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Resumo: O presente trabalho tem por objeto a anali-
se e compreensao dos aspectos juridico-temporais do pro-
cesso administrativo, com especial enfoque no dever de



decidir que envolve peticdes, defesas e recursos dos con-
tribuintes perante a Administragao Publica Federal, a luz
da incompatibilidade do art. 24 da Lei n° 11.457/07 com a
Carta da Republica. A luz de um Estado Democratico de
Direito, sobressai a indispensabilidade do exercicio da fun-
¢do administrativa sob forma processualizada como condi-
¢do necessaria a sua legitimidade e a garantia de direitos
em favor dos particulares. As relagdes entre o tempo € o
Direito se manifestam em variadas vertentes, o que nao ex-
clui a processualidade administrativa. O tempo € um con-
dicionante da fun¢do administrativa, razao pela qual seu
aspecto dinamico se mostra umbilicalmente conectado a
compreensao das relagdes derivadas do decurso do tem-
po no processo administrativo e do desenrolar do proces-
so administrativo no tempo. Nessa linha, a Constituicao
da Republica, em seu art. 5°, LXXVIII, consagrou como
direito fundamental e cldusula pétrea a duraciao razoavel
dos processos administrativos € os meios que garantam a
celeridade da sua tramitagdo. A afericdo da duragao razoa-
vel dos processos administrativos tem no aspecto temporal
do dever de decidir um elemento fundamental, do que re-
sulta, a partir das premissas estabelecidas, que o prazo de
360 (trezentos e sessenta) dias fixado pelo art. 24 da Lei n°
11.457/07 ¢ manifestamente inconstitucional.

Palavras-chave: processo administrativo, tempo, ra-
zoavel duracao, dever de decidir, inconstitucionalidade
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1. Consideracgoes Iniciais

O presente trabalho tem por objetivo analisar a in-
compatibilidade do contetido normativo do art. 24 da Lei
n° 11.457, de 16 de margo de 2007, com o art. 5°, LXXVIII,
da Constituicao da Republica, que institui o direito funda-
mental a razoavel duracao dos processos administrativos e
aos meios que garantam a celeridade da sua tramitacdo, do
que resulta a sua inconstitucionalidade material.

A partir do advento dessa regra legal, vigente des-
de o primeiro dia 1util de maio de 2007, criou-se uma
regra temporal especial em relacdo aquela geral previs-
ta no art. 49 da Lei n°® 9.784/99, que regula o processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica Fe-
deral, dispondo que “concluida a instrugdo de proces-
so administrativo, a Administra¢do tem o prazo de até
trinta dias para decidir, salvo prorrogag¢do por igual
periodo expressamente motivada’.

De acordo com essa regra especial, nas relagdes juri-
dicas entre Estado-Administracdo e contribuintes, notada-
mente em situagdes processuais provocadas por protocolo
de petigdes, defesas ou recursos administrativos destes,
ampliou-se em 12 (doze) vezes o prazo padrio estabelecido
para que seja caracterizada a resisténcia ilegitima (mora) da
Administragao Publica em relagdo ao seu dever de decidir.

1 Art. 24. E obrigatério que seja proferida decisdo administrativa no prazo
maximo de 360 (trezentos e sessenta) dias a contar do protocolo de peti-
¢des, defesas ou recursos administrativos do contribuinte.
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Embora vigente ha mais de 10 (dez) anos, ndo se tem
noticia de que a norma legal sob analise tenha sido subme-
tida a controle de constitucionalidade perante os Tribunais
Regionais Federais ou perante o Superior Tribunal de Justi-
ca, respeitando-se a clausula de reserva de plenario, ou en-
tdo perante o Supremo Tribunal Federal, seja em controle
difuso, seja em controle concentrado.

Em verdade, o que se tem noticia ¢ que a jurispru-
déncia do Superior Tribunal de Justica, a despeito de
ndo ter enfrentado uma arguicdo expressa de incons-
titucionalidade do art. 24 da Lei n°® 11.457/07, teve a
oportunidade de analisar o conteiido normativo desse
dispositivo legal, em sede de recurso especial, a partir
de julgamento do TRF — 4* Regido que havia reconheci-
do a aplicacao do trintidio previsto no art. 49 da Lei n°
9.784/99 aos processos administrativos fiscais anterior-
mente a vigéncia da nova Lei.

Nesse julgamento, a Primeira Se¢ao do Superior Tri-
bunal de Justi¢a, sob o regime do art. 543-C do Codigo de
Processo Civil anterior, decidiu que, dadas as peculiari-
dades da seara fiscal, “o processo administrativo tributa-
rio encontra-se regulado pelo Decreto 70.235/72 - Lei do
Processo Administrativo Fiscal -, o que afasta a aplicagdo
da Lei 9.784/99, ainda que ausente, na lei especifica, man-
damento legal relativo a fixa¢do de prazo razoavel para a
analise e decisdo das petigoes, defesas e recursos adminis-
trativos do contribuinte”.
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A partir dessa premissa, o Tribunal reconheceu que
o art. 24 da Lei n° 11.457/07 teve por escopo suprir lacuna
legislativa existente e, em razdo de sua natureza proces-
sual, reconheceu que “tanto para os requerimentos efetua-
dos anteriormente a vigéncia da Lei 11.457/07, quanto aos
pedidos protocolados apos o advento do referido diploma

legislativo, o prazo aplicavel ¢ de 360 dias a partir do pro-
tocolo dos pedidos (art. 24 da Lei 11.457/07)".

As linhas que seguem, pois, t€m por escopo demons-
trar que, na realidade, ndo havia lacuna legislativa quanto
ao aspecto temporal do dever de decidir proprio da Ad-
ministragdo Publica Federal na sua relagdo com os con-
tribuintes antes do advento do art. 24 da Lei n° 11.457/07,
bem como que essa norma legal especial padece de vicio
de inconstitucionalidade material porque ndo se conforma
com o contetildo normativo do direito fundamental a dura-
¢do razoavel dos processos administrativos.

2. Algumas premissas necessarias

A presente andlise ¢ guiada por algumas premissas
indispensaveis a respeito da leitura constitucional do di-
reito administrativo, da relagdo entre o tempo e o Direito,
bem como do tempo enquanto condicionante fundamental
da atividade administrativa processualizada.

2 STJ, REsp 1138206/RS, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA SECAO,
julgado em 09/08/2010, DJe 01/09/2010.
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2.1. Apontamentos sobre a constitucionalizacdo do
direito administrativo

As dificuldades inerentes a efetiva concretizacao da in-
terdependéncia necessaria entre o direito administrativo e o
direito constitucional possuem intima relagdo com a descon-
tinuidade institucional que afetou a estabilidade constitucio-
nal no final do século XIX e inicio do século XX. Como
bem define Gustavo BINENBOIM, “o direito administrativo
experimentou, ao longo de seu percurso historico, um pro-

cesso de descolamento do direito constitucional .

Em razio disso, ndo obstante a inegavel superagao
progressiva das imperfeicdes da fundamentacdo demo-
cratica do Poder desde o final do século XIX, o direito
administrativo encontrou campo fértil para manter uma
autonomia ¢ neutralidade cientifica em relagdo ao direito
constitucional. Bem elucida tal situacao a assertiva classica
de OtTO0 MAYER no sentido de que “o Direito constitucio-

nal passa e o Direito administrativo fica™.

Somente a partir da segunda metade do século XX ¢
que a sobrevivéncia neutral do direito administrativo passa

3 Uma Teoria do Direito Administrativo, Renovar, 2006, p. 18.

4  apud Vasco PereRA DA SiLva, O Contencioso Administrativo como
‘Direito Constitucional Concretizado” ou “ainda por Concretizar’, Al-
medina, p. 6. As relagdes entre o direito administrativo e o direito constitu-
cional, especialmente no periodo que vai até a 22 Guerra Mundial (1945),
suscitaram grandes debates, especialmente na doutrina estrangeira. Na
doutrina nacional, ampliar em OpeTe MepAUAR, O DIREITO ADMINISTRATIVO EM
EvoLucio, RT, 1992, p. 156 e seguintes. A autora possui ampla e percucien-
te exposicao sobre o tema.
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definitivamente a ceder ante a supremacia do direito cons-
titucional. A efetiva constitucionaliza¢ao — e democratiza-
¢do — do direito administrativo passou a se fazer presente
e atuante, ainda que sempre presente alguma resisténcia
responsavel pela sua lentidao’.

Dai porque ¢ precisa a consideragdo de Vasco PErEI-
RA DA SILVA a respeito da supracitada assertiva de OtTO
MayEer quando afirma que “(..) se é certo que pode ser
interpretada, em sentido sociologico, como sintomatica
da inércia (e consequente lentiddo) das institui¢oes ad-
ministrativas perante as (mais rdpidas) transformagoes
constitucionais — ndo pode, de modo algum, num Estado
de Direito, significar em termos juridicos a impermea-

5 Ampliar em Patricia BapTisTA, Transformacgdes do Direito Administra-
tivo, Renovar, p. 35 e seguintes. A respeito da constitucionalizacéo do Di-
reito administrativo, Gustavo BINENBOJM bem elucida a questdo: “seja como
for, a despeito de suas diferentes fundamentagbes tedricas, ha um certo
consenso na atualidade sobre o papel central das nogbes de direitos fun-
damentais e democracia como fundamentos de legitimidade e elementos
constitutivos do Estado democratico de direito, que irradiam sua influéncia
por todas as suas instituicbes politicas e juridicas. Inclusive, e evidente-
mente, sobre a Administragao Publica e sobre toda a configuragao teérica
do direito administrativo. A Constituicdo é o instrumento por meio do qual
os sistemas democratico e de direitos fundamentais se institucionalizam
no @mbito do Estado. O processo por meio do qual tais sistemas espraiam
seus efeitos conformadores por toda a ordem juridico-politica, condicionan-
do e influenciando os seus diversos institutos e estruturas, tem sido chama-
do de constitucionalizagao do direito ou neoconstitucionalismo” (Uma Teo-
ria..,, cit., p. 61). E dele também podemos extrair a assertiva que justifica a
referida lentiddo: “o direito nunca muda de uma so6 vez: novas construgbes
tedricas erigem-se sempre sobre 0s escombros do passado. Faz parte da
natureza do direito uma certa inércia tedrica, reflexo da sua pretenséo pres-
critiva sobre a realidade social” (idem, p. 321).
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bilidade do Direito Administrativo em face dos valores e

das normas constitucionais’®.

