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RESUMO

O presente trabalho visa demonstrar a necessidade de limites federativos para a aplicacdo
subsididria e supletiva do novo Cdédigo de Processo Civil aos processos administrativos. Para
tanto, foi realizado um estudo teodrico da doutrina, legislacdo e jurisprudéncia nacionais sobre os
temas do processo administrativo € do Federalismo. A presente pesquisa cientifica utilizou os
métodos hermenéutico e histdrico-comparativo e as técnicas indutiva e hipotético-dedutiva,
visando a interpretagdo sistematica, historica e teleoldgica do processo administrativo a luz do
Federalismo Cooperativo formalmente assegurado na Constituicdo de 1988. Com base nessas
fontes e metodologias, esse trabalho analisou a importancia do processo administrativo na
formacdo da atividade administrativa mais legitima, eficiente e controlavel. Posteriormente, a
presente pesquisa estabeleceu diferencas entre o federalismo classico e o modelo brasileiro; e
enfatizou a relevancia da competéncia legislativa concorrente sobre processo administrativo para
assegurar a autonomia federativa dos entes politicos. Ademais, foi feita a distingao terminoldgica
entre a aplicagdo subsidiaria e supletiva; destacada a compatibilidade entre o processo judicial e
administrativo e elencado um rol exemplificativo de dispositivos do novo cdédigo que seria
plenamente aplicével, aplicavel em termos e ndo aplicavel aos processos administrativos. Por
fim, sdo destrinchados todos os fundamentos apresentados na ADI 5492/DF, corroborando com a
nossa conclusdo pela necessidade de uma interpretacdo conforme a Constituicdo da expressao
“processos administrativos” do art. 15 do CPC/2015, para restringir sua incidéncia a orbita
federal.

PALAVRAS-CHAVE: processo administrativo; federalismo; competéncia legislativa
concorrente; autonomia federativa; aplica¢ao subsididria e supletiva do CPC/2015.



ABSTRACT

This study aims to demonstrate the need for federal limits to the subsidiary and supplement
application to the new code of civil procedure to administrative procedures. To this purpose, we
made a theoretical study of the national doctrine, legislation and jurisprudence on the topics of
the administrative procedures and federalism. This scientific research used the hermeneutic and
historical-comparative methods, as well as the inductive and deductive-hypothetical techniques,
aiming the systematic, historical and teleological interpretation of administrative procedure
considering the Cooperative Federalism formally guaranteed in the Constitution of 1988. Based
on these sources and methodologies, this study analyzed the importance of the administrative
procedure in the formation of an administrative activity more legitimate, efficient and
controllable. Subsequently, this research has established differences between the classical
federalism and the Brazilian model, and emphasized the importance of the shared legislative
competence on administrative procedure to ensure the federative autonomy of political entities.
Furthermore, we made the conceptual distinction between the application subsidiary and
supplementary; evidenced the compatibility between the judicial and administrative procedures
and listed examples of articles of the new code that would be fully applicable, apply in terms and
does not apply to administrative procedures. Finally, we analyze all the arguments presented in
the ADI 5492/DF, confirming our conclusion by the necessity of an interpretation according to
the Constitution of the expression "administrative procedures" of the article 15 of the CPC/2015,
to restrict their impact to the federal sphere.

KEYWORDS: administrative procedure; federalism; shared legislative competence; federative
autonomy; subsidiary and supplementary application of CPC/2015.
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1 INTRODUCAO

O artigo 15 do novo Codigo de Processo Civil (Lei n® 13.1052015) prevé
expressamente a possibilidade de aplicacdo subsididria e supletiva das suas normas aos
processos administrativos. A partir dessa novidade, surgem diversas duvidas entre os
administrativistas: o CPC/2015 pode ser aplicado aos processos administrativos? Em quais
hipdteses? Essa aplicacdo ¢ destinada apenas aos processos administrativos federais ou ¢
cabivel em todos os dmbitos federativos?

O processo administrativo possui inumeras peculiaridades com relacdo ao processo
judicial, como por exemplo: a oficialidade, verdade material, formalismo moderado ¢ a
coisa julgada administrativa. Ocorre que essas diferengas ndo impossibilitam a aplica¢ao
subsidiaria e supletiva do CPC/2015 ao regime juridico administrativo. A luz da Teoria
Geral do Processo e da processualidade ampla, o processo administrativo €, antes de tudo,
um processo (que lida diretamente com a fun¢do administrativa do Estado), logo, ndo se
distancia de um minimo fatico comum a qualquer das espécies processuais.

Desse modo, havendo omissdo normativa (absoluta ou relativa) e compatibilidade
com o regime juridico administrativo ¢ plenamente cabivel a aplicagdo subsidiaria e
supletiva do CPC/2015 aos processos administrativos. Podemos citar, como rol meramente
exemplificativo, a aplicacdo do Amicus curiae (art.138 CPC/2015); da pratica eletronica de
atos processuais (art.193-195 CPC/2015); do sistema aberto de produgdo das provas (art.369
CPC/2015) e da uniformizagdo da jurisprudéncia e respeito aos precedentes (926 a 928

CPC/2015).

Nesses pontos, embora ainda existam diversas duvidas, a doutrina administrativista

j& comeca a se manifestar e debater com relativa frequéncia e profundidade.

A questdo ainda pouco debatida e que foi fomentada no contexto nacional apos o
ajuizamento da ADI 5492/DF pelo governador do Rio de Janeiro, é quanto aos limites

federativos dessa aplicagao do CPC/2015.
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Nesse contexto, o presente trabalho cientifico almeja responder o seguinte
questionamento: o CPC/2015 pode ser aplicado de forma subsidiaria e supletiva aos

processos administrativos estaduais, municipais e distritais?

No desenvolvimento dessa pesquisa, serd testada a seguinte hipotese: a aplicagdo
subsididria e supletiva do novo cdédigo deve ser restrita, a priori, aos Processos
administrativos federais. Somente sera cabivel sua aplicagdo aos demais entes federativos,
se estes expressamente autorizarem e nos limites dessa autorizagdo. Logo, ¢ necessaria a
interpretagdo conforme a Constituicdo da expressdo “processos administrativos” do art. 15

do CPC/2015, para restringir sua incidéncia a 6rbita federal.

O objetivo geral desse trabalho ¢ contextualizar e compreender em que medida a
aplicacdo subsididria e supletiva do CPC/2015 pode violar a autonomia federativa dos
Estados-membros, Municipios e Distrito Federal na definicdo da sua norma supletiva ou
subsidiaria. Especificamente, visamos analisar os aspectos conceituais e historicos do ato e
do processo administrativo; estabelecer um paralelo entre o federalismo cldssico norte
americano ¢ o federalismo brasileiro; esclarecer o condominio legislativo do processo
administrativo nacional e sua importdncia para a autonomia federativa; identificar as
peculiaridades da aplicacdo subsidiaria e supletiva do novo codigo aos processos
administrativos e analisar a ADI 5492/DF destacando a real necessidade de uma

interpretacdo conforme a Constituicdo do art. 15 do CPC/2015.

O tema aqui debatido justifica-se pela sua importancia para a atividade administrativa
brasileira e para assegurar o nosso Federalismo Cooperativo. Legislar sobre processo
administrativo ¢ legislar sobre a propria forma de administrar. Logo, em uma efetiva
Republica Federativa, a Unido ndo poderia exigir que em caso de omissao legislativa, a sua
lei federal (leia-se, a sua forma de administrar) seja obrigatéria para os demais entes. Isso
porque o novel codex processual somente ¢ uma lei nacional com relagdo ao processo
jurisdicional (art. 22, I, CRFB/88). No ambito do processo administrativo, diante de uma
competéncia legislativa concorrente (art.24, XI c/c art.30, II da CRFB&S8), o CPC/2015 ¢
uma lei federal e, em respeito a autonomia legislativa e administrativa dos demais entes
federados, ndo pode ser imposto como norma supletiva ou subsididria dos Estados,

Municipios e Distrito Federal.
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O trabalho tera cunho interdisciplinar, posto que, diante da complexidade e amplitude
do tema, faremos analises em diversas areas juridicas (Direito Administrativo, Direito
Constitucional e Direito Processual) e extrajuridicas (Ciéncia Politica, Economia e Ciéncia

da Administra¢do), todavia, sem a utopica ilusdo de esgota-las.

Nossa pesquisa foi unicamente teorica, do tipo documental (utilizacdo de leis e
jurisprudéncias), bibliografica e eletronica. Utilizamos o método hermenéutico e o método
histoérico comparativo, visando a interpretacdo sistemadtica, historica e teleologica do
processo administrativo a luz do Federalismo Cooperativo formalmente assegurado na
Constituicao de 1988. Para analisar a veracidade da hipotese defendida estabelecemos como
indicadores a legislagdo, doutrina, jurisprudéncia e dados estatisticos, o que indica a
auséncia de exclusividade na utilizagdo da indug¢do como técnica metodoldgica, sendo

também utilizada a técnica hipotético-dedutiva.

Visando ao alcance dos objetivos ja enunciados, dividimos o presente trabalho em
quatro capitulos, a saber: introdugdo, trés capitulos de desenvolvimento e as consideracdes

finais.

No primeiro capitulo de desenvolvimento analisamos o0s aspectos conceituais,
histéricos e democraticos do processo administrativo. Evidenciamos que a atividade
administrativa contemporanea ¢ “processualizada”, ou seja, ¢ construida por meio de um
processo administrativo prévio que corrobora para uma maior legitimidade, controle e

eficiéncia das decisOes estatais.

Em seguida, no segundo capitulo, contextualizamos o federalismo classico através de
seus dois pilares centrais: a descentralizagdo do poder e a autonomia dos entes federados.
Destacamos que, ao contrario desse modelo classico, o federalismo brasileiro foi marcado
historicamente por uma centralizacdo do poder na Unido (antigo Império) e esfacelamento
dos Estados-membros (antigas provincias) e Municipios. Ademais, evidenciamos a
importancia da competéncia legislativa concorrente sobre processo administrativo para
assegurar a autonomia federativa dos entes politicos e concretizar um Federalismo material

na nossa terrae brasilis.
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ApOs essa base introdutoria, o terceiro capitulo, enfim, ingressa no tema da aplicacao
subsidiaria e supletiva do CPC/2015 nos processos administrativos. Inicialmente,
estabelecemos a diferenciagdo terminoldgica entre a aplicagdo subsidiaria e supletiva;
destacamos, a luz da Teoria Geral do Processo, a compatibilidade do processo judicial com
os processos administrativos e elencamos, de modo didatico, um rol exemplificativo de
dispositivos novo coédigo que seria plenamente aplicavel, aplicavel em termos e nao
aplicavel. Posteriormente, sdo destrinchados todos os fundamentos apresentados na ADI
5492/DF e, por fim, serd analisada a necessidade federativa de interpretacdo conforme a

Constitui¢ao do artigo 15 do CPC/2015.

Com o resultado encontrado nessa pesquisa, visamos destacar a importancia do
processo administrativo no cendrio nacional e fomentar ainda mais o debate acerca das
possibilidades e limites federativos da aplicacdo subsididria e supletiva do CPC/2015 aos

processos administrativos.

2 A IMPORTANCIA DO PROCESSO ADMINISTRATIVO CONTEMPORANEO!

Inicialmente, abordaremos o papel do processo administrativo na producao da atividade
administrativa democratica. Neste momento, destacaremos a concep¢dao de processo
administrativo que adotamos e a evolucdo histérica desse tema que ja se tornou um dos

paradigmas centrais do Direito Administrativo Contemporaneo.

! Esse capitulo introdutério foi baseado em algumas reflexdes realizadas na monografia de graduagdo deste
autor. Esse trabalho atual de especializagdo sera uma continuagdo da pesquisa sobre o tema do processo
administrativo na contemporaneidade. Para maiores informagdes, vide: REIS, Clévis Mendes Leite Reimao
dos. A processualizacdo da Administracdo Publica Brasileira Contemporanea: legitimidade, controle e
eficiéncia da atividade administrativa em prol da construgdo de um Estado Democratico de Direito. 79 p.
i1.2015. Monografia. UFBA. Faculdade de Direito. 2015.
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2.1 ASPECTOS CONCEITUAIS

Historicamente, até meados do século XIX, antes da autonomia e publicizagdao do
direito processual?, a expressdo “processo” confundia-se com “procedimento”, é dizer, uma

mera sequéncia de atos, destinada a permitir a aplicagdo do direito material violado.?

Posteriormente, todavia, com a consideracao do direito processual como um ramo
autonomo e de direito publico* — gracas, sobretudo, as contribuicdes do jurista italiano

5

Oskar von Biilow® em 1868 e do jurista alemdo Adolf Wach em 1885% — o processo

diferenciou-se do procedimento.’

Essa diferenciagdo ocorreu, gradativamente, por diversos critérios doutrinarios®.
Todavia, em um Estado democratico de direito, merecem destaque, sobretudo, os critérios

do contraditorio, da complexidade e da finalidade.’

2 Nesse periodo, o processo era entendido sob o ponto de vista do direito privado, em que as partes ndo eram
obrigadas a se submeterem a decisdo estatal se ndo estivessem de acordo, pois o processo tinha natureza
juridica de um contrato ou um quase-contrato entre as partes. MENDRONI, Marcelo Batlouni. Evolugdo
histoérico-cientifica do Processo. Disponivel em:
http://www.amprs.org.br/arquivos/comunicao_noticia/mendronil.pdf , acessado em 02.04.2015

3 MENDRONI, Marcelo Batlouni, op.cit, p.15.

4 0O processo foi inserido no direito piblico, pois a fungdo de solucionar os conflitos € garantir a paz social
comecou a ser compreendida como um poder de julgar do Estado. As partes, assim, deveriam se submeter a
decisdo estatal (jurisdicdo). Ademais, o processo tornou-se autbnomo do direito material. Isso significa que o
litigio (direito material) ndo se confundia com o processo em si, através do qual a jurisdicdo atua.
MENDRONI, Marcelo Batlouni, op.cit, p.16

5> Biilow sistematizou o processo enquanto uma relagdo juridica processual entre as partes e o juiz. O autor
ainda refor¢ou a autonomia dessa relagdo processual, pois possui sujeitos, objeto e pressupostos proprios. Para
maiores informagdes vide: BULOW, Oskar von. Teoria dos pressupostos processuais e das excecdes
dilatorias. Sdo Paulo: Ed. Lzn, 2° ed, 2005

® Wach destacou que a agdo tinha natureza de direito publico, pois era direcionada contra o Estado, exigindo
dele uma solugdo a lide. Para um maior aprofundamento vide: WACH, Adolf. Manual de Processo Civil
Alemao, Traducdo Tomas A. Banzhaf ,1977.

7 MARINONI, Luiz Guilherme. Teoria Geral do Processo. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 3* ed, 2009,
p. 387-391

8 Em sintese primorosa, Odete Medauar elenca os seguintes critérios utilizados pelos processualistas e
administrativistas, ao longo da histéria, para diferenciar os termos, a saber: amplitude, complexidade,
finalidade, controvérsia, interesse, generalidade e contraditério. Para maiores informagdes vide: MEDAUAR,
Odete. A processualidade no Direito administrativo. Sao Paulo: Revista dos tribunais, 1993, p.40

9 MEDAUAR, Odete, O Direito Administrativo em Evolugio, 2° ed. rev., atual. e ampl.- Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2014, p. 208 ¢ CINTRA, GRINOVER ¢ DINAMARCO, Teoria Geral do Processo,
p-30-31


http://www.amprs.org.br/arquivos/comunicao_noticia/mendroni1.pdf
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Isso significa que o processo, a luz da sua Teoria Geral, ¢ um procedimento em
contraditério que gera uma relagdo juridica entre sujeitos processuais'’. Consiste em um
instrumento de exercicio do poder estatal (critério finalistico)!! que, de forma complexa e
sob manto do contraditério e ampla defesa, garante a producdo do proprio direito!? e a

concretizacdo dos direitos fundamentais dos cidaddos.'?

Essa historica confusdo terminologica entre processo € procedimento ainda existe no
Brasil com relagdo ao exercicio da fun¢do administrativa do Estado. Temos uma enorme

polémica'* sobre a utilizagdo dos termos “processo” e “procedimento” administrativo.

Nessa pesquisa, com a devida vénia aos doutrinadores contrarios!”, utilizaremos a
expressao “processo administrativo”, sempre que tratarmos de um procedimento regido pelo
contraditério'® e destinado a producio de uma atividade administrativa. Nesse sentido,

havera um processo € nio de um “mero”!” procedimento administrativo em stricto sensu.

10O conceito apresentado é uma sintese da teoria do procedimento informado pelo contraditorio de Elio
Fazzalari e da teoria da relacdo juridica de Oskar von Biillow. Segundo Fredie Didier, essa ¢ a concepcao
processual adotada pela maioria dos paises democraticos. Vide: BULOW, Oskar von. Teoria dos pressupostos
processuais e das excecdes dilatorias. Sdo Paulo: Ed. Lzn, 2% ed, 2005, p. 45; FAZZALARI, Elio. Instituigdes
de direito processual. Bookseller, 2006. p. IX, 3-5; DIDIER, Fredie. Sobre a Teoria Geral do Processo, essa
desconhecida. Salvador: Editora Jus Podivm, 2% ed., 2013, p.65.

I Esse critério teleologico denota o que MEDAUAR denomina de “processualidade ampla”, é dizer, a
processualidade ligada a exercicio de qualquer das fungdes estatais (jurisdicionais, legislativas e
administrativas). MEDAUAR, Odete. A processualidade no Direito administrativo. Sao Paulo: Revista dos
tribunais 1993, p.1-22

12 Nesse ponto, Calmon de Passos afirma que ndo existe direito sem o seu prévio processo de producio, assim
como nao existe agucar sem a processualizacdo da cana e ndo existe mesa sem a processualizacdo da madeira.
Vide: PASSOS, José Joaquim Calmon de. O Processo Administrativo na Constitui¢do de 1988. In: Ensaios e
Artigos, v.1, ed. JusPodivm, Salvador, 2014

13 DIDIER, Fredie. Sobre a Teoria Geral do Processo, essa desconhecida. Salvador: Editora Jus Podivm, 2% ed.,
2013, p.68 e ss. MEDINA, José Miguel; ALVIM, Teresa Arruda. Processo Civil Moderno. Parte Geral e
Processo de conhecimento. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2% ed., 2011, p.44-45

4" A polémica ¢ legislativa, doutrindria e jurisprudencial. Citamos apenas como por exemplo: a Lei 9.78499
que trata do “processso” administrativo na Administragdo Federal e a Lei paulista 10.17798 que optou pelo
termo “procedimento” administrativo.

15 Citamos aqui JUSTEN FILHO, SUNFELD e FIGUEIREDO que defendem o termo procedimento
administrativo visando sobretudo evitar confusdes terminologicas com o processo jurisdicional. JUSTEN
FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Ed Revista dos Tribunais, 9. Ed., 2013, p.343-
344; SUNFELD, Carlos Ari. A importancia do procedimento administrativo. Revista de Direito Piblico, vol
84, 1987; FIGUEIREDO, Lucia Valle. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 3? ed. rev. e
atual., 1995, p. 578- 09

16 Sem duvida, como afirma o nobre processualista italiano Francesco Carnelutti, a grande marca do processo é
o contraditério, ele ¢ fundamental para a defesa das partes e para uma decisdo mais justa. Vide:
CARNELUTTI, Francesco. Como se faz um Processo. Ed. Edijur, 2014, Sao Paulo, p.69-70

17 Utilizamos o adjetivo para demonstrar a pouca importancia que é dada tradicionalmente pela doutrina ao
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Segundo Pontes de Miranda, o processo, enquanto um instrumento de atuacao estatal
que permite a concretizagdo dos direitos fundamentais, deve estar presente em todas as
fungdes do Estado (jurisdicional, legislativa e administrativa).'® Nesse diapasdo, a funcio
jurisdicional do Estado ocorrera através de um processo judicial, a legislativa através de um
processo legislativo e a atividade administrativa, evidentemente, por meio de um processo

(e ndo procedimento) administrativo. '’

Esse entendimento ¢ denominado pela doutrina nacional e internacional como
“processualidade ampla”.?® O processo administrativo, assim, ¢ encarado uma das espécies

do género “processo” que lida diretamente com a fun¢io administrativa do Estado.?!

Por fim, destacamos que dentre as diversas concepg¢des doutrinarias??, entendemos o
processo administrativo em uma acepg¢do ampla, ¢ dizer, uma sequéncia concatenada e
dialdgica de atos preparatorios de uma decisio final da Administracio Publica.?* Esse é um
conceito genérico capaz de abarcar majoritariamente os diversos tipos de processos

administrativos.?*

procedimento. O “mero” procedimento administrativo ndo condiz com o devido processo legal de um Estado
democratico de Direito. Por isso, urge que a doutrina resgate o processo administrativo enquanto fendmeno
processual, fruto da Teoria Geral do Processo. Vide: BONILHA, Paulo. Da prova no processo administrativo
tributario. Sao Paulo: Ed. Dialética, 1997, passim.

18 Esse € o entendimento de PONTES DE MIRANDA, no qual o processo visa atingir a prestagdo
jurisdicional, administrativa ou legislativa do Estado. Cf. PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti.
Tratado das a¢ées. Sdo Paulo: Bookseller, t. 1, 1998. p. 113.

19 GRINOVER, Ada Pellegrini. CINTRA, Antonio Carlos de Araujo. DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria
Geral do Processo. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 28% ed, 2012, p. 310

20 Segundo Odete Medauar, doutrinadores do porte de Francesco Carnelutti, Elio Fazallari, Adolfo Merkl,
Feliciano Benvenuti, Guy Isaac, Alberto Xavier, Hector Jorge Escola, Mario Nigro e Giorgio Berti defendem
essa ideia. Cf. MEDAUAR, Odete. A processualidade no Direito administrativo Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993. p. 1 -22.;

2l Cf. MEDAUAR, Odete. 1993, p.41; MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito
Administrativo. 11. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 396.

22 Os conceitos vao desde um sentido bem estrito como encara-lo como um mero “dossié” da Administragdo
Publica ou como sinénimo de processo administrativo disciplinar até o sentido mais amplo defendido aqui
nessa pesquisa. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2003,
p.657 DI PIETRO, Direito Administrativo Sdo Paulo: Atlas, 27°. Ed., 2014 p.695. CRETELLA JR, José.
Pratica do Processo Administrativo. 6. ed. rev. ¢ atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 54,
MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo, p.30

23 Segundo o jurista portugués Vasco Pereira da Silva, o processo seria um expediente organizativo destinado a
tomada das melhores decisdes administrativas, pois facilita a participagdo dos cidaddos.SILVA, Vasco Manuel
Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Colecg¢do Teses. Coimbra: Almedina, 1998. p. 306.

24 Seguimos aqui a ligdo cléssica aristotélica para elaborar qualquer defini¢do: “Definitio fit per genus
proximum et differentiam specificam”, € dizer, determina-se o “género proximo” a que o objeto definido
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Isso significa que a atividade da Administragcdo ¢, sobretudo, uma atividade
processual, pois os atos administrativos, em regra®’, sio produtos de um processo
administrativo prévio.?® Desse modo, o ato administrativo ndo pode ser considerado de

9928

177, ele ndo deve surgir em um “passe de magica”?® a luz da

modo isolado, concreto e fina
discricionariedade/liberdade do gestor publico?®. Pelo contrério, deve perpassar por um iter
democratico que lhe garanta maior legitimidade, controle e eficiéncia, a saber: o processo
administrativo.’® Toda a atuagdo administrativa, portanto, deve respeitar um devido

processo legal.?!

E, nesse contexto, que a doutrina administrativista contemporanea elenca o
fenomeno chamado de processualizagao da atividade administrativa, visando representar a
crescente transferéncia da dindmica da atividade administrativa para o meio processual.
Antes de agir, portanto, o gestor publico processualiza a sua vontade. O processo

administrativo ¢ o meio de atuagdo da Administragao Publica, pois.

Destarte, antes de destacarmos a importancia do fendmeno da processualizacao da

atividade administrativa em si, temos que compreender as origens do instituto. Ou seja,

pertence, e depois assinalam-se as suas especificidades. ABBAGNANO, Nicola. Dicionario de Filosofia.
Coord. da trad. Alfredo Bosi. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003. p. 236.

25 A excecdo a essa regra seriam: os atos administrativos instantineos ou urgentissimos (extin¢do de incéndio,
prevencdo de desabamento iminente, v.g), mecanicos (multa de transito pelo radar, v.g) ou admitidos em lei
com sua autoexecutoriedade (rebocar um veiculo, apreender mercadorias vencidas, interditar um
estabelecimento, v.g). Todavia, até mesmo nesses casos o processo administrativo existe (mesmo que a
posteriori). A processualizagdo, assim, tem de ocorrer, pois o cidaddo deve ter o direito democratico de
defender-se, de recorrer, de contestar as decisdes administrativas.

26 Cf. CRETELLA JUNIOR, José. Pratica do Processo Administrativo. 6. ed. rev. e atual. S3o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2008. p. 54.

27 Cf. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 9. ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais,
2013. p. 335-337.

28 A expressdo ¢ de SUNFELD, Carlos Ari. A importancia do procedimento administrativo. RDP 8465, 1987,
p.65

2 A discricionariedade ndo significa propriamente uma liberdade para o gestor, mas sim uma avaliagdo
racional criteriosa pautada no interesse publico qualitativo em cada caso concreto. SO existe essa suposta
“liberdade”, se apos toda a processualizagdo da vontade do gestor, ainda restarem duas ou mais solugdes
igualmente tendentes ao interesse publico qualitativo. Cf DAVI, Kaline Ferreira. A dimensao politica da
administra¢do publica: neoconstitucionalismo, democracia e procedimentaliza¢do. Porto Alegre: Sergio
Antoni Fabriis LT, 2008. p. 78-84 ¢ 123-162.

30 BATISTA, Patricia. Transformacées do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 243-250.
310 que varia, em cada caso, ¢ a complexidade do procedimento, de acordo com o grau de participacio do
administrado ¢ o momento destinado ao exercicio da sua defesa.
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abordaremos a transi¢io de paradigma®’ do Direito Administrativo que foi do ato

administrativo para o processo administrativo.

2.2. ASPECTOS HISTORICOS: DO ATO AO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Desde o final do século XIX, o edificio tedrico do direito administrativo construiu-se

. . . . 33 . . .
sobre a categoria do ato administrativo.”® Ele foi seu conceito-chave que resumia e
condessava todas as especificidades dessa seara do direito e consistia no meio de exercicio

do poder administrativo.>*

A doutrina elenca os principais motivos para o ato administrativo ter sido

considerado “0” paradigma do direito administrativo tradicional, a saber:

a) Influéncia da teoria dos atos juridicos do Direito Civil** fez com que a doutrina
administrativista se voltasse, prima facie, unicamente para o estudo do momento decisorio
final da Administragdo (ato administrativo), e ndo para o percurso de formacdo dessa
decisdo (processo administrativo)®®; b) A triparticio das fungdes estatais denotou que cada
poder deveria ter uma forma especifica de exercer sua fungdo. Assim, o Judicidrio agia
através da sentenca, o Legislativo pela lei e o Executivo pelo ato administrativo®’; ¢) A
relevancia para o controle jurisdicional da Administracdo Publica, pois a resolugdo final da

Administragdo ¢ materializada em um ato, e esse € o objeto de impugnacao apresentado aos

32 Utiliza-se o vocabulo na acepcdo consagrada por Thomas KHUN, in A Estrutura das revolugdes cientificas.
8. ed., Sao Paulo: Perspectiva, 2003.

