gravidade da puni¢dao. Quem quer que seja acusado de comportamento que possa gerar efei-
to punitivo (ndo importando sua gravidade) tem a protecdo do processo administrativo”. BACELLAR FI-
LHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo, v. 5: ato adminis-
trativo e procedimento administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 390.

SGRINOVER, Ada Pellegrini. Do direito de defesa em inquérito administrativo. RDA, n. 183, 1991, p. 13.
16 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo, v. 5:
ato administrativo e procedimento administrativo. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 387-388.
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Em todas essas situagdes — anota Moreira —, a disposi¢ao constitucional torna com-
pletamente irrelevante, para fins da garantia da ampla defesa, a existéncia ou nao
de normas especificas na legislacdo infralegal e em atos normativos da Administra-
¢do.”’Melhor dizendo: ndo se podera recusar ou obstar o direito de defesa, por
exemplo, porque nao esteja previsto em leis setoriais, resolugdes, editais ou outros
atos a reger um ou outro processo administrativo em concreto. A ampla defesa
aceitara mitigacdo, ou melhor, diferimento, em situacdes nas quais a Administra-
¢ao Publica, no uso de seus poderes cautelares, ndo dispuser de condi¢des de ga-
rantir as manifestacdes do interessado antes da tomada de uma decisao emergenci-
al - tal como dispde o art. 45 da LPA federal.'® Nessas situa¢des excepcionalissimas,
de defesa diferida, os interessados se manifestardo posteriormente a decisdo admi-
nistrativa cautelar, praticada com o objetivo de afastar risco iminente que pudesse
colocar em jogo o resultado util do processo ou interesses publicos primarios a ele
relacionados.

Em condig¢des normais, o principio da ampla defesa se desdobra em uma série de outros
direitos basicos dos interessados € que podem ser resumidos a:

(i) Direito de petig¢do a todo e qualquer 6rgao publico (art. 5°, XXXIV da Cons-
titui¢do; art. 3°, III da LPA; art. 9° do Cddigo de Defesa dos Usudrios de Ser-
vigos Publicos), que deve ser utilizado de modo ndo abusivo, ou seja, sem o
intuito de, mediante deflagracao e movimentagao de processos sem plausivel
fundamentagdo, prejudicar terceiros, por exemplo, em termos concorrenciais
(“sham litigation™).

(i)  Direitos de representagdo e de substitui¢do, ou seja, o direito de se fazer re-
presentar por advogado ou por procurador sem formagao juridica, bem como
o direito de ter seus direitos individuais homogéneos, coletivos ou difusos
defendidos no processo por substitutos que agem em nome proprio, como en-
tidades de carater representativo, a exemplo de associacdes ou do Ministério
Publico, conforme garantido pelo art. 9°, incisos IIl e IV da LPA federal. Em
razao de a decisdo administrativa, apesar de impactante, nao ser definitiva e
inatacdvel diante da unicidade de jurisdi¢do, vale a faculdade da representa-

17 MOREIRA, EgonBockmann. Processo administrativo: principios Constitucionais e a Lei 9.784/1999, 42
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 299.

% Em detalhes sobre os poderes cautelares no processo administrativo, cf. MELLO, Shirlei Silmara de
Freitas. Tutela de urgéncia no processo administrativo federal (Lei n. 9784/99): fundamentos, pardame-
tros e limites. In: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MENEZES DE ALMEIDA, Fernando; NOHARA,
Irene; MARRARA, Thiago (org.). Direito administrativo: estudos em homenagem a Maria Sylvia Zanella Di
Pietro. S3o Paulo: Atlas, 2013, p. 767 e seguintes.
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¢do por advogado.'” No entanto, a legislagdo, como a disciplinar, pede defe-
sa técnica, isto ¢, a indicagao de defensor dativo, selecionado dentre pessoas
que respeitem certas caracteristicas.’’Porém, mesmo nesse tipo de processo,
o advogado nao serd imprescindivel, podendo-se praticar a defesa em causa
propria, como reconhece a Simula Vinculante n. 5° do STF.*!

(iii)  Direito de produgdo de provas, que consiste na possibilidade de trazer ele-
mentos de convencimento aos autos com o objetivo de comprovar fatos dis-
cutidos no processo ou refor¢ar posigdes interpretativas sobre comandos nor-
mativos (art. 2°, paragrafo unico, X e art. 3°, III da LPA). Em espécie, os
meios de prova aceitos no processo administrativo sdo semelhantes aos do
judicial. Ha provas testemunhais, documentais e periciais, inclusive empres-
tadas de outros processos administrativos ou judiciais.”’Também se vedam
no processo administrativo as provas ilicitas, as desnecessarias, as imperti-
nentes ou as puramente protelatorias, e exige-se que as provas produzidas se-
jam devidamente sopesadas e consideradas pelo 6rgdo decisério.® A despei-
to dessas caracteristicas comuns com o processo judicial, o direito adminis-
trativo apresenta algumas peculiaridades. Em primeiro lugar, a LPA federal
consagrou expressamente o uso de audiéncias e consultas ptblicas como ins-
trumento de produgdo de provas por meio de participagdo popular. Esses me-
canismos sao de emprego facultativo, embora existam leis especiais (ambien-
tais, urbanisticas etc.) que demandam seu emprego como requisito de valida-
de da decisdo final. Em segundo lugar, por for¢a do principio formalismo mi-
tigado, a producdo de provas € muito mais flexivel no direito administrativo,
podendo ocorrer apds encerrada a fase propriamente instrutoria (na fase re-

Y A complementar esse argumento, vale transcrever a perspectiva de Medauar, para quem “A exigéncia
de defesa técnica em todos os processos administrativos implicaria a obrigatoriedade de defensoria da-
tiva proporcionada pelo poder publico a todos os sujeitos sem advogado préprio, o que parece inviavel.
Por isso, deveria ser exigida em processos cujos resultados repercutam com gravidade sobre direitos e
atividades dos sujeitos, como, p. ex., interdicao de atividades, fechamento de estabelecimentos, cessa-
¢do do exercicio profissional. Deve figurar como possibilidades nos demais processos”. MEDAUAR, Ode-
te. A processualidade no direito administrativo, 22 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008, p.
126.

20para Moreira, “Em todos os casos em que a controvérsia dificulte o perfeito exercicio da ampla defesa
por parte do cidadao torna-se imprescindivel a garantia da defesa técnica. Ele, particular, deve ser ex-
pressamente advertido disso — em especial quando da notificagdo inaugural do processo”. MOREIRA,
EgonBockmann. Processo administrativo: principios Constitucionais e a Lei 9.784/1999, 42 ed. S3o Paulo:
Malheiros, 2010, p. 370.

2l Criticamente a respeito, cf. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de
direito administrativo, v. 5: ato administrativo e procedimento administrativo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014, p. 624 e seguintes.

22 “f de se ressaltar que a utilizacdo da prova emprestada tem recebido prestigio do Supremo Tribunal
Federal inclusive nos casos em que a prova é produzida excepcionalmente (v.g., escuta telefonica e am-
biental), autorizando o seu transpasse da esfera criminal para a administrativa”. MOREIRA, EgonBock-
mann. Processo administrativo: principios Constitucionais e a Lei 9.784/1999, 42 ed. So Paulo: Malhei-
ros, 2010, p. 364.

23 Nesse sentido, Medauar reforca que o direito de ampla defesa engloba o direito de solicitar a produ-
¢do de provas, “de vé-las realizadas e consideradas”. MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito ad-
ministrativo, 22 ed. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2008, p. 128.
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cursal, por exemplo). Em terceiro, o principio da oficialidade, que varia de
intensidade conforme o tipo de processo, sempre permite que a Administra-
¢do intervenha na producdo de provas e solicite sua complementagdo ou jun-
te diretamente aos autos elementos probatérios. Em quarto, por for¢a da ra-
zoabilidade e da necessidade de evitar 6nus probatérios excessivos aos inte-
ressados, o 6rgdo publico estd obrigado a coletar as provas que detém em se-
us bancos de dados, ressalvadas as hipdteses de sigilo, e a inverter o 6nus da
prova para garantir a isonomia, a viabilizacdo da defesa e a busca da verdade
material. Em quinto, ¢ tipico do processo administrativo que se dissociem as
autoridades responsaveis pela instrugdo das autoridades competentes pela de-
cisdo final. Embora isso ndo impe¢a a complementagdo de instrucao na fase
de julgamento ou de recursos, como ja dito, a dissociagdo primaria serve pa-
ra garantir que a autoridade julgadora alcance uma posi¢dao de maior neutrali-
dade diante do caso concreto.