Entre nos, a partir do advento da Constituigdo de
1988, o principio da dignidade da pessoa humana pas-
sou a ocupar uma posicdo normativa transcendental,
verdadeira sintese dos direitos fundamentais encarta-
dos na Carta da Republica. Cuida-se de principio que
funciona como filtro fundamental de afericdo da legiti-
midade da acdo estatal.

Entre os fundamentos da Republica, também releva sa-
lientar a cidadania enquanto elemento relacionado ao princi-
pio democratico. Nao ha duavidas de que o regime constitu-
cional impde o absoluto respeito a cidadania e a democracia,
especialmente na orientagdo do exercicio das fungdes estatais.
A legitimidade do seu exercicio deve sempre estar submetida
a um teste de compatibilidade formal e material em relacao
ao atendimento das garantias do cidaddo e ao seu direito de
participag¢do, o que implica na necessidade de desenvolvi-
mento continuo de técnicas de participagdo democratica.

A concepc¢ao constitucional impde que a Administra-
cdo Publica seja republicana e democratica’. O campo ¢

6 O Contencioso Administrativo como "Direito Constitucional Con-
cretizado” ou “ainda por Concretizar’, Aimedina, p. 6-7. A celebre dicgao
de OTt1o MAYER suscitou e ainda suscita manifestagdes diversas da doutri-
na. A titulo ilustrativo, veja-se o artigo de J. J. Gomes CanotiLHo, O Direito
Constitucional passa; o Direito Administrativo passa também”, Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Rogério Soares, Stvdia Ivridica 61, Coim-
bra Editora, p. 705-722.

7 Ampliar em CarRMEN LuciA ANTUNES RocHA, Democracia, Constituicéo e
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fértil para a personalizacdo do Direito Administrativo. O
homem, enquanto cidadao, sujeito de direitos, volta a ser
o protagonista. A equagdo constitucional harmonica en-
tre a liberdade e a autoridade impde trazer para dentro do
conceito de direito administrativo a pessoa humana como
condi¢do necessaria a superacao do instrumental do direito
administrativo secularmente deslocado. A realidade exige
que a supremacia da Constituicao e de seus fundamentos
ndo seja “um mero elemento do discurso politico™.

Na licdo classica de H. BARTHELEMY, “é no direito
constitucional que estdo os titulos dos capitulos (tétes
de chapitres) de direito administrativo: um é o prefacio

do outro’”.

Nessa linha, € preciso ter o direito administrativo
como o conjunto de normas juridicas que disciplinam o
exercicio da fun¢ao administrativa e as garantias dos cida-
daos a ela relacionados, evidenciando-se a processualidade
administrativa como um nucleo fundamental que revela
a dinamica da fun¢do administrativa. Como bem adverte
Vasco PEREIRA DA Siva, “os direitos fundamentais con-
substanciam-se em regras substantivas, procedimentais e
processuais, dai que a sua concretiza¢do ndo seja possivel

Administragdo Publica, Revista Trimestral de Direito Publico, v. 26, p.
60-67.

8 A expresséao “personalizagéo do Direito administrativo” foi emprestada
de MarcaL JusTen FiLHo, O conceito de interesse publico e a personalizagao
do Direito administrativo, Revista Trimestral de Direito Publico, vol. 26,
1999.

9 Traité Elementaire de Droit Admnistratif, 32 ed., 1933, p. 1-2.
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sem que existam meios contenciosos adequados, de forma
a assegurar a sua tutela plena e efectiva™.

Nao obstante esse indiscutivel movimento de cons-
titucionalizacdo do direito administrativo e a relevancia
transcendental dos principios constitucionais na regéncia
da fun¢do correspondente, ndo se deve confundir legalida-
de e constitucionalidade.

Como ensina JESUS GONZALEzZ PEREZ, com remissao
a licao de FERNANDO SaINZ MoORENO, “la cobertura legal
previa condiciona ab initio la legalidade de la actuacion
administrativa, pero no agota, en modo alguno, la regula-
cion integra de esa actuacion™.

A legalidade deve subsistir, mas ndo como funda-
mento exclusivo da atuacdo administrativa. A interpre-
tacdo da legalidade depende da sua insercdo conjuntu-
ral no sistema constitucional. Abandona-se, sim, aquilo
que Gustavo ZAGREBELSKI denomina de “iuspostivismo
decimondnico” e que qualifica como “puro y simple
residuo historico”. Na atualidade, a legalidade atua
enquanto principio constitucional e condicionamento
inicial do agir administrativo submetido a fun¢do uni-
ficadora da Constitui¢ao'.

10 O Contencioso Administrativo como "Direito Constitucional Con-
cretizado” ou ‘Ainda por Concretizar'?, Almedina, 1999, p. 7.

11 El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo,
42 ed., Civitas, p. 47.

12 El Derecho Ductil, Editorial Trotta, 1997, p. 41.
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Sob as luzes de um Estado Democratico, a fungao
administrativa relaciona-se intimamente com o exerci-
cio da ponderacdo proporcional de valores constitucio-
nalmente protegidos. Em termos funcionais, vive-se um
Estado de ponderacao®.

E ndo ha como ser diferente, especialmente diante da
impossibilidade de sustentacdo de um modelo formal de
legitimacao da funcdo administrativa. Ou seja, um modelo
de legitimagdo em decorréncia exclusiva da legalidade, a
partir da mera execucao da lei enquanto produto da funcao
legislativa pelos representantes democraticos do povo'.

13 Importa referir o pensamento de GusTtavo BiNEnBouMm quando bem des-
creve a ponderacao indispensavel em um Estado Democratico de Direito: “a
ponderagéo pode ser compreendida como um método destinado a estabe-
lecer relagbes de prevaléncia relativa entre elementos que se entrelacam, a
partir de critérios formais e materiais postos ou pressupostos pelo sistema
Jjuridico. Ponderam-se, assim, bens, principios, finalidades ou interesses,
conforme elementos que se encontrem em jogo numa dada situagcdo. A
ponderagéo encontra-se presente no discurso juridico desde a matriz cons-
titucional, espraia-se pela etapa de concretizagao legislativa, chegando
ao seu grau de maior concretude deciséria nas atividades administrativa
e judicial. A circunstancia de o Estado democratico de direito contemplar
Juridicamente uma vasta miriade de bens, principios, finalidades e interes-
ses cria a necessidade de incontaveis juizos de ponderagdo, como forma
de proporcionar uma acomodagéao otimizada entre eles, de acordo com as
circunsténcias faticas e normativas de determinada situagéo. Dai afirmar-se
que o Estado democratico de direito, em sua dindmica de funcionamento,
deve ser entendido como um Estado de ponderacdo” (Uma Teoria do Di-
reito Administrativo, Renovar, 2006, p. 109-110).

14 Ampliar em Juu Ponce SoLg, Dever de Buena Administracion y Dere-
cho Al Procedimiento Administrativo Debido. Las Bases Constituciona-
les del Procedimiento Administrativo y del Ejercicio de la Discrecionali-
dad. Lex Nova, 2001, p. 119 e seguintes. O autor bem demonstra os contornos
daquilo que denomina “crisis de la legitimacion por via de la legalidad”.
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De todo modo, sob um enfoque preponderantemente
democratico, a sujeicdo da Administragdo Publica ao regi-
me juridico que lhe ¢ proprio reclama uma condigdo fun-
damental: o exercicio processualizado das competéncias
que constituem a fun¢do administrativa.

A relagdo entre funcao, sob enfoque dindmico, e pro-
cesso (ou procedimento)”® € inegavel. O exercicio de qual-
quer funcdo publica no contexto de um sistema democra-
tico, fundado na soberania popular, exige formalizagdao

15 Neste ensaio serdo utilizados os termos processo e procedimen-
to sem maior rigor de distingdo. E necessario registrar, no entanto, que
compreendemos o procedimento administrativo como uma sucessao le-
galmente condicionada de atos administrativos relativamente auténomos,
encadeados mediante relagdao de causalidade e instrumentalmente orde-
nados a concretizagado da fungdo administrativa. Embora o conceito tenha
natureza predominantemente formal, a compreensao néo se faz exégena e
extrinseca ao conteudo. A compreenséao das formas deve se dar conforme
o conteldo da fungado. O procedimento deve ser concebido, entdo, numa
perspectiva formal-funcional. Quanto ao processo administrativo, entende-
mos que a relagao entre processo e procedimento implica em relagéo de
inclusdo, mas nao de identificagdo plena. Uma relagdo continente-conteu-
do. Entendemos o processo administrativo como a sintese entre procedi-
mento e relacdo juridica administrativa sob enfoque dinadmico. O processo
administrativo contém o procedimento, mas nele ndo se esgota. O processo
administrativo contém a relag&o juridica administrativa, mas nela ndo se
limita. O processo administrativo € uma instituigdo juridica de perfil pro-
prio e deve ser compreendido como conduto juridico da relagdo juridica
administrativa mediante a sucess&o legalmente condicionada de atos e fa-
tos administrativos relativamente auténomos, encadeados por relagao de
causalidade e instrumentalmente ordenados a concretizacéo participativa
da fungcdo administrativa. A posigdo adotada encontra correspondéncia em
Econ BockmanN MoREIRA, Processo Administrativo. Principios Constitu-
cionais e a Lei 9.784/99, 22 ed., Malheiros, p. 49, e por RicARbo MARCONDES
MarTiNs, O Conceito Cientifico de Processo Administrativo, Revista de Di-
reito Administrativo, vol. 235, p. 349.
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como condicdo de garantia sob duplice feicdo: a uma, a
satisfacdo dos interesses tutelados pelo proprio exercente
da func¢do; a duas, a garantia dos direitos dos cidadaos.