33 BATISTA, Op.cit, p228-229; MEDAUAR, Odete. Administracio publica: do ato ao processo. Férum
Administrativo — Direito Publico — FA, Belo Horizonte, a. 9, n. 100, p. 167, 2009.

34 SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em Busca do Acto Administrativo Perdido. Coimbra:
Almedina, 1998, Colecgao Teses. p. 63-66.

35 0 ato administrativo era conceituado como a manifestagio da autoridade administrativa que reconhece,
modifica ou extingue direitos e impde obrigagdes. E uma adaptagio do conceito de ato juridico no Direito
Civil. Vide: MEDAUAR, 2009, p.168

36 O Direito administrativo nasceu numa situagdo de dependéncia em relagio do Direito Civil. Vide:
ESTORNINHO, Maria Jodo. A Fuga para o Direito Privado contributo para o estudo da actividade de direito
privado da administragdo publica. Coimbra: Almedina, 1996. p. 334-335.

ST MEDAUAR, 2009, p.167-168
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juizes e d) Era a principal forma de atuacdo de um Estado Liberal que exteriorizava sua

139

vontade de modo autoritario® e unilateral®® sem a participacio efetiva dos cidaddos.*

Com a mudanca do proprio papel do Estado e seu modo de relacionamento com a
sociedade, todavia, o Direito Administrativo teve de adaptar seus institutos e conceitos

basilares.

Assim, no século XX, com a substitui¢io do Estado liberal pelo Welfare State*' e
deste pelo Estado pos-social ou regulador®?, as condi¢des politico-juridicas que levaram o
ato administrativo ao centro da dogmatica administrativa desapareceram e esse instituto

entrou em crise.®

Basta percebermos que a Administracdo Publica a) deixaria de ser mera executora
liberal da lei e adquiriu inimeras novas fungdes, tais como a prestagcdo, o planejamento, a

direcio e a regulacdo*®; b) tendeu a ser menos imperial, buscando solu¢des mediante

38 O Estado Liberal, embora tenha como base a limitagdo do poder (sobretudo com a separagio dos poderes de
Locke e Montesquieu e a submissdo do governante a lei com o Estado de Direito) e institucionalizagdo um
Estado minimo ou absenteista (Etat Gendarme), continuou com o resquicio do ancien régime de impor suas
decisdes unilaterais sem considerar a participacdo popular. Era autoritario, pois, nesse sentido. Cf.
BONAVIDES, Paulo. Do estado social ao estado liberal. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 42-44.

3 A decisdo unilateral é considerada como figura tipica do direito administrativo em todo o mundo. Vide:
RIVERO, Jean. Trad. José Cretella Jr. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p. 96.

40 Sobre o tema, CALMON DE PASSOS j4 advertia que quando o poder politico diz o direito autoritariamente,
eliminando as garantias dos cidaddos, estes se tornam suditos e aquele em instrumento de dominagdo.
PASSOS, José Joaquim Calmon de. O processo administrativo na Constituicdo de 1988. Ensaios e Artigos.
Salvador: JusPodivm, v. 1, p. 554-555,2014

41 Dalmo Dallari sintetiza as principais causas dessa transicdo, a saber: a) Revolucdo industrial e a
proletarizacdo e urbanizacdo da sociedade; b) Primeira Guerra Mundial e a necessidade de maior controle
social; ¢) A crise econdmica de 1929 e a grande Depressao e as politicas interventivas como o New Deal; d)
Segunda Guerra Mundial e o aumento do controle estatal, como o keynesianismo e e¢) As crises ciclicas do
liberalismo; Vide: DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do estado. 2. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1998. p. 187-191.

4 A chamada crise do Estado de bem-estar social ocorreu, sobretudo, pelos seguintes motivos: crise financeira
do Estado (que com os crescentes gastos sociais ¢ a crise econdmica mundial entrou em déficit); aumento
exacerbado da maquina estatal que gerou sua burocratizacdo; enfraquecimento da sua base filosoéfica cunhada
na solidariedade social; crise de legitimidade das atuagdes publicas e influéncia da globalizacdo neoliberal.
Vide: GUIMARAES, Bernardo Strobel. Da regulagdo como fungio do direito administrativo. 159 p. il.
Dissertagao de Mestrado pela Faculdade de Direito da USP, 2007. p. 39-54.

43 SILVA, op.cit, p.71

4 As novas demandas sociais implicaram ndo apenas em uma maior intervengdo do Estado, mas também
requereu novas estratégias de acdo por parte dos entes politicos. Vide: STRECK, Lenio Luiz; MORALIS, José
Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do estado. 5. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006. p. 63-67.
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acordo, consenso e participagdo dos cidaddos* e c¢) buscou produzir atos em massa para

satisfazer grande quantidade de interesses e necessidades publicas.*°

Nesse Estado multifuncional, assim, novos institutos foram desenvolvidos (v.g,
contratualizagdo, a consensualizacdo, a processualizacdo e o uso das formas de direito
privado) e o ato administrativo deixou de ser “a” instituicdo por exceléncia do Direito

Administrativo.’

Destarte, existe uma tendéncia contemporanea de deslocar o foco do Direito
administrativo do ato administrativo para o seu modo de formagao, ¢ dizer, para o processo
administrativo que o antecede.*® Isso ja foi percebido, sobretudo, pelas doutrinas italiana e

alema.*

Sob esse influxo, a doutrina brasileira contemporanea ja qualifica o processo

administrativo enquanto a) um instrumento democratico fundamental para a legitimagao,

0

controle, eficiéncia da atividade administrativa®® e b) requisito de validade de toda a

atividade administrativa.>!

Foi assim que, gradativamente, o processo administrativo deixou de ser o “patinho
feio”>? do Direito Administrativo para se tornar um de seus principais paradigmas atuais,

um verdadeiro “sol” a iluminar os caminhos de uma atividade democratica.

4 MEDAUAR, 2009, p.170

46 JUSTEN FILHO, 2013, op. Cit, p.335-336

4T BATISTA, Op.cit, p.232

“ MEDAUAR, 1993, p.167

4 A doutrina italiana capitaneada por Mario Nigro destaca o processo administrativo em seu sentido amplo
como o formador de toda a atividade administrativa. A doutrina alema, por sua vez, norteada por Peter Haberle
e Helmut Goerlich destacam o processo administrativo como um instrumento de concretizagao e de garantia
dos direitos fundamentais, sobretudo, dos direitos de participacdo. Vide: SILVA, 1998, p.144, 332 e 344

S0 BATISTA, op.cit, p.243-260; JUSTEN FILHO, p.360 e ss.; MEDAUAR, 1993, p.61-69; DALLARI, op.
Cit, p.25-26;; CRETELLA JR, op.cit, p.53-56; GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomés-
Ramon. Curso de direito administrativo. Trad. Arnaldo Setti. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. p. 452.
31 JUSTEN FILHO, 2013, p.360-362; MEDAUAR, Odete, 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 210; MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. A processualizagdo do Direito Administrativo.
In: MARRARA, Thiago (Org.), Direito Administrativo: Transformagdes e Tendéncias (Org.), Sao Paulo:
Almedina, 2014, p. 289.

32 Por honestidade académica, informo que a expressdo ¢ do professor Celso Castro em uma de suas aulas
sobre Processo Administrativo na UFBA. Utilizo aqui essa expressdo para designar um longo periodo de
desprezo da doutrina administrativa pelo processo administrativo.
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O “giro copernicano”> do direito administrativo contemporaneo, portanto, foi do ato

a0 processo ¢ isso ja comega a ser percebido na realidade juridica brasileira.

2.3. APROCESSUALIZACAO DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

O fendmeno da processualizagdo assume na atualidade brasileira trés fungdes
democraticas principais, a saber, favorece uma maior legitimacao, controle e eficiéncia da

atividade administrativa.

2.3.1. A legitima¢io>* da atividade administrativa

No final do século XX, as duas bases de legitimacdo do poder politico e da

Administracdo Publica — democracia representativa e a crenga liberal de que o Estado seria

55-56

um mero executor das leis — entraram em crise e, consequentemente, impulsionaram um

déficit de legitimidade democratica da fun¢do administrativa.®’

33 A expressdo ¢ de Egon Bockmann Moreira. Vide: MOREIRA, Egon Bockman. O processo administrativo no
rol dos direitos e garantias individuais. In: GUIMARAES, Edgar (coord.). Cendrios do direito administrativo:
estudos em homenagem ao Professor Romeu Felipe Baccelar Filho. Belo Horizonte: Decalogo Livraria
Editora, 2004. p. 178-186.

34 Politicamente, legitimidade significa atributo do Estado que consegue um grau de consenso da populagio
capaz de assegurar obediéncia sem a necessidade de recorrer ao uso da forga, salvo em casos esporadicos. Vide
em Legitimidade. In: BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco (Org.) Dicionario
de Politica. 1992.

35 A democracia representativa foi pautada em uma sociedade individualista, ¢ dizer, o individuo era o
protagonista da vida politica. Atualmente, todavia, em uma sociedade pluralista, os partidos politicos e os
politicos tornaram-se incapazes de canalizar adequadamente os multiplos interesses da sociedade para
formagdo da vontade geral. Vide: BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. 6. ed. Trad. Marco Aurélio
Nogueira. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1997. p. 22-23;

% Ja foi abordado nessa pesquisa o avangco de um Estado liberal executor da lei para um Estado
multifuncional. A lei deixou de ser a Uinica fonte capaz de legitimar a atuagdo do Estado, pois. Ademais, na
segunda metade do século XX, ocorreu a denominada “crise da lei”, diante do seu desprestigio e descrédito
como expressao da vontade geral. Vide: BINEMBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. 3. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 35

57 A representacdo politica e a lei eram as duas bases de legitimagdo do Poder politico e da Administragio
Publica (que era legitimada a reboque pela legitimagdo do Poder Executivo). Com a crise destas, novas formas
de legitimar a Administragdo tiveram de surgir. Vide: BATISTA, op.cit, p. 120-127.
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Essa ¢ a realidade atual brasileira. A crise da democracia representativa e do Estado
legalista ¢ evidente. Segundo recente pesquisa da FGV, por exemplo, sdo notorios o
descrédito e o desprestigio dos representantes politicos nacionais e da lei como expressdo da
vontade geral.*® Diante dessa crise, a nosso ver, devem surgir novas formas de legitimagdo

da Administracao Publica Brasileira.

Em um Estado Democratico de Direito, a Administragdo Publica deve ser
consensual, dialogar com o cidaddo e permitir que o mesmo influencie nas decisdes
administrativas nos quais ele é diretamente afetado (cidadania individual)*® e em defesa dos
interesses comuns, coletivos ou difusos (cidadania coletiva).®® Afinal, se o governo depende
da aprovagao dos governados, a Administragao deve agir com fair play para conquistar a

simpatia dos cidados e a concretizagdo de um governo democratico. %

Nessas pegadas, a participagdo popular, principal instrumento de didlogo entre
Administragdo e os cidadaos, deve configurar-se como a nova base de legitimacao social da
atuacdo administrativa brasileira. Basta percebermos que a participagao popular 1) respeita e
concretiza os interesses, direitos fundamentais e a dignidade dos cidaddos®?; 2) possibilita

uma decisdo administrativa mais imparcial e de maior qualidade®; 3) transfere a democracia

8 Segundo FGV em pesquisa feita em 2015, apenas 5% dos brasileiros confiam nos partidos politicos, 15%
confiam no Congresso Nacional e 19% no Governo Federal. Ademais, 80% dos brasileiros acreditam ser facil
desobedecer a lei no Brasil e que sempre que possivel as pessoas escolhem dar um “jeitinho” ao invés de
seguir a lei. (FGV. FUNDACAO GETULIO VARGAS. Relatorio IPCL/Brasil 1° sem/2015. sem/2015.
Disponivel em: <http://direitogv.fgv.br/publicacoes/relatorio-ipclbrasil-1-semestre-2015>. Acesso em: 22 jun.
2015

% E o que a doutrina norte-americana chama de self-defence e self-protection. Vide: BATISTA, Patricia.
Ob.cit, pp.134

0 Muito além de permitir apenas o self-defence e self-protection, a participagio popular permite também uma
cidadania coletiva. A doutrina classifica, assim, a participagdo em uti singuli (participagcdo do individuo como
titular de direitos subjetivos proprios) e em uti cives (atuando na persegui¢do do interesse comum). Vale
ressaltar que cidadao pode ter interesses que sejam ao mesmo tempo individual e geral, como ocorre
geralmente com as politicas publicas. Vide: BATISTA, Patricia. Ob.cit, pp.128-132; 168-170

61 GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. Prologo de Jorge A. Saenz. 8. ed. Buenos Aires:
Fundacion de Derecho Administrativo, t. 02, 2006. p. IX-18

62 Segundo Jonh RAWLS “o mérito principal do principio da participagdo € o de garantir que o governo
respeite os direitos e o bem-estar dos governados”. RAWLS, Jonh. Uma teoria da justica. Sao Paulo: Martins
Fontes, 1997. p. 251

% Com a participa¢do popular o gestor tem uma quantidade maior de informagdes, uma visdo mais completa
dos fatos e das questdes relacionadas ao objeto da decisdo, melhorando assim a qualidade das decisdes
administrativas e assegurando um tratamento mais justo aos administrados. Vide: GORDILLO, Agustin.
Tratado de Derecho Administrativo, op.cit, p. IX-36
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representativa para a democracia participativa®; e 4) garante, ao fim, uma maior

legitimidade da atuagdo administrativa.®

O processo administrativo, por sua vez, ¢ a sede por exceléncia dessa participacao
administrativa, pois possibilita um maior envolvimento dos cidaddos (principais

interessados) na tomada de decisdo estatal.®

Ilustra essa realidade, a Lei do processo administrativo federal brasileiro (Lei n°
9.78499), por exemplo, que dispde de diversos instrumentos de participagdo popular como
as audiéncias publicas (Art.31), consultas publicas (Art.32) ou, ainda, a participacdo dos
administrados, diretamente ou por meio de organizagdes e associagdes legalmente

constituidas (Art.33).’

Isso significa que a legitimidade, portanto, ¢ “o efeito de um devido processo
participativo”.®® Com razio, adverte José Joaquim Calmon de Passos que o direito consiste
numa decisdo e a participacao no processo decisorio € um elemento do Estado Democratico
de Direito, pois confere ao cidadao uma cidadania efetiva, ¢ dizer, um espaco de real
liberdade e de efetiva autodeterminacao, retirando “os seus direitos fundamentais do mundo

do “faz de conta” dos enunciados para coloca-los no mundo real dos acontecimentos.

Diante do exposto, o processo administrativo através da concretizagdo do principio
do contraditério, permite a participacdo popular (nova base de legitimidade estatal) e

assegura, assim, uma maior legitima¢ao da atividade administrativa nacional.

% Gerou-se a “democratiza¢do da democracia” intensificando a optimizacdo das participacdes dos homens nos
processos de decisdo”. CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional. Coimbra: Almedina, 6* ed, 1995.,
p.365

85 A participagdo gera uma aceitagdo popular maior das decisdes administrativas, diminuindo a conflituosidade
que marca as relagdes Administragdo-administrados. Assim, o dever de obediéncia se transforma em
espontdnea aceitacdo. Vide: SILVA, p. 402; BATISTA, Patricia. Ob.cit, pp.120-127; MOREIRA, Egon
Bockmann. Processo administrativo: principios constitucionais e a lei 9.784/1999. Sao Paulo: Malheiros, 2003.
p.73.

% BATISTA, Patricia. Ob.cit, p.178

67 MOREIRA NETO, 1998, p.08

% LUHMAN, Niklas. Legitimagdo pelo procedimento. Trad. Maria da Concei¢do Corte-Real. Brasilia: UNB,
1980. p. 169-170
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2.3.2. O controle da atividade administrativa

O controle da Administracio Publica compreende a orientagdo, fiscalizagdo e
correcdo da atividade administrativa. Ele visa evitar vicios e arbitrariedades; garantir a
compatibilidade da atuacio administrativa com a juridicidade’® e concretizar o Interesse

Publico qualitativo no caso concreto.”!

Esse controle ¢ imprescindivel para a atividade administrativa brasileira.”> Somos

. ;. ~ , . 73 . . . .
marcados por um longo histdrico de corrupg¢do no setor publico’ e isso potencializa ainda
mais o entendimento de que o agente estatal ndo pode ter uma carta branca para dirigir os
destinos da coletividade. Ao administrar coisa publica (res publica), o gestor brasileiro
deve, em respeito a soberania popular, ter sua atuagdo efetivamente controlada para que
desempenhe suas prerrogativas em prol do interesse publico. Afinal, a controlabilidade

vincula-se a democracia’® e a incontrolabilidade ao arbitrio de um Leviata.””

Nessa trilha de raciocinio, o processo administrativo ¢ um instrumento democratico
efetivo de controle da atuagio administrativa’®, pois possibilita: 1) uma maior transparéncia

e prestacdo de contas da atividade administrativa (accountability); 2) uma maior limitacao

% PASSOS, José Joaquim Calmon de. Op.cit, p.552-553

70 Nesse sentido, Ruy Cirne LIMA afirma que o controle possibilita que a atividade administrativa seja
“defendida e protegida” pelo ordenamento juridico contra possiveis arbitrariedades do agente publico ou de
terceiros”. Vide: LIMA, Ruy Cirne. Principios de direito administrativo. 6. ed. Sao Paulo: RT, 1987. p. 21

7! Essa conceituagdo ¢é adotada por DI PIETRO, Direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 808-
809; JUSTEN FILHO, Margal Conceito de Interesse Publico e a “Personalizacdo” do Direito Administrativo.
Revista Trimestral de Direito Publico, Sado Paulo, n.26, 1999, 1183-1184; ¢ MEDAUAR, Odete. O direito
administrativo em evolugdo, p. 422-423

72 CARVALHO FILHO sustenta que ndo se concebe mais nos dias atuais, que os governantes tenham carta
branca para dirigir os destinos da coletividade. O Estado moderno nao prescinde do controle, pois. Vide:
CARVALHO FILHO, José dos Santos. Transformagoes e efetividade do Direito Administrativo, 2014, p.83

73 O Brasil ainda hoje tem indices de corrup¢do elevadissimos em comparacdo aos demais paises do mundo.
Segundo o Indice de Percepgdo de Corrupgio, feito pela Transparéncia Internacional, que ordena os paises do
mundo de acordo com o grau em que a corrupgdo ¢ percebida existir entre funcionarios pubicos e politicos, o
Brasil ficou em 69° lugar em percepgdo da corrupgdo pela populagdo, empatados com paises como Senegal,
Italia e Grécia. Vide: TRANSPARENCY INTERNATIONAL. Corruption Perceptions Index 2014. Corruption

Perceptions Index 2014. Disponivel em:
<http://ep00.epimg.net/descargables/2014/12/03/f3fcab2c1a35159bac4b6a7fa717cef3.pdf>. Acesso em: 22
jun. 2015

74 GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo, op.cit, p.XV-27

75 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia, op.cit, p. 95

76 Nio ¢ a toa que Hely Lopes Meireles e José dos Santos Carvalho Filho, explicam o processo administrativo
dentro de capitulo de “Controle da Administragdo Publica”. Vide: MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
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do poder estatal em respeito a dignidade da pessoa humana dos cidaddos (fungao

garantistica), facilitando a fiscalizagdo, correcdo e orientacdo das decisdes administrativas.

Com relacdo a transparéncia, o processo administrativo gera uma maior
publicidadeAvisibilidade”” da formacdo da decisdo administrativa para todos os cidaddos.”
No ambito federal, v.g., existe o dever da divulgacao oficial dos atos administrativos (Art.2°,
inciso V, da Lei 9.784/99), garantindo a ciéncia da tramitagdo dos processos administrativos
a todos os possiveis interessados (Art. 2°, inciso X; Art.3° inciso II e Art.9°, inciso II, da Lei
9.78499). O due process, ¢ um processo publico, pois protege as partes contra decisdes

arbitrarias e secretas e permite o controle democratico sobre essa decisdo.”

Dessa forma, o processo administrativo remonta ao conceito democratico de
Accountability, ¢ dizer, o dever do agente publico de prestar contas de seus atos e publicar

suas motivagdes com a maior transparéncia possivel sob pena de responsabilizacio.

Com relagao a limitacao do poder estatal, a processualizacdo inviabiliza o exercicio
concentrado, unilateral e Unico da competéncia decisoéria (paradigma classico do ato
administrativo). Ademais, o processo possibilita a dilui¢do do exercicio do poder em um
caminho democrético prévio; uma série de atos concatenados®' e planejados em um
postulado de coeréncia logica (paradigma contemporaneo da processualizacdo). A propria
dialética processual decorrente do contraditério, entdo, impede a consagracdo de atitudes

precitadas e impulsivas e favorece ao controle administrativo.®?

Administrativo Brasileiro, p.801-818;

77 A publicidade aqui é encarada como a imposicdo de que todos os atos do processo sejam previamente
levados ao conhecimento publico, que a pratica de tais atos se faca na presenca de qualquer interessado e que o
conteudo do processo seja conhecido por qualquer um. Vide: JUSTEN FILHO, , op.cit, 2013, p.353

8 MEDAUAR, Direito administrativo em evolugio, p. 211

7 NERY JR, Nelson. Principios do processo na Constitui¢io Federal: processo civil, penal e administrativo.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 9° ed., 2009.

, p-279; DIDIER; op.cit, p. 62

8 MOTA, Ana Carolina Andrade. Yoshida Hirano de Andrade. Accountability no Brasil: Os cidaddos e seus
meios institucionais de controle dos representantes. 250 p. il. 2006. Tese (Doutorado). USP. Faculdade de
Filosofia, Letras e Ci€ncias Humanas- Departamento de Ciéncia Politica. 2006.

81 No Brasil, em 1957, Seabra Fagundes j4 entendia que a atividade administrativa ocorria por uma sequéncia
concatenada de atos. Na visdo do ilustre doutrinador essa atividade ocorreria através de uma crescente
concretizagdo indo dos atos internos (gerais e especiais) até os atos externos (materiais). Vide: FAGUNDES,
Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario, 1957, p.57-58

82 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. p. 340-344
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No esquema processual, entdo, o cidaddo ndo encontra ante de si uma Administragao
livre, e sim uma Administragio controlada em sua atuacdo.®® O processo administrativo
facilita tanto o controle interno (a propria Administragdo tera registrado os motivos daquela
decisdo) quanto o externo (controle social, judicial, legislativo, do Tribunal de Contas e de

todos os outros entes que fiscalizam a Administragio Publica).*

2.3.3 A eficiéncia®’ da atividade administrativa

Considerando que a principal finalidade da atuacdo da Administracio Publica
Democratica ¢ a satisfagdo do interesse publico qualitativo, quanto mais a atividade

administrativa concretizar essa finalidade, mais eficiente ela sera.

A eficiéncia administrativa, assim, consiste “na melhor realizacao possivel da gestao
dos interesses publicos, em termos de plena satisfacdo dos administrados com os menores
custos para a sociedade”.%® E o denominado principio (ou postulado)®” da eficiéncia (Art.37,

caput, CRFB/AS, dentre outros®®).%

8 MEDAUAR, Odete. 4 processualidade no direito administrativo, p. 62-63

8 MEDAUAR,1993, p. 69

85 Segundo o Dicionario Aurélio, a eficiéncia (efficientia) é “qualidade daquilo que é eficiente”, é dizer,
“daquilo que funciona, que produz os efeitos desejados, que cumpre sua finalidade”. Analisaremos nessa
pesquisa, por 6bvio, um enfoque juridico-administrativo da eficiéncia. FERREIRA, Aurélio. Novo dicionario
da lingua portuguesa. 15. reimp. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1975. p. 501)

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutag¢des do direito ptblico, 2006, p. 311

87 Segundo a maioria da doutrina brasileira, a eficiéncia consiste em um principio da Administracdo Publica.
Em sentido contrario, Humberto Avila defende que seria um postulado, é dizer, “uma norma estruturante da
aplicacdo de principios e normas”. Acompanha-se a opinido da maioria da doutrina nessa pesquisa. Para
maiores informagdes sobre a opinido de Avila, vide: AVILA, Humberto. Moralidade, Razoabilidade e
Eficiéncia na Atividade Administrativa. Revista Eletronica de Direito do Estado, Salvador: Instituto de Direito
Publico da Bahia, n. 4, out./nov./dez. 2005. Disponivel em: www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 9 set.
2014

8 Vale ressaltar que o principio da eficiéncia ndo é novo no ordenamento constitucional brasileiro. Antes
mesmo da EC 1908, diversos dispositivos constitucionais e legais ja abordavam a eficiéncia (Vide arts. 37,
§3% 39, §7°% 41, §1°, 1T e §3°% 74, 1l e §1° 70; 71, VII; 144, §7° 175; 247 da CRFB&S. Art. 22 da Lei
8.078/90(codigo de defesa do consumidor); Art. 6°, §1°, da Lei n°8.987/95 (concessdo e permissao de servigos
publicos), Arts.13; 25 e 100 do Decreto-Lei 20067. Até mesmo na Constituicdo de 1937 (Gettlio Vargas) ja
havia previsdo de eficiéncia (Art.67), embora fosse uma eficiéncia para justificar ¢ manter o regime da
ditadura militar. Por certo, a Administragdo Publica brasileira nunca teve autorizag@o constitucional para ser
ineficiente!

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 1995, p.90;
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Alguns esclarecimentos sdo fundamentais sobre o tema: 1) a eficiéncia nao se
confunde com economicidade (como defendem os adeptos da escola “Law and
Economics”®’), este ¢ apenas um dos seus elementos. Logo, uma atuacdo administrativa
pode ser eficiente, mesmo que ndo seja a mais econdmica (numa relagdo de custo-
beneficio), basta que atenda o interesse publico qualitativo na concretizagdo dos direitos
fundamentais dos cidaddos’!, pois além do “custo econdmico” existe 0 “custo social” das
decisdes administrativas®?; 2) a eficiéncia ndo representa uma afronta a legalidade, muito
pelo contrario, consiste no aspecto material da lei, valorizando seu conteudo finalistico na
concretizagdo do interesse publico®’. O gestor publico, pois, deve atuar com eficiéncia,

dentro da legalidade.**

Ilustra essa realidade, v.g, as vagas gratuitas para deficientes, gestantes e idosos nos
servicos de transportes publicos. Essas agdes, economicamente, geram maiores custos para a
Administracdo Publica, todavia, satisfazem o interesse publico qualitativo na medida em
que concretizam a dignidade da pessoa humana (pedra angular do nosso ordenamento
juridico) dos deficientes, gestantes e idosos. Essa atua¢do administrativa ¢ dotada de

eficiéncia administrativa, pois.

