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Resumo

Por Janine Vilas Boas Gongalves Ramos. A processualidade como um dos paradigmas do direito
administrativo contemporaneo.

Texto integral

(Imagem: Arte Migalhas) O Direito Administrativo estd em fase de apropriacao de novos paradigmas.
A ideia da processualidade traz uma dessas novas formas de enxergar esse complexo ramo do
direito, embora ndo seja propriamente uma novidade. J& no inicio dos anos 90, a professora Odete
Medauar, na obra “Direito Administrativo em evolucdo”, apontava duas premissas que deveriam
passar a nortear as reflexdes nesse campo de estudo. A primeira delas é a de o ato administrativo
deixou de ser o foco do Direito Administrativo. A outra € que o estudo do ato administrativo passou a
se concentrar ndo no ato em si, mas no modo de sua formagédo, voltando a atencdo especialmente
para o processo administrativo que antecede o ato, isto €, 0 processo que forma o ato administrativo
(MEDAUAR, 2012). Assim, aos poucos, o0 ato administrativo, que € uma das bases de elaboracéo do
proprio Direito Administrativo, foi deixando de ser a figura central do Direito Administrativo, ao menos
nos moldes da sua concepc¢do classica. Para alguns autores, a justificagdo do ato administrativo
nasce do principio da separacéo dos poderes, em um Estado de Direito, segundo o qual cada poder
deveria ter seu meio proprio de expressdo. No Legislativo, a expressdo se da pelas leis; no
Judiciario, ela se faz por meio da sentenca. O Executivo, por sua vez, manifesta-se pelo ato
administrativo, cuja existéncia deve se sujeitar a lei. Essa teoria sustenta a ideia da “Administragéo
como mera executora de leis” (MEDAUAR, 2012). Na concepcdo classica, o ato administrativo teve
sua elaboracgéo tedrica inspirada nos atos juridicos do direito civil, circunstancia da qual decorreram
as caracteristicas ou os atributos do ato administrativo. Esses atributos classicos, de conhecimento
geral, sdo (a) unilateralidade: refere-se a autoridade da qual emana o ato, que dispensa atuacéo do
particular para perfectibilizacdo do ato; (b) presuncdo de legalidade, legitimidade e veracidade:
relaciona-se ao modo de producdo do ato, que tem como pressuposto a observancia do
ordenamento; (c) autoexecutoriedade: referente a aplicagdo do ato, que tem execucgéo forcosa,
imediata, pela propria Administracédo; e (d) imperatividade: no tocante aos efeitos produzidos pelo
ato, que séo impostos de forma coercitiva, independéncia de qualquer aquiescéncia (MEDAUAR,
2012). A concepgédo classica do ato administrativo, inclusive com prestigio dos seus atributos,
predominou do inicio do século XX até meados dos anos 70, sendo ele o protagonista da dogmatica
juridico-administrativa até entdo (MEDAUAR, 2012). No entanto, os elementos e as caracteristicas
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tradicionais do ato administrativo passaram a ser questionados. De fato, “0s pressupostos
(elementos, atributos) do instituto ‘ato administrativo’ demonstram hoje uma enorme incapacidade de
responder a questdes postas a desafiar o direito administrativo contemporaneo” (MARQUES NETO,
2012, p. 93). A partir dos anos 70, houve uma convergéncia de manifestacfes a favor de atuacdes
processualizadas na Administragdo Publica, que observassem o contraditério e a ampla defesa dos
particulares. A partir dessa época, houve promulgacdo de diversos cddigos de processo
administrativo na Europa e na América Latina, nos anos 70, 80 e 90, inclusive, no Brasil, com a Lei
9.784/99 (MEDAUAR, 2012). O processo € “a sucessao de atos, permeada de posic¢des juridicas da
Administracdo e de particulares, com vistas a assegurar o direito ao contraditério e a ampla defesa,
de regra antes da tomada de decisdo” (MEDAUAR, 2012, p. 412). Pode-se falar na existéncia de
processo em todos o0s poderes estatais, inclusive na Administracdo Publica. O Supremo Tribunal
Federal, em caso emblematico, no RE 158.543-9/R, julgado em 1994, reconheceu a incidéncia dos
principios do contraditdrio e da ampla defesa em todos os processos administrativos. Apesar de hoje
parecer absurdo um entendimento contrario, 0 que prevalecia anteriormente era que o contraditério e
a ampla defesa s6 eram aplicaveis a processos administrativos que fossem disciplinares, onde havia
a figura do “acusado”. O entendimento dado pelo STF foi de que a norma do art. 5° LV, da