A processualizagdo da funcdo administrativa, pois,
apresenta-se como condicao necessaria a sua legitimacao.
Como bem acentua RoBerTo DrOMI, “el Estado de derecho
no solo requiere de la solemnidad declarativa constitucio-
nal, sino también de la implementacion constitutiva legal-
-procesal”. E sintetiza: ‘(..) el procedimiento administra-
tivo es la herramienta mds idonea como reaseguro contra
los desbordes del obrar de la Administracion’™®.

2.2. Fundamentos da relacdo entre o tempo e o
Direito

A relagdo entre o tempo e o Direito possui evidente e
inegavel relevancia. Nao ha como cogitar da normatizagado
de condutas de modo desconectado do plano temporal da
sua compreensao. A interpretagao e aplica¢do do Direito sao
atividades dependentes da apreensdo do fendmeno temporal.

A compreensao do tempo, porém, pode se dar sob
diferentes perspectivas: tempo como institui¢do social,
tempo como fendmeno fisico, tempo enquanto experiéncia
psiquica'’. Nao ha como negar ao tempo uma construgao

16 Derecho Administrativo, Ciudad Argentina, 102 ed., 2004, p. 1165.

17  Sobre as dificuldades de identificar uma dimensao univoca do tempo,
confira-se o trabalho de FABio Jose BArRBosA CoRrrEIA, O problema do tem-
po no pensamento de Agostinho de Hipona e Henri Bergson, dispo-
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social, ou seja, uma temporalizacao social que faz com
que possamos ‘“‘dar” o tempo (...) igualmente toma-lo’,
‘passa-lo’, ‘perde-lo’, ‘encontra-lo’, ‘'mata-lo’, ‘ganha-lo’,
remontd-lo””'8. Mas também nao ¢ possivel negar uma vi-
sdo objetiva do tempo, marcada “pelo curso das estrelas,
a sucessdo do dia e da noite, ou o envelhecimento do ser
vivo”. E da mesma forma ndo ha como negar ao tempo
uma dimensao subjetiva que “depende da experiéncia
mais intima da consciéncia individual, que pode vivenciar
um minuto do relogio, ora como duragdo interminavel, ora
como instante fulgurante”.

nivel em http://repositorio.ufpe.br/bitstream/handle/123456789/6256/arqui-
vo6752_1.pdf?sequence=1. Acesso em 16 de outubro de 2017.

18 E interessante a referéncia feita por Jost Rocerio Cruz E Tuccl a res-
peito dos chamados “Bancos de Tempo” que surgiram na cidade de Bolog-
na, Italia, em 1991, e se espalharam por outras cidades do norte do pais.
E explica: “a partir desta simples constatagdo, "de que o tempo néo é igual
para todos, e da necessidade de enfrentar os problemas de desperdicio e
escassez de horas que todos vivem em alguma medida, surgiram os Ban-
cos do Tempo: ‘ninguém é tao pobre que nédo possa doar uma hora, nem téo
rico que néo precise recebé-la em troca’, diz RosA MArRIA AMOREVOLE, res-
ponsavel pelo programa de reorganizagéo territorial da cidade italiana de
Bolonha... Na ltélia, os primeiros Bancos do Tempo surgiram em 1991 nas
pequenas e ricas cidades do norte do pais: ‘'Nao respondiam a uma situa-
¢do de caréncia econémica ou a falta de servigos de assisténcia. Tratava-se
principalmente de uma necessidade de tipo social’, sublinha RosA MARIA.
‘Elas ajudam a reconstruir o tecido social que a vida moderna destruiu’. Ou
seja, trocas que envolvem pessoas que ndo tem nenhum tempo e aquelas
que tem tempo de sobra; pessoas no auge da carreira e aposentados que
querem sentir-se Uteis”” (Tempo e processo: uma analise empirica das
repercussoes do tempo na fenomenologia processual (civil e penal),
RT, 1997, p. 19-20).

19 Frangois OsT, O tempo do direito, EDUSC, 2005, p. 12-13. Essa pers-
pectiva subjetiva da apreensdo do tempo é igualmente referida por Jose
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Nos limites deste trabalho, ndo interessa verticalizar
a analise dessas perspectivas. Importa, sim, tomar como
premissa fundamental a existéncia de uma relagdo intima e
de tensdo dialética entre o tempo e o Direito. Nas palavras
de Francoris Ost, “(...) um lago potente se estabelece entre
temporalizagdo social do tempo e instituicdo juridica da
sociedade’™. E explica:

“Mais precisamente: o direito afeta diretamente
a temporalizagdo do tempo, ao passo que, em
troca, o tempo determina a forca instituinte do
direito. Ainda mais precisamente: o direito tem-
poraliza, ao passo que o tempo institui. Trata-
-se, entdo, de uma dialética profunda e ndo de
relacdes superficiais que se ligam entre o direi-
to e o tempo. O tempo ndo permanece exterior a
matéria juridica, como um simples quadro cro-

Luis Saip, quando afirma: “em suma: frente ao tempo cronolégico, césmico
ou matematico, o qual quantificamos com referencia a ciclos, processos
ou fenébmenos naturais, aparece o tempo das vivencias subjetivas, o tem-
po da propria existéncia, esse tempo privado, pessoal, que rechaca sua
simplificagdo sob o rotineiro girar dos ponteiros do relégio. Um tempo inte-
rior somente vinculado as emogées, angustias, esperancas, incertezas efc.
Tempo da experiéncia vital individual que ndo admite sua conformagéo ao
calendario” (Os prazos na lei nacional de procedimentos administrativos na
Argentina, in CarLos ARl SunDreLD e GuLLERMO ANDRES Muroz (coord.), As
leis de processo administrativo. Lei Federal 9.784/99 e Lei Paulista
10.177/98, Malheiros, 2000, p. 305).

20 Neste sentido também é a posigéo sustentada por JuLio CEsArR CoSTA DA
SiLveirA quando afirma que “(...) torna-se necessario que: se admita o tempo
como relagdo, como invengdo e como construgdo, de modo que o tempo
passe a expressar uma estrutura socio-cultural, estruturada socialmente,
de molde a atuar como uma estrutura estruturante do real” (Da prescrigdao
administrativa e o principio da seguranca juridica: significado e senti-
do, tese de doutorado, Universidade Federal do Parana, 2005, p. 13.
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noldgico em cujo seio desenrolaria sua agdo; do
mesmo modo, o direito ndo se limita a impor ao
calendario alguns prazos normativos, deixando
para o restante que o tempo desenrole seu fio.
Antes, ¢ muito mais desde o interior que direito
e tempo se trabalham mutuamente. Contra a vi-
sdo positivista que ndo fez mais que exteriorizar
o tempo, ndés mostraremos que ndo € possivel
"dizer o direito” sendo "dando o tempo’; longe
de se voltar a medida formal de seu desenrolar
cronolédgico, o tempo ¢ um dos maiores desafios
da capacidade instituinte do direito”. !

Nao obstante, prevalece uma visdo basicamente linear
e monolitica do tempo quando se estd sob enfoque juridico.
Essa linearidade que se justifica em razao da sua evidéncia
objetiva, experimenta sensiveis dificuldades de apreensdo
e aplicagdo sob as contingéncias do Estado Pds-Moderno,
as quais estampam drasticas modificagdes evolutivas € im-
pdem uma reconfiguracdo da relagdo tempo e espaco, in-
clusive no plano do Direito®.

Nesse prisma, a compreensdao do tempo exige uma
conformagdo cada vez mais plural. O Direito deve assegu-
rar a coordenacao de ritmos temporais decorrentes de um
tempo contemporaneo cada vez mais fragmentado.

21 O tempo do direito, cit., p. 13-14.

22 Sobre a necessidade de releitura do plano temporal-espacial no am-
bito da Pds-modernidade, conferir em MiLton SanTtos, Técnica, espago,
tempo. Globalizagdao e meio técnico-cientifico informacional, 22 ed.,
Hucitec, 1996.
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O tempo juridico opera e € operado em diversas fren-
tes. Os seus efeitos devem estar amoldados as exigéncias
fundamentais contidas na Constitui¢do e na regulamenta-
¢ao infraconstitucional, sob a estrutura de um Estado De-
mocratico de Direito. Como salienta JuLio CEsar COSTA DA
SILVEIRA, “(...) 0 tempo, ao efeito de sua face de relagdo,
devera estar imantado pelas caracteristicas, pelas pecu-
liaridades e pelas possibilidades imanentes a esfera de re-
gulagdo em que devera estar reconhecido, assumindo, so
apos tal adequacdo, a feicdo de um dos mecanismos com
capacidade de estruturacdo necessaria a pacifica¢do de
cada caso concreto”™.