ApOs esse breve e necessario panorama sobre a eficiéncia administrativa, destaca-se
que o processo administrativo também consiste em um instrumento democratico primordial
para uma atividade administrativa brasileira eficiente, pois possibilita, sobretudo, decisdes
administrativas mais racionais e direcionadas ao interesse publico do que ao interesse

pessoal do gestor.

% Segundo JUSTEN FILHO, muitos doutrinadores importam o conceito de eficiéncia econdmica para o
Direito Administrativo, confundindo a eficiéncia administrativa com a ideia de produtividade (base do
pensamento das empresas privadas em busca do lucro). Todavia, a eficiéncia ndo se restringe ao aspecto
econdmico. Vide: JUSTEN FILHO, 2013, op.cit, p.216

%" ARAGAO, Alexandre Santos de O principio da eficiéncia. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, Jul/Set 2004., p. 1; CHICOSKI, Davi. O principio da eficiéncia e o procedimento administrativo.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 237: 93-118, jul./set. 2004. p. 99; GABARDO, Emerson. A
eficiéncia no desenvolvimento do Estado Brasileiro: uma questdo politica e administrativa. In: MARRARA,
Thiago (org.). Principios de direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p.327-351;

92 POSNER, Richard. El analisis econdmico del derecho. México: Fondo de Cultura Econdémica, 1998. p. 251.
9 ARAGAO, op.cit, p.03; MEDAUAR, op.cit, p.146; MODESTO, Paulo, Notas para um Debate sobre o
Principio Constitucional da Eficiéncia. Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico (REDAE),
Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n°. 10, maio/junho/julho, 2007. Disponivel na Internet:
<http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp.> Acesso em: 19 de Setembro de 2014

% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. Op.cit, p. 146
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Basta percebermos que o processo administrativo permite uma maior racionalidade
da atividade administrativa, pois 1) favorece a atividade cognitiva do gestor de buscar os
critérios mais racionais para a tomada de decisdo, limitando e direcionando sua
discricionariedade ao interesse publico®; 2) sistematiza a edicdo de muitos atos
administrativos em uma organizac¢do racional®®, favorecendo uma maior previsibilidade e
orientagdo da atuagdo administrativa para otimizar o resultado social, ja que o ato decisorio
sera resultado légico dos eventos apurados ao longo do processo’’; 3) retine e compde,
através da participagcdo popular, os interesses publicos e privados necessarios para uma

decisdo administrativa de maior qualidade e eficiéncia®®.

Com efeito, o processo administrativo, do modo em que ¢ compreendido nessa
pesquisa, esta longe de ser uma burocracia (em sentido vulgar e pejorativo) impeditiva da

eficiéncia estatal®®

ou uma burocracia weberiana (idealizada e¢ desconexa da realidade
politica).!® Muito pelo contrario, consiste, em nossa percep¢do, em um formalismo
moderado e garantista a favor do cidadao, ¢ dizer, a medida da racionalizagao do exercicio

do poder. '°!

% Com efeito, discricionariedade deve significar eficiéncia, pois o mérito administrativo nio representa um
escudo protetor da autoridade ou uma das “inmunidades del poder” como diria GARCIA DE ENTERRIA. O
gestor tem o dever de racionalmente indicar qual a melhor solugdo direcionada ao interesse publico qualitativo,
e para isso, a nosso ver, ele deve processualizar sua vontade. Cf. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La
lucha contra las inmunidades del poder, 1974, passim e MELLO, Celso Antonio Bandeira de.
Discricionariedade e Controle Jurisdicional, 3* ed. S0 Paulo: Malheiros, 2010, p. 35.

% MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno, p.185

97 CHICOSKI, op.cit, p.104; MOREIRA, Egon Bockmann. Op.cit, p.69

%8 BATISTA, Patricia. op.cit, p.247; MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito
administrativo pos-moderno: legitimidade, finalidade, eficiéncia, resultados. Belo Horizonte: Forum, 2008. p.
120.

9 0 codigo de procedimento administrativo portugués (DL n° 442/1991), por exemplo, adota em seu Art. 11°
essa visao comum, atrelando a desburocratizagdo a eficiéncia.

100 Weber, em contraposi¢io a uma Administragdo Patrimonialista, pregava uma Administragio Burocratica
que tinha como principal caracteristica a neutralidade politica da atividade administrativa. Essa neutralidade
politica weberiana ndo mais se sustenta, a atividade administrativa ¢ permeada pela politica ¢ em um Estado
Democratico de Direito, todos (politicos ou burocratas) devem pautar suas condutas em padrdes €éticos
vigentes € no interesse publico qualitativo. Por isso, defendemos nesse trabalho uma visdo mais realista da
atividade administrativa (admitindo a influéncia politica) e voltada para garantia dos cidaddos. Sobre a visao
weberiana, vide: WEBER, Max. ;Qué es la Burocracia? Livro digital, passim.

10O formalismo moderado ou informalismo do processo administrativo também é um grande trunfo desse
instrumento. S3o previstos de ritos e formas simples, suficientes para propiciar um grau de certeza, seguranca,
respeito aos direitos dos sujeitos, o contraditorio ¢ a ampla defesa. O formalismo s6 deve existir quando seja
necessario para atender ao interesse publico e como uma garantia aos cidaddos. Nesse sentido, nossa Lei de
Processo Administrativo Federal (9.784/99) dispde no art.2°, p.u, inciso IX e art.22, a adogdo de forma simples
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Em suma, o processo administrativo, portanto, na medida em que propicia uma
maior racionalidade da atividade administrativa, representa também um instrumento apto

para assegurar uma atividade administrativa mais eficiente.

Diante do exposto, a processualiza¢do favorece a uma atividade administrativa mais
legitima, controldvel e eficiente, sendo, portanto, imprescindivel na concretizacdo dos
direitos fundamentais dos cidadaos nacionais e na construcao de um Estado Democratico (e

Social) de Direito Brasileiro.'%?

Nesses termos, na nossa Republica Federativa Brasileira, todos os entes federativos
atuam, dentro da sua autonomia, mediante processos administrativos. Veremos no proximo
capitulo a importancia de assegurar essa autonomia federativa com relagdo, sobretudo, a

competéncia legislativa para o processo administrativo.

3 AUTONOMIA FEDERATIVA E COMPETENCIA CONSTITUCIONAL
LEGISLATIVA SOBRE PROCESSO ADMINISTRATIVO

3.1 NOCOES GERAIS SOBRE O FEDERALISMO

e destinada a protecdo aos direitos do cidaddo. Vide: MEDAUAR, 1993, p.122; DI PIETRO, p.512;
GORDILLO, op.cit, p. IX-27 a IX-33.

102° A processualizagdo estd entranhada nas atividades administrativas, é por isso que, por exemplo, para
contratar (tem-se um processo licitatorio); para punir um servidor ou um cidaddo (um processo administrativo
com ampla defesa e contraditério), para executar um tributo (um processo administrativo fiscal); para
selecionar os futuros servidores efetivos (um concurso publico).
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3.1.1 Os pilares do federalismo!*

autonomia dos entes federados.

classico: a descentralizacdo do poder e a

O cerne do conceito de Estado federal consiste na reparticdo regional de poderes
autobnomos, ¢ dizer, divisao territorial do poder em uma multiplicidade de organizagdes
governamentais dotadas de autonomia. %

O federalismo, como expressdo do Direito Constitucional, consolidou-se com a
Constituicdo norte-americana de 1787, fruto da famosa Convencdo de Filadélfia.!*> Nesse
contexto, a formac¢ao da federagdo norte-americana ocorreu com a substituicdo da
Confederagdo de Estados soberanos por uma Federagdo de Estados auténomos. Isso
significou que, os Estados abdicaram de sua soberania em favor de um novo modelo,
marcado, essencialmente, pela descentralizagcdo politica e autonomia dos entes federativos
asseguradas por uma Constitui¢do escrita e rigida.'%

Nessa seara, a descentralizagdo do poder e autonomia dos entes federativos constituem
o eixo central de todo o federalismo classico.

Descentralizar significa retirar competéncias de um centro para transferi-las a outro.
No campo da descentralizacdo politica, essa distribuicdo de competéncias deve ser
equilibrada de modo a permitir que os novos centros de poder possuam autonomia suficiente

para concretizar as matérias que lhes foram conferidas constitucionalmente.

103 Etimologicamente federagdo deriva das expressdes latinas foedus e foederis, significando alianga, pacto,
unido. No ambito politico, decorre da ideia de alianca entre os Estados. Embora esse significado, a unido nao
significa centralizagdo do poder nas maos de um unico ente, pelo contrario, simboliza a “unido na
diversidade”, a conjuncdo entre o governo central e os governos locais, todos exercendo, autonomamente o seu
poder politico. De fato, apenas o Estado Federal (alianga de todos) possui soberania no dmbito internacional,
enquanto os entes federativos internos possuem autonomia. CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito
constitucional. Salvador: Juspodivm, 6% ed, 2012, p.536-537.

104 STLVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 25%d, 2005. p. 98-
99

105 Na Convengdo da Filadélfia em 1787, os Estados soberanos se reuniam visando resolver os problemas
causados pelo modelo de Estado vigente: a Confederacdo. Apos essa reunido, os Estados optaram por um
modelo estatal que pudesse realizar a unido na diferen¢a. Instituiu-se o modelo Federalista dual baseado,
sobretudo, nos artigos federalistas reunidos na brilhante obra “The federalist”. Vide: HAMILTON, Alexandre;
MADISON, James; JAY, Jonh. O federalista. Sdo Paulo: Russel, 1* ed., 2013

106 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito constitucional. Salvador: Juspodivm, 6* ed, 2012, p.538-539
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Nessa divisdo, assim, convivem em um mesmo espago territorial, um governo central
(ordem juridica central) e diversos governos locais (ordens juridicas parciais) exercendo
autonomamente e com fundamento na Constitui¢do o seu poder politico. "’

Por isso, a limitacdo do poder e a descentralizacdo dos Estados nacionais estdo
presentes desde a génese do federalismo dual norte-americano, que eclodiu apos a
independéncia das 13 colonias em face do governo autoritario da Metropole Inglesa.

Em seu tempo, por exemplo, Charles-Louis de Secondat (o bardo de Montesquieu),
grande sistematizador da separagdo de poderes na Idade Moderna'®, ja demonstrava os
perigos dos governos despoticos, marcados pelo poder absoluto do rei e pelo temor
disseminado entre os suditos. '

Com relagdo a autonomia, segundo José Afonso da Silva, ela ¢ uma marca
democratica dos Estados Federais.!'’ De fato, a autonomia federativa representa o proprio
exercicio da cidadania, pois mantém a sociedade mais proxima do poder e,
consequentemente, da participagio das decisdes politicas estatais.'!!

No ambito do direito constitucional, a autonomia federativa significa o poder politico
coercitivo de criar uma ordem juridica, constituindo as competéncias minimas necessarias
para a autodeterminacdo da sociedade por ela regida, no exercicio das quais atua como
Estado.!!?

De forma didatica, a doutrina constitucionalista segmenta a autonomia federativa nas

seguintes subespécies: a) a autonomia politica (capacidade de auto-organizagdo e

107 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op.cit, p.536-537.

198 De fato, Aristoteles e Jonh Locke, cada um a seu tempo, ja haviam previsto a separa¢io de poderes estatais.
Um dos grandes méritos de Montesquieu foi o de sistematizar essa separacdo no modelo tricotdmico. Para
maiores informagdes recomendamos a classica obra: MONTESQUIEU. O espirito das leis. Matin Claret: Sao
Paulo, 2012.

109 Montesquieu era um critico ferrenho do absolutismo, o poder absoluto para ele era inconcebivel.
MONTESQUIEU. O espirito das leis. Matin Claret: Sdo Paulo, 2012, p.16-20.

110 STLVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo.S3o Paulo: Malheiros, 25%d, 2005. p. 610.
' SOARES, Marina. Competéncia Legislativa Municipal: a expressdo “interesse local” e a complexidade da
reparti¢do de competéncias. Dissertacdo (mestrado). UFBA. Salvador. 2013, p.157

2 Autonomia é um conceito que deita suas raizes na no¢do de autarquia, presente na polis e na civitas, e
decorre, mais diretamente, da no¢do de soberania, construida a partir da Idade Média, com a relagcdo de
sujei¢do verificada nos feudos. A polissemia do termo autonomia em portugués, que vulgarmente denota a
ideia de liberdade, independéncia, exige a adogdo de uma defini¢do técnica do termo autonomia federativa no
ambito politico-constitucional. Nesse sentido, seguindo a defini¢do do autor: QUINTILIANO, Leonardo
David. Autonomia federativa: Delimitacdo no direito constitucional brasileiro Tese (doutorado) USP.
Faculdade de Direito.2012, pp.187-190
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autogoverno); b) autonomia normativa (capacidade de auto legislagdo), ¢) autonomia
administrativa (capacidade de autoadministra¢cdo) e d) autonomia financeira (capacidade de
instituir seus tributos e aplicacdo de suas rendas).!!?

Essa autonomia federativa plena depende, sobretudo, de uma equilibrada reparti¢do
constitucional de competéncias e recursos, conferindo aos entes federativos poderes
suficientes para que eles cuidem de suas particularidades locais.''* Isso significa que
entidades federadas podem, nos assuntos de suas competéncias, eleger prioridades, sem que
o governo de uma delas possa determinar o que o governo de outra deve ou ndo fazer, sob
pena de flagrante inconstitucionalidade. '

Nessa trilha de raciocinio, a federagdo ¢ a concretizacdo do principio da autonomia
local no mais alto grau, sem provocar a dissolucdo da unidade politica global, a qual
congrega todas as comunidades auténomas subnacionais. E congregar a ideia de “unidade na
diversidade, articular o todo e a autonomia das partes, a sintese dos contrarios”. !¢

O modelo federativo, assim, consiste no resultado juridico da harmonizag¢dao de
interesses nacionais, regionais e locais. E um instrumento juridico de coordenagdo da busca
de uma solu¢do coletiva e harmoniosa para questdes politicas, econdmicas e sociais dos
entes. !’

De fato, mesmo que existam varios modelos atuais de federalismo a depender das

peculiaridades de cada pais,''® sem descentralizacio politica e, sobretudo, sem autonomia

nao podemos configurar um Estado Federal propriamente dito.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, op.cit, p. 608. Na mesma linha.
TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. S3o Paulo: Saraiva, 10* ed, 2010, p. 1013.
BASTOS, Celso Seixas Ribeiro. Curso de direito constitucional. S3o Paulo: Saraiva, 22* ed, 2010, p. 306.
ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e federagdo no Brasil: tragos constitucionais da organizagdo
politica brasileira. Belo Horizonte, Del Rey, 1997, p. 186.

114 FERNANDES, Henrique Montagner. Federalismo e simetria organizacional: defesa da autonomia das
unidades da Federag@o. Tese (doutorado) UFRS. Faculdade de Direito.2015, pp.149-154

115 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito constitucional. Salvador: Juspodivm, 6* ed, 2012, p.539-540
16 FERNANDES, Henrique Montagner, Federalismo € simetria organizacional: defesa da autonomia das
unidades da Federagdo. Tese (doutorado) UFRS. Faculdade de Direito.2015, pp.196

117 JARDIM, Torquato. Organizagdo do Estado Brasileiro. Revista da UNB. Brasilia, a.29, n.113 jan/imar 1992
18 Até mesmo nos EUA, Suica e Alemanha, em que a autonomia estadual estd consolidada, ji4 ocorreram
centralizagdes no governo federal para coordenagdo de tarefas econdmicas e sociais. PEREIRA, Fabio Franco.
A Federagdo no constitucionalismo brasileiro. Dissertagdo (mestrado). USP. Faculdade de Direito, 2010, p.200
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3.1.2. O federalismo “a la brasileira”: centralizacio do poder na Uniao e
esfacelamento dos Estados e Municipios.

A federacdo brasileira, instituida expressamente pela Constituicdo de 1891, foi
inspirada no modelo classico norte americano, todavia, formou-se de modo totalmente
contrario ao seu paradigma.

Nossa colonizacao de exploragdo e nossa independéncia declarada pelo filho contra o
pai desaguaram no Brasil-Império e foi marcada pela enorme centralizacao do poder em um
Estado Unitario e absoluto.

Por sua vez, a nossa transformacao em Estado federal decorreu da descentralizagdo do
Império, fato que gerou diversos resquicios no nosso modelo de Estado atual.

Basta percebermos que, ndo foi um sentimento de “unido em prol de um bem comum”
ou “unido na diversidade” que formou o nosso federalismo, mas o de desagregacao. Tal fato,
longe de descentralizar verdadeiramente o poder, gerou um esfacelamento de entes
federativos e trouxe consigo a chaga historica da concentracdo de poderes no ente central (o
antigo Império e a atual Unido), prejudicando a ideia-chave da autonomia federativa.!'” Por
isso, a doutrina sintetiza que enquanto o federalismo norte-americano foi agregador ou
centripeta, o brasileiro foi desagregador ou centrifuga. 2

Segundo o ilustre mestre cearense Paulo Bonavides, o federalismo brasileiro pode ser
dividido, didaticamente em trés fases historicas'?!, a saber: a) federalismo intervencionista
(1889 — 1930) em que as antigas provincias imperiais sdo convoladas em Estados-
membros'? e a Unido (antigo Império) demonstrava seu poder central, notadamente, com
diversas intervencdes federais nesses novos entes federativos; b) Federalismo econdmico

(1930 — 1988) marcado pela dependéncia econdmica dos Estados perante a Unido,

119 QUINTILIANO, Leonardo David. Autonomia federativa: Delimitagdo no direito constitucional brasileiro
Tese (doutorado) USP. Faculdade de Direito.2012, pp.187-190

120 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito constitucional. Salvador: Juspodivm, 6* ed, 2012, p.536-537.
12 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 10* ed, 2001, p.189-200

122 Egsa subita transformacgdo em Estado Federal ocorreu com o decreto n° 1 de 15 de novembro de 1889 que
conferiu “soberania” para os novos Estados-membros. Segundo Bonavides ainda ndo estdvamos preparados
para o novo modelo, e nessa euforia descentralizadora, diversos Estados elaboraram Constituigdes
inconstitucionais e contrairam empréstimos irresponsaveis no exterior. Por esses motivos e para reafirmar seu
poder central, a Unido intervia constantemente nos Estados.
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demonstrando a evidente a falta de autonomia federativa desses entes'?® e c¢) Federalismo
cooperativo regional (1988- em constru¢ao) em que a CRFB/88, em notavel avan¢o no nosso
federalismo, reconheceu os Municipios como entes federativos'?*, buscou uma melhor
reparticdo de competéncias e recursos e pregou o desenvolvimento regional através de uma
atuacao cooperada dos entes federativos.

De fato, formalmente, a nossa Constituicao de 1988 trouxe muitos avancgos para o
regime federalista brasileiro. A lex mater tentou superar a histérica centralizagdo do poder
na Unido e construir um equilibrio das relagdes entre o poder central e os poderes estaduais e
municipais. '

Entretanto, existe um enorme hiato entre a autonomia formalmente prevista na
CRFBAS (notadamente nos artigos 1°, 18 a 36)!'?° e a autonomia substancial vivenciada
pelos Estados e Municipios brasileiros.

Na realidade brasileira, a Unido continua com sua tendéncia centralizadora,
monopolizando recursos financeiros, poderes politicos e impondo suas leis federais de “cima

para baixo” sob a égide de uma interpretacio extremamente conservadora do STF.!?’

123 De fato, segundo o autor, a ma estipulagio dos calculos do FPE e a timida reparticio de recursos
constitucionais fazia com que os Estados suplicassem por recursos do governo federal para cumprir suas
competéncias. BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 10? ed, 2001, p.189-200

124 Ainda persiste a polémica doutrinaria com relagdo ao Municipio ser ou ndo um ente federativo autdnomo.
De fato, o municipio ¢ uma “obra inacabada” do constituinte originario, que o deixou, por exemplo, sem Poder
Judicidrio proprio, sem representantes no Congresso Nacional, sem possibilidade de propositura de ADIL
Embora polémico, concordamos com o ilustre Paulo Bonavides e defendemos no presente trabalho a
autonomia e existéncia do Municipio como ente federativo proprio e auténomo, em respeito a interpretagdo
sistematica da CRFB&88 (arts.1°, 18, 29, 30) e¢ da realidade fatica e social existente no pais. Ademais,
Bonavides destaca que a ideia de autonomia municipal ndo ¢ algo originario do Brasil, mas existe na Franga
desde o século XVIII com a doutrina publicista que defendia o pouvoir municipal. Vide: BONAVIDES, Paulo.
Curso de Direito Constitucional. Malheiros: Sdo Paulo, 15% ed, 2004, p.344

125 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, op cit, p.100-101

126 Esses sdo os principais artigos que compde a estrutura federativa e reparticio de poderes entre os entes
federativos nacionais. Segundo José Afonso da Silva, esses entes possuem autonomia federativa (financeira,
administrativa, normativa e politica) assegurada pela Constitui¢do, com ressalva do Distrito Federal que possui
autonomia parcialmente tutelada pela Unido, pois suas capacidades de auto-organizagdo e autogoverno nao
envolvem a organizagdo do Poder Judiciario, do Ministério Publico e nem mesmo da policia civil ou militar ou
corpo de bombeiros, que sdo organizados, mantidos e legislados pela Unido (art 21, XIII e XIV e art. 22,
XVII). SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, op cit, p.640-651

127 PIRES, Maria Coeli Simdes. Federalismo brasileiro: a emergéncia de um redesenho institucional do
modelo. Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 106 | pp. 163-189 | jan./jun. 2013;
AMARAL FILHO, Jair do. Federalismo brasileiro e sua nova tendéncia de recentralizagdo. Artigo. Disponivel
em: http://conteudo.ceara.gov.br/content/aplicacao/sdlr/desenv_urbano/gerados/f1texto.pdf


http://conteudo.ceara.gov.br/content/aplicacao/sdlr/desenv_urbano/gerados/f1texto.pdf
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Desse modo, mesmo com a reparticdo constitucional dos recursos, permanece na
terrae brasilis a historica dependéncia econdmica dos Estados (e p06s-88 também dos
Municipios) dos repasses e subsidios federais. A Unido ainda concentra cerca de 60% dos
recursos'?® e favorece uma crise de sobrecarga nos demais entes federativos que possuem
diversas competéncias constitucionais para concretizar. %’

As consequéncias dessa realidade politica e econdmica sao nefastas para o modelo
federativo.

De um lado, a Unido usualmente assume o papel histoérico de Império e impde
medidas politico-econdmicas restritivas e despoticas contra os demais entes federativos. Foi
o caso, por exemplo, do recente Projeto de Lei Complementar (PLP) 2572016, que sob o
pretexto de “renegociar as dividas estaduais”, realizaria alteragdes irrazodveis na Lei de
Responsabilidade Fiscal impondo cortes suntuosos nos gastos estaduais e o sucateamento de
todo o servigo publico estadual. !>

De outro, ao invés do federalismo “cooperativo e solidario” pregado pela
Constituicdo, vivenciamos verdadeiras guerras federativas, a saber: a) “guerra fiscal” entre
Estados e Municipios que se digladiam entre beneficios fiscais no ICMS e ISS,
respectivamente, visando atrair recursos da iniciativa privada;'3! e b) “guerras juridicas” em

que governadores, por motivos politicos, ajuizam ADIs para declarar inconstitucionalidade

122 BBC. Porque a maioria dos municipios brasileiros ndo se sustenta. Disponivel em:
http://www.bbc.com/portuguese/noticias/2012/09/120912_brasil gestao_fiscal ac.shtml

129 RAMOS, Dircéo Torrecillas. Federagdo e Republica. In: Ives Gandra da Silva Martins; Gilmar Ferreira
Mendes; Carlos Valder do Nascimento (coord.). Tratado de Direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, vol.01,
2 ed., 2012, p. 1069.

1300 PLP 2572016 imporia aos Estados diversas medidas drasticas, a saber: a vedagdo de criagdo de cargos
publicos e suspensdo de contratacdo de pessoal; vedagdo de concessdo de aumentos de remuneragdes; aumento
na contribuicdo previdencidria dos servidores estaduais, inclusdo na rubrica de “gastos com pessoal” despesas
com terceirizados e todas as indenizacdes devidas por servidores; exoneracdo de cargos comissionados e
demissdo de servidores ndo estaveis e estaveis. Esses cortes gerariam, por exemplo, o fechamento dos
Ministérios Publicos estaduais, Defensorias Publicas e Tribunais de Justica por falta de servidores. Apos muito
lobby dos procuradores gerais de justi¢a e presidentes de tribunais, a Camara de Deputados desistiu dessas
medidas e substituiu o texto do projeto. Vide: Camara dos Deputados: PLP 257.2016. Disponivel em:
<http://www.camara.leg.br/buscaProposicoesWeb/resultadoPesquisa?tipoproposicao=PLP+-
+Projeto+de+Lei+Complementar&data=14%2F08%2F2016&page=false&numero=257&ano=2016&btnPesqu
isar.x=10&btnPesquisar.y=14&btnPesquisar=OK>. Acessado em 14.08.2016

131 CALCIOLARI, Ricardo Pires. Aspectos juridicos da guerra fiscal no Brasil. Cad. Fin. Publ., Brasilia, n.7, p.
5-29, dez.2006; BRIGADAO, Gustavo. IVA unico ¢ federal deveria substituir a tributagdo indireta no pais.
Conjur, Consultor tributario. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2015-mar-25/consultor-tributario-iva-
unico-federal-deveria-substituir-tributacao-indireta


http://www.camara.leg.br/buscaProposicoesWeb/resultadoPesquisa?tipoproposicao=PLP+-+Projeto+de+Lei+Complementar&data=14%2F08%2F2016&page=false&numero=257&ano=2016&btnPesquisar.x=10&btnPesquisar.y=14&btnPesquisar=OK
http://www.camara.leg.br/buscaProposicoesWeb/resultadoPesquisa?tipoproposicao=PLP+-+Projeto+de+Lei+Complementar&data=14%2F08%2F2016&page=false&numero=257&ano=2016&btnPesquisar.x=10&btnPesquisar.y=14&btnPesquisar=OK
http://www.camara.leg.br/buscaProposicoesWeb/resultadoPesquisa?tipoproposicao=PLP+-+Projeto+de+Lei+Complementar&data=14%2F08%2F2016&page=false&numero=257&ano=2016&btnPesquisar.x=10&btnPesquisar.y=14&btnPesquisar=OK
http://www.conjur.com.br/2015-mar-25/consultor-tributario-iva-unico-federal-deveria-substituir-tributacao-indireta
http://www.conjur.com.br/2015-mar-25/consultor-tributario-iva-unico-federal-deveria-substituir-tributacao-indireta
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das leis de outros Estados, visando prejudicar a economia destes em detrimento da sua. '>?
Com relagdo a autonomia normativa, a realidade federativa brasileira também passa
longe do modelo cooperativo constitucional.
Diante de uma interpretagdo ampliativa do extenso rol de competéncias legislativas

federais e de expressdes constitucionais abertas como “normas gerais”'®, “interesse

nacional”'®,  “simetria”!®®>, o controle de constitucionalidade do STF permanece
extremamente conservador e centralista dando prevaléncia, em regra, a leis federais em face
das leis estaduais € municipais. '

Nessa seara, a tendéncia do Supremo, que deveria ser o guardido da Constituicao e de
seu modelo federativo, ¢ a supremacia das leis federais. De forma absoluta, quando existindo
diversas matérias que tratam do tema (privativas e concorrentes), entende (usualmente) se
tratar de competéncias privativas da Unido (Art.22 CRFB). De forma predominante, na
ocorréncia das competéncias concorrentes (Art.24 CRFB).!*” Com a devida vénia, o STF

» 138

estabelece um verdadeiro “in dubio pro Unido”.