(iv)  Direito a permanecer calado, que ¢ extremamente relevante para impedir
que um individuo venha a ser forgado a falsamente declarar aquilo que dese-
ja a Administragdo Publica. Explico. Se autorizado a punir aquele que se ca-
la para se defender, o 6rgdo processante poderia naturalmente sanciona-lo
com base na alegacao de que ndo se disse a verdade, colocando o acusado ou
o interessado numa situacao de punigdo inevitavel. O direito ao siléncio, por-
tanto, consiste ndo apenas no direito de ndo confessar e de se calar. Trata-se,
mais que isso, de uma garantia contra condenagdes forjadas. Contudo, ele
nao veda a confissdo espontanea ou negociada, por exemplo, em acordos de
leniéncia ou compromissos de cessagcdo de pratica, nem obsta a Administra-
¢ao Publica, com suporte em poderes legalmente previstos, de utilizar instru-
mentos como a inspe¢ao e a busca e apreensao (dependente de autorizagao
judicial) com o objetivo de obter informagdes, documentos e outros objetos,
como computadores, maquinas e arquivos digitais, para viabilizar a instru-
¢ao.

v) Direito a interposi¢do de recursos, que se desdobra em pedido de reconside-
racdo apresentado a propria autoridade que expediu a decisdo, em recurso
administrativo voluntario e hierdrquico para o 6rgdo superior dentro da mes-
ma entidade juridica ou em recurso administrativo voluntario e improprio,
submetido a julgamento do 6rgao da Administracao Direta que supervisiona
o ente descentralizado que decidiu. Como expressao da ampla defesa, a re-
consideragao e o recurso voluntario hierarquico nao dependem de previsao
legal, nem em ato normativo ou edital.**Dependente de lei, na verdade, é a
eventual restricdo das possibilidades recursais, que se adota em entidades
que operam em instancia unica e cujas decisoes, via de regra, sujeitam-se
unicamente a reconsideracao, como se vislumbra em muitas agéncias regula-

24 Nesse sentido, cf. a dissertacdo de PACCE, Carolina Dalla. A sistematiza¢do dos recursos administrati-
vos na legislagdo federal. Sao Paulo: Faculdade de Direito da USP (dissertagdo de mestrado), 2015.
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doras. Isso significa que inexiste, no processo administrativo, um direito ao
duplo grau obrigatorio.”> Em casos de instincia tnica, esgotada a reconside-
racdo, havera sempre o recurso ao Judiciario. Na mesma linha, tampouco ha
impedimento constitucional para que o legislador limite o nimero de instan-
cias administrativas, tal como o fez a LPA federal.?®

(vi)  Direito a revisdo da decisdo sancionatoria (art. 65 da LPA), que consiste ba-
sicamente num direito a rediscussdo exclusiva de decisdo sancionatdria em
virtude de fatos novos ou de circunstancias relevantes, externas ao processo,
capazes de demonstrar que a sanc¢ao originariamente cominada se tornou ina-
dequada e, por isso, deve ser substituida por uma mais branda ou completa-
mente afastada. Na pior hipotese, a apreciacdo da revisao sera indeferida,
mantendo-se a san¢do. Em hipotese alguma, serd autorizada a reformatio in
pejus, i.e., na revisao nao se aceita agravamento da san¢do — medida que é&,
diferentemente, permitida em juizos de reconsideragao e de recurso adminis-
trativo, embora sob algum protesto da doutrina.?” Por sua causa e fungdo, o
pedido de revisao pode ser apresentado pelo sancionado ou pela propria Ad-
ministragdo Publica e a qualquer tempo, desde que a sancao ja ndo tenha se
esgotado.

Para se bem compreender os limites e os impactos do principio da ampla defesa no pro-
cesso administrativo, ¢ imprescindivel que se tenha em mente a relevante distingao entre
a figura dos interessados, como verdadeiras partes processuais, € a dos meros participan-
tes. Os direitos de peticdo, recurso, revisao, siléncio e outros decorrentes do principio
em debate atribuem-se aos interessados. Em contraste, como atores eventuais do proces-
so administrativo e que nele intervém com objetivo predominantemente colaborativo, os
participantes no gozam dos mesmos direitos. E o que ocorre, por exemplo, com os indi-
viduos que se manifestam em consultas e audiéncias publicas. Seus direitos sdo reduzi-
dos e distintos dos oferecidos aos verdadeiros interessados, ja que se resumem basica-
mente a (i) direito de acesso aos autos; (ii) direito de manifestacao oral ou escrita, a de-

25 Em sentido diverso, cf. FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo, 32 ed. S3o
Paulo: Malheiros, 2012, p. 134.

26 Dispde o art. 57 que “o recurso administrativo tramitard no maximo por trés instancias administrati-
vas, salvo disposicdo legal diversa”. A respeito, MARRARA, Thiago; NOHARA, Irene Patricia. Processo ad-
ministrativo: Lei n. 9784/1999 comentada, 22 ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 462 e seguin-
tes.

27 Mesmo diante da previsdo do art. 64, paragrafo tnico, que autoriza a reformatio, Bacellar Filho sus-
tenta que “considerando-se que o direito de recorrer se apresenta como um desdobramento do princi-
pio da ampla defesa, parece-nos que assegurar o contraditério diante da possibilidade da reforma para
pior, mediante a concessdo de prazo para a parte recorrente manifestar-se antes da decisdo, ndo supre
a inconstitucionalidade do referido dispositivo”. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Mar-
condes. Tratado de direito administrativo, v. 5: ato administrativo e procedimento administrativo. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 652.
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pender do expediente participativo; (iii) direito de consideragdo das manifestagdes e (iv)
direito de resposta, individualizado ou conjunto.*®

6. Principio do contraditdrio

O contraditério é a premissa da defesa, dai porque andam inexoravelmente juntos.
Nao ha reacdo ao desconhecido; nado ha, pois, defesa possivel sem conhecimento do
objeto processual, suas causas, elementos probatérios nem dos motivos a susten-
tar as decisdes liminares ou finais. O contraditério enseja a divulgacao, ativa ou a
pedido, dos elementos que estimulam, inspiram e motivam as decisoes, garantin-
do-se aos sujeitos por ela potencialmente afetados a faculdade de rea¢des formais.
Essa divulgacdo ha que ser garantida, em situacdo extrema, mesmo em prejuizo do
sigilo ou da restrigdo de acesso a informagdes sensiveis. Nao por outra razdo, a Lei
de Acesso a Informacdo adequadamente prescreve que: “ndo podera ser negado
acesso a informacgdo necessdaria a tutela judicial ou administrativa de direitos fun-
damentais” (art. 21, caput).

Na sintese de Moreira, ancorado no art. 52, inciso LV da Constituicdo da Republica,
o contraditdrio implica a “participacdo do administrado na integralidade do pro-
cesso administrativo, no exercicio do direito de influenciar ativamente a decisao a
ser proferida”. Trata-se, ainda nas suas palavras, da garantia de “ser cientificado
com clareza nio sé da existéncia do processo, mas de tudo o que nele ocorra (...)".%°
Em sentido semelhante, Medauar o apresenta com o direito de “obter conhecimen-
to adequado dos fatos que estao na base da formacgdo do processo, e de todos os de-
mais fatos, dados, documentos e provas que vierem a luz no curso do processo”.*
Do principio do contraditério se extraem direitos e deveres correlatos proéprios,
modulados conforme as caracteristicas dos diversos tipos de processo administra-
tivo, e que se sintetizam em:

(i) Direito a citagdo, ou seja, o direito de ser notificado da abertura do pro-
cesso, incluindo-se informacgdes acerca dos motivos subjacentes, do obje-
to processual e das potenciais consequéncias decisérias, principalmente
em termos sancionatorios, a todos os interessados.

(ii)  Direito a intimagbes de todos os atos processuais que possam afetar a
posicdo juridica dos interessados, destacando-se prazo razoavel para
que se manifestem. A contrario sensu, como ressalta Carvalho Filho, sim-
ples atos de rotina e tramitacdo do processo dispensam a intimacao, ja

2 Em detalhes sobre as posicdes juridicas dos interessados e dos participantes, cf. MARRARA, Thiago;
NOHARA, Irene Patricia. Processo administrativo: Lei n. 9.784/1999 comentada, 22 ed. S3o Paulo: Revis-
ta dos Tribunais, 2014, p. 317.

