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I. CONSIDERACOES GERAIS: Processo e procedimenio — O pro-
cesso administrativo e suas espécies, — II, PRINCIPIOS DO PRO-
CESSO ADMINISTRATIVO: Legelidade objetiva — Oficialidade —
Informalismo — Verdade material — Garantic de defesa. —
III. FASES DO PROCESSO ADMINISTRATIVO: Instauroagio —
Instrucfio — Defesa — Relatdrio — Julgamento, — IV, MODALI~
DADES DO PRCGCESSO ADMINISTRATIVO: Processo de expe-
diente — Processo de outorga — Processo de conlrole — Processo
punitivo, — V, O PROCESSO DISCIPLINAR: Conceito — Procedi-
mento, — VI, O PROCESSO TRIBUTARIO: Conceito — Os proce-
dimenlos regidos pelo Decreto n.° 70.235/72.

I. CONSIDERACGES GERAILS

- PROCESSO E PROCEDIMENTO — Processo € o conjunto de
atos coordenados para a cblenc@o de decisfio sobre uma contro-
vérsia no ambito judicial ou administrativo; procedimento & o
modo de realiza¢fo do processo, ou seja, o rito processual. O pro-
cesso, portanto, pode realizar-se por diferentes procedimentos, con-
soante & nature?a da questéo a decidir e os objetivos da deciséo.
Observamos, ainda, que nfo hé processo semn procedimento, mas
hé procedimentos administrativos que nfo constituem processo,
como, por exemplo, os de licitacoes e concursos. O que caracterize
o processo, & o ordenamento de atos para a solucdo de uma con-
trovérsia; o que tipifica o procedimento de um processo adminis-
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trativo ¢ o encadeamento de atos para a obiencfic de uma de-
cisfo jurisdicional da Administracéo.’ '

Entretanto, como na pratica administrativa toda autuacao
interna recebe a denominacio de “processo”, tenha ou néc natu-
reza jurisdicional, impde-se distinguir os processos admt:v”aris?rati?)os
propriamente ditos, ou seja, aqueles que encerram um 11t1g"10 er-ltre
a Administragfo e o administrado, dos impv‘oprianaente dzt.os-., isto
é, dos simples expedientes que tramitam pelos orgaos administra-
tivos, sem qualquer controvérsia entre os interessados. Com t‘asta
ressalva, e para evitar divergéncia terminologica entrf: a teo?:'la e
a pratica, continuaremos a chamar de processo admmzst‘mtwo o
que no rigor da doutrina seria procedimento administrativo.

O PROCESSO ADMINISTRATIVO E SUAS ESPECIES — O
processo administrativo é o género, que se reparte em varias espé-
cies dentre as quais as mais freqiientes se apresentam no processo
disciplinar e no processo tributdrio ou fiscal. Entretanto, vem-se
escrevendo e legislando sobre essas espécies como se elas COIlSt-I-
tuissem categorias autébnomas, desvinculadas dos principios gerais
que regem todo o género administrativo. Essa visdo isolada do
processo disciplinar e do tributdrio responde em boa pa.rte pelas
distorcbes de seus procedimentos, que ficam assim indevidamente
afastados das regras superiores que devem nortear toda e qual-
quer conduta jurisdicional da Administragio para seguranca ’d(’e
seus julgamentos e garantia dos direitos dos admims’tr.ados. Ja &
tempo de inserirmos o processo disciplinar e o tributario no qua-
dro geral dos processos administrativos, sujeitando:os a0s se}ls
principios e ac tratamento doutrinario conveniente & correta sis-
tematizacdo dos respectivos procedimentos.

A verdade é que, entre nds, o processo administrativo nao
term merecido os estudos tedricos necessarios & sua compreensac
doutrinaria e & sistematizacio metodolégica, que, naturalmente,

t Afaste-se a errdnes 1déia de que c}eciséo jurisdicional ou ato de
jurisdicfo é privativa do Judiclario. Niéo é assim, T‘odo§ 0s Orghos e Po-
deres tém e exercem jurisdigdo nos limites de sua competéncia institucional,
quande aplicam o direito e decidem confroversia §u3e1ta a sua _aprecia.gao.
Privativa do Judiciario é somente a decisdo judicial, que faz coisa julga,,d'a
em sentido formal e material, erga omnes. Mas, a decisdo judicial é espécie
do género jurisdicional, que abrange toda decisao de controversia no ambito
judiciario ou administrative (ef. nesse sentido: Franco Sobrinho, Iimtrodu-
¢fic go Direlto Processual Administralivo, 8. Paulo, 1971, pag. 163; Villar
v Romero, Derechio Procesal Adminisirativo, Madri, 1948, pags. 5 e segs.).
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informaria a legislagiao e aprimoraria os julgamentos internos da
Admunistracao. Certo € que o processo administrativo nao poae
ser urnuticado pela legislacfo feaeral, para todas as entidades es-
Larals, em respeito a autonomia de seus servigos. Mas a teoria
geral mcumbir-se-&4 dessa uniticagfio, com real vantagem para a
Jurisdigao e para os jurisdicionados, sabido que tais processos su-
Jeitaim-se a principios universais, desenvolvem-se por fases auto-
nomas ¢ diversificam-se em modalidades adequadas 4 consecugéio
de seus objetivos, como tudo veremos no decorrer desta exposicdo,

Feitas essas consideracdes introdutdrias, tentaremos formular
a teoria geral do processo administrativo, para, ao final, apreciar-
mos a8 duas de suas espécies mais praticadas, ou seja, o processo
disciplinar e o processo tributdrio ou fiscal, no direito patrio,

II. PRINCIPIOS DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

O processo administrativo, nos Estados de Direito, estd sujeito
a cinco prinefpios de observancia constante, a saber: o da lega-
lidade objetiva, o da oficialidade, o do informalismo, o da verdade
material e o da garantia de defesa.