Diante do exposto, ao fim e ao cabo, as previsdes constitucionais de um federalismo

132 De acordo com pesquisa realizada nos anos de 1988 a 2012 pela UNB e UFPR, os governadores sio os
legitimados que mais propdem ADISs contra leis estaduais (664). E uma verdadeira guerra juridica. Um Estado
publica uma lei para favorecer seu comercio local e aumentar arrecadagdo, o Governador de outro Estado
ajuiza ADI por motivos politicos para declarar inconstitucionalidade da lei estadual por violar “competéncia
federal” e o STF corrobora com essas medidas refor¢ando a destruicdo da autonomia estatal.

Vide: MARRAFON, Marco. Julgamento de ADIs pelo Supremo promove centralizagdo federativa. Conjur;
Constituicao e poder. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2015-jan-27/constituicao-poder-julgamento-
adis-supremo-promovem-centralizacao-federativa

133 Segundo Paulo Carmona existem ao menos 14 entendimentos diversos a cerca do conceito de normas
gerais, havendo, inclusive os que entendem ser impossivel sua determinacdo no plano tedrico, cabendo ao
aplicador da lei resolver eventuais conflitos concretos caso a caso. CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. Das
normas gerais: alcance e extensdo da competéncia legislativa concorrente. Belo Horizonte: Forum, 2010, p.57
134 O casuismo do STF na anélise dessa expressio ¢ demonstrado pela doutrina como forte tendéncia de
centralizagdo do poder na Unido. Vide: RANGEL, Henrique, FADEL, Alexandre; NERI, Bianca e
BOLONHA, Carlos. Judicializa¢do do federalismo e federalismo formal. Revista de direito GV. Sao Paulo.
V.12 n.01, Jan-Abr 2016, p.246

135 De fato, muitas vezes a o principio da simetria simboliza a dilui¢io da autonomia estadual e municipal em
uma ordem constitucional global construida de cima para baixo, artificio jurisprudencial utilizado em prol da
centralizag@o exarcerbada. FERNANDES, Henrique Montagner, op.cit, pp.150

136 Com relagdo ao conflito de competéncia de leis federais e estaduais, citamos inimeros julgados que
demonstram visdo centralista do STF: ADIs 2311/MS, 2396/MS (medida liminar e mérito), 2656/SP,
2667/DF, 3035/PR, 3054/PR, 3645/PR, 1285/SP, 1980/PR 3138/TO e 2334/DF.

137 RODRIGUES, Maria Alice. Autonomia legislativa estadual: a interpretagdo e aplicagdo do art.24 da
Constituicdo federal de 1988 pelo STF. Monografia (pos-graduacdo). SBDP. Sdo Paulo. 2007, p.42-51

138 A expressdo ¢ do autor: QUINTILIANO, Leonardo David. Autonomia federativa: Delimitagdo no direito
constitucional brasileiro. Tese (doutorado) USP. Faculdade de Direito.2012, pp.187-190


http://www.conjur.com.br/2015-jan-27/constituicao-poder-julgamento-adis-supremo-promovem-centralizacao-federativa
http://www.conjur.com.br/2015-jan-27/constituicao-poder-julgamento-adis-supremo-promovem-centralizacao-federativa
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“cooperativo” ainda sdo muito mais simbolicas do que efetivas.!** A autonomia federativa
dos Estados e Municipios ainda custa a sair do papel, pois mantemos nossa esséncia
historica de um suposto federalismo baseado na desagregacao.

Apoés toda essa contextualizagdo do federalismo classico e da situagdo atual do
federalismo brasileiro, veremos os reflexos disso na reparticdo constitucional de

competéncia legislativa sobre o objeto de pesquisa desse trabalho: o processo administrativo.

3.2 COMPETENCIA LEGISLATIVA CONCORRENTE SOBRE PROCESSO
ADMINISTRATIVO

3.2.1. Conflito aparente entre a competéncia privativa da Unido (art. 22, I) e
a competéncia concorrente da Unido, Estados, DF e Municipios (art. 24, XI e
30, IT da CRFB/8S8)

A equilibrada reparti¢do de competéncias constitucionais, conforme ja visto, ¢ um
instrumento primordial para a descentralizacao politica e autonomia dos entes federativos.

No que tange a competéncia legislativa sobre o direito processual, a CRFB/&S8
atribuiu privativamente a Unido o “direito processual” (art.22, I) e concorrentemente a todos

os entes federativos os “procedimentos em matéria processual” (art.24, XI o/ art.30, II). 14

Essas disposi¢des constitucionais trouxeram um conflito aparente de normas e uma
enorme polémica entre os processualistas civis na dificil tarefa de estabelecer uma distingao

segura entre as normas de direito processual e as normas procedimentais. Afinal, como

139 Trazemos aqui a concepgdo de “constituigdo simboélica” de Marcelo Neves. NEVES, Marcelo. A
constitucionalizagdo simbolica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2013.

140 A partir de uma interpretacdo sistematica do texto constitucional, é inevitdvel incluir os Municipios na
competéncia legislativa concorrente. Mesmo que eles ndo estejam expressamente no art.24, o art. 30, II dispde
que cabe aos Municipios suplementar a legislacdo federal e estadual no que couber. Acreditamos que somente
essa leitura é compativel com a autonomia federativa dos Municipios, tdo bem defendida por: BONAVIDES,
Paulo. Curso de Direito Constitucional, op.cit, p.350-360
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conseguir separar, com precisdo, aquilo que sem ser processual, ¢ meramente

procedimental? 4!

Com relagdo ao processo administrativo, o tema ¢ igualmente dos mais polémicos.
Conforme ja destacamos no capitulo 2.1, a doutrina se digladia entre as expressoes

“processo” e “procedimento” administrativo.

A confusdo ¢ tamanha que temos, no minimo, quatros correntes doutrinarias: 1)
processo administrativo por ser “processo” ¢ competéncia privativa da Unido, fato que
geraria a possibilidade de um “Cédigo de Processo Administrativo”!#?; 2) processo
administrativo é mero “procedimento”, logo a competéncia é concorrente'*’; 3) ¢ possivel
distinguir com precisao o que ¢ processo (competéncia privativa) do que € procedimento

A . 144 o . . r e 99 .
(competéncia concorrente) e 4) processo administrativo ¢ “processo”, todavia, a
competéncia privativa da Unido restringe-se apenas ao processo jurisdicional, sendo o

processo administrativo competéncia concorrente por forca de uma interpretacdo

constitucional que concretiza a autonomia federativa dos entes politicos. '+

Seguimos aqui a quarta corrente ventilada, pois ¢ a inica que combina uma visao
contemporanea do processo administrativo (iter democratico marcado pelo contraditorio na
producdo da atividade administrativa) com uma interpretacdo historica, teleoldgica e

sistematica da nossa Constitui¢ao em prol do sistema federalista.

Historicamente, o legislador constituinte da CRFB/88 encarou o processo

administrativo como um “procedimento em matéria processual” (art.24, XI). Basta

141 No ambito do processo jurisdicional, a autonomia legislativa dos Estados é extremamente discutida na
doutrina processualista. Para uma visdo didatica do tema, vide: BRAGA, Paula Sarno. Norma de processo e
norma de procedimento: o problema da repartigdo de competéncia legislativa no direito constitucional
brasileiro. Tese (doutorado). UFBA. Faculdade de Direito. 2015, p. 310

12 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno, op.cit, p.195; CUNHA, Bruno Santos.
Aplicabilidade da Lei Federal 9.78499. Dissertagdo (Mestrado). Faculdade de Direito da USP, 2014, p. 150-
155;

143 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo, op.cit, p.348

144 GUIMARAES, Bernardo Strobel. Ambito de validade da Lei de Processo Administrativo (Lei n°® 9.784/99)
— para além da Administracdo Federal: uma proposta de interpretacdo conforme a constitui¢do de seu artigo 1°,
Revista de Direito Administrativo (RDA), volume 236, abril/junho-2004, p. 283/305.

145 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais do processo administrativo, Revista de Direito
Administrativo, n.209, julset 1997, p.196 e 197. BRAGA, Paula Sarno. Norma de processo € norma de
procedimento: o problema da reparticdo de competéncia legislativa no direito constitucional brasileiro. Tese
(doutorado). UFBA. Faculdade de Direito. 2015, p. 337
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percebermos que, desde a primeira fase do anteprojeto da Constituicao de 1988 (fase “A”

7

146y o primeiro relator constituinte, deputado federal Sigmaringa Seixas'’, evidenciou a

importancia do tema para a autonomia legislativa e administrativa dos entes federativos.

Vejamos:

8.2.5.3. O direito administrativo (alinea c) niao deve decorrer da exclusiva
producdo normativa federal, porque sendo a chamada autonomia
administrativa uma das parcelas mais relevantes da autonomia geral, deve
ser ela, tanto quanto a autonomia financeira, acompanhada de
correspondente autonomia legislativa. Cada administracio deve poder,
dentro de pariametros gerais, regular sua estrutura administrativa adaptada
as suas reais necessidades.

O Anteprojeto da Comissdo Provisoria prevé essa matéria, designando-a como
“direito e processo administrativo”. A expressdo processo administrativo,
indicando tratar-se de matéria processual no campo da competéncia comum
conflita com o conteudo do direito processual, em sentido amplo, inserido na
competéncia privativa da Unido. E de se reconhecer-se que, sendo o chamado
processo administrativo parte daquele ramo do direito, ndo podera disputar ambas
as competéncias. Se, ao contrario, entender-se o processo administrativo como o
conjunto de normas juridicas relativas a procedimento, ai sim pode este
figurar no ambito da competéncia comum, sem conflitos. Por isso, o Relator,
reconhecendo que o direito administrativo deve ser objeto da competéncia
legislativa comum e que a ele pertentem as normas referentes a procedimento
administrativo, inclui tal matéria entre as que sio objeto da mencionada
competéncia legislativa comum'*® (grifos nossos)

Esse relator constituinte, assim, deixou muito claro que a matéria do processo
administrativo  (encarado  historicamente como um procedimento'®, conforme
demonstramos no capitulo 02) ¢ de competéncia legislativa “comum” (que hoje
denominamos de competéncia concorrente)'*® de todos os entes federativos, em respeito a

sua autonomia legislativa e administrativa.

146 O processo constituinte da CRFB/88 foi composto por 23 fases que foram organizados em sequéncia
alfabética da letra “A” até a “Y”. Como ressalva a essa sequéncia alfabética, ndo existiu a fase “D” e a fase J e
K foram feitas em conjunto.

147 Esse foi o relator da fase “A” da redagdo da Comissdo de Organizagio do Estado, subcomissdo da Unido,
DF e Territorios.

148 BRASIL. Assembléia Nacional Constituinte. Anteprojeto do Relator da Subcomissdo da Unido, Distrito
Federal e Territdrios. Fase “A”, vol.87, Relator: Constituinte Sigmaringa Seixas, 1987, P.10. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-87.pdf>, acessado em
24.07.2016.

149 Nesse ponto, verificamos que o legislador constituinte adotou o posicionamento doutrindrio que
compreende o processo administrativo como um mero “procedimento”. Conforme ja evidenciamos, essa
concepgdo ¢ ultrapassada e ndo pode ser defendida em um Estado Democratico de Direito.

150 Tnicialmente, a denominagdo conferida era “competéncia legislativa comum”, posteriormente, apos


http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-87.pdf
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Ademais, originariamente, o atual art.24, XI da CRFB&8 (“procedimentos em
matéria processual’”) teve como primeira redagdo no seu anteprojeto constituinte, no antigo
art. 8°, a expressdo “direito e procedimento administrativo”. Ou seja, esse inciso foi
destinado ao “procedimento” administrativo. Vejamos como era a primeira redacdo do
anteprojeto:

Art. 8° - Sdo da competéncia comum da Unido Federal, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios as seguintes atribuicdes:

XV- legislar sobre:
¢) direito e procedimento administrativo'*! (grifos nossos)

Vale dizer que essa interpretagcdo prevaleceu até mesmo nos periodos ditatoriais e
centralistas da historia do Brasil. Pontes de Miranda, por exemplo, ao interpretar art. 8°,
XVII, “b”, da Constituicdo de 1967 (correspondente ao art. 22, I, da Constituigdo de 1988)
afirma que existiu na reparticdo de competéncia legislativa, uma relag¢do intrinseca entre o
direito material e o direito processual. Nesse sentido, o mestre alagoano defendia que se
direito administrativo ¢ competéncia legislativa de todos os entes federativos, o

procedimento administrativo também o seria.'>?

Teleologicamente, ¢ evidente que a intengao do constituinte foi assegurar (a0 menos
formalmente) o Estado Federal, visando garantir, simultaneamente, a uniformidade nacional
e a adaptacdo as peculiaridades regionais e locais sobre o tema do processo administrativo.
Isso significou a comunhao entre a autonomia federativa dos entes politicos e o tratamento
isondmico dos administrados que terdo um processo administrativo especifico para suas

necessidades. '3

inameras alteragdes no anteprojeto, os constituintes preferiram a expressdo “concorrente” e utilizaram a
expressdo “comum” para designar a competéncia administrativa.

131 Ocorre que esse tema da competéncia “comum” (leia-se concorrente) e legislativa dos entes politicos foi
por diversas vezes alterada ao longo do processo constituinte. Somente na Fase “N” da redagdo constituinte,
teremos a inclusdo da polémica expressdo “procedimentos em matéria processual”. BRASIL. Assembléia
Nacional Constituinte. Anteprojeto do Relator da Subcomiss@o da Unido, Distrito Federal e Territorios. Fase
“C”, vol.87, Presidente: Constituinte Jofran Frejat, Relator: Constituinte Sigmaringa Seixas, 1987, p. 8-9.
Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-87.pdf>,
acessado em 24.07.2016.

152 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentérios & Constitui¢do de 1967. Rio de Janeiro: Forense,
1987,2 t., p. 59.

153 CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicio de 1988. 2 ed. V. 3. Sdo Paulo: Forense
universitaria, 1991, p. 1581.


http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-87.pdf
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Nesse condominio legislativo, assim, a Unido fixara as normas gerais de processo
administrativo visando a uniformidade nacional do tema (v.g., a Lei n°® 9.784/99). Ja os
Estados, Distrito federal e Municipios terdo a competéncia legislativa suplementar para
adaptar essas normas gerais as diferentes necessidades da sua atividade administrativa.'>*

A ideia do constituinte foi um razodvel equilibrio entre essa uniformidade nacional e
adaptabilidade local, ¢ dizer, o grande dilema do federalismo brasileiro, a tdo almejada

“unido na diversidade”.

Ressaltamos, assim, que a norma geral da Unido, legislagdo quadro ou moldura que

i ionais %, d bel dra if d d i
representa os interesses nacionais >, deve estabelecer um padrdo uniforme de modo a evitar
enormes desigualdades legislativas e maior risco de atrito entre os entes federativos. Mas, ao
mesmo tempo, ndo deve ser exauriente a ponto de abafar as diversidades regionais e locais,
castrando a fertilidade legislativa dos demais entes federativos na criagdo de solugdes
juridicas para seus processos administrativos.'*® Afinal, se a norma geral tudo disser, nada

sobrara para ser regulamentado e especificado pelas normas suplementares. '’

Através de uma interpretagdo sistematica da Constitui¢do, por sua vez, também ¢
evidente que cada ente federativo possui competéncia para organizacdo da sua propria

Administragdo Publica. Logo, todos devem poder produzir leis proprias para os processos

154 GAJARDONI, Fernando da Fonseca. A competéncia constitucional dos Estados em matéria de

Procedimento (art.24, XI, da CRFBA&S): ponto de partida para a releitura de alguns problemas do processo
civil brasileiro em tempo de novo CPC. Revista Eletronica de Direito Processual- REDP. Volume VII. 2015. p.
22-25. BRAGA, Paula Sarno. Norma de processo ¢ norma de procedimento: o problema da reparticdo de
competéncia legislativa no direito constitucional brasileiro. Tese (doutorado). UFBA. Faculdade de Direito.
2015, p. 337

1350 conceito de norma geral, conforme ja destacamos, é extremamente polémico. Defendemos aqui que se
trata de um conceito juridico aberto, sendo melhor identificado no caso concreto. Todavia, visando estabelecer
o seu conteudo minimo, dentre os diversos critérios doutrinarios existentes, adotamos o critério eclético
defendido por Paula Sarno. Segundo a autora, a norma geral ¢ ampla com relagdo ao seu contetdo, seus
sujeitos e seus fins. E uma norma que trata de todo o necessario para atender interesse nacional na matéria, isto
¢, aquele interesse que diga respeito a mais de um ente federativo e que exija tratamento uniforme, em todo o
territdrio brasileiro, para toda populagdo e todas as ordens parciais (inclusive a central/federal). BRAGA,
Paula Sarno. Op.cit, p.300-301

156 ARAUJO, Marcelo Labanca Corréa de. Normas gerais no Federalismo brasileiro: explicando e
contextualizando o papel da Unido na reparti¢do de competéncias legislativas concorrentes. Este trabalho estd
no prelo de ser divulgado no livro Dilemas da Constituicao de 1988, publicacdo em 2016.

157 Embora também seja um conceito polémico na doutrina, entendemos normas suplementares como aquelas
que visam especificar as normas gerais, de modo a atender determinado interesse regional ou local. BRAGA,
Paula Sarno. Op.cit, p.300-301
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que constroem suas atividades administrativas. E o que se extrai, notadamente, da leitura

conjunta dos arts. 1°, 18, 23, 24, 25, 30, 1, 39, 48 ¢ 60, §4°,  da CRFB/88.!®

Pelo exposto, o melhor entendimento doutrinario dessa sistematica ¢ no sentido de
que a competéncia legislativa privativa da Unido para o “direito processual” (Art. 22, 1)

1159

somente abarca o processo jurisdicional*®, nio sendo cabivel ao processo administrativo. ¢

De fato, diante da importancia do processo administrativo na constru¢do democratica
da atividade administrativa, privar a competéncia legislativa desse tema a esfera federal
seria impedir o proprio funcionamento autdbnomo dos demais entes federativos. Afinal,

legislar sobre processo administrativo € legislar sobre a propria forma de administrar.

Veremos agora em que medida essa realidade influencia a estruturagdo legislativa

sobre o processo administrativo no direito brasileiro.

3.2.2. A estrutura legislativa do processo administrativo brasileiro e a
valoriza¢ao da autonomia normativa e administrativa dos Estados, DF e
Municipios

Conforme mencionamos, no condominio legislativo estabelecido pela lex mater,
coube a Unido fixar as normas gerais de processo administrativo visando a uniformidade

nacional do tema (Art.24, inciso XI ¢ §1° da CRFB/&S).

158 Segundo Carlos Ari Sunfeld, a excegdo a essa regra seriam os processos administrativos de desapropriagao
que por forca do art.22, II seriam de competéncia privativa da Unido. SUNDFELD, Carlos Ari. Sistema
Constitucional de Competéncias. Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 01, 1993, p. 274-276.

159 Ressaltamos que segundo a professora baiana Paula Sarno sequer o processo jurisdicional seria de
exclusividade legislativa da Unido. A autora, em uma postura moderada e que valoriza a autonomia federativa,
afirma que o art. 22, I, CRFB/&S, s06 seja aplicavel aos processos da Justiga Federal, e o art. 24, XI, CRFB/&S,
seja para legislar sobre processo e procedimento que tramite na Justica Estadual ou Distrital. BRAGA, Paula
Sarno. Op.cit, p.340-343.

160 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais do processo administrativo, Revista de Direito
Administrativo, n.209, julset 1997, p.196 e 197.
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Ocorre que, embora seja evidente a ideia supracitada, a lei federal que deveria
assumir esse papel de norma geral (Lei n° 9.78499) dispde expressamente no seu artigo 1°
que sua aplicacdo ¢ destinada para a Administragdo Publica Federal, ndo mencionando os

demais entes federativos.

Diante disso, surge outra polémica doutrinaria (derivada da polémica conceitual ja
tratada) sobre se a Lei n® 9.78499 seria efetivamente uma norma geral de processo
administrativo'®' ou simplesmente uma lei federal sobre o tema (restringindo, assim, sua

aplicagio apenas ao Ambito federal).!?

Por tudo que foi exposto nessa pesquisa, ndo podemos compactuar com a
interpretacdo gramatical do art.1° da Lei n® 9.78499. A nosso ver, a LPAF ¢ uma norma
geral de processo administrativo que delimita diretrizes e bases processuais para toda a
Administragdo Publica, sem afastar, por 6bvio, a autonomia e a competéncia suplementar

dos demais entes federativos.

Quatro sao argumentos para esse entendimento defendido: 1) A Unido esta limitada
a fixar normas gerais no caso de condominio legislativo (Art.24, inciso XI cc §1° da
CRFB); 2) A Lei n°® 9.784/99 apenas menciona a restri¢do ao ambito federal no seu art.1°,
todavia, nos demais dispositivos fixa principios constitucionais e diretrizes que podem ser
aplicadas para toda a Administragcdo Publica; 3) As legislagdes estaduais, municipais e
distritais majoritariamente respeitam as diretrizes trazidas pela norma geral que ¢ a LPAF;
4) Esse ¢ o entendimento mais potencializa a sistematica constitucional da reparticdo de

competéncias e a autonomia federativa dos entes politicos.

Pensar de maneira diversa, levaria a estarrecedora conclusdo de que se o Estado,

Municipio ou DF ndo exercessem suas competéncias suplementares de legislar sobre seu

I6lCUNHA, Bruno Santos. Aplicabilidade da Lei Federal 9.78499. Dissertagdo (Mestrado). Faculdade de
Direito da USP, 2014, p. 150-155; LIMA, Carolina Caiado. Por uma lei geral de processo administrativo, in
MEDAUAR e SCHIRATO (org.), Atuais rumos do Processo Administrativo. Sdo Paulo: RT, 2010, p.53/77;
LUNA FILHO, Eury Pereira. A nova lei geral de processo administrativo. 1999, p.20, disponivel em:
<http://www.cesarkallas.net/arquivos/livros/direito/00271%20%20Nova%20Lei%20Geral%20do%20Processo
%20Administrativo.pdf.> Acessado em 02.09.2016;

162 NOHARA, Irene Patricia; MARRARA, Thiago. Processo Administrativo: Lei n°. 9.784/99 comentada. Sio
Paulo: Atlas, 2009. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo Administrativo Federal -

comentarios a Lei 9.784 de 29/1/1999. Rio de Janeiro: Lumen Juris. 2001. p. 38 e ss.


http://www.cesarkallas.net/arquivos/livros/direito/00271%20%20Nova%20Lei%20Geral%20do%20Processo%20Administrativo.pdf
http://www.cesarkallas.net/arquivos/livros/direito/00271%20%20Nova%20Lei%20Geral%20do%20Processo%20Administrativo.pdf
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proprio processo administrativo, tal matéria ficaria em um “limbo legislativo”, sem
nenhuma regulamentagdo regional ou local, gerando enorme insegurancga juridica para as

suas atividades administrativas e todos os seus cidadaos.

[lustra essa realidade, o tema do prazo decadencial para a Administracdo Publica

anular seus proprios atos no exercicio da autotutela. '

O artigo 54 da LPAF prevé o prazo decadencial de cinco anos, todavia, inimeros
Estados-membros ainda nao possuem lei propria de processo administrativo regulando o
tema.'®* Nesse contexto, se considerarmos a LPAF como lei exclusivamente federal, esses
Estados nao teriam prazo decadencial fixado e, consequentemente, poderiam anular seus
proprios atos a qualquer tempo. Isso significaria que o cidaddo ficaria sujeito
indefinidamente ao poder de autotutela estatal, violando a seguranca juridica,
proporcionalidade e razoabilidade minimamente exigidas de um Estado Democratico de

Direito.

Dessa forma, entender a LPAF como norma geral de processo administrativo nao
significa violagdo a autonomia legislativa e administrativa dos demais entes federativos.'®®
Pelo contrario, essa norma geral apenas fixa a “moldura” que serd completada pelas
legislagdes processuais especificas dos Estados, Municipios ¢ DF. A autonomia federativa

dos entes politicos, em prol de um federalismo substancial, sempre ha de ser preservada.

A jurisprudéncia do STJ, por sua vez, ainda ndo reconheceu expressamente, salvo

em decisdes isoladas'®®, a LPAF enquanto norma geral. Esse tribunal apenas afirma a

163 A autotutela é prevista expressamente no artigo 53 da LPA e Sumulas n°® 346 € 473 do STF.

164 S30 eles: Acre, Amapa, Ceara, Espirito Santo, Mato Grosso do Sul, Para, Paraiba, Paran4, Rio Grande do
Sul, Rondonia, Santa Catarina, Sergipe e Tocantis.

165 Bernardo Strobel, por exemplo, sustenta que a LPA seja uma “lei nacional de processo administrativo”,
pois por ser “processo” e dizer respeito a um direito fundamental de devido processo legal seria competéncia
legislativa privativa da Unido (art.22, I, CRFB&8), sendo plenamente possivel um “cédigo de processo
administrativo”. Nao concordamos com tais pressupostos, conforme ja evidenciamos ndo se trata de
competéncia privativa da Unido (entendimento que viola a autonomia federativa), mas sim condominio
legislativo que permite a autonomia dos entes politicos. Vide: GUIMARAES, Bernardo Strobel. Ambito de
validade da Lei de Processo Administrativo (Lei n® 9.784/99) — para além da Administragdo Federal: uma
proposta de interpretacdo conforme a constitui¢do de seu artigo 1°, Revista de Direito Administrativo (RDA),
volume 236, abril/junho-2004, p. 283/305.

166 O relator Ministro Marco Aurélio Belizze afirma expressamente que a LPA “tratar-se de norma que deve
nortear toda a Administragdo Publica”. Vide: BRASIL. STJ. AgRg no REsp 1092202 DF 2008/0212281-9.