2% MOREIRA, EgonBockmann. Processo administrativo: principios Constitucionais e a Lei 9.784/1999, 42
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 310.

30 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo, 22 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 110.
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que servem apenas para movimentar o feito.’! De acordo com a LPA fe-
deral, as intimac¢des necessitam respeitar requisitos temporais e materi-
ais sob pena de nulidade (art. 26, § 52). Além disso, a lei reconhece que o
fato de o interessado desatender a intimag¢des nao importara em confis-
sdo ou renuncia a direito, nem servira para limitar seu direito de defesa
no curso do processo (art. 27).

(iii)  Direito de acompanhamento de provas, materializado na faculdade de se
acompanhar a producao de provas ao longo do processo, como pericias,
inspecdes, oitiva de testemunhas, busca e apreensao e tantas outras. Es-
se direito gera para o 6rgao competente o dever de intimar os interessa-
dos com prazo razoavel para viabilizar o acompanhamento. Na LPA fede-
ral, o direito de acompanhamento consta do art. 41, que assim determi-
na: “os interessados serdo intimados de prova ou diligéncia ordenada,
com antecedéncia minima de trés dias uUteis, mencionando-se data, hora
e local de realizagdo”.

(iv)  Direito de acesso constante aos autos, que inclui basicamente o direito a
obtencdo de vista e de copias dos autos, bem como a certiddes (art. 46).
O direito a carga dos autos ja perdeu seu relevo, sobretudo diante da
adocado de sistemas digitais em que tramitam processos integralmente
virtuais.

(v) Direito a motivagdo das decisées, consistente na apresentacdo explicita,
clara e congruente dos fundamentos de fato e de direito que sustentam
as decisoes processuais, liminares ou finais (art. 50, § 12 da LPA). A moti-
vacdo ndo é obrigatdria em todas as situagdes e nem sempre sera prévia;
em certos casos excepcionais, ela podera ser diferida, como se vislumbra
em decisOes cautelares inaudita altera parte (art. 45 da LPA). No geral,
porém, os motivos expressos acompanham o mandamento decisdrio
desde sua edicdo. E isso se tornara tdo mais importante quanto mais in-
tensamente a decisdo afetar algum direito ou interesse no sentido de
restringi-lo. A LPA federal explicita varias situa¢des adicionais em que a
motivagdo é obrigatdria, como as de decisdes sobre concursos, sobre
contratacao direta, sobre recursos ou sobre anulacdo e revogacao (art.
50). Nada impede que a Administracao, diante da pluralidade de pedidos
idénticos, empregue mecanismos de reproducdo digital ou mecanica da
motivacdo (art. 50, § 22). Permite-se ainda que se empreste a motivacao
de atos opinativos, como pareceres, votos e laudos. Dificuldade frequen-
te reside na motivacdo de atos decisérios de colegiados. E comum que
esses Orgaos ndo expressem devidamente aos interessados suas razdes
de decidir. Assim, andou bem o legislador ao determinar que a motiva-

31 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo administrativo federal, 52 ed. S3o Paulo: Atlas, 2013, p.
169.
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¢do de decisdes colegiadas constara de ata ou de despacho (art. 50, § 32
da LPA). E igualmente imprescindivel que se explicite, de modo claro,
em que medida os motivos determinantes da decisdo colegiada diver-
gem ou nao de eventual voto de relator.

7. Principio da gratuidade

A gratuidade designa um principio geral de processo administrativo umbilicalmen-
te vinculado ao contraditdrio e a ampla defesa. De nada adiantaria o legislador con-
sagrar esses dois principios, se os 6érgaos publicos responsaveis por processos ad-
ministrativos pudessem limitar sua efetividade por meio de barreiras de natureza
financeira. Além de dificultar o exercicio de direitos processuais num caso concre-
to, eventuais exigéncias desse género, impostas aos interessados, ocasionariam, em
perspectiva macroscopica, discriminagao ilegitima de posi¢oes juridicas entre ricos
e pobres em direcao a elitizacdo do processo administrativo e a “camarotizacdao”
dos direitos. Em dltima instancia, complementa Gomes Moreira, cobrangas com es-
sa finalidade estimulariam a desisténcia da via administrativa e poderiam acentuar
uma judicializa¢do desnecessaria de questdes administrativas.*

Para evitar essas distor¢des e efeitos nocivos, o principio geral da gratuidade trans-
forma eventuais cobrangas em medidas excepcionais e dependentes de autorizati-
vo legal expresso. Essa afirmacdo se sustenta em dois dispositivos relevantes da
LPA federal. De um lado, o art. 22, paragrafo tnico XI, enumera, dentre o rol de cri-
térios do processo administrativo, a proibicdo de cobranca de despesas processu-
ais, ressalvadas as previstas em lei. De outro, o art. 56, § 22 prescreve que, salvo
exigéncia legal, a interposi¢cdo de recurso administrativo independe de caugao.

A prescricdo da LPA teve seu sentido afetado pela Simula Vinculante n. 21, de
2009, sugerida pela Ministra Ellen Gracie com base na decisao do RE 388.359/RE.
Nela, o Supremo Tribunal Federal consagrou o entendimento de que é “inconstitu-
cional a exigéncia de depdsito prévio ou arrolamento prévio de dinheiro e bens pa-
ra admissibilidade de recurso administrativo”. Essa Simula se fazia imprescindi-
vel, pois muitos Tribunais Superiores entendiam, entre outras coisas, que depdsi-
tos prévios eram adequados na medida em que evitavam recursos capazes de pro-
crastinar a decisdo administrativa final e, especialmente em matéria tributdria, de

afetar a rapidez no recolhimento de tributos.*?

Em outras palavras, para fins de recursos administrativos, veda-se qualquer tipo
de condicionamento financeiro prévio por meio de mecanismos de caucao ou ga-
rantia. E ndo mais interessa, segundo a Simula, se existe ou ndo autorizacdo legal
expressa nesse sentido. Exigéncia financeira dessa natureza é incompativel com a
Constituicao da Republica por dificultar o direito de peticao e, por conseguinte, de

32 GOMES MOREIRA, Jodo Batista. Direito administrativo: da rigidez autoritaria & flexibilidade demo-
cratica. Belo Horizonte: Forum, 2005, p. 368.
33 Nesse sentido, por exemplo, cf. a decisdo do STJ no AgRg no Ag 797.422/RS.
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defesa em processos administrativos. Isso significa, como ja se sustentou alhures,
que “nao interessa se a exigéncia de depdsito prévio esta prevista em norma conti-
da em lei formal aprovada pelo Congresso ou em ato normativo interno de um ente
da Administracdo”. Por consequéncia, tornou-se inconstitucional a parte inicial do
art.56, § 22 da LPA, especialmente o trecho “salvo exigéncia legal”.**

O entendimento do Supremo a respeito das caugdes e arrolamentos em recursos
administrativos nao afeta, porém, outras formas de cobranca. Caug¢des e arrolamen-
tos ndo se confundem com a cobranga de pregos por despesas processuais, nem
com taxas, como espécie de tributo, que se destinam a sustentar o exercicio do po-
der de policia ou de servicos publicos por meio de processos administrativos. A exi-
géncia de pagamento de taxas para processos necessarios a outorga de atos liberat-
orios, como licencas de conducdo de veiculos, licengas ambientais ou urbanisticas,
atos de autorizacdo de concentragdes econémicas e outros atos administrativos do
género, continuam plenamente aceitaveis, desde que criadas em linha com os para-
metros de direito tributario. O mesmo se diga em relagdo a taxas para prestacdo de
servigcos publicos uti singuli(divisiveis), como servigos de abastecimento domiciliar
de agua e recolhimento de esgoto.

[gualmente aceitaveis sdo os pregos publicos recolhidos por 6rgdos publicos por
servicos acessorios, de uso facultativo. E o caso de cobrancas por eventuais usos de
computadores para preparacdo de peti¢cdes, copias ou escaneamento de documen-
tos e assim por diante. Aqui, ndo se trata de taxa propriamente dita, ja que ndao ha
servico publico em sentido estrito, nem policia, mas mera atividade administrativa
acessoria.