LEGALIDADE OBJETIVA — O principio da legalidade obje-

tive exige que o processo administrativo seja instaurado com base
e para preservagio da lei. Daf sustentar Giannini que o processo,
como o recurso administrativo, ao mesmo tempo que ampara o
particular, serve também ao interesse publico na defesa da norma
juridica objetiva, visando manter o império da legalidade e da
justica no funcionamento da Administragio.? Todo processo ad-
ministrativo ha que embasar-se, portanto, numa norma legal espe-
cifica para apresentar-se com legalidade objetiva, sob pena de
invalidade. - :

OFICIALIDADE — O principio do oficialidade atribui sempre
a movimentagéq do processo administrativo & Administraco, ain-
da que instaurado por provocacio do particular: uma vez inicia-
do, passa a pertencer ao Poder Publico, a quem compete o seu im-
pulsionamento, até a deciséo final. Se & Administracfio o retarda,

2 Massimo Severo Glannini, La Giustizio Amministrativa, Roma, 1966,
pags. 48 e segs.
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ou dele se desinteressa, infringe o principio da oficialidade, e seus
agentes podem ser responsabilizados pela omisséo. Outra conse-
qliéncia deste principio é a de que a instincia nio perime, nem
o processo se extingue pelo decurso do tempo, senfo quando a lei
expressamente o estabelece.

Sobre este principio é altamente elucidativa a seguinte licho
de Gordillo: “El principio de la oficialidad, derivada del principio
de la legalidad objetiva, tiene como primera hipdtesis la impulsioén
de oficio del procedimiento, En efecto, si bien el procedimiento
puede ser iniciado de oficlo o a pelicion de parte, la impulsion
de éste corresponde en todos los casos a la Administracién. Ello
es asi porque en la actuacion de los érganos administratives no
debe satisfacerse simplemente un interés individual sino también
un interés colectivo, ¥ el propio interés administrativo: de alli que
ia. inaccién del administrade no pueda determinar en mningim
caso la paralizacién del procedimiento. Por ello nos parece desa-
consejable proyectar la creacién legislativa de un tal caducidad
o perencién de instancla, pues es muy dificil que la paralizacién
de un procedimiento pueda ser debida a actos del particular ya
que, normalmente, su continuacién no depende de la voluntad
del particular. Y, por supuesto, es errado pretender aplicar por
analogia, en ausencia de normas expresas, la institucion procesal
de la perencion de instancia; si Ia ley expresamente no lo deter-
mina, la institucién procesal mencionada es inaplicable, pues,
como decimos, el principio imperante en €l procedimiento admi-
nistrativo no es la impulsién de las partes, sino la impulsion de
oficio, principio éste a nuestro juicio incompafible con el de pe-
rencién o caducidad de instancia.’”

INFORMALISMO — O principio do informalismo dispensa
ritos sacramentais e formas rigidas para o processo administrativo,
principalmente para os atos a cargo do particular. Bastam as for-
malidades estritamente necessdrias & obtencfio da certeza juridica
e & seguranca procedimental. Garrido Falla lembra com oportu-
nidade que este principio é de ser aplicado com espirito de be-
nignidade e sempre em beneficlo do administrado, para que, por

3  Agustin A. Gordillo, Procedimiento y Recursos Administrativos, Bue-
nos Aires, 1971, pags. 59-60,
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defeito de forma, néo se rejeitem atos de defesa e recursos mal
qualificados.*

Realmente, o processo administrativo deve ser simples, des-
pido de exigéncias formais excessivas, tanto mais que a defesa pode
ficar a cargo do préprio administrado, nem sempre familiarizado
com os meandros processuais. Todavia, quando a lei impbe uma
forma ou uma forinalidade, esta devera ser atendida, sob pena de”
nulidade do procedimento, mormente se da inobservincia resulta
prejuizo para as partes.

VERDADE MATERIAL — O principio da verdade material,
também denominado da lberdade na prove, autoriza a Aminis-
tracio a valer-se de qualquer prova que a autoridade processante
ou julgadora tenha conhecimento, desde que a faca trasladar para
o processo. ¥ a busca da verdade material em contraste com a
verdade formal. Enquanto nos processos judiciais ¢ Juiz deve cin-
gir-se as provas indicadas no devido tempo pelas partes, no pro-
cesso administrativo a autoridade processante ou julgadora pode,
até o julgamento final, conhecer de novas provas, ainda que pro-
duzidas em outro processc ou decorrentes de fatos supervenientes
que comprovem as alegagdes em tela. Este principio é que autoriza
a reformatio in pejus nos recursos administrativos, quando & re-
apreciacdo da prova, ou a nova prova, conduz o julgador de se-
gunda instdncia a uma verdade material desfavoravel ao proprio
recorrente.

GARANTIA DE DEFESA — O principio da garantia de defesa,
entre nos, decorre do mandamento constitucional do devido pro-
cesso legal (Const. Rep., art. 153, §§ 15 e 36), que teve origem no
due process of law do direito anhglo-norte-americano.s

+ TFernando Garride Falla, Régimen de Impugnucidn de los Actos Ad-
ministrativos, Madri, 1956, pags. 256 o segs.

8 O due priocess of Ilaw é criagio do direito anglo-norte-americano
(Cap. 29 da Magna Carta e Emenda V da Constituicio norte-americanal,
principalmente para conter os excessos da Administragio, estando agora
regulamentado nos Estados Unldos pelo “Federal Administrative Procedure
Act”, de 1946, que rege todos os processos sdministrativos e a revisdo
desses processos pelos érghos judiciais (cf. Jorge Tristan Bosch, El Pro-
cedimiento Administrativo en los Estados Unidos de América, Montevideo,
1953, pags. 39 e segs., e também REdward 8. Corwin, 4 Constituicdo Nor-
te-Americana e seu Significado Atual, trad. de Léda Boechat Rodrigues,
Rlo, 1959, pag. 263).
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Por garantio de defesa deve-se entender néo s6 a observincia
do rito adequado, como a cientificagfo do processo ao interessado,
a oportunidade para contestar a acusacéo, produzir prova de seu
direito, acompanhar os atos da instrucéo e utilizar-se dos recursos
cabiveis,