46

possibilidade aplicagdo subsidiaria da “lei federal” (sic) no ambito dos demais entes

federativos, se ausente lei propria que regulamente o processo administrativo local.'®’

Em recente decisdo, o STF respaldou esse entendimento consolidado do STJ.
Todavia, at¢ mesmo o Supremo, com sua histdrica visdo centralista e conservadora sobre o
tema, destacou, acertadamente, que a competéncia legislativa para tratar do processo

administrativo € concorrente a luz do art.24, XI, CRFB/88. Vejamos:

ADMINISTRATIVO. RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA.
DESPACHANTE. CASSACAO DE LICENCA PARA EXERCICIO. DEVIDO
PROCESSO ADMINISTRATIVO. PEDIDO DE REVISAO. AUSENCIA DE
PREVISAO LEGAL. LEI FEDERAL N. 9.784/99. APLICACAO SUBSIDIARIA
AOS ESTADOS E MUNICIPIOS. NAO OCORRENCIA. AUTONOMIA
FEDERATIVA. ARTS. 18,24, XI e 25, TODOS DA CF/88. RECURSO NAO
PROVIDO. 1. A Lei de regéncia, a época do pedido de revisdo, era a Lei Estadual
n. 12.327/98. Legislagdo (Lei Estadual n. 17.682/13) editada posteriormente
incidira apenas a partir dos atos administrativos praticados apds sua vigéncia.
Precedente. 2. A jurisprudéncia do STJ firmou-se no sentido de que a Lei
n. 9.784/99 pode ser aplicada de forma subsididria no Ambito dos demais
Estados Membros, se ausente lei propria que regule o processo
administrativo local, o que nao ¢ o caso dos autos. 3. De fato, a Lei Estadual n.
12.327/98 ¢ silente acerca do pedido de revisdo. Nao obstante, ndo deixou de
regular o tema, pois tratou do processo administrativo disciplinar, ndo prevendo a
existéncia do pedido de revisdo das decisdes que apliquem a penalidade de
cassacdo de credencial do Despachante, mas tdo somente de recurso ao Secretario
de Estado da Seguranga Publica, no prazo de 15 dias, o que foi feito pela
Recorrente. 4. Verifica-se, pois, que a unidade federativa fez uma opcio
legislativa, dentro da competéncia legislativa concorrente que a Constituicio
Federal confere aos Estados Membros (art. 24, XI, CF/88). 5. Nao cabe, pois,
ao Poder Judiciario, sob pretexto de suprir lacuna, inserir, no ambito do
procedimento administrativo disciplinar, regra ndo prevista na legislagdo local.
Isto implicaria em indevida ingeréncia na autonomia legislativa dos Estados
Membros (arts. 18 e 25, CF/88). 6. Recurso a que se nega provimento” (eDOC 7,
p. 97/98). Publique-se. Brasilia, 19 de fevereiro de 2016. Ministro Gilmar Mendes
Relator Documento assinado digitalmente)- grifos nossos. 68

De fato, trata-se de um condominio legislativo, logo, a Unido limita-se a fixar
normas gerais (art.24, §1° CRFB&8) enquanto os demais entes federativos, em regra,

exercem a competéncia suplementar (art.24, §2° c¢/c art.30, II, CRFB/88).

Rel. Min. Marco Aurélio Belizze, j.11.04.2013;

167 STJ. EDcl no RMS 21787 SP 2006/0076127-5. Rel. Alderita Ramos de Oliveira, j.06/08/2013; STJ. AgRg
no Ag 1124799 DF 2008/0260577-0. Rel. Min. Jorge Mussi, j. 23.06.2009.

168 BRASIL. STF. ARE 948142 PR 0001739-36.2013.8.16.000. Rel: Min. Gilmar Mendes. Julgamento:
19.02.2016. DJe- 035 25.02.2016.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/104076/lei-de-procedimento-administrativo-lei-9784-99
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10639350/artigo-18-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10638933/artigo-24-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10717619/inciso-xi-do-artigo-24-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10638886/artigo-25-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10639350/artigo-18-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/topicos/10638886/artigo-25-da-constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-de-1988
http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/155571402/constitui%C3%A7%C3%A3o-federal-constitui%C3%A7%C3%A3o-da-republica-federativa-do-brasil-1988

47

Também ¢ evidente, a nosso ver, que existindo lei de processo administrativo
especial (estadual, municipal ou distrital) essa deve ser aplicada em respeito a autonomia
federativa. Insistimos que isso ndo denota que a LPAF seja apenas federal. As leis
suplementares devem, simultaneamente, respeitar as diretrizes basicas tracadas na Lei n°
9.78499 (norma geral) e determinar as peculiaridades necessarias para sua atividade

administrativa propria.

Ademais, mutatis mutandis, essa ¢ a mesma sistematica do direito tributario, por
exemplo, que também faz parte do condominio legislativo constitucional (art.24, I,
CRFBA&S). O Codigo Tributario Nacional fixa expressamente normas gerais de direito
tributario (arts.96-218), o que ndo impede que os demais entes federativos legislem sobre o
tema de acordo com seus interesses regionais e locais. Uniformidade e adaptagdo sao

devidamente respeitadas.

Nessa linha de raciocinio, duas sdo as possibilidades. Caso os Estados, Municipios e
o DF queiram, dentro da sua autonomia legislativa e administrativa, criar suas proprias leis
de processo administrativo, estas serdo aplicadas para suas atividades administrativas
(respeitando as diretrizes da norma geral). Todavia, se esses entes federativos, seja por
inércia legislativa ou por opcao politica, ndo legislem sobre o tema, ndo ficardo no vazio

normativo, pois serdo aplicadas as regras gerais da Lei 9.784/99.

Essa ¢ a realidade legislativa brasileira.

Dos 26 Estados-membros, apenas metade (50%) possui lei propria de processo

170

administrativo.'® Essas leis, majoritariamente!’’, reproduzem a parte principiolégica e

169 Sdo eles: Alagoas, Amazonas, Bahia, Goids, Maranhdo, Mato Grosso, Minas Gerais, Pernambuco, Piaui,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Roraima e Sdo Paulo.

170° A exceco fica com a Lei de processo administrativo do estado de Sdo Paulo (Lei 10.11798) que foi
elaborada antes da LPA ¢ estabeleceu algumas questdes diferenciadas. Como destaque, ressaltamos o prazo
decadencial para autotutela de 10 anos (art.10). Nesse ponto, embora o STJ seja favoravel, discordamos da
manutencdo desse prazo decadencial decenal paulista. A decadéncia é questdo de ordem publica das mais
relevantes e deve possuir um prazo uniforme em todo territério nacional. Se o Estado de Sao Paulo possuia a
época da lei uma competéncia legislativa plena (art.24, §3° CRFB/88), a nosso ver, a superveniéncia da norma
geral (LPA) suspende a eficicia da lei estadual nesse ponto contrario. Se a uniformidade da lei geral ndo for
mantida teriamos a esdriixula situagdo de que o administrado em cada ente federativo ficaria submetido a
prazos diferentes para a anular o ato administrativo contrario a seus direitos.
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estruturante da LPAF (respeitam as normas gerais)!’! e inserem peculiaridades necessérias
aos seus interesses locais, como por exemplo, a regulamentacio do processo eletrdnico!”* e
de diversas espécies de processos administrativos (sancionatdrio, invalidacdo de atos e
contratos administrativos, reparacdo de dano, obtencdo de certiddo, obtengdo e retificagdo

informagdes pessoais, justificacdo, denuncia, concurso publico e processos seletivos).!”?

Destacamos, por exemplo, a Lei de processo administrativo do Estado da Bahia (Lei
12.209711), maior regulamentacdo nacional sobre o tema, com 195 artigos. Além das
especificagdes supracitadas, a lei baiana deu muita énfase no processo eletronico (arts.85-
100) e nos processos seletivos (arts.151-181); ampliou as hipdteses de atos indelegaveis
(art.72, IV e V), previu aplicacdo da arbitragem (art. 182) e a aplicagdo subsidiaria do CPC

no processo de justificagdo (art. 128).

Os demais Estados, que nao legislaram sobre o tema, nao podendo ficar em limbo
legislativo aplicam as normativas gerais da LPA e optam por dispor em legislagdes esparsas
sobre processos administrativos especificos (fiscais, disciplinares, licitacdes, concursos

publicos, etc.).!”*

Com relacdo aos Municipios, a situagdo ndo ¢ diferente. Analisando apenas as
capitais, somente 8 (oito) destas possuem lei de processo administrativo, a saber: Manaus,

Cuiaba, Teresina, Rio de Janeiro, Natal, Porto Alegre, Sao Paulo e Palmas.

Destaque para a recente Lei Complementar de Porto Alegre (Lei Complementar n°
7902016) que prevé a criagdo de um sistema municipal de registro de infragdes

administrativas (arts.95 e 96) e a aplicagdo subsidiaria do CPC aos processos

71 Algumas leis estaduais citam novos principios (celeridade, participagdo, confianga legitima), mas todos
dentro da logica sistematica da LPA. Ademais, todas as leis (com excecdo de Sao Paulo) reproduzem estrutura
topografica da LPA, acrescentando apenas alguns capitulos e peculiaridades proprias ao interesse local.

172 Citamos, por exemplo, as leis estaduais de Goids (art.6°, §2° ¢ art 22, §§4°-5° da Lei n° 13.80001), Bahia
(arts. 85 a 100 da Lei n® 12.209/11) e Piaui (arts.7°, I; 11, Il e 28 da Lei n® 6782/2016)

173 Vide as leis estaduais de Sdo Paulo (arts 52-89 Lei 10.11798), Rio grande do Norte (arts. 80-120 da LC
303/05), Maranhao (arts.74 -82 da Lei 8.95909), Bahia (arts 100-181 Lei 12.209/11) e Piaui (arts. 48-82 da Lei
6782/2016)

174 Diversos Estados optaram por legislar em lei propria sobre processo administrativo tributdrio/fiscal, a saber:
Acre (Lei complementar n° 07/1982), Para (Lei n® 6182/98), Paraiba (Lei n® 10.094/2013), Parana (Lei n°
17.079/2012), Rondodnia (Lei n°® 3.165/2013) e Sergipe (Lei n® 7.651/2013). A maioria dos Estados optou por
regular o PAD em seus respectivos estatutos dos servidores publicos.
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administrativos (art.101). A autonomia municipal ¢ reforcada legislando sobre

peculiaridades locais, pois.

As demais capitais também optaram por dispor em legislagcdes esparsas sobre
processos administrativos especificos'” e, consequentemente, devem aplicar normas gerais

da LPAF para nortear e moldar esses processos.

O Distrito Federal, por sua vez, de forma peculiar, publicou a Lei n° 2.834/2001
exclusivamente para afirmar que optou politicamente em aplicar a LPAF. Pela singeleza e

clareza, vale a transcrigao da lei:

LEIN° 2.834 DE 7 DE DEZEMBRO DE 2001

Recepciona a Lei Federal n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999.

O GOVERNADOR DO DISTRITO FEDERAL, FACO SABER QUE A
CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL DECRETA E EU
SANCIONO A SEGUINTE LEI:

Art. 1° Aplicam-se aos atos e processos administrativos no ambito da
Administragdo direta e indireta do Distrito Federal, no que couber, as disposi¢des
da Lei Federal n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999.

Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

Art. 3° Revogam-se as disposi¢des em contrario.

Brasilia, 7 de dezembro de 2001
114° da Republica e 42° de Brasilia
JOAQUIM DOMINGOS RORIZ

Essa peculiaridade do DF ndo significa disposi¢do ou rentincia da sua autonomia,
pelo contrério, indica expressamente o exercicio desta. Ao invés de criar uma lei propria de
processo administrativo, optou por aplicar as normas gerais da LPAF e, simultaneamente,

abordar os processos especificos em legislagdes esparsas.

De fato, nenhum ente federativo pode ser obrigado a ter uma lei propria de processo

administrativo, mas, nesse caso, nao podendo reinar a lacuna legal, aplicardao a LPAF.

175 Citamos, por exemplo, a Lei n° 10.430/2005 que regulamenta processo administrativo sanitario de Jodo
Pessoa.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9784.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9784.htm
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Nesse sentido, todo esse condominio legislativo esta longe de representar a
imposicao de regras federais para as demais pessoas politicas (situacdo que tanto criticamos
no topico anterior). Os Estados, Municipios € o DF mantém a sua autonomia administrativa
e legislativa frente a Unido.!”® Basta percebermos que, respeitando as diretrizes basicas
estabelecidas na norma geral (em prol a uniformidade nacional), eles possuem (e exercem) a
opg¢ao politica de elaborar normas suplementares, seja criando sua lei propria de processo
administrativo, seja dispondo sobre processos administrativos especificos através de

legislacdes esparsas.

Assim, cada ente federativo regulamenta a sua propria Administragdo Publica
(adaptabilidade), mas mantém uma minima coesao e uniformidade nacional. A nosso ver,

r

esse ¢ o entendimento que mais concretiza a

<

‘unido na diversidade” necessaria para o

federalismo substancial.

Desse modo, os Estados, Municipios € o DF podem: a) criar suas proprias leis de
processo administrativo, respeitando as diretrizes da norma geral ou b) optarem por nado
legislarem especificamente sobre o tema, aplicando as regras gerais da Lei 9.78499, sem

prejuizo das suas leis esparsas.

Diante de todo o exposto, entendemos pela inconstitucionalidade material do art. 1°
da Lei n° 9.784.99'77 por flagrante violacdo do sistema federalista de reparti¢io
constitucional de competéncia legislativa (arts. 24, XI e §1° da CRFB/88). Foi um notéavel
equivoco do legislador restringir a LPAF ao ambito federal, demonstrando os resquicios do

nosso federalismo centralista e formal tao criticado na primeira parte desse capitulo.

Ao fim desse capitulo, concluimos que:

176 Segundo Vitor Monteiro quando Estados, Municipios ou DF expressamente dispuserem no sentido de que
aplicardo a Lei 9.78499 seria assegurada a autonomia administrativa destes frente & Unido. Entendemos que
ndo € necessaria essa expressa autorizacdo. Caso o ente federativo nido tenha norma suplementar,
depreendemos que foi uma opg¢do politica deste de adotar as diretrizes e principios da legislagdo quadro.
MONTEIRO, Vitor. Desafio a codificacdo do processo administrativo no ordenamento brasileiro: a forma
federativa de Estado. Revista Digital de Direito Publico, vol. 1, n. 1, 2012, p. 94 - 115. Disponivel no URL:
www.direitorp.usp.br/periodicos

177 Nesse ponto concordamos com Marcal que também defende a inconstitucionalidade da mesma. Vide:
JUSTEN FILHO, Marg¢al. Curso de Direito Administrativo, op.cit, p.389.
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1) Existem varias formas de federalismo, todavia, a sua esséncia diz respeito a

descentralizagdo politica e autonomia dos entes federativos;

2) O federalismo brasileiro, garantido formalmente pela CRFB/88, ainda esta longe
de ser concretizado materialmente, pois ainda existem diversos resquicios de uma
centralizagdo histdrica de poder na Unido (antigo Império) e consequente esfacelamento dos

demais entes federativos;

3) Nesse contexto, a Constituicdo garante formalmente um condominio legislativo
sobre processo administrativo (art.24, XI cc §1° CRFB&S). Essa reparticao legislativa ja
ocorre na pratica legislativa brasileira, entretanto, parte da doutrina continua insistindo na
defesa de uma competéncia privativa da Unido (art.22, I CRFBA&S), seja por uma
interpretagdo constitucional equivocada do tema ou por resquicios do nosso histérico

centralismo politico no ambito federal.

4) Entendemos que a competéncia legislativa privativa da Unido para o “direito
processual” somente abarca o processo jurisdicional, pois o processo administrativo ¢
competéncia concorrente de todos os entes federativos. Cabe a Unido, portanto, fixar
normas gerais (Lei n° 9.78499) para a uniformidade nacional, e aos demais entes
federativos fixarem suas normas suplementares visando o seu interesse regional e local.
Descentralizacdo e autonomia sdo, assim, garantidas materialmente respeitando uma

interpretacao historica, teleoldgica e sistematica da Constituicao.

Veremos agora em que medida a aplicagdo subsididria e supletiva do CPC/2015 aos
processos administrativos pode representar um retrocesso no pacto federativo nacional e

corresponder ao histérico centralismo federal.



52

4 O ARTIGO 15 DO CPC/2015 E A NECESSIDADE FEDERATIVA DE SUA
INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO

4.1 A APLICACAO SUBSIDIARIA E SUPLETIVA DO CPC/2015 AOS PROCESSOS
ADMINISTRATIVOS

4.1.1. A polémica diferenciacido entre aplicacdo subsidiaria e supletiva.

O artigo 15 da Lei n° 13.1052015 (CPC/2015) dispde que “na auséncia de normas
que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos” deve ocorrer a aplicagdo

supletiva e subsidiaria das disposi¢des desse novo codigo de processo civil.

A redacdo final desse artigo, sem correspondentes no CPC/1973, foi consolidada

apods algumas modificagdes durante o processo legislativo do novo codigo.

A primeira versdo do Projeto de Lei do novo CPC/2015 (PLS n° 1662010, do
Senado Federal) dispunha apenas sobre aplicacao supletiva (sem mencionar a subsididria) e
era destinada aos processos penal, administrativo e eleitoral. No relatério geral do projeto da
Camara dos Deputados (PL 8.0462010), por sua vez, a aplicacdo passou a ser, supletiva e
subsididria, e foi incluida a jurisdicdo trabalhista. Posteriormente, a emenda substitutiva
feita em outubro de 2013, ainda na Camara, retirou a aplicacdo aos processos penais, € 0O

artigo ganhou a forma que viria a ser sancionada.!”

A doutrina processualista civil justifica essa aplicacdo subsididria e supletiva do
CPC/2015 aos demais ramos processuais, com o seguinte argumento: o CPC ¢ a principal

fonte de direito processual no ordenamento juridico brasileiro, consiste em uma “lei geral do

178 NUNES, Dierle; STRECK, Lenio Luis; CUNHA, Leonardo Carneiro da. Comentarios ao Codigo de
Processo Civil. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p.62-63
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processo” ou “lei processual residual por exceléncia”!”, devendo ser aplicado aos processos

como um todo, e ndo apenas o processo civil. 8

Esse argumento possui como principal pressuposto a existéncia de uma Teoria Geral
do Processo'®!, legitimando a unido dos diversos ramos da arvore do direito processual a um
tronco Unico e comum, ndo obstante a autonomia cientifica e metodoldgica reconhecida a
cada um deles. Cria-se, assim, entre processo civil, trabalhista, eleitoral e administrativo um
elo que os torna inseparaveis, seja do ponto de vista metodoldgico, seja nas implicagdes

reciprocas entre as disciplinas.'®?

Tragados o contexto, o fundamento e o pressuposto doutrinarios do artigo, a primeira
questdo a ser tratada ¢ quanto a diferenciacdo entre aplicacdo subsidiaria e aplicacao

supletiva.

De fato, ndo s3o expressdes sindnimas, pois como indica antigo brocado

interpretativo, a lei ndo contém palavras inuteis (verba cum effectu sunt accipienda).

Nesse contexto, a delimitagdo das expressdes ¢ tema controvertido na doutrina,

existindo pelo menos trés correntes doutrinarias.

Para uma primeira corrente doutrinaria, a aplicagdo subsidiaria visa
preenchercolmatarcompletar uma lacuna integral (omissdo absoluta) de um corpo

normativo. Ja a aplicagdo supletiva visa a complementacdo normativa ao que foi regulado

17 NUNES, Dierle; STRECK, Lenio Luis; CUNHA, Leonardo Carneiro da. Comentarios ao Codigo de
Processo Civil. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p.62-63

180 FREITAS, Alexandre CAmara. O novo processo civil Brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2* ed., 2016, p.23-24;
NERY JR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Codigo de processo civil comentado. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 16 edi¢do, 2016, p.245; NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢do. Novo Codigo de Processo Civil
Comentado. Salvador: Ed. JusPODIVM, 2016, p.55; REZENDE, Ester Camila Gomes Norato; OLIVEIRA,
Fernanda Alvim Ribeiro de; THEODORO JR, Humberto. Primeiras li¢des sobre o novo direito processual civil
brasileiro. Sdo Paulo: Método, 2016, p.25; DONIZETTI, Elpidio. Curso didatico de Direito Processual Civil.
Sao Paulo: Atlas, 19* ed., 2016, p.84-85

181 Segundo Fredie Didier, o fendmeno processual possui um minimo fitico comum a qualquer de suas
espécies, ¢ dizer, todo processo deve ter demanda, admissibilidade, competéncia, cognicdo, prova e seu ato
final que ¢ a decisdo. Por isso, a existéncia de uma Teoria Geral do Processo. DIDIER JR, Fredie Souza. Sobre
a Teoria Geral do Processo, essa desconhecida. Salvador: Editora Jus Podivm, 2% ed., 2013, p.69

182 ROQUE, Andre Vasconcelos; GAJARDONI, Fernando da Fonseca; DELLORE, Luiz; OLIVEIRA JR,
Zulmar Duarte de. Teoria Geral do Processo: Comentarios ao CPC 2015. Parte Geral. Sao Paulo: Método,
2016, p.95-96
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de modo incompleto (omissao parcial). Ali falta a regra, aqui a regra ¢ incompleta. Ali,
supre-se a auséncia da regra; aqui, complementa-se a regra que ndo esgota a matéria. Em
ambos 0s casos, sO cabe a aplicagdo subsididria ou supletiva se a norma geral (CPC/2015)
for compativel com a sistema juridico da norma processual omissa que se pretende integrar

ou complementar. '%?

Em sentido totalmente oposto, parte da doutrina inverte os conceitos supracitados e
defende que enquanto a aplicagdo subsidiaria visa a complementacdo de uma norma
incompleta (omissdo parcial), na aplicagdo supletiva ocorre a integracdo de uma lacuna

integral (omissao total) pelo CPC/2015.1%

Por fim, ainda existe voz doutrinaria que defende a possibilidade de aplicacao
subsidiaria do CPC/2015 ainda que ndo haja lacuna normativa nas leis processuais
especificas. Nesse entendimento, embora ndo haja lacuna normativa, a lei processual pode
possuir lacunas de sentido, ¢ dizer, estaria desatualizada (lacuna ontologica) ou sua
aplicacdo geraria uma solu¢do injusta ou insatisfatéria (lacuna axioldgica), sendo, assim,

cabivel a aplicagdo subsidiaria do CPC/2015 para corrigi-las.'®

Seguimos nessa pesquisa a primeira corrente doutrindria supracitada, pois essa foi
expressamente a mens legis por detrds das expressdes do CPC/2015. Segundo a exposicao
de motivos feita pela Comissao especial do CPC/2015 (PL 8046/2010), o deputado federal

Reinaldo Azambuja justifica que:

183 FREITAS, Alexandre CAmara. O novo processo civil Brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2* ed., 2016, p.23-24;
NEVES; Daniel Amorim Assumpcdo. Novo Cddigo de Processo Civil Comentado. Salvador: Ed.
JusPODIVM, 2016, p.55; MEIRELES, Edilton. O novo CPC e sua aplicagdo supletiva e subsidiaria no
processo do trabalho. Artigo disponivel em:
<https://www.academia.edu/14493833/0O novo CPC e sua_aplica%C3%A7%C3%A30_supletiva_e_subsidi
%C3%Alria_no_processo_do_trabalho> Acessado em 10.09.2016.

184 NERY JR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Cddigo de processo civil comentado. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 16* edi¢do, 2016, p.245; WAMBIER, Teresa Arruda Alvim, CONCEICAO, Maria Lucia
Lins; RIBEIRO, Leonardo Ferres da Silva e MELLO, Rogério Licastro Torres de. Primeiros comentarios ao
Novo Cdédigo de Processo Civil. Artigo por artigo. Sdo Paulo: RT, 2015, p. 75

185 SCHIAVI, Mauro. Novo cédigo de processo civil: a aplicacdo supletiva e subsididria ao processo do
trabalho. Artigo disponivel em:
http://www.trt7 jus.br/escolajudicial/arquivos/files/busca/2015/NOVO_CODIGO _DE PROCESSO_CIVIL-
_APLICACAO_SUPLETIVA_E SUBSIDIARIA.pdf Acessado em 11.09.2016


https://www.academia.edu/14493833/O_novo_CPC_e_sua_aplica%C3%A7%C3%A3o_supletiva_e_subsidi%C3%A1ria_no_processo_do_trabalho
https://www.academia.edu/14493833/O_novo_CPC_e_sua_aplica%C3%A7%C3%A3o_supletiva_e_subsidi%C3%A1ria_no_processo_do_trabalho
http://www.trt7.jus.br/escolajudicial/arquivos/files/busca/2015/NOVO_CODIGO_DE_PROCESSO_CIVIL-_APLICACAO_SUPLETIVA_E_SUBSIDIARIA.pdf
http://www.trt7.jus.br/escolajudicial/arquivos/files/busca/2015/NOVO_CODIGO_DE_PROCESSO_CIVIL-_APLICACAO_SUPLETIVA_E_SUBSIDIARIA.pdf
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Com frequéncia, os termos “aplicacdo supletiva” e “aplicacdo subsidiaria” tém
sido usados como sinénimos, quando, na verdade, ndo o sfo. Aplicacio
subsidiaria significa a integracdo da legislacdo subsidiaria na legislagdo
principal, de modo a preencher os claros e as lacunas da lei principal. Ja a
aplicacio supletiva ou complementar o corre quando uma lei completa a
outra. '8¢ (Grifos nossos)

Esse entendimento também fica evidente no artigo 1.046, § 2° do CPC/2015, que
afirma ser possivel a aplicacao supletiva do CPC/2015, sem que ocorra uma lacuna

normativa (omissao total) nas leis processuais especiais.

Assim, data mdxima vénia, ndo podemos concordar com a segunda doutrina (que
defende os conceitos totalmente opostos ao do CPC/2015) e muito menos com a terceira
corrente, pois o artigo 15 do CPC/2015 expressamente exige lacuna normativa (“na auséncia
de normas™) para a aplicagdo subsididria e supletiva, ndo existindo disposi¢cdes sobre
lacunas de sentido (que por serem valorativas, reduziriam a seguranga juridica e

previsibilidade das normas processuais a serem aplicadas ao caso concreto).

Nesse diapasdo, a nosso ver, o melhor entendimento ¢ o da primeira corrente

doutrinaria. Logo, a contrario sensu podemos concluir que:

L Nao cabe a aplicagdo subsididria do CPC/2015, se houver lei processual especifica
(CLT, Cédigo Eleitoral, Lei de Processo Administrativo, etc.) disciplinando a matéria de
maneira diversa (ndo ha omissdo absoluta) ou se o CPC/2015 for totalmente incompativel
com a sistematica juridica daquele tema no processo trabalhista, eleitoral ou
administrativo.

I1. Nao cabe aplicagdo supletiva do CPC/2015, se:
i. A lei processual especial esgotar expressamente o tratamento da matéria/instituto
juridico (ndao ha omissao relativa).
il. A lei processual especial esgotar implicitamente o tratamento da matéria/instituto
juridico. Trata-se de um siléncio eloquente!'®’, ¢ dizer, o siléncio é proposital,

fruto de deliberada escolha de corte processual, e ndo ocasional.