Além disso, o tempo juridico nao se identifica com o
tempo cronoldgico, enquanto fendmeno fisico que se de-
senvolve de modo irrefredvel, pois sujeita-se a cortes de
descontinuidade. E também ndo se identifica com o tempo
subjetivo, enquanto experiéncia psiquica cambiavel de ci-
dadao para cidadao, porque a perspectiva juridica se impde
a objetivacao possivel e, mesmo sem descuidar das pecu-
liaridades proprias de cada caso concreto, dela resulta uma
compreensao limitada do fendmeno temporal®.

23 Da prescrigao administrativa e o principio da segurancga juridica:
significado e sentido, tese de doutorado, Universidade Federal do Para-
na, 2005, p. 15.

24  WILsoN pE Souza Campos BaTaLlHA bem elucida a respeito: “O tempo
Juridico corta, opera dividindo, secando. Nao é fluxo continuo, néo consti-
tuiu um desenrolar-se, um envolver, um transformar-se. Opera por cortes e
saltos numa realidade que insta, dura e se transforma paulatinamente. O
tempo juridico, na fixagdo dos termos e dos prazos, fatais, peremptorios,
improrrogaveis ou prorrogaveis, corta a realidade dura, distinguindo a lega-
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Jost Luis Saip, referindo-se a CarLos Cossio, trata a
respeito da caracterizagdao do tempo juridico:

“Carlos Cossio expos — em paginas de indis-
pensavel leitura — uma brilhante aproximagado
ao ‘tempo juridico’. Enfaticamente afirma que
o tempo do direito é o tempo existencial. Ba-
seando-se na noc¢do de ‘totalidade existencial’
elaborada por Alberto Rougés, Cossio pontua
que o tempo existencial ndo consiste em instan-
tes sucessivos excludentes — como o cosmolo-
gico — mas de totalidades inclusivas, ja que no
presente existencial coexistem o passado que
permanece e o futuro que se antecipa. No tem-
po cosmologico os instantes sdo irrevogadveis;
no tempo existencial sdo revogaveis, ja que o
passado, ao sobreviver, vai adquirindo e con-
sumando seu sentido ainda que em oposi¢do ao
que em seu momento resultava ser™.

A relacdo entre o tempo e o Direito, em suas diversas
vertentes, deve ser objeto de ponderacao normativa indivi-
dualizada em cada disciplina juridica.

lidade de ontem da legalidade de hoje, separando a validade do que se fez
ontem e a invalidade do que se fez hoje, o Util de hoje e o util de amanha, a
perda e a aquisi¢do. O castigo dos que dormiram até o dia 'X’e o prémio dos
que permaneceram em ativa vigilia até a data 'y”” (Direito intertemporal,
Forense, 1988, p. 15).

25 Os prazos na lei nacional de procedimentos administrativos na Argen-
tina, cit., p. 305/306.
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2.3. O tempo enquanto condicionante fundamental
da funcio administrativa processualizada

E sabido que a relagdo entre o Estado-Administragao
e os cidaddos, independentemente da seara de atuacao,
submete-se a um conjunto normativo que se caracteriza
pela constante compatibilizagcdo entre as prerrogativas do
Estado e os direitos dos cidadaos.

Essas relagdes, por 6bvio, inserem-se sempre numa
dimensao de espago e tempo. Nao por acaso, ISMAEL MATA
afirma com precisdo que “el tiempo es un condicionante
basico de la funcion administrativa porque la satisfaccion
del interés publico no admite dilaciones, asi como tampo-
co la respuesta a los derechos y necesidades de los admi-
nistrados’?°.

A relagdo entre tempo e fun¢do administrativa salta
aos olhos com maior evidéncia a partir do reconhecimento
de que a atividade administrativa legitima passa, cada vez
mais, pela observancia de uma sequéncia itineraria € en-
cadeada de atos e fatos administrativos teleologicamente
ordenados a produgdo de um ato final e conclusivo.

Conforme ensina Jost Luis Saip, “em sua dimen-
sdo temporal, o procedimento administrativo apresen-
ta-se, portanto, como um organizac¢do dialética entre
a continuidade da perspectiva e a descontinuidade dos
instantes. Podemos olhar isoladamente os elos da ca-

26 Los plazos en el procedimiento administrativo, in JuaN CARLOS CASSAGNE
(dir.), Procedimiento y Proceso Administrativo, Abeledo-Perrot, 2005, p. 152.
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deia, ou a cadeia por inteiro””.

Nao ha como conceber a fun¢ao administrativa de
modo desconectado da sua compreensao temporal. Espe-
cialmente sob enfoque dinamico, relacionado a proces-
sualidade administrativa. Na sintese de SErGIO FERRAZ €
ADILSON DE ABREU DALLARI, “0 tempo é uma dimensdo in-
separavel do processo” .

A partir da identificacdo do processo administrativo
como o conduto juridico da relagdo juridica administrati-
va, mediante a sucessdo legalmente condicionada de atos
e fatos administrativos relativamente autdbnomos, encadea-
dos mediante relacdo de causalidade e instrumentalmente
ordenados a concretizacao participativa da fun¢do admi-
nistrativa, ¢ simples perceber que esses elementos necessa-
riamente remetem a compreensao temporal.

Nessa compreensao plural, € possivel reconhecer, en-
tdo, nos tempos implicados na processualidade adminis-
trativa, um fator de organizac¢do essencial ao desempenho
da funcdo. Essa processualidade tem como uma de suas
finalidades essenciais justamente a garantia de direitos em
favor dos particulares, o que nao se mostra viavel sem a
necessaria exteriorizacdo de uma certeza minima de apli-
ca¢do do Direito no ambito espacial e temporal. Ademais,
nao ha como olvidar que o tempo, ou o seu decurso, apre-

27 Os prazos na lei nacional de procedimentos administrativos na Argen-
tina, cit., p. 307.

28 Processo Administrativo, Malheiros, 2003, p. 294.
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senta-se como fato juridicamente relevante, passivel de in-
tegrar a sequéncia que compde o proprio nucleo essencial
dos processos administrativos.

Mas o efetivo desenvolvimento de uma doutrina
acurada e especifica a respeito das relagdes entre o tem-
po e a atividade administrativa somente aparece em tem-
pos recentes, em especial a partir de sete fatores que sdo
identificados e sintetizados por MARrco LiparRl em notéavel
ensaio sobre o tema®.

A uma, a vasta elaboragdo tedrica a respeito do si-
Iéncio administrativo implicou na evidéncia da conexao
qualificada entre o exercicio da fun¢do administrativa e a
fixacdo de marcos temporais.

A duas, a individualizacdo dos limites temporais
da atividade administrativa, construida entre parametros
temporais rigidos, por vezes, € por parametros tempo-
rais elasticos e discricionarios, outras vezes, evidenciou
a existéncia de regras e principios héabeis a disciplinar o
tempo para o desenvolvimento e para a conclusao do pro-
cedimento administrativo.

A trés, sob plano sistematico, embora a funcao ad-
ministrativa seja desenvolvida mediante heterogéneas
atividades administrativas, mantém alguns elementos co-

29 | tempidel procedimento amministrativo: certezza dei rapporti, interes-
se pubblico e tutela dei cittadini, in Tempo, Spazio e Certezza dell’Azione
Amministrativa: atti del XLVIIl Convegno di Studi di Scienza dell’Am-
ministrazione, Giuffré, 2003, p. 69 e seguintes
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muns decorrentes justamente da sua dimensao temporal,
a exemplo da sua previsibilidade em lei, sua especializa-
¢do e ordenac¢ao em fluxos.

A quatro, o aspecto temporal passa a estar no foco de
analise da tematica dos vicios do ato administrativo.

A cinco, na jurisdigdo administrativa emerge uma
nova e ampla casuistica relacionada a apreensdo da super-
veniéncia de fato e de direito no curso do processo admi-
nistrativo, com o que se desenvolve o carater dindmico da
sua relagdo com o tempo.

A seis, 0 aspecto temporal passa a ser estudado sob
a dimensdo dos efeitos juridicos produzidos, a exemplo da
retroatividade, estabilidade e possibilidade de diferimento
ou cessacao dos efeitos.

A sete, apresentou-se o progressivo surgimento de
novos pressupostos de responsabilizacido da Administra-
cao Publica, diretamente referidos ao exercicio da funcao
administrativa no tempo, a exemplo do atraso na conclu-
sao dos processos.

Sem embargo dessa notavel evolucdo na matéria, €
preciso reconhecer a feliz sintese de SErGio FERRAZ: “ (...)
ha mesmo certa tensdo dialética entre os dois termos (vo-
cabulos): o tempo razoavel possibilita a plena realizag¢do
de todos os principios processuais, o exiguo a dificulta;
0 excessivo a frustra e frustra o proprio processo. Cele-
ridade e precipitagdo se espreitam, reciprocamente. No
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reverso da moeda, a morosidade esfacela a respeitabili-
dade do processo, quando ndo o proprio direito ou inte-
resse nele em jogo™™°.

A harmonizacao necessaria tem uma razao funda-
mental. A duragdo razoavel dos processos administrativos,
entre n0s com roupagem de direito fundamental, reclama
a equilibrada satisfacdo das finalidades essenciais da pro-
cessualidade administrativa, sem perder de vista a dimen-
sdo participativa, a transparéncia e a celeridade possivel.