Daf a justa observacio de Gordillo de que “El principio cons-

titucional de la defensa en juicio, en el debido proceso, e por su-
puesto aplicable en el procedimiento administrativo, y con cri-
terio amplio, no restritive”.® O que coincide com esta adverténcia
de Frederico Marques: “Se o poder administrativo, no exerecicio
de suas atividades, val criar limitagOes patrimoniais imediatas ao
administrado, inadmissivel seria que assim atuasse fora das fron-
teiras do due process of law. Se o contrério fosse permitido, ter-
-se-ia. de concluir que serd licito atingir alguém em sua fazenda
ou bens, semn o devido processo legal.” E remata o mesmo ju-
‘rista: “Isto posto, evidente se torna que a Administracio Publica,
“ainda que exercendo seus poderes de autotutela, nfo tem o direito
de impor aos administrados gravames e sancdes que atinjam,
direta ou indiretamente, seu patriménio, sem ouvi-los adequada-
mente, preservando-lhes o direito de defesa.” 7

Processo administrativo sem oportunidade de defesa ou com
defesa cerceada € nulo, conforme tém decidide reiteradamente
nossos Tribunais judicials, confirmando a aplicabilidade do prin-
cipio constitucional do devido processo legal, ou mais especifica-
mente, da garantia de defesa.®

II. FASES DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

As fases comuns a0 processo administrativo propriamente dito,
ou seja, a todo aquele destinado a propiciar uma decis8o vinculan-

6 Agustin A, Gordillo, Le Garantic de Defensa como Principio de
Eficocia en el Procedimiento Administratvo, in Rev. Dir, Pdbl. 10/16, e
também na obra citada anteriormente, p. 72.

7 José Frederico Marques, A4 Garantic do “due process of law” no
Direlto Tributdrio, in Rev, Dir, Publ, 5/28. No mesmo sentido, veja-se
.Serglo de Andrea Ferreira, 4 Garantic, de Ampla Defesa no Direito Admi-
nistrativo Processual Disciplinar, in Rev, Dir. Pybl. 19/60: Manoel de Oli-
veira Franco Sobrinho, Introdugdo ao Direito Processual Administrativo,
Ed. RT, 8. Paulo, 1971, pig. 328,

3 S8TF: Rev. Dir. Adm, 73/136, 97/110, 114/142, 118/99; TPR: Rev, do
TFR 34/140, Rev. Dir. Adm, 38/254; TIMG: Rev, Dir. Pabl. 20/245; TJSP;
Rev. Dir. Adm. 45/123, 54/384, Rev. Tribs, 261/365, 321/260; 1.0 TASP: Rev.
Tribs, 257/483, 260/563, 270,632, 345/352.

te sobre atos, fatos, situaces e direitos controvertidos perante o
érgdo competente, sdo cinco e se desenvolvem nesta ordem: ins-
tauracdo, instrugdo, defesa, relatdrio e julgamento.

- INSTAURACAQ — A instauracdo é a apresentacio escrita
dos fatos e indicagfio do direito que ensejam o processc. Quande
provém da Administragéio deve consubstanciar-se em. portaria, au-
to de infracdo, representac@o cu despacho inicial da autoridade
competente; quando provocada pelo administrado ou pele servidor
deve formalizar-se por requerimento ou petigio. Em qualquer hi-
potese a pega instauradora recebe autuagio para o processamento
regular pela autoridade ou comissdo processante. O essencial é
gue & peca inicial descreva os fatos com suficiente especificidade
de modo a delimitar o objeto da controvérsia e a permitir a ple-
nitude da defesa. Processo com instauracfo imprecisa quanto a
qualificagdo do fato, e sua ocorréncia no tempo e no espago, €
nulo.

INSTRUCAO — A instrucdo é a fase de elucidacfo dos fatos,
com a producfo de provas da acusagdo no processo punitivo, ou
de complementacio das iniciais no processo de controle e de ou-
torga, provas essas que v&o desde o depoimento da parte, as inqui-
ricoes de festemunhas, as inspegOes pessoais, as pericias técnicas,
até a juntada de documentos pertinentes.

DEFESA — A defesa, como ja vimos, é garantia constitucional
de todo acusado (art. 153, § 15), em processo judicial ou admi-
nistrativo, e compreende a ciéncia da acusagfo, a vista dos autos
na reparticdo, a oportunidade para oferecimento de contestagiio e
provas, a inquiricio e reperguntas de testemunhas, e a observan-
cia do devide processo legal (due process of law), B um principio
universal dos Estados de Direito, que nfo admite postergacio, nem
restricbes na sua aplicacfo. Processo administrativo sem oportu-
nidade de ampla defesa, ou com defesa cerceada, & nulo. Claro
esté que a autoridade que presidir o processo podera indeferir pro-
vas impertinentes ou indicadas com intuito protelatério ou tumul-
tuario, mas, para tanto, deverad justificar objetivamente a sua re-

- jeicho. T admissivel a defesa pelo proprio acusado ou por advogado

regularmente constituido para o processo.

RELATORIO — O relaidrio é a sintese do apurado no pro-
cesso, feita por quem o presidiu individualmente, ou pela comisséo
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processante, com apreciagdo das provas, dos fatos apurados, do
direito debatido, e proposta conclusiva para deecisio da autoridade
julgadora competente. £ pega informativa e opinativa, sem efeito
vinculante para a Administraciio ou para os interessados no pro-
cesso. Dal por que pode a autoridade julgadora divergir das con-
clusdes e sugestdes do relatdrio, sem qualquer ofensa ao interesse
publico ou ao direifo das partes, desde que fundamente a sua de-
ciséio em elementos existentes no processo, ou na insuficiéncia de
provas para uma decisfio punitiva, ou mesmo deferitéria ou inde-
feritéria da pretensio postulada.