Constituicdo Federal, é clara e alcanga qualquer situacdo que possa acarretar a reducéo de direitos,
com compreensdo ampla do vocabulo “litigante” previsto no dispositivo (PUCCETTI, 2014). O
curioso é que o julgamento foi por maioria, 0 que representa a divergéncia do tema na época,
mesmo apoOs seis anos da promulgacdo da Constituicdo. A processualidade, entdo, ganhou
relevancia e colocou em xeque os classicos atributos do ato administrativo. Realmente, a partir da
década de 90, surgiram estudos no sentido de fazer uma releitura critica do ato administrativo nos
moldes como era visto. Assim, por exemplo, o atributo da unilateralidade foi colocado a prova diante
da possibilidade de colaboracdo de particulares na propria elaboragédo do ato, determinando seu
conteudo, trazendo ideia de consensualidade para o ato administrativo. Por outro lado, o atributo da
imperatividade — segundo o qual os efeitos do ato administrativo se imp&em coercitivamente,
independente de concordancia — pode ser contrastado com os casos em que os efeitos do ato sédo
desejados pelo particular, numa situagdo em que o0 ato vem em resposta a um pedido seu. Essa
possibilidade ndo se coaduna com a nogdo de que a imperatividade sugeriria uma prevaléncia da
vontade da Administracdo sobre a do destinatario do ato, até porque, nessa hipétese, elas seriam
coincidentes (MEDAUAR, 2012). E nesse contexto que se firma a processualidade como a nova
tébnica do Direito Administrativo contemporaneo, permitindo, inclusive, um novo olhar para o ato
administrativo. A concepcgdo classica do ato administrativo, construida sob a forte influéncia
positivista, da grande valor para o aspecto interno do sistema administrativo. Essa caracteristica fez
com que o ato administrativo, a partir dessa viséo tradicional e enddégena, fosse cunhado de autista.
O ato autista é fruto de manifestacdo de poder autoritario, desenhado pelos classicos atributos do
ato administrativo (MARQUES NETO, 2012). Com efeito, nesse ponto de vista, “(...) o ato
administrativo € entendido como manifestacao unilateral da autoridade, o qual deve ser analisado
apenas a partir dos requisitos internos de validade (competéncia, forma, limites legais), sem
considerar as interacdes com os interesses e atores externos ao sistema” (MARQUES NETO, 2012,
p. 96). Ainda, nas palavras do professor Floriano de Azevedo Marques Neto, “Este ato
administrativo, tomado pelo angulo interno ao sistema juridico administrativo, tratado pelo vetor da
estrutura da administracao publica, denominaremos aqui de ato administrativo autista. E assim o
faremos para ressaltar sua principal caracteristica: um brutal déficit de comunicagcdo com o meio
ambiente cultural, social, econdmico; sua absoluta indiferenga para com os administrados e com a
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sociedade que, em Ultima instancia, sao destinatarios e razao de ser da pratica destes atos. Esta
exacerbacgdo da autonomia do ato administrativo, que pressupde que todos os elementos para sua
existéncia, validade e eficicia sdo encontraveis internamente ao sistema juridico administrativo, gera
uma absoluta indiferenca em relagcdo ao meio. Aquilo que num primeiro momento procura imunizar o
ato das interferéncias da politica, da economia, da cultura e, para tanto, coloca o administrado na
condicdo de mero espectador e destinatario do ato” (MARQUES NETO, 2012, p. 96-97). Para o
renomado autor, a processualidade administrativa — ao lado da consensualidade e do controle
ampliado da Administracao Publica — € vetor para superacao do autismo do ato administrativo, pois,
com ela, a edicdo de atos ocorre com a participacdo dos administrados, atenta aos interesses
envolvidos e aberta a comunicagéo e dialogo (MARQUES NETO, 2012). A processualidade tem o
condéao de introduzir “temas como a participacdo dos interessados na formacao do ato, o juizo de
otimizag&o (proporcionalidade) como condicdo para a sua validade, a ponderacdo de interesses
publicos envolvidos, sua utilidade para a consagracdo ou respeito a direitos fundamentais”
(MARQUES NETO, 2012, p. 96). De fato, a processualidade permite a saida dessa perspectiva
interna para perspectivas mais sociais e politicas, com enfoque nas relacdes de poder. Em obra
publicada ha quase 30 anos, a professora Odete Medauar ja tratava do tema e expunha as “novas”