8. Principio da transparéncia

Falar de um principio geral da transparéncia soa estranho a muitos especialistas
em processo judicial. No entanto, como os processos administrativos lidam basica-
mente com interesses publicos primarios (como a defesa do consumidor, a prote-
¢do da concorréncia, a promoc¢do do ambiente e da sadde publica, entre outros as-
suntos caros a sociedade), é essencial que eles possam ser acompanhados e contro-
lados ndo apenas pelos interessados propriamente ditos (“partes”), como por qual-
quer do povo.

Para o processo administrativo, o principio do contraditério se mostra essencial,
mas nao suficiente. Ele necessita ser complementado pelo principio da transparén-
cia, que se define em poucas linhas como a necessidade de garantia constante da
acessibilidade das informagdes processuais ao povo, respeitadas as hipdteses ex-
cepcionais de sigilo por seguranca do Estado e da sociedade (art. 23 da LAI) e de
restricdo de informagdes pessoais relativas a imagem, honra, vida privada e intimi-

3* MARRARA, Thiago; NOHARA, Irene Patricia. Processo administrativo: Lei n. 9.784/1999 comentada.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 458.
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dade do seu titular (art. 31 da LAI, que, em matéria processual, reflete os manda-
mentos do art. 52, X e LX da CF).

O principio da transparéncia processual, distinto do contraditorio, nada mais é que
uma das facetas do principio constitucional da publicidade. Como sustentei alhu-
res, a publicidade configura um instrumento, que se desdobra em indimeras face-
tas, cada qual materializada em institutos proprios. Uma dessas facetas é exata-
mente a da “publicidade-transparéncia”, vinculada fortemente ao principio da lega-
lidade, e que impulsiona o escoamento de informag¢6es com o objetivo de permitir
que os cidadaos exercam seus direitos e controlem as praticas estatais, sobretudo
no intuito de coibir abusos e ilegalidades.*® Essa faceta da publicidade se materiali-
za por meio de divulgacdo ativa e passiva de informacdes estratégicas, pela criacdo
de portais de transparéncia, de agendas publicas, de cartas de servicos e de propo6-
sitos, de planos etc.

A especifica preocupacdo com a transparéncia, segundo Odete Medauar, remonta a
década de 1970, quando se passou a inverter a predominancia do segredo e do
oculto.’® Nao ha ddvidas de que essa preocupacido ganhou for¢cas com o movimento
de redemocratizagdo pds-ditadura, responsavel pela consagracdo da publicidade
como principio geral no art. 37, caput da CF. A isso se soma a explicitacdao do impe-
rativo de transparéncia processual em outros incontaveis mandamentos constitu-
cionais, e.g. na determinacao de participacdo de associa¢des no planejamento mu-
nicipal, no direito de manifestacdao dos usuarios de servicos publicos, na publicida-
de dos estudos de impacto ambiental e no reconhecimento da legitimidade de qual-
quer cidadao, associacao, partido politico ou sindicato para denunciar ilegalidades
ou irregularidades perante os Tribunais de Contas.?’

Na esteirada Constituicdo, editou-se um grande niimero de diplomas legais para se
estimular e garantir a transparéncia dos processos administrativos. Nao € possivel,
aqui, examinar todas as normas que tratam do assunto, razao pela qual se mencio-
nam apenas quatro leis de extrema importancia, quais sejam:

() A Lei de Licitagdes e Contratos, que garante a qualquer cidadao o direito
de impugnar licitacdes, de participar de audiéncias publicas para contro-
lar minutas de atos convocatoérios de licitagdes de grande vulto e de ob-
ter acesso a qualquer contrato administrativo;

(ii) A Lei do Habeas Data, que expande esse remédio para além das hipéte-
ses constitucionais ao autorizar sua impetragdo para assegurar o conhe-

35 MARRARA, Thiago. O principio da publicidade: uma proposta de renovacdo. In: MARRARA, Thiago
(org.). Principios de direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 288.

36 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo, 22 ed. S3o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 97.

37 para um panorama mais detalhado dos mecanismos de participa¢do popular na Constituicio de 1988,
conferir o pioneiro estudo de DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Participa¢do popular na Administragdo Pu-
blica. Revista Trimestral de Direito Publico, n. 1, 1993.
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(iii)

(iv)

cimento de dados do impetrante, para viabilizar a retificacao de dados e
para - ai a novidade infralegal - determinar certas anotagdes nos assen-
tamentos do impetrante (art. 72). Adequadamente, esse importante di-
ploma legal explicita que se entende de “carater publico” todo e qual-
quer “registro ou banco de dados contendo informacgdes que sejam ou
que possam ser transmitidas a terceiros ou que ndo sejam de uso priva-
tivo do 6rgdo ou entidade produtora ou depositaria das informagdes”
(art. 19, paragrafo Unico).A lei ainda impde a gratuidade aos procedi-
mentos administrativos de acesso a informacgdes, de retificacao de da-
dos, anotagdo de justificacdo (art. 21), exatamente no sentido de evitar
quer a inacessibilidade das informag¢des por meio de barreiras financei-
ras, quer a judicializacdo desnecessaria de questdes que poderiam ser
solucionadas pela prépria Administragao Publica;

A Lei de Transparéncia (Lei Complementar n. 131), que modificou a Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101). Ao fazé-lo, insti-
tuiu indmeros mecanismos para garantir a acessibilidade de informa-
¢oes fiscais, tais como o dever de o Estado liberar ao conhecimento e
acompanhamento da sociedade, em tempo real, as informag¢des porme-
norizadas sobre a execu¢do orcamentaria e financeira, em meios eletro-
nicos de acesso publicos. Afora isso, criou normas de divulgacdo de atos
de despesas e receitas, além de ter conferido a qualquer cidadao, asso-
ciacdo, partido politico ou sindicato a legitimidade para denunciar das
normas de transparéncia ao Ministério Publico ou ao Tribunal de Con-
tas; e

A Lei de Acesso a Informagdo, que prevé a publicidade como regra geral
da Administracao Publica, trata de hipéteses de publicidade ativa e pas-
siva, prevé a adocdo de sistemas eletronicos para facilitar o acesso a in-
formacao publica, define as hipoteses de sigilo por seguranca do Estado
e da Sociedade - estabelecendo os respectivos processos de classificacao
de informacdes sigilosas -,cria mecanismos de controle dos processos
de classificacdo, detalha normas de protecao de informagdes pessoais
necessarias a prote¢do da imagem, da honra, da vida privada e da intimi-
dade das pessoas, além de fundar um regime sancionador por descum-
primento das normas de transparéncia quer por 6rgdos publicos e por
particulares.

9. Principio da oficialidade

0 Estado existe sob a premissa de que os seres humanos, sozinhos, ndo sdo capazes
de promover e tutelar todos os seus interesses e direitos, sobretudo os de custo
elevado e outros que se caracterizam pelo carater indivisivel. Quando a Adminis-
tragcdo Publica atua, supde-se que o faca sob interesses publicos primarios defini-
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dos, como a defesa do consumidor, da concorréncia, do equilibrio ambiental, da or-
dem urbanistica, da satude publica, da cultura e da memoria coletiva, ou seja, para
desempenhar para o povo aquilo que o préprio povo lhe atribuiu. Por conseguinte,
é inevitavel que todos os processos administrativos guardem relacao direta ou in-
direta com os interesses publicos primarios, consagrados na Constituicdo da Repu-
blica e pormenorizados em leis, regulamentos e outros atos normativos.

O principio da oficialidade ou impulso oficial no processo administrativo nada mais
é que a traducdo dessas tarefas constitucionais, ou melhor, da fun¢ao estatal (ndo
exclusiva, é claro) de promover e tutelar interesses publicos primarios em favor de
direitos fundamentais. Trata-se de poder-dever de 6rgaos administrativos para
agir, dentro dos limites de suas competéncias explicitas e implicitas, a despeito de
qualquer solicitacdo externa, com o escopo de evitar a lesdo ou a ameaca aos inte-
resses primarios que a Constituicdo colocou sob sua tutela. A oficialidade autoriza,
em sintese, acdo de oficio, por iniciativa prépria, independente da vontade e de pe-
dido dos interessados ou de terceiros no processo administrativo.

As implicagdes desse principio sdo inumeras e, como é natural, variam de acordo
com o tipo de processo e conforme o grau de interesses publicos primarios em jo-
go. Ha processos que dependem fortemente da iniciativa dos interessados; outros
que sao conduzidos quase exclusivamente pela movimentacao estatal. Além disso,
em certas situagdes, a oficialidade gerara mera faculdade de agir, sujeita a juizo de
conveniéncia e oportunidade. Em outras, redundara em verdadeiro dever de agir,
cujo descumprimento representara “rendncia de competéncia” - comportamento
omissivo considerado ilicito pela LPA federal (art. 22, paragrafo Gnico, inciso II).