JULGAMENTO —- O julgamento é a decisfio proferida pela
autoridade ou orgéo competente sobre o objeto do processo. Essa
decisio normalmente se baseia nas conclusbes do relatério, mag
pode desprezd-las ou contrarid-las por interpretacio diversa das
normas legais aplicaveis ao caso, ou por chegar o julgador a con-
clusdes faticas diferentes das da comissfio processante ou de quem
individualmente realizou o processo. O essencial é que a deciséo
seja motivada com base na acusacdo, na defesa e na prova, nio
sendo licito & autoridade julgadora argumentar com fatos estra-
nhos ao processo ou silenciar sobre as razfes do acusado, porque
isto equivale a cerceamento de defesa e conduzird & nulidade do
julgamento, que néo é disericionério, mas vinculado ao devido pro-
cesso legal. Realmente, se o julgamento de processo administrativo
fosse discriciondrio nfo haveria necessidade de procedimento, jus-
tificando-se a deciso como ato isolado de conveniéneia e oportu-
nidade adminigtrativa, alheio & prova e refratario a qualquer de-
fesa do interessado.

O que se reconhece & autoridade julgadora é liberdade na
'produgao da prova e na escolha e graduaciio das sangdes aplicaveis
gquando a norms legal consigna as penalidades sem indicar os ili-
citos a que se destinam, ou Ihe faculta instaurar ou nfo o processo
punitivo, Porém, jamais se admitiu a qualquer autoridade punir o
impunivel, ou negar diretto individual comprovado em processo
administrativo regular, ou desconstituir sumariamente situacéo
juridica definitiva e subjetiva do administrado.

O processo administrativo, embora adstrito a certos atos, néo
tem os rigores rituals dos procedimentos judiciais, bastando que,
~dentro do principio do informalismo, atenda as normas pertinen-
tes do érgéo processante e assegure defesa ao acusado, Sua tra-
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mitaco € oficial e publica, como a dos demais atos administra-
tivos, s6 se justificando o sigilo nos casos que comprometam a
seguranca nacional. Dai o dever constifucional de serem forne-
cidas as certiddes de suas pecas, pareceres ou documentos, solici-
tados por qualquer interessado, para defesa de direitos ou esclare-
cimento de situacdes (Constituicio da Repidblica, art. 153, § 35).

L

As fases acima enunciadas, de um modo geral, devem ser
atendidas em todos os processos adminisirativos proprios, ou seja,
naqueles que visam & solucéo de litigio entre a Administracio e o
administrado, sendo aplicaveis & todas a3 suas modalidades, como
veremos & Seguir.

IV. MODALIDADES DE PROCESSO ADMINISTRATIVO

Yeitas as consideracles gerais acima, permifimo-nos dividir os
processos administrativos em quatro modalidades, para melhor es-
fudarmos as suas peculiaridades e conseqiiéneias, nesta ordem:
processo de expediente, processo de ouforga, processo de controle
e processo punitivo.

PROCESSO DE EXPEDIENTE - Processo administrativo de
expediente é denominagéo imprépria que se di a toda autuacéo
que tramita pelas reparticées publicas por provocacéo do interes-
sado ou por determinacfio interna da Administragéio, para receber
a solugéo conveniente. Nao tem procedimento préprio nem rito sa-
cramental, seguindo pelos canais rotineiros para informacdes, pa-
receres, despacho final da Chefia competente e subsegiiente ar-
quivamento. Esses expedientes, que a rofina chama indevidamente
de “processo”, ndo geram, hem alteram, nem suprimem direitos
dos administrados, da Administracio ou de seus servidores; ape-
nas, encerram papéis, registram situacbes administrativas, rece-
bem pareceres € despachos de tramitacfio ou meramente enuncia-
tivos de situacdes preexistentes, tais como nos pedidos de cer-
tidbes, nas apresentacdes de documentos para certos registros in-
ternos, e outros da rotina buroecratica. A tramifacio desses “pro-
cessos” é informal e irrelevante para a solucgio final, pelo que as
omissdes ou desvios de rotina nfo invalidam as providéncias obje-
tivadas e as decisGes neles proferidas néo tém efeito vinculante
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para o interessado ou para a Administragio, e, por isso mesmo, em
geral, s&o irrecorriveis e néo geram preclusfo, pelo que admitem
~sempre a renovacéo do pedido e a modificagio do despacho.

PROCESSO DE OUTORGA — Processo administralivo de ou-
torga & todo aquele em que se pleiteia algum direito ou situacéo
individual perante a Administracfo. Normalmente tem rito espe-
cial, mas ndo contraditério, salvo quando hé oposicdo de terceiros
ou impugnacio da propria Administracfio. Em tais casos deve-se
dar oportunidade de defesa ao inferessado, scb pena de nulidade
da decisfio final. S8o exemplos desse tipo, os processos de licencia-
mento de edificagfo, de registro de marcas e patentes, de pes-
quisa e lavra de jazida, de concessfo e permissio, de isencio con-
dicionada de tribufo, e outros que consubstanciam pretensoes de
natureza negoclal entre o particular e a Administraco, ou abran-
jam atividades sujeitas ao controle do Poder Publico.

As decigfes finalgs proferidas nesses processos tornam-se vin-
culantes e irretrataveis pela Administracio, perque, normalmente,
geram direito subjetivo para o beneficiario, salvo quanto aos atos
precarios que por natureza admitam modificagdo ou supresséo
sumaria a gualquer tempo. Nos demais casos a decisfo é definitiva
e 50 modificavel quando eivada de hulidade originaria, ou. por in-
fringéncia das normas legais no decorrer da execugdo, ou ainda
por interesse publico superveniente que justifique a revogacio da
outorga com a devids indenizaciio; em qualquer dessas hipéteses,
porém, é necessdria oportunidade de defesa ao interessado antes
da anulacdo, cassa¢do ou revogacio da decis@o anterior.