Ocorre que essa tensdo dialética natural entre a
exigéncia de duracdo razoavel e o cumprimento das fi-
nalidades essenciais do processo administrativo, em es-
pecial garantir o direito a participagdo, dar visibilidade,
viabilizar o controle, dar previsibilidade a atividade ad-
ministrativa, incrementar qualitativamente as decisoes e
outorgar legitimidade a composi¢ao de interesses plurais,
tem como elemento de gravame a prépria estrutura dos
processos administrativos e a obscuridade de alguns ele-
mentos procedimentais.

Nao h4a como admitir validamente em nosso or-
denamento juridico a consideracdo disjuntiva entre a
realizacdo teleologica essencial do processo adminis-
trativo e a efetivagdo da sua dimensdo temporal, em
especialmente a partir da exigéncia constitucional en-
cartada no artigo 5°, LXXVIII. Impde-se a conjuncao,

30 Processo administrativo: prazos e preclusées. In: CarRLos ARI SUNDFELD €
GuiLLermo ANDRES Murioz, As leis de processo administrativo..., cit., p. 294.
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afastando-se qualquer possibilidade de interpretagao a
partir de critérios disjuntivos.

Nessa quadra, o dever constitucional da duracao
razoavel dos processos administrativos deve servir
como linha mestra nas defini¢cdes estruturais, em es-
pecial naquelas endoprocessuais que dizem respeito ao
tempo de realizacdo de cada ato da cadeia procedimen-
tal. Como afirma DANIEL R. PASTOR, existe uma “rela-
cion genética entre proceso y plazo”, o que faz com
que, a luz dos contornos de um Estado Democratico
de Direito, exija-se o estabelecimento legal dos limites
temporais do processo’’.

A ordenacao causal e instrumental de atos e fatos
dirigidos a concretizagdo participativa da fungdao admi-
nistrativa reclama uma estruturacdo adequada, marcada
pela defini¢do de condig¢des temporais suficientes a que
o elemento teleoldgico possa ser satisfeito. Eis a razao
fundamental dos prazos processuais administrativos, en-
quanto fragdes de tempo ordenadoras da atividade admi-
nistrativa processualizada®.

31 El plazo razonable en el proceso..., cit., p. 366.

32 Em sentido semelhante € a ligdo de IsmaeL MATA quando assevera
que “los plazos consisten em la distribucion o asignacion preestabelecida
de los tiempos a cada etapa del procedimiento que regula las actividades
componentes de las funciones del Estado” (Los plazos en el procedimiento
administrativo, in Juan CarRLos CassaGNE (dir.), Procedimiento y Proceso
Administrativo, Abeledo-Perrot, 2005, p. 152).
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3. Algumas notas sobre critérios para a defini-
cao legal dos prazos processuais administrativos: o
dever constitucional da duracido razoavel e sua har-
moniza¢ao com os demais principios do regime juri-
dico administrativo

A definicdo legal dos prazos processuais administrati-
vos € uma imposi¢do inescusavel a luz de um Estado Demo-
cratico de Direito. Impde-se a defini¢do precisa a respeito do
inicio, do transcurso ¢ do encerramento dos prazos proces-
suais, sejam eles referentes ao inicio, ao desenvolvimento ou
ao encerramento do processo administrativo.

A preocupacao do legislador deve ser indistinta. Nao
ha razoes legitimas para privilegiar os prazos de uma das
fases do processo administrativo em detrimento das de-
mais. E na defini¢do de todos eles, a garantia constitucio-
nal a razoavel duragdo exerce fun¢ao primordial na escolha
legislativa dos prazo legalmente fixados.

No entanto, ndo basta a defini¢do legal dos prazos
processuais administrativos. Impde-se, conjuntamente, a
definicdo precisa das consequéncias juridicas decorrentes
do desrespeito aos prazos legalmente fixados. O vazio le-
gislativo a esse respeito, ainda que previstos precisamente
os prazos em lei, implica em desrespeito parcial ao dever
constitucionalmente imposto a respeito da duragdo razoa-
vel dos processo administrativos.

Nao se cuida aqui de defender um engessamento com-
pleto do procedimento administrativo, mas sim da necessi-

Revista Juridica da Escola Superior de Advocacia da OAB-PR
Ano 2 - Numero 3 - Dezembro de 2017



dade de atribuir seguranca e transparéncia na relagao entre
o cidadao e a Administracgao.

Com efeito, a partir da leitura constitucionalizada do
regime juridico da Administracdo Publica, a positivagdao
normativa do principio da eficiéncia veio a concretizar
uma ideia de evidente obviedade: a gestao publica deve ser
eficiente; se ineficiente, invidvel imagina-la como legitima.

E inobjetavel que, entre nds, o principio da eficién-
cia possui matriz em disposi¢cdes normativas semelhan-
tes no Direito comparado, em especial nos ordenamentos
juridicos espanhol, italiano e portugués. Na Espanha, ha
previsao do principio da eficacia e do dever de “buena
administracion”. Na Italia, ha previsdo constitucional do
principio do “buon andamento” da Administracao Publi-
ca. Em Portugal, ndo ha previsao constitucional explicita
textualmente referente a eficiéncia. Porém, ha o denomi-
nado principio da desburocratizagcdo, também encartado
ao lado da eficiéncia no Codigo de Procedimento Admi-
nistrativo (Decreto-Lei n® 6/96, artigo 10: “a Administra-
cdo Publica deve ser estruturada de modo a aproximar os
servicos das populacoes e de forma ndo burocratizada, a
fim de assegurar a celeridade, a economia e a eficiéncia
das suas decisoes”)>.

33 Econ BockmANN MoOREIRA procede minuciosa analise da doutrina es-
trangeira a respeito dos referidos principios com a finalidade de ilustrar a
inspiragao do Poder Constituinte derivado brasileiro na inclusao do principio
da eficiéncia (Processo administrativo. Principios Constitucionais e a
Lei 9.784/99, 22 ed., Malheiros, p. 164-175). Para o estudo aprofundado da
questéo, no Direito portugués ampliar em JoAo CarLOs SIMOES GONGALVES
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Em nosso ordenamento juridico, salta aos olhos a im-
possibilidade de atribuir a eficiéncia uma superioridade
axiologica em relagdo aos demais principios correlatos a
Administracdo Publica. Como ndo ha precedéncia axiolo-
gica entre os principios, um dos requisitos do atendimento
da eficiéncia € justamente a observancia conjunta dos de-
mais. Vale dizer, as ideias que permeiam a exigéncia cons-
titucional de efici€éncia ndo admitem a maxima segundo a
qual os fins justificam os meios*.

No que diz respeito a identificacdo do contetido nor-
mativo minimo e essencial do principio da eficiéncia, ndo
obstante as dificuldades inerentes a amplitude permissiva
da sua compreensdo sob diferentes acepgdes, parece que
se deve compreendé-la, a uma, como a realizagdo eficaz
de fins predefinidos; a duas, como modo de realizacao oti-
ma dos fins da Administracdo; a trés, como exigéncia de
celeridade em que deve se pautar a Administracdo; e, a

Lourelro, O procedimento administrativo entre a eficiéncia e a garantia
dos particulares, Coimbra Editora, 1995; no Direito espanhol ampliar em
Luciano PareJo ALFoNsO, A. JiMENEZ-BLANCO e L. OrTEGA ALvAREZ, Manual de
Derecho Administrativo: parte general, Ariel Derecho, 42 ed., 1996, e
em JuLl Ponce SoLe, Dever de buena administracion y derecho al proce-
dimiento administrativo debido. Las bases constitucionales del pro-
cedimiento administrativo y del ejercicio de la discrecionalidad, Lex
Nova, 2001; no Direito italiano, ampliar em SaBiNo CAssEsE, Instituzione di
diritto amministrativo, 22 ed., Giuffré, 2006.

34 Nesse sendo € a licdo de MaRIA SyLvia ZANELLA Di PiETRO, para quem
“(...) a eficiéncia é principio que se soma aos demais principios impostos a
Administragdo, ndo podendo sobrepor-se a nenhum deles, especialmente
ao da legalidade, sob pena de sérios riscos a seguranga juridica e ao pro-
prio Estado de Direito” (Direito administrativo, 192 ed., Atlas, p. 99).
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quatro, eficiéncia como exigéncia de economia. O conceito
de eficiéncia, entdo, deve ser compreendido como um su-
perconceito marcado pela nota da pluridimensionalidade®.

Para além de pluridimensional, a eficiéncia adminis-
trativa verte-se em duplice aplicagdo. A primeira, estatica,
correspondente a organiza¢do administrativa e a segunda,
dinamica, relacionada a atividade administrativa, sendo
certo que em ambas se pode identificar uma intima cone-
xa0 com a processualidade administrativa®.

De fato. A atividade administrativa processua-
lizada eficiente deve atender de modo equilibrado as
exigéncias de celeridade, simplicidade, transparéncia e
participacdo’’. O que, por 6bvio, depende tanto da es-

35 Neste sentido sdo as licdes de JoAo CaRLos SIMOES GONCALVES LOUREIRO
que, embora talhadas a luz do Direito portugués, amoldam-se com per-
feicdo ao nosso ordenamento juridico (O procedimento administrativo
entre a eficiéncia e a garantia dos particulares, cit., p. 131-133).

36 Essaduplice vertente, estatica e dinamica, é proposta por EMERSON GABAR-
Do, Principio constitucional da eficiéncia administrativa, Dialética, 2002.