186 BRASIL. Camara dos deputados. Comissdo especial do Codigo de processo civil PL 8046.2010. Emenda
do artigo 15. Disponivel em: http://www.camara.leg.br/sileg/integras/922280.pdf Acessado em 11.09.2016.

137 ROQUE, Andre Vasconcelos; GAJARDONI, Fernando da Fonseca; DELLORE, Luiz; OLIVEIRA JR,
Zulmar Duarte de. Teoria Geral do Processo: Comentarios ao CPC 2015. Parte Geral. Sao Paulo: Método,


http://www.camara.leg.br/sileg/integras/922280.pdf
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iii.  Se o CPC/2015 for totalmente incompativel com a sistemadtica juridica do tema
na legislagdo processual especial.

Ressaltamos ainda que, por for¢a do art.1046, §4° do CPC/2015, ¢ cabivel, em
qualquer caso, a aplicacdo do novel codex, se houver na lei processual especifica expressa
remissdo ao CPC/1973 ou ao CPC/2015. E o caso, v.g, dos artigos 139 do CPP, 275 do
Codigo Eleitoral, 836 da CLT e 128 da Lei baiana de processo administrativo.

Sao pressupostos da aplicagdo subsididria e supletiva, portanto, a omissdo (total ou

parcial) normativa e a compatibilidade entre a norma omissa e a norma que sera aplicada.

Superada essa questao terminologica de clara influéncia pragmatica, vamos analisar,

inicialmente, a compatibilidade entre o processo administrativo e o judicial.

4.1.2 Existe uma incompatibilidade absoluta entre processo administrativo
e 0 processo jurisdicional?

Diferentemente do processo civil, trabalhista, penal e eleitoral, o processo
administrativo ndo ¢ jurisdicional. Adotamos no direito brasileiro o sistema inglés da
jurisdicdo una, pelo qual somente o Poder Judicidrio tem o monopolio da fungdo
jurisdicional (art.5°, XXXV, CRFB&8). Nao existe em nosso sistema juridico uma

jurisdi¢do administrativa. '®8

2016, p.95-96

188 Seguimos aqui a doutrina cléassica sobre o tema. Ressaltamos que parte dos processualistas consideram que
a arbitragem ¢ um equivalente jurisdicional. Ademais, com relagdo a uma suposta existéncia pretérita de um
contencioso administrativo no Brasil, ressaltamos que, na época do Império, o Conselho de Estado era um
orgdo auxiliar da Administragdo Publica e funcionava como tribunal administrativo de ultima instancia. Esse
Conselho de Estado, segundo DI PIETRO, ndo exerceu propriamente uma jurisdicdo administrativa, pois nao
possuia independéncia do Poder Executivo (as decisdes dependeriam do aval do Imperador). Em sentido
contrario, CRETELLA JR., afirma que esse Conselho de Estado representou um contencioso administrativo
brasileiro, ainda que ndo tenha sido nos mesmos moldes que ocorreram nos paises europeus. Para maiores
informagdes vide: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 500 anos de Direito Administrativo Brasileiro. Revista
dialogo juridico, n° 10, 2002, p.09; CRETELLA JR, José, Pratica do processo administrativo, p. 50
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Nesse contexto, o processo administrativo possui diferencas sensiveis com relagao

ao processo judicial, a saber:

a) Oficialidade: Administragdo pode, de oficio, instaurar o processo administrativo
(artigos 2°, XII e 5° Lei n® 9.784.99); tomar providéncias para apuragdo dos fatos na
instrugdo (artigos 29, 37 e paragrafo unico, 39 Lei n° 9.784.99); rever suas proprias decisoes
(arts. 53, 63, §2° e 65 Lei n° 9.784.99) ou dar efeito suspensivo aos recursos (paragrafo
unico, art.61 Lei n°® 9.784.99). No processo judicial, por outro lado, vigora, em regra, o

principio da inércia (art.2° CPC/2015).

b) Verdade material: Administragdo tem o poder-dever de decidir com base nos
fatos tais como se apresentam na realidade, ndo se satisfazendo com a mera verdade formal
alegada no processo pelos interessados. Por isso, v.g, se o administrado ndo apresentar
defesa, ndo se aplica a revelia material (art.27 Lei n® 9.784.99); se ele nao produzir prova,
ndo recorrer ou ndo praticar qualquer outro ato processual dentro do prazo, a Administragdo
ndo se desobriga do poder-dever de impulsionar o processo visando a verdade material e
melhor alcance do interesse publico. No processo judicial, como sabemos, a regra ¢ a
verdade formal, aplica-se o velho brocardo do Direito Romano: “Quod non est in actis non

est in mundo”, ¢ dizer, o que nao esta nos autos nao esta no mundo.

¢) Formalismo moderado: as formas dos processos administrativos sao impostas na
medida necessaria e suficiente para concretizagdo do interesse publico e garantia dos
. ~ 189 f .y . . d d
cidaddos.”® Conforme j& mencionamos, mesmo que o interessado perca o prazo de um ato
processual, a Administracdo pode atuar de oficio assegurando a busca pela verdade material
e a indisponibilidade do interesse publico. O processo civil ¢, sem duavida, muito mais
formalista nesse aspecto. Os advogados, por exemplo, sabem muito bem o qudo danoso ¢

perda de um prazo processual e a revelia do seu cliente.

d) Coisa julgada administrativa (formal): ndo tem o mesmo sentido da coisa julgada
judicial, j& que, como vimos, s6 o Poder Judicidrio tem a competéncia para dizer o direito

em ultima instancia. Ou seja, as decisOes administrativas, mesmo na ultima instancia da

189 MEDAUAR, 1993, p.122; DI PIETRO, p.512; GORDILLO, op.cit, p. IX-27 a IX-33.
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escala hierarquica, sdo sempre passiveis de revisdo judicial (Art.5°, XXXV, CRFB&S). Por
isso, ndo adianta o formalismo excessivo no processo administrativo, se, em razdo de tais
exigéncias, a decisdo administrativa resultar em ato ilicito que pode ser corrigido pelo Poder

Judiciério.'°

Essas peculiaridades, todavia, ndo provocam uma incompatibilidade absoluta capaz

de impossibilitar a aplicagdo de disposi¢des do CPC/2015 aos processos administrativos.

Conforme ja mencionamos no capitulo 02, o processo administrativo €, antes de
tudo, um processo (que lida diretamente com a fungdo administrativa do Estado).!®! Logo,
segundo a Teoria Geral do Processo, o processo administrativo ndo se distancia de um
minimo fatico comum a qualquer das espécies processuais, a saber: demanda,

admissibilidade, competéncia, cogni¢do, prova e decisdo.'*?

Nesse contexto, diversos principios processuais sao verdadeiros fundamentos do
proprio Estado de Direito Democratico.'”? Logo, existe uma base principiologica aplicavel
tanto ao processo administrativo, quanto ao processo judicial. Ilustra essa realidade: o
contraditério e a ampla defesa;!** a duragiio razodvel do processo;'®> dignidade da pessoa

humana, proporcionalidade, razoabilidade, legalidade, publicidade e -eficiéncia;'*® a

197

publicidade!” e a boa-fé.1%

Por isso, desde que seja compativel com o regime juridico administrativo e haja uma

omissao normativa (absoluta ou relativa), ¢ evidente que o CPC/2015 pode ser aplicado

19 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Principios do processo judicial no processo administrativo. Conjur:
Interesse  publico. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2015-out-29/interesse-publico-principios-
processo-administrativo-cpc. Acessado 16.09.2016.

YIMEDAUAR, Odete. Op.cit, p.4l; MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito
Administrativo. 11. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 396.

192 DIDIER, Fredie. Sobre a Teoria Geral do Processo, essa desconhecida. Salvador: Editora Jus Podivm, 2?
ed., 2013, p.65-69.

193 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Principios do processo administrativo no novo CPC. Conjur: Interesse
publico.  Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2015-out-29/interesse-publico-principios-processo-
administrativo-cpc. Acessado 16.09.2016.

194 Vide: art.5°, LIV e LV, CRFB&S, art.9° e 10 CPC e art.2° Lei n® 9.784/99.

195 Previstos sobretudo no art. 5°, LXXVIII, CRFB/&8S e art.4° CPC.

196 Previstos sobretudo no art 1°, III e 37 CRFBAS, art.8° CPC e art.2° Lei n® 9.784/99

197 Vide: art 37 CRFB/88, art.11 CPC e Art 2°, pu,V, Lein® 9.784/99

198 Vide: art 5° CPC e art.2°, pu, IV, Lei n® 9.784/99


http://www.conjur.com.br/2015-out-29/interesse-publico-principios-processo-administrativo-cpc
http://www.conjur.com.br/2015-out-29/interesse-publico-principios-processo-administrativo-cpc
http://www.conjur.com.br/2015-out-29/interesse-publico-principios-processo-administrativo-cpc
http://www.conjur.com.br/2015-out-29/interesse-publico-principios-processo-administrativo-cpc
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subsidiariamente e supletivamente aos processos administrativos, tal como ocorre com o

200

processo penal'*’, trabalhista®® e eleitoral?!.

Ademais, isso ja acontecia antes mesmo da vigéncia do novo CPC/2015.

1990 CPP ja admitia expressamente a aplicagdo dos artigos 139 (depoésito e administragdo de bens arrestados);
362 (citagdo por hora certa); e 790 (homologacdo de sentenga estrangeira) do CPC. Nos demais casos, a
doutrina defende a aplicacdo subsidiaria e supletiva do CPC2015 por conta da interpretacdo extensiva e da
aplicac@o analdgica autorizadas pela combinagdo do art.4° da LINDB com o art.3° CPP. Algumas hipéteses ja
comecam a ser ventiladas pela doutrina: a) aplicag@o subsidiaria do contraditdrio substancial (art. 10 do CPC)
nos casos de emendatio libeli (383, caput, CPP) e absolvigdo sumaria (396-A CPP); b) aplicagdo supletiva do
dever de fundamentacdo das decisdes judiciais (489, §1° CPC) que pela didatica pode ser aplicada para todas
decisdes judiciais, seja civeis ou penais e c) aplicacdo subsidiaria da estabilidade da jurisprudéncia e da
vinculagdo dos juizos aos precedentes (arts. 926 ¢ 927 do NCPC). Vide: TAVORA, Nestor; ALENCAR,
Rosmar Rodrigues. Curso de direito processual penal. Juspodvim: Salvador, 11* ed, 2016, p.1093-1095;
QUEIROZ, Paulo de Souza. Impacto do novo CPC sobre o velho CPP. Artigo disponivel em:
http://emporiododireito.com.br/impacto-do-novo-cpc-sobre-o-velho-cpp-por-paulo-de-souza-queiroz/
Acessado em 11.09.2016. e GAJARDONI, Fernando da Fonseca. Impactos do novo CPC no processo penal.
Artigo disponivel em: http://jota.uol.com.br/impactos-do-novo-cpc-no-processo-penal%C2%B9, acessado em
11.09.2016;

200 O art. 769 CLT ja previa a possibilidade de aplicagdo subsidiria do “direito processual comum” em caso de
lacuna normativa da legislacdo processual trabalhista. Com o novo CPC, o TST regulamentou a matéria na
Instrucdo Normativa n° 39/2016, admitindo, integralmente, no processo trabalhista, v.g, a aplicacdo subsidiaria
do amicus curiae (art 138 CPC), tutela provisoria (art 294 ¢ 311 CPC), distribui¢do dindmica do 6nus da prova
(art.373, §§1° ¢ 2°) e incidente de assungdo de competéncia (art.947 CPC). Com relacdo a aplicacdo supletiva,
podemos citar os embargos de declaragéo (arts.1022 a 1025 CPC), as hipdteses de impedimento e suspeicdo de
testemunhas (arts.144 a 148 CPC) e o dever de fundamentag@o das decisdes judiciais (art 489 CPC). Embora ja
exista polémica doutrinaria sobre a constitucionalidade da IN 39/2016 TST, grande parte da doutrina
trabalhista defende a aplicacdo do CPC, sobretudo, se for no sentido de ampliar o acesso a Justi¢a do Trabalho,
conferir maior celeridade processual e ampliar a efetividade das decisdes judiciais. Vide: MEIRELES, Edilton.
O novo CPC e sua aplicagdo supletiva e subsididria no processo do trabalho. Disponivel em:
http://www.academia.edu/14493833/0 novo CPC e sua aplica%C3%A7%C3%A30_supletiva_e_subsidi%
C3%Alria_no_processo_do_trabalho Acessado em 14.09.2016; MOLINA, André Araujo. O CPC de 2015 e o
processo do trabalho. Disponivel em:
http://www.oabmt.org.br/Admin/Arquivos/Documentos/201606/PDF28827.pdf Acessado em 12.09.2016.
CALCINI, Ricardo. O processo do trabalho e o Novo CPC: a controvérsia em torno da IN 39/2016.
Disponivel em http://jota.uol.com.br/o-processo-trabalho-e-o-novo-cpc-controversia-em-torno-da-392016
Acessado em 12.09.2016

201 Com relagdo ao processo eleitoral, recentemente, o TSE editou a Resolugdo N° 23.478/2016 resolugio
permite, por exemplo, a aplicagdo supletiva do contraditério e vedacdo a decisdo surpresa (arts.9° e 10
CPC)201 e do prazo de 15 (quinze) minutos para sustentagao oral dos advogados das partes e do representante
do Ministério Piblico em nos feitos originarios (art. 937 CPC). Admite também a aplicacdo subsididria da
suspensdo dos prazos processuais entre os dias 20 de dezembro e 20 de janeiro (art 220 CPC) e da
desnecessidade dos despachos em atos meramente ordinatérios (Art.203, §4° CPC). Esses exemplos, até entdo,
sdo confirmados pela doutrina. Vide: CARDOSO, Oscar Valente. A tutela proviséria do processo eleitoral do
novo CPC. Resenha Eleitoral (Floriano6polis), v. 20, n. 1, p. 171-199, jul. 2016; MORAES, Marcos Ramayana
Blum de; KUFA, Amilton Augusto. Tutela proviséria de urgéncia pode ser aplicada na justi¢a eleitoral.
Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2016-jul-29/tutela-provisoria-urgencia-aplicada-justica-eleitoral.
Acessado em 12.09.2016; PELEJA JUNIOR, Antonio Veloso. Inovag¢des no direito eleitoral: a influéncia do
processo civil e as reformas eleitorais. Jurua editora: Curitiba, 2016.


http://emporiododireito.com.br/impacto-do-novo-cpc-sobre-o-velho-cpp-por-paulo-de-souza-queiroz/
http://jota.uol.com.br/impactos-do-novo-cpc-no-processo-penal%C2%B9
http://www.academia.edu/14493833/O_novo_CPC_e_sua_aplica%C3%A7%C3%A3o_supletiva_e_subsidi%C3%A1ria_no_processo_do_trabalho
http://www.academia.edu/14493833/O_novo_CPC_e_sua_aplica%C3%A7%C3%A3o_supletiva_e_subsidi%C3%A1ria_no_processo_do_trabalho
http://www.oabmt.org.br/Admin/Arquivos/Documentos/201606/PDF28827.pdf%20Acessado%20em%2012.09.2016
http://jota.uol.com.br/o-processo-trabalho-e-o-novo-cpc-controversia-em-torno-da-392016
http://www.conjur.com.br/2016-jul-29/tutela-provisoria-urgencia-aplicada-justica-eleitoral
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A lei baiana de processo administrativo (Lei 12.20911) ja previa a aplicacdo
subsidiaria do CPC/2015 quanto as regras de incapacidade e impedimento das testemunhas
(art.128) e a Lei Complementar de Porto Alegre (LC n°® 7902016) ja permite a aplicagao

subsidiaria do CPC/2015 aos processos administrativos (art.101).

No mesmo sentido, o CARF ja aplicava o CPC/1973 de forma subsididria no
processo administrativo fiscal, como a regra do 6nus da prova (art.333 CPC/1973) e o

comparecimento espontineo no processo (art. 214, §1° CPC/1973).2%

Confirmada, portanto, a compatibilidade do processo administrativo com o processo
judicial, veremos algumas possibilidades de aplicagdo do CPC/2015 aos processos

administrativos federais.

4.1.3. Rol exemplificativo de aplicacoes do CPC/2015 aos processos
administrativos federais.

Inicialmente, devemos destacar que, ao contrario do processo trabalhista (que ja
possui a IN 39/2016 do TST) e do processo eleitoral (com sua Resolugdo n® 23.478/2016 do
TSE), ndo existe um rol exemplificativo definido pela jurisprudéncia com relacdo a

aplicacdo do CPC/2015 ao processo administrativo.

Vivenciamos ainda um periodo de enormes dividas e debates doutrinarios sobre o

tema.

Desse modo, os exemplos citados abaixo estdo longe de serem pacificos ou
esgotarem a matéria. Apenas refletem algumas opinides doutrinarias na qual comungamos e

reflexdes proprias deste autor.

202 BRASIL. CARF. Processo no 11030.001431/2008-18, Relator Rodrigo Santos Masset Lacombe, Acoérdio
no 2201-001.980, Sess@o de 23 de janeiro de 2013; CARF. Processo no 10930.005369/2003-12, Relator
Waldir Veiga Rocha, Acérdao no 105-17274, Sessdo de 16 de outubro de 2013; CARF. Acorddo n°: 8.833/3%,
data da publicagdo: 02/10/2010, processo n°: 01- 156.451/08-37, Relator: Bernardo Motta Moreira
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De modo didatico e semelhante ao que foi regulamentado na IN 39/2016 do TST,
dividiremos os exemplos em trés blocos, a saber: a) aplicaveis; b) aplicaveis em termos e ¢)

ndo aplicaveis.
a) Sao aplicaveis ao processo administrativo:
1. Amicus curiae (art.138 CPC/2015)

Com o novo CPC/2015, foi esclarecida a polémica doutrinaria com relagdao a
natureza juridica do Amicus curiae. Trata-se de uma intervengdo de terceiros, em que uma
pessoa fisica ou juridica canaliza nos processos diversos interesses da sociedade (Amicus
curiae representativo’®®) ou traz conhecimento técnico especifico (Amicus curiae técnico),

influenciando e legitimando a decisao judicial.

Nao vislumbramos qualquer impedimento para aplicagao subsidiaria do Amicus
curiae em processos administrativos. O instituto corrobora, simultaneamente, com uma
maior participagdo democratica dos cidaddos na construcdo das decisdes estatais (status
ativae civitatis’**) e um maior acesso a conhecimentos técnicos por parte do gestor publico

antes da tomada de sua decisdo.

Nesse sentido, a legislacdo de processo administrativo ja admite situagdes andlogas
ao Amicus curiae representativo, ¢ a intervengdo de terceiros em audiéncias e consultas
publicas, nos casos em que houver matéria de interesse geral (art.31 e 32 Lei 9.784/99). Por
sua vez, o art.33 da LPAF, expressamente autoriza que a Administracdo adote “outros meios

de participagdo de administrados”.

203 Desde muito, a doutrina processualista defende o Amicus curiae por interesse publico no processo civil.
Com relacdo ao processo administrativo, segundo Antonio do Passos Cabral esse instituto ja ¢ utilizado na
Alemanha através do “representante do interesse publico” (Vertreter des offelltlichen) e seria plenamente
aplicavel no Brasil por concretizar um Estado democratico de direito. CABRAL, Antonio do Passo. Pelas asas
de Hermes: A interveng@o do Amicus curiae, um terceiro especial. FGV, Revista de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro, 234: 111-141, Out./Dez. 2003, p.111-141; CARNEIRO, Athos Gusmao. "Mandado de
Seguranga - Assisténcia e amicus curiae", in Revista Sintese de Direito Civil e Processual Civil, n°® 24, jul-ago,
2003. PEREIRA, Milton Luiz. "Amicus curiae - Intervengao de terceiros" , in Revista de Processo, v 01.1 09.
204 Fago mengdo a teoria dos quatro status dos direitos fundamentais desenvolvida por Georg Jellinek na
segunda metade do século XIX, que foi evidenciada na sua classica obra: “Sistema dos direitos subjetivos
publicos”. O status ativae civitatis significa o status do cidadido de poder influenciar na formagao da vontade
da acdo Estatal. Apud ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.
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Logo, em casos de interesse publico (sistema de ensino e hospitalar, controle da
aplicagdo e gestdo de verbas publicas, questdes ambientais, etc.), o gestor publico podera
solicitar ou admitir a participagdo do Amicus curiae representativo eou técnico na forma do
art. 138 do CPC/2015. Assim, o gestor, fixard os poderes do Amicus curiae (§2° do art 138
CPC/2015) e devera admitir recursos administrativos em caso de decisdo administrativa
obscura, omissa, contraditéria ou com erro material (§1°, art. 138 CPC/2015) ou em caso de

nitida violagdo dos precedentes judiciais (§3°, art. 138 CPC/2015).

Diante da lacuna legal sobre o tema, defendemos, assim, a aplicagdo subsididria do

art. 138 do CPC/2015 aos processos administrativos.

II.Pratica eletronica de atos processuais (art.193-195 CPC/2015), a exemplo da
intimagao eletronica (art. 246, IV, CPC/2015)

O processo administrativo eletrdnico ja ¢ uma realidade legislativa e fatica em
diversos Estados-membros do pais?®, garantindo maior celeridade, eficiéncia, seguranca e

atualizacao na atividade administrativa.

Os atos processuais eletronicos, outrossim, nao sao novidade sequer no CPC/1973,
pois o codigo anterior, apdés a reforma de 2006 (Lei 11.4192006), j4 os previa

expressamente.

Ocorre que, a Lei n° 9.78499 ainda nao foi atualizada nesse tema (embora o art. 22,
§1° do decreto n°® 8.539/2015 imponha a implementagdo do processo eletronico no ambito
federal até 2017), carecendo de dispositivos sobre a pratica de atos processuais eletronicos

(lacuna legal).

Destarte, ¢ notoriamente cabivel a aplicagdao subsidiaria dos arts. 193-195 e 246, IV
CPC/2015 aos processos administrativos federais. A realizagdo de intimagao eletronica nos

processos administrativos, por exemplo, constitui uma evolugdo tecnoldgica inevitavel e

205 Citamos como exemplo, as leis estaduais de Goias (art.6°, §2° e art 22, §§4°-5° da Lei n° 13.80001), Bahia
(arts. 85 a 100 da Lei n® 12.209/11) e Piaui (arts.7°, I; 11, Il e 28 da Lei n® 6782/2016).
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necessaria para uma melhor concretizagdo do interesse publico qualitativo no caso

concreto.?%

III.Sistema aberto de producdo das provas (art.369 CPC/2015), a exemplo da ata
notarial (art. 384 CPC/2015) e prova técnica simplificada (art.464, §2° CPC/2015)

Diante do principio da verdade material e por for¢a do art.38, §2° da Lei n°® 9.78499,
¢ evidente que o processo administrativo deve admitir todos os meios licitos e necessarios
de prova para fundamentar a decisdo administrativa. Desse modo, ¢ totalmente compativel

com o processo administrativo o sistema aberto de producao de provas (art. 369 CPC/2015).

Nesse diapasdo, ¢ cabivel a aplicacdo subsidiaria das novas modalidades de provas
previstas no CPC/2015, a saber: a ata notarial (art.384) e a prova técnica simplificada (art.
464, §2°). A ata notarial serviria, por exemplo, para dar maior legitimidade aos elementos de
prova obtidos de um site ou e-mail extraido da internet. J4 a prova técnica simplificada seria

aplicavel nos casos de menor complexidade, nos quais ndo seja necessaria uma pericia.
IV.Uniformizag¢do da jurisprudéncia e respeito aos precedentes (926 a 928 CPC/2015)

A luz da celeridade processual, seguranga juridica, isonomia e eficiéncia, os 6rgios
decisorios colegiados, a exemplo do Tribunal de Contas, CADE, CARF, CNJ, CNMP,
corregedorias e agéncias reguladoras, possuem o dever processual de uniformizar suas
decisdes administrativas. Afinal, ndo faz o menor sentido, que diante de situagdes faticas
idénticas, e sem fundamento razoavel, esses orgdos profiram decisdes diametralmente

opostas causando uma enorme inseguranca juridica aos administrados.’’

Por isso, ¢ necessdrio que cada oOrgdo decisério uniformize suas decisdes

administrativas de modo a torna-las estaveis, integras e coerentes. E o que faz o CARF, por

206 Sobre o tema: GOMES, Milton Carvalho. Repercussdes do novo CPC no processo administrativo: a
intimagdo  eletronica e sua implementagdo normativa. Jota:  opinido. Disponivel em:
http://jota.uol.com.br/repercussoes-novo-cpc-no-processo-administrativo-intimacao-eletronica-e-sua-
implementacao-normativa Acessado em 16.09.2016.

207 BORTOLETO, Leandro. O novo CPC estd chegando. O que o direito administrativo tem a ver com isso?
Direito do Estado. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/leandro-bortoleto/o-novo-
cpc-esta-chegando-o-que-o-direito-administrativo-em-a-ver-com-isso Acessado em 16.09.2016.


http://jota.uol.com.br/repercussoes-novo-cpc-no-processo-administrativo-intimacao-eletronica-e-sua-implementacao-normativa
http://jota.uol.com.br/repercussoes-novo-cpc-no-processo-administrativo-intimacao-eletronica-e-sua-implementacao-normativa
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/leandro-bortoleto/o-novo-cpc-esta-chegando-o-que-o-direito-administrativo-em-a-ver-com-isso
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/leandro-bortoleto/o-novo-cpc-esta-chegando-o-que-o-direito-administrativo-em-a-ver-com-isso
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exemplo, quando consubstancia suas decisOes reiteradas e uniformes em stmulas de

observéancia obrigatéria aos seus membros (art.72 do regimento interno do CARF),2%

Assim, ¢ plenamente cabivel a aplicagdo subsidiaria do art. 926 CPC/2015 a esses
processos administrativos, assegurando que as decisdes administrativas sobre casos
semelhantes sejam tratados de modo isondmico aqueles dantes proferidos. Em um Estado

democratico de direito, as decisdes administrativas nao podem ser lotéricas.

Além do respeito a suas decisdes administrativas anteriores, a Administracdo Publica
também deve respeitar os precedentes judiciais (art. 927 e 928 CPC/2015). Afinal, se
somente o Judicidrio possui competéncia para proferir decisdes definitivas (unidade de
jurisdicao), de nada adianta a Administracdo Publica proferir decisdes contrarias aos
precedentes judiciais, pois além de violar a isonomia e a legitima confianga do administrado
no ordenamento juridico, estimula uma enxurrada de acdes judiciais sobre temas que ja
foram pacificados. A coeréncia entre as instancias administrativa e judicial ¢ um imperativo

l6gico do ordenamento juridico nacional.?%

Nesse sentido, a portaria MF n® 1522016 promoveu recente alteragdo no regimento
interno do CARF (art.62, §2°) para exigir que os seus relatores respeitassem o que ja foi
pacificado na jurisprudéncia do STF e STJ em sede do Recursos extraordinarios e Recursos

especiais repetitivos (art.1036 a 1041 CPC/2015).%1°

Ademais, segundo Egon Bockmann Moreira, muito mais do que uma uniformizagao
de  jurisprudéncia, existe agora um dever cogente de respeito a

jurisprudéncia (administrativa e jurisdicional). Isto €, os 6rgdos decisdrios colegiados t€ém o

208 BRASIL. MINISTERIO DA FAZENDA. Portaria MF n° 3432015. Regimento Interno do CARF.
Disponivel em: http://idg.carf.fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/regimento-interno/reg-
outros/ricarf-multi-11072016.pdf Acessado em 18.09.2016

209 FARO, Mauricio Pereira; MOREIRA, Bernardo Motta. O novo CPC e os reflexos no processo tributario
administrativo. JOTA: Artigos. Disponivel em: http://jota.uol.com.br/o-novo-cpc-e-os-reflexos-no-processo-
tributario-administrativo Acessado em 17.09.2016.; VENTURA, Bruno; MARTONE,Rodrigo; FARINA
FILHO,Sérgio. Com o novo CPC tribunais administrativos devem seguir precedentes judiciais. Conjur:
opinido.  Disponivel em:  http://www.conjur.com.br/2016-ago-29/cpc-tribunais-administrativos-seguir-
precedentes Acessado em 17.09.2016.