PROCESSO DE CONTROLE — Processo administrative de
controle é todo aquele em que a Adminigtracio realiza verificactes
e declara situagho, direito ou conduta do administrado ou de ser-

vidor, com carater vinculante para ambos. Tais processos, nor-
malmente, tém rito préprio e, quando neles se deparam irregula-
ridades puniveis, exigem oportunidade de defesa ao interessado,
antes de seu encerramento, sob pena de invalidade do resulfado da
apuracfo. O processo de controle - também chamado de defer-
minacdo ou de declaracdo — néo se confunde com o processo pu-
nitivo, porque enquanto neste se apura a falta e se aplica a pe-
nalidade cabivel, naquele apenas se verifica a situacédo ou a con-
duta do agente e se proclama o resultado para efeitos futuros. Séo
exetnplos de processos administrativos de controle, os de prestacéo
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de contas perante 6rgaos publicos; cs de verificagio de atividades
sujeitas a licenciamento ou autorizacio; o de lancamento tribu-
fario e o de consulty fiscal.

Nesses processos, a decisfo final ¢ vinculanfe para a Adminis-
tracfo e para o interessado, embora nem sempre seja auto-executé-
vel, poiz dependerd da instauracfo de outro processo administra-
tivo, de carater punitivo ou disciplinar, ou mesmo de agéo civil
ou criminal, ou, ainda, do pronunciamento excceutdrio de outro Po-
der, como no caso do julgamento de contas pelo Legislativo, apés
a manifestagio prévia do Tribunal de Contas competente, no res-
pectivo processo administrative de controle. -

PROCESSO PUNITIVQO — Processo administrativo punitivo é
todo agquele promovido pela Administracdo para a imposicdo de
penalidade por infrago de lei, regulamento ou contrato. Esses
processos devem ser necessariamente confraditérios, com oportu-
nidade de defesa e estrita observancia do devido processo legal
(due process of loaw), sob pena de nulidade da sangio imposta. A
sua instauracfio ha que basear-se em auto de infragdo, represen-

tagdo ou peca equivalente, iniciando-se com a exposi¢do minuciosa

dos atos ou fatos ilegais ou administrativamente ilicitos atribui-
dos ao indiciado, e indicacéo da norma ou convencéo infringida.
O processo punitive podera ser realizado por um 86 represen-
tante da Administracéo ou por comisséo. O essencial é gue se de-
senvolva com regularidade formal em todas as suas [ases para
legitimar a sancéio imposta a final, Nesses procedimentos sfo ado-
taveis, subsidiariamente, os preceitos do processo penal comum,
quando ndo conflitantes com as normas administrativas pertinen-
tes. Embora a graduacio das sancoes administrativas — demisséo,
multa, embargo de obra, destruicio de coigas, interdicdo de ativi-
dade ¢ outras — seja discricionaria, ndo é arbitriria, e por isso
deve guardar correspondéncia e proporcionalidade com a infracao
apurada no respectivo processo, além de estar expressamente pre-
vista em norma administrativa, pois nfo é dado & Adminigtra-
cdo aplicar pentlidade néo estabelecida em lei, decreto ou contra-
to, como nfo o é sem o procedimento devido, que se erige em
garantia individual de nivel constitucional (art. 1563, § 15).
Nesta modalidade se incluem todos os procedimentos que vi-
sem. & imposicdo de alguma sangio ao administrado, ao servidor
ou a gquem eventualmente esteja vinculadoe & Administracéo.por
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uma relagéio especial de hierarquia, como séo os militares, os estu-
dantes e os demais freqiientadores de estabelecimentos publicos
sujeitos eircunstancialmente & sua disciplina.

L N

Concluida a apreciacfio dos principios, das fases e das moddli-
dades do processo administrativo, numa tentativa de sistematiza-
¢do da teoria geral aplicivel a todos os procedimentos jurisdicjo-
nais da Administragdo, tendentes & solucio de controvérsias com
o administrado ou com seus servidores, no Ambito interno de suas
reparticGes, vejamos agora, em rapidas pinceladas, o processo dis-
ciplinar e o processo tributdrio ou fiscal, os quais, embora com
peculiaridades da espécie, pertencem ao mesmo género adminis-
trativo, como vimos acentuando desde o inicio deste estudo,

V. O PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR

CONCEITO — Processo administrativo disciplinar, também
chamado impropriamente “inguérito administrativo”, é o meio de
apuragfo e punigéio de faltas graves dos servidores plblicos e de-
mais pessoas sujeitas ao regime funcional de determinados esta-
belecimentos da Administraggo. Tal processo baseia-se na supre-
macia especial que o Estado mantém sobre todos aqueles que se
vineulam a seus servicos ou atividades, definitiva ou transitoria-
mente, submetendo-se & sua disciplina. ¥ um processo punitivo,
mas com tais peculiaridades e tanta freqtidéneia na pratica admi-
histrativa, que merece destaque dentre os seus congdneres,? mesmo
porque os estatutos dos servidores publicos geralmente regulamen-

tam a sua tramitaclo para cada 6rgdo ou entidade estatal in-
teressada .10 - :

o _Sobre_ processo disciplinar, vejam-se: Alberto Bonfim, O Processo
Administrativo, Rio, 1956; Manoel de Olivelra Franco Sobrinho, Introducdo
do Direito Processuyal Administrativo, 850 Paulo, 1971: Carlos S. de Barros
Junior, Do Poder Disciplingr na Administracdo Piblica, Sio Paulo, 1972,

10 O processo disciplinar dos servidores da TUnido esta regulado pelo
respectivo Hstatuto (Lel 1711, de 28,10.1952, arts. 217 a 239) e nos Estados
e Municipios rege-se pela legislagiio propria de cada entidade estatal,

O processo diseiplinar de professor, aluno, funciondrio ou empregado
de estabelecimento de ensinoe publico ou particular rege-se pelo Decreto-lel
federal 477, de 26.2.1989, que estabelece um rito especial 6 sumario.