37 O atendimento equilibrado as exigéncias de simplificagéo, celerida-
de, participagao e garantia tem sido preocupacgao recente da doutrina es-
pecializada européia, como demonstram os trabalhos reunidos na obra Il
procedimento amministrativo in Europa. Atti del Convegno di Milano,
a cura di MARIA ALESSANDRA SANDULLI, GIUFFRE, 2000, a saber: KLAUs STERN,
Procedimento amministrativo e tutela giurisdizionale in Germania: separa-
zione e intersezione, Patrick J. BirkiNsHAW, Come semplificare le procedu-
re amministrative rendendole piu aperte, transparenti e accessibili: il caso
del Regno Unito, Gioralo CUGURRA, La semplificazione nei procedimenti di
planificazione urbanistica, Gianpbomenico FaLcon, Semplificazione, garan-
zie, certezza: modelli di compozione degli interessi, Jacaues ZILLER, Pro-
cedimento amministrativo in Francia: fra semplificazione e partecipazione,
GREGORIO ARENA, Il potere di semplificazione, VINCENzO CAPUTI JAMBRENGHI, Il
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trutura estatica que da suporte ao exercicio da funcao,
quanto ao seu desenrolar dindmico.

A eficiéncia deve servir, enfim, como valioso ins-
trumento de garantia de direitos aos particulares e da
consecucdo dos fins pela Administracdo, a partir da
harmonia necessaria entre os seus diferentes nucleos
que devem ser tomados de forma conjuntiva, sem privi-
légios ou discriminagdes’®.

procedimento amministrativo tra semplificazione e garanzie: la 'semplifica-
zione codificata’, RosarRio FERRARA, Procedimento amministrativo, sempli-
ficazione e realizzazione del risultato: dalla ‘liberta dall'amministrazione’
alla liberta dell’'amministrazione?, CarLo EmMANUELE GALLO, La semplificazione
della disciplina del commercio ed il commercio elettronico, Ienazio MARIA
Marino, Cenni su alcuni profili giuridici della semplificazione amministrativa,
con particolare riferimento all’'ordinamento locale, e JAQuELINE MORAND-DE-
VILLER, Transparenza, partecipazione e semplificazione nel procedimento
amministrativo francese.

38 Nesse sentido, valiosa € a ligdo de VERA ScARPINELLA BUENO: “a realiza-
¢do de um procedimento justo integra, portanto, ainda que ndo exaustiva-
mente: a) uma dimens&o de participagdo; b) uma dimenséo de informagéao
(publicidade e transparéncia); ¢) uma dimensdo de fundamentagcédo (moti-
vagdo); d) uma dimenséo de eficiéncia (celeridade e racionalizagdo); e e)
uma dimenséo de imparcialidade. (...) O ambiente criado pelo procedimento
administrativo é o ideal para realizar o necessario equilibrio entre a necessi-
dade de celeridade, economicidade e cumprimento de metas por um lado e,
por outro, realizar justica social nas decisbes administrativas que interferem
na o6rbita dos direitos e garantias individuais dos cidadaos. O procedimento
administrativo mostra-se, entdo, o meio apto para equilibrar os ideais de
modernizagdo administrativa e de prote¢do dos cidadaos” (As leis de proce-
dimento administrativo: uma leitura operacional do principio constitucional
da eficiéncia, in CarRLos ARI SUNDFLED e GuILLERMO ANDRES Muroz (coord.),
As leis de processo administrativo. Lei Federal 9.784/99 e Lei Paulista
10.177/98, Malheiros, 2000, p. 362-363).
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No Brasil, ha um marco legislativo de inegavel rele-
vancia no ambito da dimensao temporal da processualidade
administrativa. Trata-se da Lei n® 9.784/99 que, como bem
acentua SErRGIO FERRAZ, “andou muito perto de enfrentar
sem erros, a materia dos prazos, no processo administra-
tivo”. No entanto, o autor destaca justamente alguns casos
de desrespeito a exigéncia da duragao razoavel do processo
em razao da inexisténcia de previsao consequente para ca-
sos de desrespeito dos prazo assinalados®.

39 A titulo exemplificativo, tomamos de empréstimo o inventario de pra-
zos processuais encartados na lei federal de processo administrativo, ela-
borado por CeLso AnTonio BANDEIRA DE MELLO que bem demonstra a preo-
cupagao, ainda que tardia, do legislador brasileiro a respeito do problema
da definigdo legal dos prazos no plano processual administrativo: “Séo os
seguintes os prazos previstos na lei de processo administrativo, alguns dos
quais ja foram dantes referidos: a) ‘inexistindo disposicao especifica, os
atos do 6rgéo ou autoridade responsavel pelo processo e dos administra-
dos que dele participem devem ser praticados no prazo de cinco dias, salvo
motivo de forga maior’(art. 24), sendo cabivel sua prorrogagéo até o dobro,
mediante comprovada justificagédo (paragrafo unico do mesmo artigo); b) as
intimacdes em geral, e especificamente de prova ou diligéncia ordenada,
seréo feitas com antecedéncia minima de trés dias Uteis (arts. 26 e 41); c)
0 prazo para os orgaos consultivos emitiram seu parecer, quando devam
ser obrigatoriamente ouvidos, salvo norma especial ou comprovada neces-
sidade de prazo maior (art. 42), é de 15 dias, no maximo. Tratando-se de
parecer obrigatdrio e vinculante, o processo nao tera seguimento até sua
apresentacgao, responsabilizando-se quem deu causa ao atraso; se obri-
gatorio mas nédo vinculante, o processo podera prosseguir e ser decidido,
sem prejuizo da responsabilidade de quem se omitiu no atendimento (§§ 1°
e 2° do mesmo artigo); d) o prazo para o interessado manifestar-se apés o
encerramento da instrugao do processo € de 10 dias, salvo se houver outro
prazo legalmente fixado (art. 44); e) o prazo para a Administragédo decidir o
processo administrativo é de 30 dias, a partir do encerramento da instrugao,
salvo prorrogacgéo por igual periodo expressamente motivada (art. 49); f) o
prazo para o interessado interpor recurso administrativo — que devera ser
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A andlise da Lei n°® 9.784/99 demonstra, com algu-
ma simplicidade, que a preocupag¢ao do legislador or-
dinario com os prazos processuais administrativos foi
intensa. Nao houve a mesma preocupagao, porém, com
os efeitos do descumprimento desses prazos, indepen-
dentemente da sua natureza.

E evidente, todavia, que esse vazio legislativo ndo im-
pede o reconhecimento de consequéncias juridicas derivadas
do desrespeito a regulamentacdo temporal do processo ad-
ministrativo. Mas a inexisténcia dessa regulamentac¢do pela
lei implica no posicionamento do foco do problema sobre a
analise ex post fato, sendo muito t€nue ou quase inexistente
a preocupacao em determinar pautas de solugdo ex ante.

Cinco anos apos o advento da Lei n°® 9.784/99, so-
breveio a Emenda Constitucional n°® 45, de 8 de dezem-

dirigido a autoridade que proferiu a decisdo administrativa -, salvo disposi-
¢ao legal especifica diversa, é de 10 dias, contados a partir da ciéncia ou
divulgacgéo oficial da deciséo recorrida (art. 59, c/c art. 56, §1°); g) interposto
0 recurso, a autoridade competente devera intimar os demais interessados
no prazo de cinco dias Uteis, para que apresentem suas alegacgdes (art. 62);
h) o prazo de que a autoridade que proferiu a deciséo recorrida dispde para
reconsidera-la é de cinco dias, findos os quais, ndo o fazendo, elevara o
processo a autoridade superior (§1° do art. 56); i) o recurso administrativo,
se a lei ndo fixar prazo diferente, devera ser decidido no prazo maximo
de 30 dias, o qual podera ser prorrogado ante justificativa explicita (§2°
do art. 59); j) o direito da Administragcdo de anular atos administrativos de
que decorram efeitos favoraveis aos administrados decai em cinco anos,
contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé, e no
caso de efeitos patrimoniais continuos o prazo de decadéncia contar-se-a
da percepgao do primeiro pagamento (art. 54, §1°). (Curso de direito ad-
ministrativo, 20? ed., 2006, p. 489-490).
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bro de 2004, com a qual foi inserido no rol dos direitos
fundamentais a garantia a razoavel duragdo do proces-
so, no ambito judicial e administrativo, bem como aos
meios que garantam a celeridade de sua tramitagao —
artigo 5°, LXXVIII.

A grande novidade introduzida pelo Constituinte
derivado diz respeito a expressa extensdo da garantia
também ao ambito administrativo*’. Vale dizer, portan-
to, que a consagracdo constitucional da garantia fun-
damental dirige-se indistintamente ao plano processual
judicial e administrativo, sem que, com isso, ignorem-
-se as devidas cautelas distintivas entre as duas moda-
lidades processuais.

A norma garantista em questao, inserida no rol de
direitos e garantias fundamentais, diz respeito a um
“direito fundamental integrado ao conceito normativo
do devido processo legal™', como acertadamente acen-
tua Sivio Luis FERREIRA DA RocHa. O direito a razodvel
duracdo do processo constitui-se em direito subjetivo
de todos aqueles que integral uma relagao juridica pro-

40 Interessante notar que nos préprios instrumentos internacionais de pro-
tecao dos direitos humanos ja mencionados ndo existia previsédo especifica e
explicita para a aplicacao do direito ao prazo razoavel a relagao entre cidadao
e Administragédo. No entanto, a Carta de Direitos Fundamentais da Unido Euro-
péia, proclamada em 7 de dezembro de 2000, em seu artigo 41, item 1, estatui o
direito a uma boa administracao, explicitando que “todas as pessoas tém direito
a que os seus assuntos sejam tratados pelas instituicbes e 6rgaos da Uniao de
forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel”.