Em todo e qualquer caso, conquanto haja variacdes de intensidade e de suas impli-
cagdes para o 6rgdo publico responsavel pelo processo administrativo, fato é que a
oficialidade sempre estara presente. Resta saber, apenas, como ela se manifestara
em cada uma das fases do processo administrativo.

Na etapa de abertura ou instauragao, o principio da oficialidade sustenta o poder
de a Administragdo iniciar processos administrativos a despeito de requerimentos,
de dentncias ou representacoes externas. Isso vale principalmente para processos
de fiscalizacdo e sancdo, processos de selecao e, mais raramente, para alguns pro-
cessos administrativos liberatérios com fun¢ao de controle preventivo, como os de
autorizacao e licenciamento. Exemplo se vislumbra no ambito do direito concor-
rencial, em que o CADE tem o poder de determinar a abertura de processo de con-
trole de concentragdes ainda que as empresas envolvidas nao realizem a notifica-
¢do prévia. Situacdo como essa se afigura excepcional, pois, no geral, os processos
liberatdrios de autorizacdo, de licenciamento, admissao e congéneres, dependem
de iniciativa do interessado, como se verifica nos processos ambientais, urbanisti-
cos ou de controle de transito.
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Na fase de instrucdo, o principio da oficialidade tem papel bastante relevante, pois
permite a Administragdo Publica produzir provas a despeito das solicitagdes dos
sujeitos envolvidos, inclusive em processos sancionadores. Medauar relaciona a
oficialidade, nesse contexto, com o dever de a Administra¢do buscar a verdade ma-
terial ou real, isto é, de tentar se aproximar ao maximo da realidade dos fatos, “ndo
se satisfazendo com a versdo oferecida pelos sujeitos”.® Nesse sentido, Moreira
preleciona que o 6rgao publico a zelar pela instrucao “pode produzir provas de ofi-
cio, ndo dependendo de requerimento expresso do interessado, nem tampouco de
sua anuéncia”.*’Nas palavras de Harger, “a Administracio tem plena liberdade de
produzir as provas que julgar necessarias”.*” Em nenhum momento, entretanto, a
oficialidade permite que se afastem a ampla defesa, o contraditério e suas implica-
¢coes, como o direito de ser intimado e de acompanhar a producao de provas.

Na fase decisoria, o principio exige que a Administragcdo necessariamente se mani-
feste sobre solicitagdes ou reclamagdes e emita decisdo nos limites de sua compe-
téncia. Veda-se a omissao de decidir, salvo quando o ordenamento assim autorizar
- a exemplo dos casos passiveis de ajustes ou compromissos com efeito substituti-
vo do processo administrativo (como se vislumbra no art. 26 da LINDB). Nos ter-
mos da LPA federal, o dever de decidir consta expressamente do art. 48 e 49, mas
deles ndo consta qualquer previsdo de efeito negativo ou positivo decorrente da
omissdo administrativa. Salvo disposi¢do em contrario, a falta da decisao ap6s o de-
curso do prazo legal ndo gera efeito juridico automatico para o interessado, embo-
ra possibilite a punicao do agente publico (na esfera disciplinar, civil, penal e de im-
probidade), além da responsabilizacao do Estado por eventuais danos causados.

Ainda na fase deciséria, a oficialidade deflagra outro efeito relevante. No processo
administrativo, a desisténcia ou a renuncia de direitos pelo interessado ndo neces-
sariamente ocasionard a extin¢ao do processo, nem impossibilitara a decisdo admi-
nistrativa. Nos termos do art. 51, § 22 da LPA federal, se a Administragdo Publica
considerar que o interesse publico assim o exige, 0 processo prosseguira a despeito
de renudncia ou desisténcia. Ja em termos de conteudo, a oficialidade permite que a
Administracdo delibere para além daquilo que foi solicitado, escolha outras solu-
¢oes ou medidas, desde que a decisdao se harmonize com sua fung¢do de tutelar e
promover os interesses publicos primarios sob sua competéncia.

Outras apari¢des da oficialidade se notam na fase de recurso, revisao e de controle
da decisdo administrativa. As decisdes administrativas (atos administrativos e atos
normativos) estdo sujeitas a anula¢do, determinada de oficio, sempre que houver
vicio danoso, ndo sanavel e contanto que nao se tenha operado a decadéncia do po-

38 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo, 22 ed. S3o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 131.

3 MOREIRA, EgonBockmann. Processo administrativo: principios Constitucionais e a Lei 9.784/1999, 42
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 323.

40 HARGER, Marcelo. Principios constitucionais do processo administrativo, 22 ed. Rio de Janeiro: Foren-
se, 2008, p. 158.
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der anulatério. Igualmente de oficio, poderd a Administracdo cassar o ato adminis-
trativo benéfico sempre que constatar a pratica de comportamento indevido pelo
seu beneficiario que a autorize a tanto.Ja a revogacdo podera ser realizada de oficio
para extinguir atos discriciondrios, licitos e pendentes que se revelem incompati-
veis com o interesse publico primario. Fora isso, a oficialidade permite que a Admi-
nistracdo Publica revise decisdes sancionatdrias, de modo a extinguir a san¢do ou a
mitiga-la. A revisdo geralmente ocorre a pedido do interessado, mas o art. 65, caput
da LPA federal também permite sua realizacdo de oficio, mormente quando uma
circunstancia relevante, a afetar interesses publicos, tornar inadequada a sanc¢ao
originaria."!

10. Principio do formalismo mitigado

Ja desde a década de 1960, com o Decreto-Lei 200, as preocupagdes sociais e tedri-
cas com o bom funcionamento da Administracdo Publica e com sua capacidade de
responder aos anseios da sociedade tém crescido expressivamente. Essas preocu-
pagoes traduziram-se em normas que demandam mais “eficiéncia” no agir estatal,
0 que se consagrou em principio geral de natureza constitucional com a Emenda n.
19 de 1998. Eficiéncia, nesse contexto, tem ao menos trés sentidos. Denota, a uma,
economicidade, i.e.,0 dever de buscar a melhor razao de custo-beneficio nas acdes e
contratacdes publicas. A duas, eficiéncia indica efetividade, que implica a necessi-
dade de se construirem decisdes administrativas, concretas ou abstratas, capazes
de atingir as finalidades publicas esperadas e transformar a realidade. A trés, efici-
éncia em sentido estrito significa racionalidade procedimental, que se traduz tanto
em celeridade, quanto no afastamento de exigéncias, expedientes e tramites desne-
cessarios, impertinentes, meramente protelatorios.

E dessa faceta da eficiéncia procedimental que se extrai o principio do formalismo
mitigado ou informalismo. Mas ndo sé dai. Sua existéncia se fundamenta por igual
na consagracao do principio da unicidade de jurisdi¢ao, segundo a qual o Judiciario
podera apreciar toda e qualquer lesdao ou ameaga a direito (art. 52, XXXV da Consti-
tuicdo da Republica). Nao ha qualquer conflito envolvendo a Administragdo Publica
que esteja imune a andlise do Judiciario. E, como assim o é, como as decisdes admi-
nistrativas nao sao irretocaveis nem inquestionaveis, inexiste motivo para que se
conduzam processos administrativos de maneira extremamente formalista, rigida,
engessada. Mais importante é que o processo administrativo funcione, cumpra su-
as finalidades e, no seu curso, garanta os direitos e interesses tutelados individuais,
coletivos e difusos.