it
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O processo disciplinar é sempre necessario para a imposicio
de pena de demissdo,’* ao funciondrio estdvel (Const. Rep., art.
105, II), tendo a jurisprudéncia enfendido que também o & para
o efetivo, ainda que em estigio probatorio.?? Para os demais ser-
vidores, o ato demissério dependers das exigéncias constantes do
estatuto ou das normas especiais pertinentes, podendo a apura-
cdo da falta ser feita por meios sumdrios, desde que se comprove
satisfatoriamente a infracfo,

PROCEDIMENTO — O processo disciplinar deve ser instaura-
do por portaria da autoridade competente, na qual se descrevam
os atos ou fatos a apurar e se indiquem as infracdes a serem pu-
nidas, designando-se desde logo a comissfo processante, a ser pre-
sidida pelo integrante mais categorizado. A comissio — especial
ou permanente — hé que ser constituida por funcionario efetivo,
de categoria igual ou superior & do acusado, para que nio se que-
bre o principio hierarquico que é o sustentéculo dessa espécie de
processo adminisirativo. -

Na imstrugdo do processo, a comissdo processante tem plena
liberdade na colheita das provas, podendo socorrer-se de assessores
técnicos e peritos especializados, bem assim examinar quaisquer
documentos relacionados com o objeto da investigagio, ouvir tes-
temunhas e fazer inspecbes in loco. Desde a citagfio acusatoéria
devera ser facultado ao indiciado, ou ao seu advogado, o exame
dos autos na reparticio, para apresentacio da defesa e indicagdo
de suas provas no prazo regulamentar, possibilitando-lhe o acom-
panhamento de toda a instrucfio, Nesse conhecimento da acusa-

11 Demissdo e exoneracdo tém sentido diverso em direifo administra-~
tivo, mas lamentavelmente tals expressbes vém sendo utilizadas Indistin-
tamente como se expressassem o mesmo conceito, Demissdo € pena: exo-
neragio nfo o 6, Enquanto a demilssdo ¢ a dispensa do funcigndrio a
titulo de punicio, a exoneracio € a dispensa a pedido, ou por nac inte-
ressar mais os servigcos do funcionirio exonerdvel. Erro é também dizer-se
que certos servidores sao demissivels ad nutum, quando na verdade séic
exonerdveis ad nyfum. Nenhum servidor € demissivel sumariamente, por-
que sendo a demissio uma penalidade, devera ser comprovada, sempre, &
falta que a enseja, Se a dispensa do funcionédrio nfo se bagela em infra-
¢io, ou esta é omitida no ato que o desliga da Administracio, nio ha
falar em demissdo, mas sim em exonéracdo. Veja-se, 8 proposito, o exce-
lente parecer de Bilac Pinto, in Estudos de Direito Pablico, 1953, pags.
297 e segs.

12 STE: RDA 54/198; TFR: RDA 23/89 € 31/154; TJSP: RDA 51/155;
54/199;: 59/168; TASP: RDA 58/92; 63/108; 293/427; 302/589%; 309/748 e
320/360.
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¢éo, com oportunidade de contestagio, apresentagéo de contrapro-
vas e presenca nos atos instrutorios é gue se consubstancia a am-
pla defeso assegurada pela Constituicao (art. 153, § 15) e sem a
qual é nulo o julgamento condenatério. Essa garantia constitu-
cional se estende a todo e qualquer precedimento acusatério —
judicial ou administrativo — e se consubstancia no devido pro-
cesso legal (due process of law) de prética universal nos Estados
de Direito. B a moderna tendéncia da jurisdicionalizacdo do poder
disciplinar que impde condutas formais e obrigatérias para ga-
rantia dos acusados contra arbitrios da Administracio, asseguran-
do-Thes nédo s6 a oportunidade de defesa como a observidneia do
rito legalmente estabelecido para o processo.

Concluida a instrucfo, a comisséio processante devera relatar
0 apurado e opinar pela absolvighc ou puniclo do acusado, indi-
cando neste caso os dispositivos infringidos, podendo divergir da
acusa¢ho inicial, sugerir a instauracéo de outros processos e apron-
tar providéncias complementares de inferesse da Administracéo,
desde que o faca motivadamente.

No julgamento, a autoridade competente devera sempre fun-
damentar a sua deciséo, com motivagéo propria ou adocéo dos fun-
damentos do relatério, tanto para a condenacdo quanto para a
absolvigdo. Permitido lhe é discordar do parecer da comissdo para
impor pena nfo pedida, minorar, agravar ou excluir a responsa-
bilidade do acusado. O que ndo se admite é julgamento sem funda-
mentacdo, ainda que sucinta. Puni¢do sem justificativa nos ele-
mentos do processo & nula, porque deixa de ser ato disciplinar
legitimo para se converter em ato arbitrario, ilegal, portanto. Além
disso, a aplicacéio de penalidade administrativa sem motivacdo
subtrairia a possibilidade do conirole de legalidade da punigdo,
pelo Judiciario, {rustrando, assim, o preceito constitucional de pro-
tecdo aos direitos individuais,

Permitido ¢ ao Poder Judicidrio examinar o processo admi-
nistrativo disciplinar para verificar se a sanc¢do imposta é legi-
tima e se a apuragho da infragfo atendeu ao devido procedimento
legal. Essa verificacho importa em conhecer os motivos da pu-
nicéio e em saber se foram atendidas as formalidades procedimen-
tais essenciais, notadamente a oportunidade de defesa ao acusada
e a contencio da comissfo processante e da autoridade julgadora
nos limites de sua competéncia funcional, isto sem tolher o dis-

— 15 —

cricionarismo da Administracio quanto & escolha da pena apli-
cavel dentre as consignadas na lei ou regulamento do servico, a
graduacgfo quantitativa da sancéo e a conveniéneia ou oportu-
nidade de sua imposicdo. O que se nega ao Judicidrio é o poder de
substituir ou modificar penalidade disciplinar a pretexto de fazer
justica, pois, ou a punicio é legal e deve ser confirmada, ou é
jilegal ¢ hd que ser anulada; inadmissivel é a substituicio da
discricionariedade legitima do administrador, pelo arbitrio ilegi-
timo do Juiz.