41 Duracéao razoavel dos processos judiciais e administrativos, Revista
Interesse Publico, ano VIII, 2006, n. 39, p. 77.
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cessual, administrativa ou judicial, do que resulta a le-
gitimidade para exigir a prestagdo processual em linhas
conformes a Constituigao.

Enquanto principio que condiciona o exercicio da ges-
tdo publica e a correspondente relacao juridica com os par-
ticulares, a garantia da razoavel duracao dos processos ad-
ministrativos possui for¢ca normativa deontoldgica, ou seja,
dispoe a respeito de valores que devem ser preservados e
sobre finalidades que devem ser alcangadas, impondo-se a
adoc¢do de condutas direcionadas a sua promogao.

E possivel afirmar que a garantia a razoavel dura-
cdo do processo traduz uma norma principiologica di-
rigida a protecao direta da esfera juridica dos particu-
lares, porque a eles constitui direito subjetivo (eficacia
positiva e negativa), mas também dirige-se aos Pode-
res constituidos, Legislativo, Executivo e Judiciario, no
exercicio das suas fungdes tipicas e atipicas (eficacia
interpretativa e vedativa do retrocesso).

Além disso, impde-se reconhecer que a norma intro-
duzida pela EC n°® 45/2004 produz efeitos sobre as defi-
nicdes legais temporais ja preexistentes, servindo-lhes de
fundamento de compatibilidade material, com o que € pos-
sivel cogitar da ndo-recep¢do de normas infraconstitucio-
nais incompativeis com a nova disposi¢ao Constitucional,
sem prejuizo da utilizagdo, sempre que possivel, da inter-
pretagdo conforme e da declaragdo parcial de nulidade sem
reducao de texto.
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Sem prejuizo do que foi exposto, ndo se pode negar a
procedéncia da observagao critica de SErRGIO FERRAZ, quan-
do acentua as dificuldades proprias da “adog¢do de critérios
que possibilitem a fixacdo aprioristica do que seja prazo
razoavel”, especialmente porque, a toda evidéncia, a ex-
pressao duracdo razoavel revela conceito vago, impreciso,
plurissignificativo ou indeterminado, marcado pela exis-
téncia de zonas de certeza positiva e negativa, bem como
zona de incerteza ou penumbra.

Nao obstante a evidéncia de que a apreciacdo da
razoavel duracdo depende de circunstiancias proprias de
cada caso concreto, faz-se imprescindivel a defini¢do de
pautas objetivas de certeza positiva e negativa, restando
a area de incerteza, efetivamente, a analise a partir de
parametros casuisticos.

A consecugdo legitima e eficiente dessas finalidades,
porém, pressupde a conformacgdo da atividade administra-
tiva ao dever fundamental de respeito a duragdo razoavel,
sendo licito e desejavel o amplo controle com vistas na iden-
tificacdo de eventuais desvios, dos prejuizos deles decorren-
tes e na responsabilizacdo objetiva de quem de direito.

4. Do dever de decidir e o tempo correlato. Consi-
deracées a respeito do siléncio administrativo

A processualidade administrativa serve a viabili-
zar o resultado final e conclusivo almejado pela ativida-
de do Estado-Administracdo. O dever de decidir, por-
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tanto, ¢ uma decorréncia logica da propria atribuicdo de
competéncias administrativas.

Nesse plano, a questao fundamental ¢ a defini¢do de
quando o Estado-Administracdo deve decidir. Vale dizer,
qual a definicao do tempo de decidir os processos admi-
nistrativos e, sendo um dever, qual a consequéncia de um
eventual desrespeito a essa fracao temporal especifica.

A inobservancia do dever de decidir pode caracteri-
zar o que se denomina de siléncio administrativo. Trata-se
de uma patologia no exercicio dos deveres-poderes pelo
Estado-Administracdo, ou por quem lhe faca as vezes.
Como afirma GEORGHIO ALESSANDRO TOMELIN, “o siléncio
formalmente negativo decursivo da inércia da adminis-
tragdao é um mal a ser reprimido. Ndo pode o administra-
dor esconder-se atras de suas prerrogativas funcionais,
para afogar os direitos do administrado na obscura maré
dos escaninhos estatais’™.

A omissao da Administracdo Publica qualificadora
do siléncio administrativo produz efeitos juridicos. Seja
em decorréncia da estipulagdo artificial de consequéncias
pela legislacdo, seja em decorréncia da aplicagdo das re-
gras e principios juridicos reitores do regime juridico da
processualidade administrativa.

Em qualquer das hipoteses, o siléncio administrativo
nao se constitui em ato juridico (administrativo), porque a

42  Siléncio-inadimplemento no processo administrativo brasileiro, Revis-
ta de Direito Administrativo, v. 226, out/dez, 2001, p. 282.
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ele falta, ao menos, um elemento (forma) e um pressuposto
de validade (formalizacdo/motivagdo). O siléncio adminis-
trativo nada mais € do que um fato juridico administrativo
que, por vezes, a lei apreende como pressuposto de fato da
atribuicao de determinadas consequéncias juridicas.

H4 trés hipoteses possiveis de estipulagdo de efeitos
consequentes a partir do siléncio administrativo. Ha si-
tuagdes em que a lei pode atribuir ao siléncio administra-
tivo um resultado positivo, ou seja, dele derivar substan-
cialmente o deferimento do pleito administrativo sobre
o qual a Administragdo silenciou®. Em outras oportuni-
dades, a lei pode atribuir ao siléncio administrativo uma
consequéncia negativa, ou seja, dele derivar substancial-
mente a denegagdo do pleito administrativo sobre o qual
a Administracio se omitiu*. E possivel cogitar, ainda, de
situacoes em que a lei ndo atribui nenhum efeito expresso
ao siléncio administrativo.

De todo modo, em face das regras e principios que
regem a processualidade administrativa, ¢ invidvel cogi-
tar da inexisténcia de qualquer efeito juridico a partir do

43 A situagao equivale aquilo que o Direito italiano denomina de “silenzo-
-assenso”. Como ensina PIETRo VIRGA, “solo nell ipotesi in cui la legge attri-
buisce un preciso significato all inerzia dell'amministrazione, il silenzio puo
equipararsi ad una manifestazione tacita di volonta. Talora a la legge stessa
che attribuisce all’inerzia un significato positivo” (Diritto Amministrativo.
Atti e ricorsi, Giuffre, 1987, p. 35).

44 A situagao equivale aquilo que o Direito italiano denomina de “silenzo
rigetto” ou “silenzo-rifiuto”. Ampliar em PiETRO VIRGA, Diritto Amministrati-
vo. Atti e ricorsi, Giuffré, 1987, p. 30 e ss..
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descumprimento do dever fundamental de decidir pelo Es-
tado-Administra¢ao. Tem-se, entdo, o denominado silén-
cio-inadimplemento, do que resulta a localizagdao no tempo
do dies a quo da mora administrativa, viabilizando ao par-
ticular contrariado a ado¢ao de medidas administrativas e
judiciais visando a corre¢cao do comportamento ilegitimo.

A citada Lei n° 9.784/99 ndo cuidou de regular o
tema do siléncio administrativo. O legislador ndo reali-
zou a tempo e modo o munus que lhe cumpria com vistas
a outorgar maior seguranga as relacoes juridico-adminis-
trativas e a concretizar o principio da duragdo razoavel do
processo administrativo®.

De fato, como alids ensina PIETRO VIRGA em licao apli-
cavel ao Direito brasileiro, somente ¢ possivel considerar
a consequéncia positiva a partir do siléncio administrati-
vo quando a lei assim expressamente estipula. No entanto,
discorda-se de SerGio FERRAZ quando afirma que “melhor
seria” o enfrentamento do tema por esse viés. A atribui¢ao
de consequéncias positivas ao siléncio administrativo aca-
ba por prestigiar a op¢ao pela inércia na Administracao,
fazendo-se tabula rasa da exigéncia constitucional de moti-
vacao dos atos administrativos.

45 Serclo FERrAz afirma que “melhor seria, alias, que a lei tivesse en-
frentado expressamente o problema do siléncio administrativo, a ele co-
nectando a consequéncia de se ter por procedente o pleito. Mas, como nao
o fez, principios varios (dentre eles, o do formalismo, o da finalidade, o da
indisponibilidade do interesse publico) impedem que se dé ao siléncio essa
consequéncia” (Processo administrativo: prazos e preclusoées, cit., p. 296).
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Ademais, como lucidamente adverte Jost Luis SAID a
respeito do Direito argentino, “resultam preocupantes as
paulatinas incorporagoes de hipoteses de siléncio positivo
em leis especiais. Sdo indicios que denotam um perigoso de-
bilitamento do poder publico, e um correlato incremento do
poder dos agentes privados (geralmente empresas) em ques-
toes de transcendente relevincia para a comunidade’™®.

Entende-se que as preocupagdes relacionadas ao si-
léncio administrativo devem se centrar em trés focos prin-
cipais. A uma, identificar o momento em que surge a mora
administrativa quando inexista prazo especifico para regu-
lar a atuacdo do Estado. A duas, incrementar o arcabouco
juridico a disposi¢do do particular quando diante do silén-
cio-inadimplemento. A trés, estimular a aplicagdo dos me-
canismos de responsabilizacdo do agente publico que deu
causa a omissao administrativa.