finalidades para as quais se presta o processo administrativo (MEDAUAR, 1993). As finalidades do
processo administrativo sdo diversas e vao ao encontro dessa necessidade de abertura da
Administracdo em relacdo ao ambiente que a cerca. Em primeiro lugar, o processo administrativo
tem uma funcdo garantista para o administrado no sentido de que se constitui forma de proteger
direitos que porventura possam ser afetados, ja que, diante do processo administrativo, a atividade
administrativa, para ser considerada legitima, tem que observar parédmetros previamente
determinados. Nessa esteira, 0 processo também tem a finalidade de legitimar o poder estatal. Para
ndo ser autoritario, o poder deve ser realizado por meio do processo administrativo, que proporciona
paridade e imparcialidade. A imperatividade ndo pode se confundir com a arbitrariedade. A
imperatividade unilateral, autoritaria, € substituida pelo resultado de um processo administrativo que
confrontou possibilidades, direitos e deveres e chegou, em colaboragcdo, a um ponto de
convergéncia. (MEDAUAR, 1993). A processualidade proporciona também melhor conteldo das
decisbes, pois, com o devido processo, os particulares sdo ouvidos, apresentando argumentos,
provas e informacgdes suficientes para esclarecimento necessario da autoridade que dara a deciséo.
Ademais, uma vez que tenha decorrido de um procedimento estabelecido, com colaboracdo dos
interessados para formar o convencimento da autoridade, a decisdo tem maior eficacia, sendo mais
suscetivel de aceitacdo do que com a mera imposicdo (MEDAUAR, 1993). Em outra deciséo
paradigmatica, o Supremo afirmou que a ampla defesa e contraditorio nos processos administrativos
nao podem se limitar a aspectos formais. No julgamento do MS 24.268/MG, julgado no ano de 2004,
ficou delineado que o direito ao contraditério e & ampla defesa ndo poderia se resumir na simples
manifestacéo formal no processo. E apresentada a nocdo de necessidade de devido processo legal
substancial no ambito administrativo. E a ideia de que os direitos de informac&o e de manifestacio
do administrado exigem que ele tenha suas razbes e argumentos apreciados pela autoridade
administrativa, com sua participacdo efetiva no processo [1] (PUCCETTI, 2014). A processualidade
também traz, para dentro do ambito administrativo, a finalidade de justica, superando o paradigma
de que so seria possivel fazer justica no Poder Judiciario. Na Administracdo também € lugar de se
realizar justica, no minimo, com a efetivagao do contraditério e ampla defesa e com a ponderacao
dos interesses envolvidos em um processo administrativo (MEDAUAR, 1993). Cabe ressaltar que, a
nosso sentir, a finalidade do processo administrativo que mais corrobora a superagdo do ato
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administrativo autista é a aproximacao entre Administracao e cidadaos. A processualidade permite
uma verdadeira conversa, um espaco de dialogo, entre os interessados. A colaboragéo dos cidadaos
no processo administrativo, o encontro de vontades do administrador e administrados para a
formacdo da decisdo, rompe tradicbes de contraposicdo, de defesa contra um poder publico
autoritario. E, sem duvida, fator de atendimento aos anseios de democracia e de participacéo
popular, no @mbito da Administracdo (MEDAUAR, 1993). As finalidades do processo administrativo,
expostas pela professora Odete Medauar, bem explicam as consequéncias da adocdo da
processualidade para a superacdo do ato administrativo autista, apontadas pelo professor Floriano
de Azevedo Marques Neto. A primeira consequéncia é que, com o0 processo, “0 percurso de edicédo
do ato administrativo torna-se permeavel aos interesses dos administrados potencialmente colhidos
pelos seus efeitos. Ser permeavel ndo significa que a edicdo do ato seja capturada, tornada
caudatéria destes interesses. Significa que todos os diversos angulos de mirada, todas as
contraposicoes e os conflitos deverdo ser conhecidos e considerados. O sistema juridico
administrativo se torna permeavel aos demais sistemas e aberto ao ambiente em que se insere”
(MARQUES NETO, 2012. p. 110). A segunda consequéncia é que, “dentro da processualidade, o
agir administrativo (para o que aqui se trata, a edicdo do ato administrativo) ndo podera ser