O formalismo mitigado foi expressamente consagrado na LPA federal. O art. 22, pa-
ragrafo unico, inciso VIII, exige a observancia das formalidades “essenciais” a ga-

41 Como se defendeu alhures, a revisdo por fato novo deve ser requerida primariamente pelo interessa-
do. O papel central da Administragdo, portanto, ocorrera nas revisGes por circunstancias relevantes. Cf.
MARRARA, Thiago; NOHARA, Irene Patricia. Processo administrativo: Lei n. 9784/1999 comentada, 22
ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 509-510.
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rantia dos direitos dos administrados. Formalidades acessoérias, secundarias, inu-
teis, ndo devem ofuscar as reais finalidades do processo. Ja o inciso IV impde a ado-
cdo de “formas simples”, suficientes para propiciar adequado grau de certeza, segu-
rancga e respeito aos direitos dos administrados. Exatamente por forca desse texto,
Ferraz e Dallari reputam que o principio em debate poderia ser denominado de “in-
formalidade em favor do administrado”, pois ele é o titular da garantia da forma,
“sendo que somente em seu beneficio pode haver alguma informalidade”.*

Em termos mais abrangentes, Medauar explica que o formalismo mitigado também
“se traduz na exigéncia de interpretacao flexivel e razoavel quanto a formas, para
evitar que estas sejam vistas como um fim em si mesmas”. Todavia, alerta que ele
ndo podera ser utilizado para escusar o cumprimento da lei, autorizar praticas ilici-
tas.” Essa mesma preocupacdo é oportunamente ressaltada por Ferraz e Dallari,
que, de modo direto e critico, alertam que “a informalidade tem servido ao trafico
de influéncias”, sobretudo porque pessoas com maior acesso a autoridades, ou que
contam com sua simpatia,“ou que desfrutam de maior poder de convencimento
(seja 14 qual for o instrumento de persuasdo), podem conseguir algumas vanta-
gens, maior ou menor celeridade (conforme seu interesse), alguma transigéncia”.**
Desse alerta se extrai a conclusdo de que informalidade necessita ser dosada para
que nao coloque em risco interesses publicos, a transparéncia, a objetividade, a iso-
nomia e a moralidade no processo administrativo. Seu emprego deve ser guiado
por sua fungao que, grosso modo, consiste em evitar a supervalorizacao da forma, a
construcdo de barreiras a direitos fundamentais a partir de exigéncias sem impor-
tancia pratica. Exemplo do bom uso da informalidade se revela no art. 63, § 22 da
LPA, que permite a Administracdo rever de oficio atos ilegais, desde que nao ocor-
rida preclusdao administrativa, ainda que o recurso administrativo que aponte a ile-
galidade ndo possa ser conhecido, por exemplo, por extrapolar o niimero de instan-
cia, ser interposto por agente ilegitimo ou de modo extemporaneo.

11. Principio da isonomia

Na seara processual, a isonomia resulta do principio constitucional da impessoali-
dade e necessita ser compreendida com alguma cautela, pois, de maneira geral, os
processos administrativos colocam a Administragdo Publica nas posi¢cdes simulta-
neas de parte interessada e de julgadora. Em outras palavras, é comum que, em
muitos processos administrativos, a relagdo seja apenas bipartite. De um lado, colo-
ca-se o particular, como interessado ou acusado, e, de outro, o ente estatal, como
defensor de interesses publicos primarios e, ao mesmo, julgador. Essa formatacdo

42 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo, 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012,
p. 125.

43 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo, 22 ed. S3o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 131 e 133.

4 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo, 22 ed. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 131 e 133.
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processual, por si s, ja afasta uma garantia de perfeita simetria entre as posi¢des
do interessado e da Administracao Publica. Nas palavras de Sérgio Ferraz e Adilson
Dallari, essas situacdes expressam uma desigualdade fundamental, inamovivel,
mas que se compensa com a exigéncia de atuagdo absolutamente isenta da Admi-
nistragiio na conducio e na elaboragio da decisdo.* A estrutura bipartite de gran-
de parte dos processos administrativos nao significa, por isso, que o principio da
isonomia seja inutil nesse campo.

Em primeiro lugar, a isonomia exige que os agentes ptuiblicos que atuam no proces-
so administrativo em posicao capaz de influenciar a construcdo da decisdao guar-
dem um minimo de impessoalidade em relacdo aos interessados. De acordo com
Medauar, sdo incompativeis com o principio as “atua¢des geradas por antipatias,
simpatias, objetivos de vinganca, represalias, trocos, nepotismo, favorecimentos di-
versos...”.*¢ Para evitar problemas como esse e mitigar riscos a objetividade proces-
sual, a LPA federal deu um grande passo ao consagrar normas gerais de impedi-
mento e suspei¢do. De um lado, indica-se impedimento de servidores ou autorida-
des com interesse direto ou indireto na matéria; que tenham participado ou ve-
nham a participar como perito, testemunha ou representante, ou se tais papeis fo-
rem assumidos por conjuge, companheiro ou parente e afins até terceiro grau; ou
esteja litigando judicial ou administrativamente com o interessado, seu conjuge ou
companheiro (art. 18). De outro lado, aponta-se suspeicao por amizade intima ou
inimizade notoéria. A esses dispositivos somam-se igualmente as disposi¢cdes dos
Codigos de Processo Civil e de Processo Penal quando ndo conflitarem com norma
especial de direito administrativo.

Em segundo lugar, a despeito da estruturacdao usualmente bipartite do processo ad-
ministrativo, a isonomia exige que se confira idéntica possibilidade de defesa e de
producio de provas aos interessados e a Administracdo. E preciso que os instru-
mentos que materializam a ampla defesa e o contraditério sejam colocados, em
igual medida, a disposicao de todos os atores envolvidos, estatais ou nao. Como
preleciona Moreira, ha que se conferir “tratamento isondmico aos envolvidos na re-
lacdo processual e, tanto quanto possivel, entre a préopria Administragdo e pessoas
privadas”. Isso se expressa em “direito equanime a exposicao inicial e defesa, pro-
ducdo de provas, ciéncia reciproca dos atos processuais, recorribilidade das deci-
sbes, etc.”.*’ Na sintese de Ferraz e Dallari, o principio exige que a autoridade publi-
ca incumbida do processo zele pela maior igualdade substancial possivel entre as

45 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo, 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012,
p. 85.

4 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo, 22 ed. S3o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2008, p. 93.

“T MOREIRA, EgonBockmann. Processo administrativo: principios Constitucionais e a Lei 9.784/1999, 42
ed. S3o Paulo: Malheiros, 2010, p. 102.
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partes, “inclusive compensando eventuais desigualdades, em busca de uma solucao
» 48

legal, justa e convincente”.
A igualdade pede que se afastem assimetrias, verticalizacoes, superioridades ou
privilégios de um interessado sobre outro ou da Administragdo sobre o interessa-
do. E seu reconhecimento ndo é apenas formal, sendo igualmente material, de ma-
neira a autorizar o emprego de medidas discriminatdrias. Exatamente com esse es-
copo, a LPA foi alterada pela Lei 12.008, de 29 de julho de 2009, com o objetivo de
incluir instrumentos de aceleragdo processual em favor de certos grupos de inte-
ressados. De acordo com o art. 69-A, mediante requerimento fundamentado, “terao
prioridade na tramitacao, em qualquer 6rgao ou instancia, os procedimentos admi-
nistrativos em que figure como parte ou interessado”, pessoas com idade igual ou
superior a 60 anos; deficientes e pessoas com doengas graves.

12. Principio da boa-fé e protecao da confianga

Como preceitos gerais do direito e por for¢a dos principios constitucionais da mo-
ralidade e da seguranca juridica, a boa-fé e a prote¢do da confianca guiam todos os
processos administrativos.

De um lado, a boa-fé abarca limitagdes e beneficios que respectivamente atingem
ou favorecem tanto a Administracao, quanto os interessados, sempre com o objeti-
vo de promover a honestidade e as boas a¢des daqueles que atuam no processo,
bem como de resguardar posi¢des juridicas dos que agem ou agiram dessa forma.
Nesse sentido objetivo, o principio da boa-fé redunda em um conjunto, temporal e
culturalmente mutavel, de direitos e deveres. A seu turno, a protecao da confianca
se traduz em deveres de tutela da crenga legitimamente criada pelos interessados
na atuacdo legitima, isondmica e moral da Administracao Publica.*’Nesse sentido,
Paulo Modesto destaca que as condutas estatais necessitam se desenvolver de ma-
neira a “resguardar posicdes juridicas de sujeitos de boa-fé e, além disso, reclamar
lealdade da Administracio e fidelidade a palavra empenhada”.**Giacomuzzi, de mo-
do semelhante, preleciona que a boa-fé, assentada na moralidade administrativa,
gera para a Administracdo deveres de transparéncia e lealdade.’!

A LPA federal foi responsavel por um enorme avang¢o no direito administrativo,
uma vez que inameros de seus dispositivos consagraram a boa-fé objetiva e a pro-
tecdo da confianca, inclusive de modo a afastar a concepgao rigida e inflexivel de le-
galidade. Segundo Giacomuzzi, trata-se do primeiro texto legislativo a fazer constar
de forma expressa a boa-fé no direito publico, o que se nota, de pronto, no art. 29,

48 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo, 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012,
p. 88.