VI. O PROCESSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO

CONCEITO — Processo administrative tributdrio ou Jfiscal,
propriamente dito, é todo aquele que se destina a determinagéo,
exigéncia ou dispensa do crédito fiscal, bem como & fixagfo do
alcance de normas de tributacfo sobre casos concretos, pelos or-
gios competentes tributantes, ou & imposi¢cio de penalidade ao
contribuinte. Nesse conceito amplo e genérico estdo compreendi-
dos todos os procedimentos fiscais proprios, sob as modalidades
de controle (processos de lancamento e de consulta), de outorga
(processos de isencéo) e de pumigdo (processos por infragdo fis-
cal), sem se falar nos processos improéprios, que séo as simples
autuagbes de expediente que tramitam pelos orghos tributantes
e repartigbes arrecadadoras para notificagio do contribuinte, ca-
dastramento e outros atos complementares de interesse do fisco,

Lamentavelmente, o processo tributario vem sendo descurado
pela doufrina patria, que nfo lhe deu até hoje o tratamento cien-
tifico e sistematico habil a inseri-lo adequadamente no quadro
geral dos processos administrativos a que pertence. Igual descaso
se observa na legislacio fiscal que sempre o disciplinou sem orga-
nicidade, e com manifesta desatencio acs principios que deveriam
regé-lo.

Descartado do Cédigo Tributirio Nacional — Lei 5.172, de
25.10.1966 — ﬁor motivos de politiea legislativa, que néc vém ao
caso discutir, o processo administrafive fiscal permaneceu regido
diversificadamente pelas normas de cada tributo da Unido até o
advento do Decreto 70.235, de 6 de marcgo de 1972, que o unificou
para os tributos federais nos aspectos regulados por esse diploma,
Mas, mesmo agssim, tal processo continua assistemdtico e incom-



pleto porque a inferioridade hierdrquica do decreto que passou a
regé-lo ndo tem a forga suficiente para derrogar preceitos diver-
gentes de leis que dispdem sobre a mesma matéria no concernente
a0 processo dos tributos que elas regulam especificamente, como
ocorre com o Imposto de Renda, com o Imposto de Importacio, com
o Imposte sobre Produtos Industrializados e outros mais.

08 PROCEDIMENTOS REGIDOS PELO DECRETO 70.235/72 -

— Conguanto o Decreto federal 70.235/72 néo seja perfeito e
exaustivo no disciplinar os procedimentos fiscais da Unido, im-
poe-se reconhecer que ele representa um avanco na unificacéo da
matéria, reunindo preceitos esparsos e iniciando a uniticacdo pro-
cedimental do fisco na composicdo de conflitos com o confribuin-
te, e na fixaclo de conceitos de natureza instrumental que devem
nortear a conduta das autoridades instauradoras, preparadoras e
julgadoras desses procedimentos, oferecendo assim mais celeridade
e preciséio & atividade jurisdicional da Administracfo fiscal e maio-
res garantias de legalidade e justica aos jurisdicionados.

O Decreto 70.235/72, como ele mesmo indica, rege unicamen-
te os processos de determinagdo e exigéncia dos créditos tributdrios
e os de consulfa sobre a aplicacio da legislacfio iributiria federal
(art. 1.°). Vejamos, pois, ainda que sinteticamente, esses dois pro-
cessos, que melhor diriamos procedimendos, a comegar por aqueles.

Processos de determinacgdo e exigéncia de crédifos tributdrios
— Estes processos podem assumir tanto a modalidade de controle
(quando o lancamento & normal) quanto o de punicdo (quando o
lancamento vem acompanhado de multa ou qualquer outra pena-
lidade); em ambos os casos o procedimento ha que enquadrar-se
e desenvolver-se pelas fases proprias, ja explicadas precedente-
mente, e gue ora repetimos inserindo em cada uma delas as pe-
culiaridades do processo tributério. '

A instauragdo do processo tributario seréd sempre por afo for-
mal da autoridade competente, que, segundo o Decreto 70.235/72,
poderd consistir em ato escrito de cientificacdo do procedimento
fiscal, em apreensio de mercadorias, documentos ou livros; ou,
ainda, em comeco de despacho aduaneire de mercadoria importada
(art. 7.0, X a III). O essencial é que a quantificacio do crédito, no
caso de lancamento, ou a descricdo do fato ou ato a punir, na
hipotese de infracfo, se apresente com, os requisitos que o Decreto
especifica (arts. 8.° a 11), notadamente o aufo de infracio
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(art. 10) e a notificacio de langamento (art. 11), sob pena de inva-
lidade. B compreende-se que assim seja, porque estas pecas é que
possibilitaro a plenitude da defesa do contribuinte.

O Decreto 70.235/72 néo o diz, mas é compreensivel que o
processo seja instruido, inicialmente, com os elementos que ser-
viram de base a quantificacfo do crédito tributirio ou & compro-
vagéo da infragho de que o contribuinte é acusado, sendo comple-
mentado com a prova indicada na defesa e pela que vier a ser
conhecida pelo fisco, posteriormente,

A defesa do contribuinte serd feita através de impugnagdo da
exigéncia fiscal, ¢ marca o inicio da “fase litigiosa do procedimen-
to” (art. 14). Essa impugnacdo serd apresentada por escrito, no
prazo de trinta dias a contar da intimacéo, ao 6rgio preparador,
com todos os documentos em que se fundar a defesa (art, 15), sen-
do facultado ao interessado o exame dos autos na reparticéo, como
¢ praxe nos processos administrativos. Acolhendo o principio da
oficialidade — ja explicado anteriormente — o Decreto comete &
autoridade preparadora o encargo de impulsionar o processo “de
oficio ou a requerimento do sujeito passivo” para a realizacfio das
diligéncias e pericias probatorias, reabrindo o prazo de impug-
nacéo “se da realizaciio de diligéneia resultar agravada a exigén-
cia injcial e quando o sujeito passivo for declarado reincidente”
(arts. 17 a 20). O mesmo Codigo prevé a revelia do contribuinte e
dispte sobre o modo e forma de cobranca amigéivel de crédito exi-
gido e ndo impugnado (art, 21).