referenciado apenas nas balizas editadas ex ante (fundamento legal), tornando-se necessario
também a consideracéo do olhar prospectivo (forward-looking), mediante ponderacédo de impactos,
comparacao de alternativas, fundamentacao da melhor escolha, juizos de ponderagcao. Em suma, o
ato administrativo tomado no ambiente processual tende a se pautar por uma maior responsividade”
(MARQUES NETO, 2012. p. 110). Por fim, com a processualidade, “ndo ha como se preservar a
unilateralidade como pressuposto da pratica do ato administrativo. Nao que se diga, repita-se, que o
ato administrativo estard convolado em negdcio juridico bilateral ou que a Administracdo possa
renunciar ao manejo ponderado do poder extroverso. Porém, no ambiente da processualidade, as
posicdes conflitantes tém de ser consideradas (v.g., levadas em conta inclusive para fins de
fundamentacdo) no momento de producdo do ato (ou seja, no curso do necessario processo
administrativo). Emerge o que poderiamos chamar de unilateralidade reflexiva, em que o exercicio
da autoridade ndo se desvanece, mas se sofistica, perdendo o seu viés autoritario” (MARQUES
NETO, 2012. p. 110). A processualidade se apresenta tdo essencial no Direito Administrativo
contemporaneo que o STF, em julgamento que retrata verdadeira evolucao jurisprudencial,
reconheceu a obrigatoriedade de a Administragcéo agir via processo administrativo mesmo em caso
de auséncia de previsdao normativa especifica que tenha essa exigéncia. Isso porque essa
obrigatoriedade decorre da propria Constituicdo Federal. No AgRg em RO em MS 28.517/DF, do ano
de 2014, afirmou-se que o contraditério e a ampla defesa séo decorréncias imanentes da propria
garantia constitucional do devido processo legal e que independem de previsdo normativa especifica
nos estatutos administrativos (PUCCETTI, 2014). No entanto, apesar do deslocamento do centro de
gravidade do ato para o processo administrativo, a professora Odete Medauar alerta que, em
verdade, ndo deve existir figura central no Direito Administrativo. Isso porque, tendo se ampliado
significativamente as func¢des do Estado e, por consequéncia, com a grande diversificacdo das
atividades da Administracdo, houve enorme crescimento do catalogo de temas afetos ao Direito
Administrativo. Assim, ao invés de procurar de uma figura central no ramo, o foco metodol6gico deve
estar na elaboracdo e na pratica de férmulas que concretizem os direitos sociais, econdémicos,
difusos e coletivos, que reclamam prestagdes positivas do Estado (MEDAUAR, 2012). Em ultima
analise, a processualidade no Direito Administrativo, assim como todos 0s novos paradigmas que se
apresentam, deve buscar o objetivo de garantir a inclusdo dos administrados na tomada de decisfes
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pelo poder publico, em cumprimento a verdadeira democracia participativa e deliberativa.

1 . Esse julgado se tornou o principal precedente para a edicdo da SV n° 3: “Nos
processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditério e a ampla defesa
quando da decisdo puder resultar anulacdo ou revogacdo de ato administrativo que beneficie o
interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do ato de concesséo inicial de aposentadoria,
reforma e pensdo” (PUCCETTI, 2014). MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. A
superacédo do ato administrativo autista. In : MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (coord.). Os
caminhos do ato administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012. p. 89-113.
MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo . S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1993. MEDAUAR, Odete. Administracdo Publica: do ato ao processo. In : ARAGAO,
Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (org.). Direito administrativo e seus
novos paradigmas . 12 reimpressao. Belo Horizonte: Editora Férum, 2012. p. 405-419. PUCCETTI,
Renata Fiori. Breves apontamentos sobre a evolucao jurisprudencial sobre o processo administrativo
no ambito do Supremo Tribunal Federal. In : PEREIRA, Flavio Henrique Unes; CAMMAROSANO,
Marcio; SILVEIRA, Marilda de Paula; ZOCKUN, Mauricio (coord.). O direito administrativo na
jurisprudéncia do STF e do STJ : homenagem ao Professor Celso Antdnio Bandeira de Mello. Belo
Horizonte: Forum, 2014. p. 489-496.
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