210 BRASIL. MINISTERIO DA FAZENDA. Portaria MF n° 1522016. Regimento Interno do CAREF.
Disponivel em: http://idg.carf.fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/regimento-interno/reg-
outros/portaria mf 152 altera-ricarf.pdf. Acessado em 18.09.2016


http://idg.carf.fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/regimento-interno/reg-outros/ricarf-multi-11072016.pdf
http://idg.carf.fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/regimento-interno/reg-outros/ricarf-multi-11072016.pdf
http://jota.uol.com.br/o-novo-cpc-e-os-reflexos-no-processo-tributario-administrativo
http://jota.uol.com.br/o-novo-cpc-e-os-reflexos-no-processo-tributario-administrativo
http://www.conjur.com.br/2016-ago-29/cpc-tribunais-administrativos-seguir-precedentes
http://www.conjur.com.br/2016-ago-29/cpc-tribunais-administrativos-seguir-precedentes
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dever processual de conhecer e obedecer aos julgados pretéritos (sejam oriundos da
Administragdo, sejam do Poder Judicidrio). E os agentes administrativos singulares o dever

de aplicar ex officio tais decisdes j4 uniformizadas. 2!!

Por tudo isso, entendemos ser plenamente cabivel a aplicagdo subsidiaria dos art.

926 a 928 do CPC/2015 aos processos administrativos.
b) Por sua vez, sdo aplicaveis em termos ao processo administrativo:
I. Contraditério e vedacgdo a decisdo surpresa (art. 9° e 10 CPC/2015)

Nao ha a menor duvida de que o processo administrativo deve respeito ao contraditorio
a ampla defesa (art. 5°, LV, CRFB.88 e art.2° Lei 9784.99). Conforme ja mencionamos

nessa pesquisa, sem contraditorio sequer existe um processo, mas mero procedimento.?!

De fato, os processos administrativos e judiciais devem assegurar a garantia
constitucional da parte de ser informada, ser ouvida e poder influenciar no convencimento

do julgador, antes que a decisao judicial ao administrativa tenha sido tomada.

Ocorre que o CPC/2015 trouxe como hipdteses excepcionais de contraditério diferido

apenas as tutelas provisorias de urgéncia e de evidéncia (art.9°, paradgrafo unico, I, II e III).

O processo administrativo, todavia, admite o contraditorio postergado nas hipoteses de
atos administrativos auto executorios em prol da melhor concretizagdo do interesse publico
(reboque de um veiculo em cima da calgada, apreensdo de comida estragada em restaurante,

demoli¢do de prédio em ruinas préximo a desabar, etc.)

2l MOREIRA, Egon Bockmann. O impacto do CPC/2015 nos processos administrativos: uma nova
racionalidade. Direito do Estado. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/egon-
bockmann-moreira/o-impacto-do-cpc-2015-nos-processos-administrativos-uma-nova-racionalidade Acessado
em 16.09.2016.

212 Segundo Francesco Carnelutti, o contraditorio além de ser fundamental para a defesa das partes ¢é
necessario para o proprio processo, pois através do amplo debate entre os sujeitos processuais consegue-se
chegar mais proximo da verdade dos fatos e ter-se uma decisdo mais justa. Vide: CARNELUTTI, Francesco.
Como se faz um Processo. Sdo Paulo: Ed. Edijur, 2014, p.69-70
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Assim, ¢ plenamente cabivel a aplica¢do supletiva do art.9° e 10 do CPC/2015 aos
processos administrativos, todavia, ressalvamos a possibilidade de contraditério diferido nas

situacdes de atos administrativos auto executorios.

I1. Prazo de contraditério no incidente de desconsideracdo da personalidade

juridica (135 CPC/2015)

O STJ?" e a doutrina sustentam que a desconsideracdo da personalidade juridica
(direta ou inversa) no direito administrativo deve ocorrer através de um processo
administrativo autonomo que assegure o contraditério e a ampla defesa. Isso ocorre,
sobretudo, nos casos de fraudes em licitagdo para burlar aplicagdes de penalidades

impostas a determinada pessoa fisica ou juridica.?!'*

Todavia, como regra, as legislacdes de processo administrativo ndo possuem
dispositivos especificos sobre o procedimento que assegure o contraditério e a ampla
defesa na desconsideracao da personalidade juridica. A excecdo fica, por exemplo, com o
CADE, que possui rito proprio para essa desconsideracdo (arts.34, 69-83 da Lei n°
12.5292011).

Nesse sentido, entendemos que, diante da lacuna legal, seria plenamente cabivel a
aplicagdo subsididria do art. 135 CPC/2015, estipulando o prazo de 15 dias para que o
socio ou a pessoa juridica sejam citados para manifestar-se e requerer as provas cabiveis,
exercendo seu direito constitucional do contraditorio e ampla defesa em um devido

processo legal (art.5°, LIV e LV, CRFB/88). A ressalva fica com o processo

213 BRASIL. STJ, RMS 15166 BA 2002/0094265-7, Rel. Ministro CASTRO MEIRA j. 07/08/2003 DJ

08.09.2003

214 GASPARINI, Dibégenes. Desconsideragio administrativa da pessoa juridica. Coluna juridica da
Administraggo Publica. Disponivel em:
http://www.jmleventos.com.br/arquivos/news/newsletter adm_publica/arquivos/ANEXO 5 8 06.pdf
Acessado em 17.09.2016.; PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres; DOTTI, Marinés Restelatto. A desconsidera¢ao
da personalidade juridica em face de impedimentos para participar de licitagdes e contratar com a
Administragao Publica: Limites jurisprudenciais. Disponivel em:
http://www.agu.gov.br/page/download/index/id/3667152. Acessado em 17.09.2016.; WATANABE, Ricardo.
Desconsideracdo da  personalidade  juridica no ambito das licitagdes. Disponivel em:
http://www.direitonet.com.br/artigos/exibir/2746/Desconsideracao-da-personalidade-juridica-no-ambito-das-
licitacoes. Acessado em 17.09.2016.;


http://www.agu.gov.br/page/download/index/id/3667152
http://www.direitonet.com.br/artigos/exibir/2746/Desconsideracao-da-personalidade-juridica-no-ambito-das-licitacoes
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administrativo do CADE que dispoe o prazo de 30 dias para manifestacdo do

representado.
II1. Negocios juridicos processuais (art. 190 CPC/2015)

Se a Administracao Publica pode transacionar no processo civil, pode se submeter a
arbitragem, pode realizar contratos e termos aditivos, por que ndo poderia realizar

negociac¢des no processo administrativo?

Egon Bockmann Moreira afirma ser possivel essas negociagdes endoprocessuais,
desde que sejam tomadas as devidas cautelas. Isso porque a Administragdo Publica sera, ao
mesmo tempo parte e julgador, possui deveres de ordem publica e hipersuficiéncia material-

processual.

Logo, a Administragdo publica ndo pode negociar questdes indisponiveis, como por
exemplo, a sua competéncia legal. Também ndo pode impor ao particular as negociagdes,
afinal, quem negocia, dispde e abdica consensualmente; jamais subordina e impde de modo
unilateral.

Egon Bockmann Moreira traz os seguintes exemplos possiveis de negociacdes
processuais: a) processo de licitagdo: a Administragdo e os interessados podem transacionar
a respeito do efeito suspensivo (ou ndo) dos recursos administrativos; b) processo
administrativo disciplinar: tratativas a proposito do prazo para a defesa e do termo para ser
proferida a decisdo final; c) pedido de reequilibrio economico financeiro de contrato
administrativo com uma agéncia reguladora: as partes podem negociar a respeito das fases,
prazos e eventual prova a ser desenvolvida — bem como do perito escolhido por elas de
comum acordo e d) processos de controle dos Tribunais de Contas: prefixando-se a agenda

processual para celeridade do processo. 2'°

Desse modo, nada disso atenta nem contra a logica nem contra o regime juridico do

processo administrativo. Ao contrario, tais solugdes amigaveis prestigiam uma

215 MOREIRA, Egon Bockmann. A negociagdo processual e sua incidéncia nos processos administrativos.
Revista Colunistas Direito do Estado. Numero 228, 2016. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/egon-bockmann-moreira/a-negociacao-processual-e-sua-
incidencia-nos-processos-administrativos Acessado em 17.09.2016.
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Administragcdo Publica dialdgica e concretizadora dos principios da legalidade, da eficiéncia
e da duragdo razoavel do processo.

Assim, ¢ cabivel a aplicagdo subsidiaria da negociacao processual (190 CPC/2015)
aos processos administrativos, desde que seja sobre matéria disponivel e em prol da maior

eficiéncia e interesse publico no caso concreto.
IV.  Distribuicao dinamica do 6nus da prova (art. 373, §§1° - 2° CPC/2015)

O art.373, §§1°-2° do CPC/2015 possibilita a distribuicdo dindmica do 6nus da prova
nos casos previstos em lei ou diante de peculiaridades da causa relacionadas a
impossibilidade ou a excessiva dificuldade de cumprir o encargo ou a maior facilidade de

obtencao da prova do fato contrério.

Essa carga dindmica encontra uma enorme barreira no direito administrativo
classico: a presuncao relativa de veracidade e legitimidade dos atos administrativos. Isso
significa que, em regra, cabe ao administrado provar que os atos alegados pela

Administracdo Publica ndo sao verdadeiros eou conformes o direito.

Ocorre que, em muitos casos, essa prova ¢ diabodlica, ¢ dizer, impossivel de ser
demonstrada pelo administrado, que fica subordinado aquilo que foi determinado pelo
agente publico. Afinal, como o administrado ir4 provar, por exemplo, que ndo estava sem o
cinto seguranca (prova negativa) quando foi multado pelo guarda de transito? Sera que essa
presuncao de legitimidade do agente publico, por vezes, ndo significaria uma presuncao de

ma-fé do cidadao?

Por isso, embora a doutrina majoritaria continue associando a presuncao de
legitimidade e veracidade como atributo de todos os atos administrativos, ndo podemos

seguir essa linha.

Segundo Durval Carneiro Neto, a presuncdo de legitimidade, concebida em um
contexto ndo democratico do século XIX, precisa de uma filtragem constitucional que o
adapte ao Estado Democratico de Direito e aos direitos fundamentais assegurados pela
Constituicdo. Isso significa que, essa presungdo ¢ uma caracteristica peculiar dos atos auto

executorios (justificada em casos de urgéncia ou autorizac¢ao legal), mas que, em hipotese
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alguma, pode gerar a completa vulnerabilidade e impoténcia dos administrados. Logo, se o
ato ndo comporta auto executoriedade ou se seus efeitos forem impugnados judicialmente,
sera necessaria dilagdo probatoria, com adequada regra de distribuicdo do 6nus da prova,
que pode recair tanto sobre o administrado, quanto sobre a Administracdo, a depender do

caso.>!0

Ademais, por conta da verdade real, cabe a Administracao Publica utilizar todos os
meios que dispde para registrar os fatos relacionados a sua atuagdo e ndo simplesmente

escudar suas conclusdes sob o manto da presuncao de legitimidade.

Com base nesses argumentos democraticos, defendemos a possibilidade de aplicagdo
supletiva da distribuicdo do 6nus da prova (art.373, §§1°-2° do CPC/2015) aos processos

administrativos, com a ressalva dos atos administrativos auto executorios.
V. Fundamentacao das decisdes judiciais (489, §1° CPC/2015)

Nos processos administrativos, ¢ dever do gestor expor de forma clara, explicita e
congruente os motivos que fundamentam suas decisdes administrativas (art. 2°, caput, art.
38, §1° e art. 50 Lei 9784.99). Nao poderia ser diferente em um Estado democratico de
direito.

Todavia, ndo raramente temos decisdes administrativas padronizadas que ndo sdo
verdadeiramente fundamentadas. Decisdes que justificam tudo “em nome do interesse
publico”; que nao apreciam os argumentos dos administrados; que se limitam a copiar e
colar sumulas e artigos de lei sem explicar sua relacdo com a causa ou a questdo decidida;
que utilizam motivos genéricos ou que deixam de observar os precedentes judiciais sem
expor as razdes para tal.

Nesse contexto, o art. 489, §1° do CPC/2015 apresenta um verdadeiro “manual de
instrucao ao contrario”, ¢ dizer, elenca um rol exemplificativo de situagdes em que a decisao

judicial ndo serd considerada fundamentada. Trata-se, na verdade, de uma norma de Teoria

216 CARNEIRO NETO, Durval. Presungdo de legitimidade: nem sempre é como diz o guarda da esquina.
Revista eletronica de Direito do Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n® 42, abli,
maio, junho de 2015. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=667. Acesso em
19.09.2016.


http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=667

70

geral do processo capaz de ser aplicada em todas as espécies processuais, garantindo a
devida fundamentagio das decisdes administrativas e judiciais.?!’

Com relacdo aos processos administrativos podemos realizar apenas a seguinte
ressalva: a motivacao aliunde ou per relationem (art. 50, §1° Lei 9.78499), em que o gestor
decide com base em declaragao de concordancia com fundamentos de anteriores pareceres,
informacdes, decisdes ou propostas, que, neste caso, serdo parte integrante do ato. Essa
decisdo, até entdo, ¢ amplamente admitida na doutrina e jurisprudéncia, e ¢ considerada
fundamentada para fins do regime juridico administrativo.

Por isso, ¢ cabivel a aplicagdo supletiva do rol exemplificativo do art. 489, §1° do
CPC/2015 aos processos administrativos, com a ressalva de que ¢ considerada
fundamentada uma decisdo administrativa baseada em motivacao aliunde (art. 50, §1°, Lei

9.784/99).

VI.  Embargos de declaragdo por erro material (art.1022, III CPC/2015)

O novo CPC/2015 elenca uma nova hipotese de cabimento dos embargos de

declaragdo, a saber: a correcdo de erro material (art.1022, III CPC/2015).

Por outro lado, o artigo 34 da Lei organica do TCU (Lei 8443/1992) e o art. 65 do
regimento interno do CARF, por exemplo, preveem a possibilidade dos embargos de

declaragdo apenas nas hipoteses classicas (obscuridade, omissdo ou contradi¢do).

Por isso, entendemos pelo cabimento da aplicagdo supletiva do art.1022, III
CPC/2015 limitada aos processos administrativos que preveem expressamente a

possibilidade dos embargos de declaragdao (como ¢ o caso do CARF e do TCU).

Os demais processos administrativos que nao possuam essa previsao, devem seguir

sua sistematica recursal propria, por auséncia de omissdo e/ou incompatibilidade.

¢) In fine, por incompatibilidade ou auséncia de omissao legal, nao sao aplicaveis

ao processo administrativo:

217 FREITAS, Alexandre Camara. O novo processo civil Brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2* ed., 2016, p.450;
BUENO, Céssio Scarpinella. Novo Codigo de Processo Civil Anotado. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 52.
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L. Modificag¢ao de competéncia por eleicao de foro (art. 63 CPC/2015)

Tal aplicagdao ¢ incompativel com o regime juridico do direito administrativo. A
Administragdo Publica nao pode convencionar no sentido de abdicar de competéncias legais
referentes seu dever-poder processual. A competéncia dos atos administrativos ¢ dada por

lei, sendo irrenuncidvel por conta da indisponibilidade do interesse publico.
II. Contagem de prazo dias uteis (Art.219 CPC/2015)

Em regra, ndo serd cabivel a aplicagdo da contagem do prazo em dias uteis no
processo administrativo, pois o tema encontra-se disposto de maneira contraria em diversas
legislacdes de processo administrativo. Na Lei n® 9.784/99 (e na maioria das leis estaduais e
municipais), os prazos sao continuos nao se interrompendo nos finais de semana e feriados
(vide: art. 66, §2° e art. 67 da Lei 9.78499). Ademais, ndo ha necessidade dessa aplicacao,
j& que por conta dos principios da verdade material e do formalismo moderado muitos
prazos sdo improprios ¢ a Administragdo pode de oficio suprir os atos processuais

extemporaneos.

Excepcionalmente, todavia, o legislador optou por alguns prazos em dias Uteis em
processos administrativos especificos, como ¢ caso do processo administrativo do CADE
(§§1°-2° do Arts. 65; art. 67, caput e §2°; arts 72-74; art. 76, paragrafo unico; art. 77; art. 79,
paragrafo unico e §8° do art. 88 da Lei n® 12.529/2011) e do CARF (§§2°-4° do Art.61 da
Portaria MF n° 343/2015). Nesses casos pontuais, serd cabivel a aplicagdo supletiva da

contagem do prazo em dias uteis (art. 219 CPC/2015).
III. Juizo de retratagdo no recurso ordindrio (485, §7° CPC/2015)

A Lei n® 9.78499 ja regulamenta a questdo no §1° do artigo.56. Ndo havendo
omissao a ser suprida. Ademais, existe no direito administrativo a previsdo do pedido de

reconsideragdo como uma das formas de impugnagao das decisdes administrativas.

Finalizamos esse rol exemplificativo, concluindo que existe todo um mundo novo

decorrente da promulgacdo do CPC/2015. Os temas acima destacados apenas dao o tom dos
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desafios que estdo por vir, instalando a nova racionalidade que vigorard no processo

administrativo a luz do CPC/2015.

Admitida a aplicagdo subsidiaria e supletiva do CPC/2015 aos processos
administrativos, e demonstrados, ainda que de forma sintética e superficial, alguns
exemplos, iremos efetivamente para o nosso objeto de pesquisa: qual ¢ o limite federativo
dessa aplicagdo do CPC/2015? E possivel aplicar o CPC/2015 (lei federal) aos processos
administrativos estaduais, municipais e distritais ou isso violaria a suas autonomias

federativas?

42. A NECESSIDADE FEDERATIVA DA INTERPRETACAO CONFORME A
CONSTITUICAO DO ARTIGO 15 DO CPC/2015

4.2.1. Analise da ADI 5492/DF: processamento e os fundamentos apresentados.

O Governador do Estado do Rio de Janeiro no dia 01/04/2016 ajuizou a primeira
Agao direta de inconstitucionalidade (ADI 5492/DF) contra dispositivos no novo CPC/2015.
Dentre os 11 (onze) dispositivos questionados?'8, foi alegada a inconstitucionalidade de uma
das interpretacdes possiveis do art. 15 do CPC/2015 com relagdo aos processos

administrativos.

Segundo a ADI 5492/DF, o art.15 CPC/2015 ao utilizar o termo “processo

administrativo” sem a adicdo de um qualificativo, da ensejo a interpretagdo de que a

218 Foram questionados nessa ADI: a aplicagio do CPC aos processos administrativos estaduais (art.15); a
opcao do foro de domicilio do autor quando réu o Estado (art.52, paradgrafo inico); foro de domicilio do réu na
execugdo fiscal (art.46, §5°); Administragdo Estadual e atribui¢do para receber citacdo (art.242, §3°);
concessdo liminar de tutela da evidéncia fundada em precedente vinculante (art.9°, paragrafo tnico, II, e 311,
paragrafo tUnico); depdsitos judiciais e a definicdo da instituicdo financeira (arts.535, §3°, II, e 840, I);
vinculagdo da Administracdo Publica para a “efetiva aplicagdo” de tese firmada em julgamento de casos
repetitivos (arts.985, §2°, e 1.040, IV) e a repercussido geral presumida quando declarada inconstitucional lei
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aplicacdo subsidiaria e supletiva do CPC/2015 (lei federal) também sera destinada aos
processos administrativos estaduais, municipais e distritais. Tal interpretacdo viola a
autonomia federativa (Art. 18 CRFB/88), posto que ndo esta ao alcance do legislador federal

ditar a fonte normativa do processo administrativo dos demais entes politicos.

Para chegar a essa conclusdo, o governador traz os seguintes fundamentos: a)
processo administrativo ¢ o meio democratico de producio da atividade administrativa.?!®
Logo, legislar sobre processo administrativo ¢ legislar sobre a propria forma de administrar;
b) a organiza¢do federativa brasileira impde que cada ente politico tenha a autonomia
legislativa e administrativa (art.18 e 25, caput e §1° CRFB&8S8) para disciplinar seu
respectivo processo administrativo, de acordo com suas peculiaridades®?’; ¢) a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre “direito processual” (art.22, I CRFBA&S8) somente
abarca o processo jurisdicional, nio sendo aplicavel ao processo administrativo??!; d) diante
das lacunas normativas, ja sdo aplicadas as normas da Lei n. 9.784/99 e e) o processo
administrativo ja preserva, por imposi¢do constitucional, as garantias do contraditorio e
ampla defesa (art.5°, LV, CRFB/88), ndo sendo imprescindivel a aplicacdo do CPC/2015

para tanto.

Por isso, conforme a ADI 5492/DF, nao ¢ cabivel a imposicao do CPC/2015 de
“cima pra baixo” (ainda que de forma supletiva e subsidiaria) nos processos administrativos
dos demais entes politicos. Essa aplicagdo so caberia se o proprio ente federativo fizesse a

op¢ao voluntaria de integragdao do seu ordenamento por normas federais.

Assim, foi pedida a interpretacdo conforme a Constituigdo da expressao “processos
administrativos” constante do art. 15 CPC/2015, para restringir sua incidéncia a Orbita
federal, preservando o espago proprio para cada ente politico na definicdo da fonte

subsidiaria ou supletiva do respectivo processo administrativo.

federal (art 1035, §3°, III).

219 BATISTA, Patricia. Transformagdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.

220 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Principios Constitucionais do processo administrativo, Revista de Direito
Administrativo, n.209, julset 1997, p.196 e 197; SUNFELD, Carlos Ari. A importancia do procedimento
administrativo. Revista de Direito Publico, vol 84, 1987

221 BRAGA, Paula Sarno. Norma de processo e norma de procedimento: o problema da reparti¢io de
competéncia legislativa no direito constitucional brasileiro. Tese (doutorado). UFBA. Faculdade de Direito.
2015
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A ADI 5492/DF foi distribuida no dia 05/04/2016 para o relator Ministro Dias
Toffoli que, diante da relevancia da matéria, aplicou a ADI o procedimento abreviado do

art.12 da Lei n® 9.868/99.

Diversos amici curiae solicitaram participacdo no processo: Associacdo Norte e
Nordeste de Professores de Processo (peticdo 17812/2016), Conselho Federal da OAB
(peticao 21821/2016), Instituto Brasileiro de Direito Processual (peticdo 24319/2016),
Banco do Brasil (peticao 27910/2016), Associagao Brasileira de Direito Processual (petigao
41849/2016) e o Colégio Nacional dos Procuradores Gerais dos Estados e DF (peticao
43397/2016).

Até entdo, ja se manifestaram sobre a matéria: a Presidéncia da Republica, a AGU,
o Senado Federal e o Colégio Nacional dos Procuradores Gerais dos Estados e DF (esse

ultimo emitiu opinido na propria petigdo para ingressar no feito como Amicus curiae).

A Presidéncia da Republica defendeu de forma genérica a constitucionalidade de
todos os artigos questionados na ADI, afirmando que o anteprojeto do Novo Cddigo de
Processo Civil teve como corolario a busca por medidas que acelerassem a prestacdo da
Justica e a efetividade do resultado da acdo, sempre observando o respeito ao devido

processo legal.

Por sua vez, a AGU também se manifestou a favor da constitucionalidade do art. 15
CPC/2015, alegando que a) a aplicacdo do novel codex aos processos administrativos €
apenas supletiva e subsididria, ¢ dizer, na auséncia de normas dos demais entes federativos,
ndo violando as suas respectivas autonomias, b) caso os entes federativos queiram afastar as
normas do CPC/2015 basta legislar em sentido contrario e c¢) elencou a jurisprudéncia
pacifica do STJ, ja citada nesse trabalho, de que € possivel a aplicagdo da Lei n° 978499 (lei

federal) de forma subsididria aos processos administrativos dos demais entes politicos.

Na mesma linha de raciocinio, o Senado Federal alegou que a) a competéncia
privativa da Unido para legislar sobre direito processual (art. 22, I CRFB/&S) foi feita de
maneira estrita, escorreita e sem qualquer excesso; b) aplicagdo supletiva e subsidiaria do

CPC/2015 s6 ocorre na auséncia de normas dos demais entes federativos, ndo violando a
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autonomias federativas dos demais entes; c) essa aplicagdo do CPC/2015 visa a formagao de
um ordenamento completo e sem vacuos, concretizando os principios da eficiéncia,
dignidade da pessoa humana, legalidade, celeridade processual, proporcionalidade e

razoabilidade.

Por outro lado, o Colégio Nacional dos Procuradores Gerais dos Estados e DF
(CNPGEDF) defende a inconstitucionalidade formal organica do art. 15 CPC/2015 alegando
que: a) todos os entes federativos possuem autonomia federativa para legislar sobre direito
administrativo e sua propria Administracdo; b) a aplicagdo subsidiaria e supletiva deve
respeitar a reparti¢do constitucional de competéncias legislativas e c¢) ndo é cabivel que
eventual omissao legislativa de um ente federativo seja suprida obrigatoriamente por norma

de outra esfera, representando verdadeira invasao de competéncias.

Até o presente momento dessa pesquisa (29/09/2016), aguarda-se manifestagao do

PGR, que teve vista dos autos eletronicos no dia 21/06/2016.

4.2.2. Interpretacdo conforme a Constituicio do art.15 do CPC/2015:
uma necessidade federativa.

Na existéncia de uma norma legal polissémica, o aplicador do direito deve buscar
um sentido normativo compativel com a Constituicdo (“harmony with the Constitution”),
visando a manuten¢do da norma no ordenamento juridico. Isso decorre, sobretudo, do
necessario respeito a supremacia da Constitui¢ao, unidade do ordenamento juridico e
presuncio relativa de constitucionalidade das leis.?*?