4 MARRARA, Thiago. A boa-fé do administrado e do administrador como fator limitador da discriciona-
riedade administrativa. RDA, v. 259, 2012, p. 231.

9 MODESTO, Paulo. Legalidade e autovinculagdo, p. 129.

31 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da Administragdo Publica, 22
ed. S3o Paulo: Malheiros, 2013, p. 275.
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paragrafo Unico, inciso 1V, segundo o qual a atuagdo processual deve ser guiada por
“padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé”, e no art. 49, inciso II, que lista den-
tre os deveres do administrado o de “proceder com lealdade, urbanidade e boa-
fe” >

Para além dos dois dispositivos destacados por Giacomuzzi, a consagrac¢do da boa-
fé se verifica em intimeros outros dispositivos da LPA federal. Dentre eles se desta-
ca o art. 39, inciso I, que confere ao administrado o direito de “ser tratado com res-
peito pelas autoridades e servidores, que deverdo facilitar o exercicio de seus direi-
tos e o cumprimento de suas obrigagées”. Nesse relevantissimo dispositivo, entendo
ter o legislador consagrado o subprincipio da cooperacgao, aqui no ambito das rela-
coes entre a Administracdo e os interessados no processo.

Assim como o cidaddo tem o dever de colaborar com a Administragdo, as autorida-
des, os 6rgdos e as entidades devem auxilia-lo no exercicio de seus direitos e cum-
primento de seus deveres. 0 mandamento da LPA gera para a autoridade o dever
de informar os cidadaos sobre os requisitos, condi¢des e procedimentos para o de-
vido gozo de direitos individuais, coletivos e difusos. Ao constatar dificuldades, a
Administracdo Publica necessita agir de oficio para ajuda-lo, oferecendo-lhe infor-
macdes e condi¢gdes materiais para tutelar sua cidadania. De outro lado, a coopera-
¢do demanda orientacdo quanto ao cumprimento de deveres, acdo extremamente
relevante, sobretudo quando se leva em conta a cadtica e confusa legislacio admi-
nistrativa e as incompreensdes e dificuldades que ela ocasiona para os cidadios.>?

Para além disso, como sustentei em texto especifico obre o tema,** o principio da
boa-fé e da protecdo da confianga se revela em incontaveis mandamentos proces-
suais, de que sdao exemplos:

e A necessidade de respeito a jurisprudéncia administrativa (limitando a dis-
cricionariedade decisional), mandamento que se origina da teoria dos fatos
proprios ou da vedagdo do “venire contra factum proprium”. Em outras pala-
vras, a Administracdo Publica se vincula a seus posicionamentos passados
no sentido de gerar um padrao decisério para o futuro que, por fomentar a
crenca legitima dos cidadaos, exigird fundamentagao ao ser alterado. Se si-
tuacdes submetidas a aprecia¢do e decisdo estatal forem idénticas, o trata-
mento diferenciado de um caso mais novo em relagdo a outro anterior deve-
ra ser igual, salvo quando por mudanca de orientagdo ou interpretagdo ba-
seada em interesses publicos ou modificagdo do direito positivo. Nao é por

52 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da Administragdo Publica, 22
ed. S3o Paulo: Malheiros, 2013, p. 248.

33 MARRARA, Thiago. O contetdo do principio da moralidade: probidade, razoabilidade e cooperagdo.
Revista Digital De Direito Administrativo, v. 3, n. (1), p. 117-118, disponivel em www.revis-
tas.usp.br/rdda.

>*MARRARA, Thiago. A boa-fé do administrado e do administrador como fator limitador da discriciona-
riedade administrativa. RDA, v. 259, 2012, no geral.
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outro motivo que o art. 50, inciso VII da LPA federal exige expressa motiva-
cdo para decisdes que “deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a
questdo ou discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais”.

e Avedagdo da aplicagdo retroativa de nova interpretacdo administrativa (ou
vinculagdo a coisa julgada administrativa), que assegura ao interessado a
manutencao de decisdes administrativas que lhe beneficiaram ainda que a
Administracdo venha a alterar seu posicionamento para o futuro. Essa dis-
posicdo consta expressamente do art. 22, paragrafo Unico, inciso XIII da LPA.
No entanto, referido mandamento ndo conferequalquer imunidade ao inte-
ressado diante de modificacdo legitima da decisdo administrativa baseada
em interesse publico (por revogacdo), em ilegalidade (por anulacdo), em
descumprimento de deveres (por cassacdao) ou em transformacao do direito
positivo (por caducidade). O dispositivo tampouco afasta a possibilidade de
retroacao de interpretacao mais benéfica, desde que a Administragdo assim
proponha e o interessado anua. O art. 24 da LINDB, de modo um pouco con-
fuso e prolixo, parece reforgar esses mandamentos ao estabelecer que: “a
revisao, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a vali-
dade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja produ-
¢do0 ja se houver completado levara em conta as orientagdes gerais da época,
sendo vedado que, com base em mudanca posterior (sic) de orientacdo ge-
ral, se (sic) declarem invalidas situa¢des plenamente constituidas”.

e A revisdo de sangbes administrativas, ou seja, o direito de o interessado ob-
ter a reducdo ou extincdo da san¢do administrativa contra ele cominada,
pendente ou em execuc¢do, quando fatos novos ou circunstancias relevantes
demonstrarem a inadequacdo do ato punitivo (art. 65 da LPA federal). Espe-
cificamente, o fato novo que autoriza a revisdao em tela configura uma infor-
macdo nova de natureza interna ao processo, de interesse para o assunto
debatido, e que revela uma distor¢ao no exame do comportamento do con-
denado (materialidade ou autoria), demandando a correcao do ato punitivo
por medida de respeito a boa-fé e de moralidade, e

e Adecadéncia do poder anulatério de atos administrativos benéficos, em pro-
tecdo dos interessados de boa-fé, desde que transcorrido o prazo quinque-
nal. Esse mandamento, contido no art. 54 da LPA federal, coloca a prote¢do
da boa-fé e da confian¢a acima da legalidade estrita, impedindo que vicios
insanaveis levem a extin¢cdo de um ato administrativo em detrimento das
expectativas e dos direitos de cidadaos bem-intencionados, que acredita-
ram na legitimidade e validade da a¢do estatal de conteido benéfico, como
atos de licenga, autorizacdo, admissao, concessao entre outros.
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13. Principio da razoabilidade

O processo administrativo se desdobra em uma série de agdes materiais, somadas
as determinagdes estatais que impactam a esfera de direitos fundamentais e de in-
teresses de inimeros atores, sejam eles os proprios interessados (partes) ou tercei-
ros, como participantes em audiéncias e consultas publicas. Esses impactos nao ad-
vém unicamente da decisao final. Eles ocorrem ao longo de todo o tramite proces-
sual, de decisdes liminares, medidas cautelares, despachos etc.

Para conter a acdo estatal e evitar abusos tanto ao longo do processo, quanto na
elaboracao e imposi¢do da decisao final, o legislador elevou o principio da razoabi-
lidade a categoria de principio geral do processo administrativo conforme demons-
tra o art. 22, paragrafo Unico da LPA federal. Mais tarde, a LINDB refor¢ou essa dis-
posicao, por exemplo, ao impor que a motivacdo demonstre a “necessidade e a ade-
quagdo da medida imposta... inclusive em face das possiveis alternativas” (art. 20,
paragrafo Unico) e ao prever que decisdes de invalidacdo indiquem, quando cabi-
vel, “as condi¢des para que a regularizagao ocorra de modo proporcional e equani-
me e (sic) sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos
atingidos 6nus ou perdas que, em funcao das peculiaridades do caso, sejam anor-
mais ou excessivos” (art. 21, paragrafo Unico, g.n.).

Esse importante reconhecimento da razoabilidade como principio geral traz tanto
desdobramentos procedimentais (relativos a todo o percurso de formagao da deci-
sdo), quanto materiais (relativos ao contetido da proépria decisdo). Antes de verifi-
car como isso ocorre, urge resgatar a definicdo de razoabilidade, aqui tomada como
sindnimo do conceito de “proporcionalidade em sentido amplo” na consagrada ter-
minologia alema.