O Decreto 70.235/72 ndo prevé, mas é de toda conveniéncia
que a autoridade preparadora faga o relaldrio do ocorrido no pro-
cesso até a fase sob sua jurisdicio, encaminhando os autos & auto-
ridade competente para o julgamento, Esta etapa, conquanto nio
seja de rigor em fodo processo administrativo, & sempre vantajosa
por resumir o apurado nos autos e conter a manifestagio, embora
oplnativa, de quem acompanhou a prova e sentiu de perto os mo-
tivos da infracfio, a relevincia da defesa e a sinceridade do con-
tribuinte, propic'iando uma decisdo mais justa e humana.

O julgamenio estd atribuido pelo Decreto 70.235/72, ordina-
riamente, a duas instancias: nae primeire, a decisdo é individual,
dos Delegados da Receita Federal, quanto aos tributos administra-
dos pela Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda,
ou das autoridades indicadas na legislagio especifica do tributo;
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na segunda, 5 decisdo é colegiada, dos respectivos Conselhos de
Contribuintes (art. 25); em instdncia especial, compete ao Ministro
dsa Fazenda julgar recursos de decisbes dos Conselhos de Contri-
buintes, interpostos pelos Procuradores Representantes da Fazen-
da e decidir casos de egiildade propostos e apresentados pelos mes-
mos Conselhos de Contribuintes (art. 26, I e II).

O Decreto emite regras adjetivas para o julgamento e firma
o principio do livre convencimentc na apreciago da prova (arts.
97 a 32 e 35). Admite o recurso voluntario de qualquer decisio de
primeira instédncia, corn efeito suspensivo, no prazo de frinta dias
(art. 33) e impde o recurso de oficio sempre que a decisdo favo-
recer o contribuinte, nos casos e limites que especifica (art. 34,
I e II), vedando, porém, o pedido de reconsideracdo (art. 36). Fi-
nalmente, dispde sobre os julgamentos em segunda instancia,
deles admitindo pedido de reconsideragfio com efeito suspensivo,
nos casos que indica (art. 37), remete para a legislacdo de cada
tributo o julgamento que tenha legislacfio especifica (art. 38), e
dispde sobre as decisdes em instdncia especial (arts. 39 a 41).

Processo de consulta — Processo de consulia é aquele em que
o interessado indaga do fisco sobre a sua situagio legal, diante de
tfato determinado, de duvidosoe enquadramento tributario. Este pro-
cesso tem rito préprio e produz conseqiléncias juridicas especi-
ficas. E modalidade do processo administrativo de controle, visto
que objetiva definir a situacio tributéria individual do confribuin-
te, em face da legislacio aplicivel, vinculando sempre as partes a
decisfo final nele proferida.

O Decreto 70.235/72 consigha expressamente o processo de
consulta, indicando os requisitos para sua instauracho, procedi-
mento, julgamento e recursos (arts. 46, 47, 54 a 58), bem como
relacionando os seus efeitos (arts. 48 a 51) e os casos de ineficacia
(art. 52). Lamentavelmente, o Decreto silencia sobre a mais im-
portante de suas decorréncias, que é a forca vinculante da deciséo
tinal do fisco, que esclarece ¢ estabiliza a situagio do contribuinte,
tornando-a definitiva e irretrativel nos limites da coisa julgada
administrativa. O resto é conseqiiéncia desse efeito.

Na sisteméatica do Decreto em exame, tém legitimidade para
formular a consulta ndo s6 o eventual contribuinte, como tam-
béin os orghos interessados da Administracio Plblica e as entida-
des representativas de categorias econdmicas ou profissionais (art.
46 e pardgrafo Unico). A norma s6 se referiu & extensdo dos efei-
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tos da consulta aos filiados ou associados das entidades de classe
(art, 51), mas a nds nos parece que, no caso de 6rgio publico,
também abrange todas as unidades da Administracéo, subordina-
das ou vinculadas ao drgho consulente.

O Caodigo Tributario Nacional, conquanto néo disponha sobre
o processo de consulta, alude a trés dos seus efeitos, declarando
que quando formulada dentro do prazo legal para o recolhimento
do tributo, impede a cobranca de juros moratirios, a imposicdo de
penalidades ou a aplicac@o de medidas de garantia (art. 161, § 2.9).
O Decreto 70.235/72 aditou que, salvo as excecdes nele indicadas,
“nenhum procedimento fiscal sera instaurado contra o sujeito pas-
sivo relativamente & espécle consultada, a partir da apresentacgéo
da consulta, até o trigésimo dia subseqiiente & ciéncia da decisfo
nio recorrida de primeira instancia, ou no mesmo prazo de decisdo
de segunda instdncia (art. 48). Em dispositivos subsegqiientes o
mesmo Decreto relacionou os casos de ineficicia da consulta ou
de seu processo, por defeito de fundo ou de forma, casos esses
que sio os comuns de invalidade dos atos administrativos eivados
de vicios materiais ou ideolégicos que o tornam juridicamente ile-
gitimos (art. 52, I a VIII).

# B =

Com essas consideractes, tentamos formular a Zeoria geral
do processo administrativo brasileiro e demonstrar que todas as
suas espécies, notadamente a do processo disciplinar e a do pro-
cesso tributdrio ou fiscal, de prética diuturna na Administracso,
devem subordinar-se aos principios gerais, atender s fases comuns
do procedimento jurisdicional interno, e enquadrar-se nas moda-
lidades adequadas as suas diversificadas finalidades, o que nio tem
ocorrido, lamentavelmente, pela omissdo da nossa doutrina publi-
cistica e pela deficiéneia de nossa legislagio administrativa.