Nesse sentido, a interpretagdo conforme a Constitui¢do significa um principio

interpretativo e uma técnica de controle de constitucionalidade®? (art.28, § unico da Lei n°

222 MACIEL, Silvio Luiz. Interpretagdo conforme a Constitui¢do. Dissertagdo (Mestrado). PUC-SP, 2008, p.
155-160.

23 A interpretagdo conforme a Constituigdo possui natureza diplice. Significa tanto um principio
interpretativo, quanto uma técnica de controle de constitucionalidade. MACIEL, Silvio Luiz. Interpretagdo
conforme a Constituigdo. Dissertagdo (Mestrado). PUC-SP, 2008, p. 155-160.
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9.86899) que visa conservar a norma legal polissémica quando for possivel atribui-la uma
interpretagio em consonancia com a Constituigdo.>**

O STF tem adotado, por diversas vezes, essa técnica no controle abstrato de
constitucionalidade, na esteira da jurisprudéncia da Corte Constitucional Alema, declarando
inconstitucionais os sentidos admissiveis da norma que nao sejam compativeis com a
Constitui¢do.??

Embora seja passivel de criticas?’® e possua limitagdes controversas®’, a
interpretagdo conforme a Constituicdo representa uma superacdo do modelo de controle
baseado no rigido e inflexivel bindomio: constitucionalidade/inconstitucionalidade do texto
normativo. E uma técnica menos ortodoxa de Justica Constitucional que permite a
flexibilizacdo do sentido do texto normativo (mantendo-o no ordenamento juridico) e a
diminui¢do da tensdo entre Poderes e dos problemas decorrentes do dificil equacionamento
entre o respeito a Constitui¢dio e o respeito ao trabalho do legislador.??8

Por isso, segundo Paulo Bonavides, consiste “num dos mais importantes postulados
da teoria material da Constituigdo ¢ da autoridade interpretativa do juiz”.?*

No caso estudado nessa pesquisa e evidenciado na ADI 5492/DF, a expressdo
“processos administrativos” constante do art. 15 do CPC/2015, da ensejo a duas

interpretagdes possiveis diante de um Estado Federal: 1) refere-se somente ao processo

224 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 7% ed.,2012, p.1520-1522

225 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito constitucional. Salvador: Juspodivm, 6 ed, 2012, p.236-237
226 Virgilio Afonso da Silva afirma que essa técnica viola a separagdo de poderes, pois transforma o STF em
um legislador positivo. Segundo o autor, o STF aplica a sua interpretacdo ao dispositivo legal para
compatibiliza-lo com aquilo que o proprio tribunal, e ninguém mais, cré que seja constitucional. Serve como
uma formula para excluir qualquer “desobediéncia” interpretativa por parte de quase todos os 6rgaos estatais.
Concordamos com o autor que ¢ bem verdade que muitas vezes a técnica é empregada com excessos pelo
Supremo, atuando como verdadeiro “legislador positivo”. Mas entendemos que isso ndo ¢ um problema da
técnica em si mesma, e sim da sua incorreta aplica¢@o. Vide: SILVA, Virgilio Afonso da. La interpretacion
conforme a La Constitucion. Entre la trivialidad y la centralizacion judicial. In: Revista Mexicana de Derecho
Constitucional, n. 12, jan-jun. 2005.

227 Embora seja pacifico na doutrina e jurisprudéncia que s caiba a interpretagdo conforme se a norma for
polissémica. Existe enorme polémica com relacdo ao grau de liberdade conferido aos magistrados para
utilizacdo dessa técnica. Uma corrente doutrinaria restringe essa técnica a vontade legislativa e as
possibilidades normativas do texto, visando evitar que o judicidrio se torne um “legislador positivo”. Outra
vertente defende que o Judiciario tenha uma postura mais ativa, mediantes decisdes corretivas que nao
somente redefinam o contetdo do texto, mas adaptem-no ao texto da Constitui¢do. De forma didatica, vide:
MACIEL, Silvio Luiz. Interpretagdo conforme a Constitui¢do. Dissertacdo (Mestrado). PUC-SP, 2008.

228 MACIEL, Silvio Luiz. Interpretagio conforme a Constituigdo. Dissertagdo (Mestrado). PUC-SP, 2008, p.
155-160.
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administrativo federal, ja que o CPC/2015 ¢ lei federal e ndo pode restringir a autonomia
federativa dos demais entes politicos e 2) refere-se a todos os processos administrativos,
sejam eles federais, estaduais, municipais ou distritais.

Diante de tudo que ja expomos nessa pesquisa, entendemos que somente a primeira
interpretagdo ¢ compativel com o texto constitucional, pois assegura competéncia
constitucional concorrente sobre processo administrativo (Art. 24, XI cc art. 30, II da
CRFB®&S8) e concretiza um federalismo material através da autonomia federativa de cada
ente politico para organizacdo e atuacdo da sua propria Administragdo Publica (leitura
sistematica dos Arts. 1°, 18, 23, 24, 25, 30, 1, 39, 48 ¢ 60, §4°,  da CRFB/88).

Por isso, a nosso ver, existe a necessidade federativa de interpretagdo conforme a
Constituicdo da expressdo “processos administrativos” no art. 15 do CPC/2015, para
restringir a sua aplicag@o subsididria e supletiva a orbita federal, permitindo que cada ente
federativo defina sua propria fonte subsidiaria ou supletiva do seu respectivo processo
administrativo.

Explicamos melhor.

Todos os argumentos defendidos pelo governador do Rio de Janeiro na ADI
5492/DF, ja foram devidamente destrinchados ao longo dessa pesquisa.

No capitulo 02, demonstramos o processo enquanto procedimento em contraditério e
0 processo administrativo como o meio democratico de producdo de uma atividade
administrativa mais legitima, controlavel e eficiente.

Por sua vez, no capitulo 03 evidenciamos as peculiaridades do federalismo brasileiro
e a importancia do condominio legislativo constitucional sobre o processo administrativo
para efetivar um federalismo material na terrae brasilis.

Analisaremos agora os argumentos contrarios expostos na ADI 5492/DF, pela
Presidéncia da Republica, AGU e Senado Federal, visando demonstrar que os mesmos nao
merecem prosperar em uma verdadeira Republica Federativa.

Os argumentos foram os seguintes:

I. A aplicagdo supletiva e subsidiaria do CPC/2015 s6 ocorre na auséncia de normas

especificas dos entes federativos. Logo, ndo representa uma violagdo as suas autonomias,

229 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 15* ed, 2004, p. 517- 518.



78

pois caso os entes politicos queiram afastar as normas do CPC/2015, bastaria legislar em
sentido contrario.

Esse entendimento, data mdaxima vénia, ndo ¢ compativel com o texto constitucional e
distorce a ideia de autonomia federativa.

Basta perceber que esse raciocinio da AGU e do Senado Federal desagua na seguinte
conclusdo: os Estados, Municipios e Distrito Federal sdo obrigados a legislar de forma
contraria ao CPC/2015 (lei federal), para impedir a sua aplicagdo subsidiaria ou supletiva.

E evidente que esse argumento confunde a autonomia federativa com a imposigdo
legislativa da Unido, reavivando os resquicios do nosso historico centralismo politico no
ambito federal. Afinal, se existe essa obrigatoriedade, ndo ha propriamente autonomia € nem
federalismo cooperativo, mas subordinagao.

Conforme ja mencionamos no tépico 3.2.2, uma efetiva autonomia legislativa e
administrativa de cada ente federativo significa a faculdade (e ndo uma obrigacao) de criar
suas proprias leis de processo administrativo. Até porque o legislador, por muitas vezes,
opta por ndo legislar de forma proposital, ¢ dizer, traz um “siléncio eloquente” como ensina

Karl Larenz.?*°

Isso ndo significa um total vazio normativo sobre o tema, como afirma o Senado
Federal. J& demonstramos que, caso os Estados, Municipios e Distrito Federal, seja por
inércia legislativa ou por opgao politica (siléncio eloquente), ndo tenham uma lei propria de
processo administrativo, serdo aplicadas as diretrizes gerais da Lei n® 9.78499 (norma geral
com base no art.24, §1° da CRFB/8S), sem prejuizo das suas leis esparsas sobre processos

administrativos especificos (fiscal, disciplinar, ambiental, etc.).

Legislar sobre processo administrativo ¢ legislar sobre a propria forma de administrar.
Logo, ndo pode a Unido impor que em caso de omissao legislativa, a sua lei federal (leia-se,
a sua forma de administrar) seja obrigatoria para os demais entes. A aplicacdo de uma lei
federal por outros entes federativos trata-se de uma faculdade, e ndo de uma obrigacao.

Isso significa que, o CPC/2015 somente pode ser considerado uma lei nacional com

relacdo aos processos jurisdicionais (art. 22, I, CRFB®&S). Por isso, ndo ha maiores

230 LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Tradugdo de José Lamego. 3 ed. Lisboa: Fundagio
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discussdes sobre os limites federativos dessa aplicacdo subsidiaria e supletiva sobre o

processo penal, trabalhista e eleitoral.

Entretanto, o processo administrativo, como ja demonstramos, ¢ de competéncia
legislativa concorrente (art.24, XI, CRFB/&S), somente sendo cabivel a aplica¢ao subsidiaria
e supletiva de uma lei federal (CPC/2015), se os Estados, Municipios e DF, no exercicio da

sua autonomia legislativa, expressamente autorizarem e nos limites dessa autorizagao.

E o caso da Lei baiana de processo administrativo (Lei 12.209/11) que prevé a
aplicacdo subsidiaria do CPC/2015 somente quanto as regras de incapacidade e
impedimento das testemunhas (art.128). E dizer, foi uma opgio do legislador estadual, no
ambito da sua autonomia legislativa e administrativa, aplicar as regras federais do CPC/2015
diante dessa lacuna legal especifica.

O ente federativo também pode optar por aplicar o CPC/2015 a todo o seu regramento
de processo administrativo, como ¢ o caso do legislador porto-alegrense (art. 101 da LC n°
7902016).

Nesses casos, o ente federativo optou por essa aplicacdo, ele ndo foi obrigado pela lei
federal a isso, € nem poderia, se efetivamente desejamos um federalismo material no nosso
pais.

Portanto, a questdo em andlise ndo ¢ uma “simples” aplicacdo subsididria e supletiva
do CPC/2015 como afirmam a AGU e Senado Federal, mas uma imposic¢do inaceitavel de

uma lei federal sobre os demais entes politicos.

II. A Lein®9.784/99 ¢ federal e segundo jurisprudéncia pacifica do STJ tem aplicacdo

subsidiaria aos processos administrativos dos demais entes politicos

Conforme foi abordado no topico 3.2.2, por for¢a de uma interpretacdo historica,
teleologica e sistematica da Constituicdo, a Lei n® 9.78499 ndo ¢ exclusivamente federal,
mas sim uma norma geral disciplinada pela Unido (art.24, §1° da CRFBA&S) visando a

uniformidade nacional do processo administrativo.

Calouste Gulbenkian, 1997.
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Ademais, também demonstramos nesse topico, que o proprio STF, historicamente
centralista no tema do federalismo, ja admite que o processo administrativo seja tema

destinado ao condominio legislativo de todos os entes federados.?’!

III. A aplicacdo subsidiaria e supletiva do CPC/2015 visa a formagdo de um

ordenamento completo e sem vacuos no direito administrativo.

Esse argumento do Senado Federal faz relembrar o ingénuo mito positivista exegético
da completude das leis que, ha muito tempo, ndo faz mais sentido para a Teoria do
Direito.?*?

Ademais, ao contrario do que ocorre nas outras ciéncias juridicas, o nosso Direito
Administrativo ndo ¢ codificado. Por conta do regime federativo adotado no Brasil, cada
ente politico (Unido, Estados, DF e Municipios) tem competéncia para editar normas
referentes a sua respectiva Administragao Publica, exce¢do apenas para alguns assuntos cuja
competéncia seja privativa da Unido.?** Destarte, as normas de Direito Administrativo estio
contidas em intmeras leis esparsas editadas em ambito federal, estadual, distrital e
municipal.

Segundo assinala Jean Rivero, mesmo o0s paises cujo direito privado ¢é
tradicionalmente codificado (civil law), nao foram editados codigos de Direito
Administrativo:

Ora, pais algum, salvo erro, possui um verdadeiro Cddigo Administrativo,
devendo ficar claro que ndo se poderia aplicar o nome de Codigo ao agrupamento
de leis e de regulamentos proprios a uma matéria administrativa que, na Franca e

em varios paises estrangeiros, se rotulam com esse nome. Isto acarreta duas
consequéncias: do ponto de vista material, ¢ preciso procurar as regras

231 BRASIL. STF. ARE 948142 PR 0001739-36.2013.8.16.000. Rel: Min. Gilmar Mendes. Julgamento:
19.02.2016. DJe- 035 25.02.2016.

232 Esse mito visava a codificagdo de todo o direito, baseado na Escola francesa de Exegese do séc. XIX. Aos
poucos a ideia de completude do ordenamento juridico foi cedendo espaco para novas situagdes sociais. De
fato, constatou-se que o subsistema normativo ndo teria como prever todos os fatos juridicamente relevantes,
eis que o legislador ndo era exaustivo na sua missdo de criagdo normativa, tampouco tinha o dom da
futurologia. E o que o jurista portugués Castanheira Neves denomina de “Era do Ser” o texto da lei tem
esséncia em si mesmo, o direito torna-se um objeto, ¢ analisado sobre uma linguagem objetiva. Vide: NEVES,
Antonio Castanheira, Metodologia juridica — Problemas fundamentais. Coimbra editora, 2013, p.85-100.

233 Como ocorre, por exemplo, nas legislagdes sobre desapropriagdo e sobre normas gerais de licitagdo e
contratos administrativos, conforme art.22, II e XXVII.
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administrativas, onde elas estiverem — ¢ elas estdo, em todos os paises, esparsas
em miltiplos documentos.?*

Diante do nosso regime federalista, assim, ndo faz o menor sentido que o CPC/2015
(norma federal e que trata do direito processual judicial) indiretamente “codifique o direito
administrativo” reunindo todas as normas que obrigatoriamente deverdo ser seguidas pelos
demais entes politicos em caso de omissdo. As leis esparsas de direito administrativo sao
uma consequéncia logica da autonomia legislativa e administrativa de cada ente federado.

O CPC/2015, ainda que traga normas de Teoria Geral do Processo, ndo pode ser
confundido com um Coédigo Civil Napolednico, com a ingénua pretensdo de codificar tudo
for juridicamente relevante. Em um sistema federal efetivo ¢ inadmissivel que a aplicacao
do CPC/2015 vise uma suposta completude normativa do direito administrativo.

Nesse diapasdo, por mais que o Senado Federal tenha a boa inten¢ao de conferir maior
operabilidade ao direito administrativo, ndo pode passar por cima dos alicerces

democraticos da nossa Republica Federativa.

IV. O CPC/2015 ¢ constitucional, pois busca medidas que acelerem a prestacdo da
Justica e a efetividade do resultado da ac¢do. Com relacdo ao processo administrativo
concretiza os principios da eficiéncia, dignidade da pessoa humana, legalidade, celeridade

processual, proporcionalidade e razoabilidade.

Nao negamos que o legislador se empenhou ao maximo para dar ares constitucionais
do novel codex (vide a parte das normas fundamentais: arts.1° - 12) e trazer disposi¢des
importantes para um processo (judicial e administrativo) mais eficiente e democratico.

Ocorre que a aplicacdio do CPC/2015 (lei federal) aos processos administrativos
estaduais, municipais e distritais, quer o legislador queira ou ndo, encontra um limite
federativo instransponivel: a autonomia legislativa e administrativa desses entes federados.

Assim, o CPC/2015 nao pode subverter todo o sistema constitucional de reparti¢ao de

competéncias que assegura a nossa Republica Federativa.

234 RIVERO, Jean. Curso de direito administrativo comparado. Tradugdo de J. Cretella Jr. Sio Paulo: RT,
1995, p.50.
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Insistimos que isso nao inviabiliza a aplicagdo do CPC/2015 aos outros ambitos
federativos. Caso os Estados, Municipios ou DF optem (dentro da sua autonomia) pela
aplicacdo subsidiaria ou supletiva do CPC/2015 ao seu ordenamento juridico, basta o seu
legislador autorizar essa aplicagdo (como ja aconteceu com a lei baiana e porto-alegrense).

Ademais, o processo administrativo nao € kafkaniano?®, pelo contrério, ele ¢ o meio
democratico de constru¢do da atividade administrativa e ja assegura em sua base
principioldgica a legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia
(art.2° Lei n°® 9.784/99).

O legislador federal, nesse diapasdo, deve respeito ao federalismo material e as
peculiaridades do direito administrativo dentro do nosso sistema juridico.

Por fim, diante de tudo que foi exposto nessa pesquisa e na linha da ADI 5492/DF,
entendemos pela necessidade federativa da interpretagdo conforme a Constitui¢do da
expressdo “processos administrativos” constante do art. 15 CPC/15, para restringir sua
incidéncia a orbita federal, preservando o espago proprio para cada ente politico na

defini¢do da fonte subsidiaria ou supletiva do respectivo processo administrativo.

Esse ¢ o meio mais proporcional de conservar o art. 15 do CPC/2015, conferindo-lhe
um sentido compativel com a Republica Federativa Brasileira.

Esperamos que o STF nao mantenha sua linha conservadora e centralista, e defira esse
pedido da ADI 5492/DF, dando um passo importante na constru¢do do nosso almejado

Federalismo Cooperativo.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Discutimos ao longo deste trabalho a aplicacdo subsidiaria e supletiva do CPC/2015

aos processos administrativos. Nesse diapasdo, destacamos a necessidade federativa da

235 A metafora faz referéncia ao simulacro de processo que existe na cldssica obra de Franz Kafka, um
verdadeiro labirinto, armadilha e cilada, no qual sempre se entra, do qual jamais se sai com vida ou



83

interpretagdo conforme a Constitui¢do do art. 15 do CPC/2015, de modo a restringir sua

aplicacao aos processos administrativos federais.

Sintetizando tudo o que foi exposto, temos o seguinte: (i) a importancia do processo
administrativo contemporaneo: seus aspectos conceituais, historicos e democraticos; (ii) os
pilares classicos do Estado Federal e as peculiaridades do federalismo brasileiro; (iii) a
competéncia legislativa concorrente para legislar sobre o processo administrativo e sua
interligacdo com a autonomia federativa e (iv) as possibilidades e limites federativos da

aplicacdo subsidiaria e supletiva do CPC/2015 aos processos administrativos.

Essas foram as linhas mestras tragadas pelo desenvolvimento do tema para extrairmos
as seguintes conclusodes:

1. O processo administrativo ¢ o meio contemporaneo de constru¢do da atividade
administrativa democratica, possibilitando uma maior eficiéncia, legitimidade e controle das
decisOes estatais. Logo, legislar sobre processo administrativo significa legislar sobre a
propria forma de administrar.

2. O Federalismo brasileiro, garantido formalmente pela CRFB/88, ainda esta longe de
ser concretizado materialmente, pois permanecem diversos resquicios de uma centralizacao
histoérica de poder na Unido (antigo Império) e consequente esfacelamento dos demais entes
federativos;

3. Nesse contexto, a Constituicdo garante formalmente um condominio legislativo
sobre processo administrativo (art.24, XI cc §1° CRFB&S). Essa reparticao legislativa ja
ocorre na pratica legislativa brasileira, entretanto, parte da doutrina continua insistindo na
defesa de uma competéncia privativa da Unido (art.22, I CRFB&S), seja por uma
interpretagdo constitucional equivocada do tema ou por resquicios do nosso historico
centralismo politico no ambito federal.

4. A competéncia legislativa privativa da Unido para o “direito processual” (Art. 22, 1,
CRFB/88) somente abarca o processo jurisdicional, pois o processo administrativo ¢ tema de

competéncia legislativa concorrente de todos os entes federativos. Cabe a Unido, portanto,

integridade. KAFKA, Franz. O processo. Sdo Paulo: Companhia de Bolso, 2005.
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fixar as normas gerais (Lei n® 9.784/99) para a uniformidade nacional, e aos demais entes
federativos fixarem suas normas suplementares visando o seu interesse regional e local.
Descentralizag¢do e autonomia federativa sdo, assim, garantidas materialmente.

5. Em respeito a uma interpretacdo historica, teleologica e sistematica da Constituicao,
a Lei n® 9.78499 nao pode restringir-se ao ambito federal. Trata-se de uma norma geral de
processo administrativo que delimita as diretrizes e bases processuais para toda a
Administragdo Publica, sem afastar, por 6bvio, a autonomia e a competéncia suplementar
dos demais entes federativos. Por isso, entendemos pela inconstitucionalidade material do
art. 1° da Lei n°® 9.784/99 por flagrante violacdo da reparticdo constitucional de competéncia
legislativa sobre o processo administrativo (art.24, XI cc §1° CRFB/&S), demonstrando os
resquicios do nosso federalismo centralista e formal.

6. O art. 15 do CPC/2015 prevé a aplicagdo subsidiaria e supletiva de suas normas para
os processos trabalhistas, eleitorais e administrativos. Embora haja polémica doutrinaria,
entendemos por aplicagdo subsidiaria a que visa preencher uma lacuna integral (omissao
absoluta) de um corpo normativo. J4 a aplicagdo supletiva visa a complementacdo normativa
ao que foi regulado de modo incompleto (omissdo parcial). Em ambos os casos, ¢
necessaria a compatibilidade da norma geral (CPC/2015) com o sistema juridico da norma
processual omissa que se pretende integrar ou complementar.

7. As peculiaridades do processo administrativo (oficialidade, verdade material,
formalismo moderado e coisa julgada administrativa) frente ao processo judicial, ndo
impossibilitam a aplicacdo subsidiaria e supletiva do CPC/2015. A luz da Teoria Geral do

Processo®*® e da Processualidade ampla®®’

, 0 processo administrativo €, antes de tudo, um
processo (que lida diretamente com a fun¢do administrativa do Estado), logo, ndo se
distancia de um minimo fatico comum a qualquer das espécies processuais.

8. Desse modo, havendo omissdo normativa (absoluta ou relativa) e compatibilidade
com o regime juridico administrativo € plenamente cabivel a aplicacdo subsididria e

supletiva do CPC/2015 aos processos administrativos.

236 DIDIER, Fredie. Sobre a Teoria Geral do Processo, essa desconhecida. Salvador: Editora Jus Podivm, 2°
ed., 2013, p.68 e ss.

27T MEDAUAR, Odete. A processualidade no Direito administrativo. Sdo Paulo: Revista dos tribunais, 1993,
p-40
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0. De modo didatico, organizamos um rol exemplificativo de aplicagdo subsidiaria e
supletiva em trés blocos:

9.1. Sdo plenamente aplicaveis aos processos administrativos: o Amicus
curiae (art.138 CPC/2015); a Pratica eletronica de atos processuais (art.193-195
CPC/2015); o Sistema aberto de producdo das provas (art.369 CPC/2015) e a
Uniformizagao da jurisprudéncia e respeito aos precedentes (926 a 928 CPC/2015).

9.2. Sao aplicaveis com ressalvas ao processo administrativo: o contraditorio
e vedacdo a decisao surpresa (art. 9° e 10 CPC/2015); prazo de contraditério no
incidente de desconsideragdo da personalidade juridica (135 CPC/2015); negocios
juridicos processuais (art. 190 CPC/2015); distribuicdo dinamica do 6nus da prova
(art. 373, §§1° - 2° CPC/2015); a fundamentacdo das decisdes judiciais (489, §1°
CPC/2015) e os embargos de declaragdo por erro material (art.1022, III CPC/2015).

9.3. Nao sdo aplicaveis ao processo administrativo (por auséncia de omissao
ou incompatibilidade): a modificacio de competéncia por eleicdo de foro (art. 63
CPC/2015); a contagem de prazo em dias uteis (Art.219 CPC/2015) e juizo de
retratagdo no recurso ordindrio (485, §7° CPC/2015).

10. Essa aplicacdo subsidiaria e supletiva do CPC/2015, todavia, deve ser restrita, a
priori, aos processos administrativos federais. Isso porque o CPC/2015 somente ¢ uma lei
nacional com rela¢do ao processo jurisdicional (art. 22, I, CRFB/88). No dmbito do processo
administrativo, diante de uma competéncia legislativa concorrente (art.24, XI, CRFB&S), o
CPC/2015 ¢ uma lei federal e, em respeito a autonomia legislativa e administrativa dos
demais entes federados, ndo pode ser imposto como norma supletiva ou subsididria dos
Estados, Municipios e Distrito Federal.

11. Legislar sobre processo administrativo ¢ legislar sobre a propria forma de
administrar. Logo, a Unido nao pode (retomando o seu papel historico de Império) exigir
que em caso de omissdo legislativa, a sua lei federal (leia-se, a sua forma de administrar)
seja obrigatdria para os demais entes. Ao contrario, cada ente federativo deve definir, dentro
da sua autonomia, sua propria fonte subsididria ou supletiva ao seu respectivo processo

administrativo (definir a sua propria forma de administrar).
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12. Nessa linha de raciocinio, somente ¢ cabivel a aplicagdo subsidiaria e supletiva dessa
lei federal (CPC/2015), se os Estados, Municipios e Distrito Federal, no exercicio da sua
autonomia legislativa e administrativa, expressamente autorizarem e nos limites dessa
autorizacio. E o caso, por exemplo, da Lei baiana de processo administrativo (art.128 da Lei
12.20911) e da Lei Complementar de Porto Alegre (art. 101 da LC n°® 7902016). Nesses
casos, os entes federativos optaram por essa aplicagdo, eles ndo foram obrigados pela lei
federal a isso, € nem poderia, se efetivamente desejamos um federalismo material no nosso
pais.

13. Ademais, caso esses entes federativos ndo optem pela aplicagdo do CPC/2015 e
também ndo possuam uma lei propria de processo administrativo, ndo havera total vazio
normativo sobre o tema. Serdo aplicadas as diretrizes gerais da Lei n® 9.78499 (uma norma
geral com base no art.24, §1° da CRFBA&S), sem prejuizo das suas leis esparsas sobre
processos administrativos especificos (fiscal, disciplinar, ambiental, etc.).

14. Em nosso regime federalista, assim, ndo faz o menor sentido que o CPC/2015
(norma federal) indiretamente “codifique o direito administrativo” reunindo todas as normas
que obrigatoriamente deverao ser seguidas pelos demais entes politicos em caso de omissao.
Por mais que o legislador processual queira operabilidade, as leis esparsas de processo
administrativo sdo uma consequéncia ldgica da autonomia legislativa e administrativa de
cada ente federado.

15.  Por fim, diante de tudo que foi exposto nessa pesquisa e na linha da ADI 5492/DF,
entendemos pela necessidade federativa da interpretagdo conforme a Constitui¢do da
expressao “processos administrativos” constante do art. 15 do CPC/2015, para restringir sua
incidéncia a orbita federal, preservando o espago proprio para cada ente politico defina sua

fonte subsidiaria ou supletiva do seu respectivo processo administrativo.

Sao essas as conclusdes que derivam de tudo o que foi desenvolvido ao longo dessa
pesquisa. Longe de esgotar o tema, langamos aqui as bases para um debate acerca das
possibilidades e limites da aplicacdo subsidiaria e supletiva do CPC/2015 aos processos

administrativos e da consolidacdo do Federalismo cooperativo no nosso pais.
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