Grosso modo, a agao estatal sera razoavel ao observar simultaneamente as regras
(i) da adequagdo, ou seja, ao mostrar-se capaz de atingir o fim publico que justifica
sua pratica (correlacdo légica entre interesse publico primario concretamente con-
siderado e o conteddo do ato estatal); (ii) da necessidade, isto é, ao se confirmar co-
mo a acao menos restritiva dos direitos fundamentais dentre as medidas adequa-
das disponiveis a Administra¢cdo Publica no momento da decisao e (iii) da propor-
cionalidade em sentido estrito, ao revelar que os beneficios por ela gerados supe-
ram os maleficios.*

A prova de observancia dessas trés regras deve ser realizada quer em relagdo ao
conteudo da decisdo processual final, quer em relacdo a toda e qualquer determina-
cdo estatal durante o processo. A revelar a extensao da razoabilidade nesse campo,
o art. 29, paragrafo inciso, inciso VI da LPA federal estabelece como parametro de
conduta dos 6rgdos que conduzem processos administrativos a observancia da

35 Em mais detalhes sobre essas trés regras, cf. MARRARA, Thiago. O contetido do principio da moralida-
de: probidade, razoabilidade e cooperagdo. Revista Digital De Direito Administrativo, v. 3, n. (1), p. 113,
disponivel em www.revistas.usp.br/rdda.
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“adequacao entre meios e fins, vedada a imposicao de obrigacoes, restri¢des e san-
coes em medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do inte-
resse publico”. Ja o inciso IX determina “a ado¢do de formas simples, suficientes pa-
ra propiciar adequado grau de certeza, seguranca e respeito aos direitos dos admi-
nistrados”. Nesses dois dispositivos, embutem-se as regras da adequacao e da ne-
cessidade de modo evidente.

Além desses mandamentos gerais, ha manifestagdes da razoabilidade em pratica-
mente todas as fases processuais, desde a abertura, passando pela instrugao, deci-
sdo, recursos, controle e comunicagdo, com bem evidencia José Roberto Pimenta
Oliveira em tese sobre o principio em debate.’® Na abertura, especificamente, é pre-
ciso que “todo e qualquer condicionamento imposto a iniciativa dos administrados
em deflagrar o procedimento administrativo demonstre o necessario e suficiente

grau de razoabilidade”.’’

Na fase de instrucao, o capitulo X da LPA evidencia outras manifestacées do princi-
pio, a comecar pelo art. 29, § 22, no qual se prescreve que “os atos de instrucdo que
exijam a atuacdo dos interessados devem realizar-se de modo menos oneroso para
estes”. A Administracao Publica ndo esta autorizada a fazer exigéncias probatorias
mais gravosas quando provas mais simples servirem ao mesmo propésito. Outro
exemplo se verifica no art. 37, segundo o qual, “quando o interessado declarar que
fatos e dados estao registrados em documentos existentes na propria Administra-
cdo responsavel pelo processo ou em outro 6rgao administrativo, o érgao compe-
tente para a instrugdo provera, de oficio, a obten¢do dos documentos ou das res-
pectivas cépias”.

A razoabilidade também tem sido empregada, ainda na etapa instrutéria, para fle-
xibilizar a vedacao da prova ilicita que consta da LPA e da Constituicdo da Republi-
ca. Nesse sentido, por exemplo, Pimenta Oliveira defende a aceitacdo excepcional
da prova ilicita contanto que, por razoabilidade, ela se mostre util para aproximar
o processo da verdade material e para beneficiar o acusado.”® Ao comentar o art.
30 da LPA, entendi igualmente ser razoavel a relativizagdo da prova ilicita desde
que os beneficios gerados pela sua aceitagdo, sobretudo em termos de tutela de di-
reitos fundamentais, superem os maleficios.>’

Na fase de decisdo e de recursos, a razoabilidade produz outras consequéncias de
relevo. Em primeiro lugar, exige que o contetido da decisdo se harmonize com as
regras da adequacao, da necessidade e da proporcionalidade, sempre que tiver ca-

3% OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no direito ad-
ministrativo brasileiro. S3o Paulo: Malheiros, 2006, p. 376 e seguintes.

ST OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no direito ad-
ministrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 383.

58 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade no direito ad-
ministrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 389.

3 MARRARA, Thiago; NOHARA, Irene Patricia. Processo administrativo: Lei n. 9784/1999 comentada, 22
ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 297.

RDDA, vol. 7, n. 1, 2020



MARRARA, Thiago. Principios do processo administrativo. 114

rater discricionario e restritivo. Esse mesmo mandamento afeta o contetido de de-
cisdes em reconsideracoes, recursos e igualmente na analise da revisao de ato san-
cionador por fato novo ou circunstancia relevante. Fora isso, a razoabilidade neces-
sita ser levada em conta no exame da concessao de efeito suspensivo e da reforma-
tio in pejus, que é admitida pela LPA para reconsideracao e recursos administrati-
vos em sentido estrito, restando vedada apenas na revisao sancionatoria.

Apés a edicao da LPA, mais especificamente em 2004, a Emenda Constitucional n.
45 inseriu outro relevante mandamento no ordenamento juridico patrio com o ob-
jetivo de concretizar a razoabilidade em termos processuais. O art. 52, inciso
LXXVIII que assim dispde: “a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegu-
rados a razoavel duragdo do processo e os meios que garantam a celeridade de sua
tramitacao”.

Essa redacdo deve ser interpretada com bastante cautela, pois da a entender, em
exame superficial, que a duragao razoavel se confunde com mera celeridade pro-
cessual. Porém, a duracdo do processo deve ser suficientemente curta para que se
mostre eficaz, mas, a0 mesmo tempo, minimamente longa para que os interessados
e terceiros logrem exercer seus direitos e a Administragdo Publica possa conduzir
o processo de modo a garantir a seguranca e a formacdo de uma decisao bem moti-
vada.® A duracdo razoavel ndo autoriza a celeridade a todo custo, inclusive com
prejuizo aos direitos processuais fundamentais. Nao é disso que se trata! Ela pede
que os tempos processuais (em prazos internos ao processo), como a duragdo geral
do tramite permita a construcdo de decisao solida. Nessa linha de compreensao, re-
gistra Moreira que, “por prazos razoaveis e proporcionais, compreendam-se aque-
les adequados ao ato praticado e ao volume de informagdes e documentos cujo exa-

me se exige”.®!

14. Conclusoes

Os principios do processo administrativo ganharam for¢a ao longo dos ultimos
anos em razao da processualizagao do direito administrativo, impulsionada por
leis federais, estaduais e municipais sobre a matéria, bem como por normas nacio-
nais de direito administrativo, a exemplo das acopladas recentemente a LINDB.
Nao obstante, ainda pairam duvidas sobre a delimitacdo desses principios, suas
funcoes praticas e seus conteudos - duvidas que, ndo raramente, ocasionam distor-
coes no seu emprego e justificam propostas tedricas levianas por sua desconsidera-
¢ao ou extingao.

Sob essas circunstancias, esse estudo reuniu um grupo de principios gerais do pro-
cesso administrativo e, ao mesmo tempo, explicitou sua relagdo e sua autonomia

% MARRARA, Thiago; NOHARA, Irene Patricia. Processo administrativo: Lei n. 9784/1999 comentada, 22
ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 513.

1 MOREIRA, EgonBockmann. Processo administrativo: principios Constitucionais e a Lei 9.784/1999, 42
ed. S3o Paulo: Malheiros, 2010, p. 98.
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diante de principios gerais do direito administrativo. Essa classificacdo ndo preten-
de ser definitiva, nem esgota a matéria. Trata-se, meramente, de uma dentre varias
tentativas de delimitar os valores basicos comuns do processo administrativo bra-
sileiro, que nao podem escapar do conhecimento e da pratica de qualquer agente
publico.

A delimitacdo ora proposta tampouco ignora a imutabilidade material dos princi-
pios enumerados. Eles variam nos planos temporal e cultural, ao sabor de concep-
coes e perspectivas que predominam na doutrina, no Judiciario e no Legislativo de
cada periodo histérico. Porém, essa mutabilidade natural ndo prejudica as fungdes
basicas que os elevam a categoria de principios. Como valores centrais, eles perma-
necem a nortear a construcao e reproduc¢do do direito, a interpretacdo dos textos
normativos, sua integracao e a aplicagdo dos mandamentos ao caso concreto. Sdo
essas fun¢des amplas e variadas que os distinguem das regras e acarretam a impos-
sibilidade de se descarta-los ou ignora-los como pilares estruturantes do direito
administrativo e, por conseguinte, do microssistema processual da Administracao
Publica.
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