Em relagdo ao primeiro aspecto, inobjetavel a opinido
de CeLso ANTONIO BANDEIRA DE MELLO cunhada a luz da
novel legislacdo processual administrativa federal a respei-
to da identificacdo do prazo razodvel habil a qualificar o

46 Os prazos na lei nacional de procedimentos administrativo na Argenti-
na, cit., p. 319. Impde-se referir, por oportuno, que no ordenamento juridico
brasileiro a atribuicdo de conseqiéncia positiva ao siléncio administrati-
vo € medida excepcional, em raras oportunidades encontrada. Podemos
citar como exemplo a legislacdo que regula o processo administrativo no
ambito do CADE — Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, Lei n°
8.884/1994, que em seu artigo 54, §§6° e 7°, dispde sobre efeitos positivos
a inércia da autarquia federal. E também a hipdtese disciplinada no artigo
27, §3°, do Estatudo da Cidade (Lei n° 10.257/2001), que igualmente atribui
efeito positivo a inagao administrativa.
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siléncio administrativo, quando inexistente previsao legal
especifica. ImpoOe-se aplicar por analogia o maior prazo
encartado na Lei n® 9.784/99, ou seja, trinta dias, prorroga-
veis motivadamente por igual periodo. A aplicagdo anald-
gica mostra-se conforme a Constituicao, em especial con-
formando-se a garantia fundamente a duragdo razoavel dos
processos administrativos®’.

No que diz respeito ao incremento do arcabougo
juridico a disposicdo do particular quando diante do si-
léncio-inadimplemento, a questdo ganha contornos de
maior relevo especialmente porque no processo admi-
nistrativo, via de regra, ndo existem féormulas de ante-
cipacao provisoria de direitos.

Portanto, ¢ preciso garantir ao cidaddo a tutela
efetiva da garantia fundamental a razoavel duracdo do
processo administrativo, mediante a instrumentaliza-
cdo de meios habeis a solucionar, igualmente em pra-
zo razoavel, os problemas causados pela indevida inér-
cia da Administragao. Seria de todo salutar, inclusive,
que no bojo da prépria processualidade administrativa,

47  GeorgHIo ALEssanDRO TomELIN manifesta-se em igual sentido (Silén-
cio-inadimplemento no processo administrativo brasileiro, cit., p. 289/290).
Calha salientar que a jurisprudéncia brasileira tem manifestado, ha tempos,
por reiteradas vezes, entendimento a respeito da necessidade de corregao
judicial da mora administrativa, a exemplo dos seguintes julgados: TRF — 42
Regido, AC n° 2005.71.08.004523-8/RS, 4® Turma, Rel. Juiz Federal Con-
vocado MARrcio ANToNIO RocHA, DJU 02.05.2007; STJ, MS n° 10.792/DF, 32
Secao, relator Ministro HamiLton CARvaLHIDO, DJU 21.08.2006; STF, Tribunal
Pleno, MS n° 24.167/RJ, relator Ministro Joaauim BArReosA, DJU 02.02.2007).

Revista Juridica da Escola Superior de Advocacia da OAB-PR
Ano 2 - Numero 3 - Dezembro de 2017



houvesse um incremento qualitativo na organizacao
administrativa responsavel pela apreciacdo dos temas
encartados nas mais variadas modalidades de processo
administrativo, viabilizando a obten¢ao de tutela repa-
ratoria célere, segura e transparente. Nada mais do que a
concretizagdo da garantia a duracdo razoavel, especial-
mente no que a Constituigdo igualmente exige os meios
que garantam a celeridade da sua tramitagdo, porque
falta sentido em pensar que tais meios se identificam
com a possibilidade de recurso ao Poder Judiciario.

5. Apontamentos sobre o processo legislativo que
culminou com a introdu¢ao do art. 24 da Lein° 11.457/07
no ordenamento juridico

A previsao do alongado prazo de decidir petigdes,
defesas ou recursos administrativos do contribuinte — 360
dias a partir do protocolo — foi introduzida em legislacdo
de implementou uma ampla reestruturagdo na Administra-
¢ao Tributaria Federal.

A Lei n° 11.457/07 resultou do projeto de Lei n°
6.272/2005 que, em sua proposi¢ao original, ndo con-
tinha a regra consubstanciada no art. 24. Alias, o texto
aprovado pela Camara dos Deputados ndo continha tal
regra legal.

Coube ao Senado Federal aprovar o referido pro-
jeto com emendas, entre elas a emenda n® 4, com o se-
guinte teor:
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Acrescente-se ao Projeto, onde couber, o seguinte
artigo:

“Art. E obrigatério que seja proferida decisdo
administrativa no prazo maximo de 360 (tre-
zentos e sessenta) dias a contar do protocolo de
peticoes, defesas ou recursos administrativos
do contribuinte.

§1°. O prazo do caput podera ser prorrogado uma
unica vez, desde que motivadamente, pelo prazo
maximo de 180 (cento oitenta) dias, por despacho
fundamentado no qual seja pormenorizadamente
analisada a situacdo especifica do contribuinte e
motivadamente comprove ser justificavel a pror-
rogac¢do de prazo.

§2° Caso nao haja decisao da autoridade adminis-
trativa no prazo total previsto, a contar do proto-
colo da peticdo ou defesa administrativa do con-
tribuinte, sera considerado nulo o lancamento de
oficio ou a notificacao de cobranca de tributos ou
de penalidade administrativa, sem prejuizo da au-
toridade competente para decidir responder pes-
soalmente pelos eventuais prejuizos causados ao
Erario Publico, nos casos de dolo e culpa.

§3° Havera interrup¢do do prazo, pelo periodo
maximo de 120 (cento e vinte) dias, quando ne-
cessaria a produ¢do de diligéncias administrativas,
que devera ser realizada no méximo em igual pra-
70, sob pena de seus resultados serem presumidos
favoraveis ao contribuinte.”

Com as emendas aprovadas pelo Senado Federal,
o texto do projeto de lei retornou a Camara dos Depu-
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tados. Em relacdo a emenda n° 4 do Senado, a Camara
suprimiu o §2° e aprovou o texto restante. No parecer
de justificacdo do acolhimento da emenda, a Camara
dos Deputados limitou-se a referir que “a emenda des-
tina-se a proteger o contribuinte contra a demora na
prestacdao administrativa, talvez um dos maiores en-
traves ao estabelecimento de uma relag¢do efetivamente
civilizada entre os contribuintes e o orgdo fazendario
federal. Pelo acolhimento’™®.

A matéria, entdo, foi encaminhada a sancao da Pre-
sidéncia da Republica, tendo ocorrido o veto aos §§1° e 2°
remanescentes da emenda n° 4 do Senado Federal, incor-
porada na redagao final do projeto de Lei como art. 24. A
mensagem de veto, sob n° 140, de 16 de marco de 2007,
assim expds seus motivos®:

Os Ministérios da Fazenda e da Justica propuse-
ram, ainda, veto ao seguinte dispositivo:

§§ 1° e 2° do art. 24

48 Parecer apresentado em Plenario pelo Deputado Pedro Novais, re-
lator designado para manifestar-se em substituicdo a Comissao Especial
destinada a apreciacao do Projeto de Lei n° 6.272, de 2005. Disponivel
em http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jses-
sionid=DFAD1C4C16AEFAE704 0806B5BEA3EF60.proposicoesWebEx-
terno1?codteor=434506&filename=Tramitacao-PL+6272/2005. Acesso em
15 de outubro de 2017.

49 Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2007/Msg/VEP-140-07.htm. Acesso em 15 de outubro de 2017.
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§1° O prazo do caput deste artigo podera ser pror-
rogado uma unica vez, desde que motivadamente,
pelo prazo maximo de 180 (cento oitenta) dias, por
despacho fundamentado no qual seja, pormeno-
rizadamente, analisada a situagdo especifica do
contribuinte e, motivadamente,

§2° Havera interrupg¢do do prazo, pelo periodo
maximo de 120 (cento e vinte) dias, quando ne-
cessaria a produgdo de diligéncias administrati-
vas, que deverd ser realizada no maximo em igual
prazo, sob pena de seus resultados serem presumi-
dos favoraveis ao contribuinte.”

Razdes do veto

“Como se sabe, vigora no Brasil o principio da
unidade de jurisdicdo previsto no art. 5°, inciso
XXXV, da Constituicdo Federal. Nao obstante, a
esfera administrativa tem se constituido em via de
solucdo de conflitos de interesse, desafogando o
Poder Judiciario, e nela também sdo observados
os principios do contraditorio e da ampla defesa,
razdo pela qual a andlise do processo requer tem-
po razoavel de duragdo em virtude do alto grau de
complexidade das matérias analisadas, especial-
mente as de natureza tributaria.

Ademais, observa-se que o dispositivo ndo dispoe
somente sobre 0s processos que se encontram no
ambito do contencioso administrativo, e sim sobre
todos os procedimentos administrativos, o que,
sem duvida, comprometera sua solu¢ao por parte
da administragao, obrigada a justificativas, funda-
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mentacdes e despachos motivadores da necessida-
de de dilagdo de prazo para sua apreciagdo.

Por seu lado, deve-se lembrar que, no julgamen-
to de processo administrativo, a diligéncia pode
ser solicitada tanto pelo contribuinte como pelo
Jjulgador para firmar sua convicg¢do. Assim, a de-
terminagdo de que os resultados de diligéncia se-
rao presumidos favoraveis ao contribuinte em ndo
sendo essa realizada no prazo de cento e vinte dias
¢é passivel de induzir comportamento ndo deseja-
vel por parte do contribuinte, o que podera fazer
com que o orgado julgador deixe de deferir ou até
de solicitar diligéncia, em razdo das consequén-
cias de sua ndo realizag¢do. Ao final, o prejudicado
podera ser o proprio contribuinte, pois o julgamen-
to podera ser levado a efeito sem os esclarecimen-
tos necessarios a adequada apreciagdo da matéria.”

As razdes do veto ao §1°, que previa a possibilidade de
prorrogacao do prazo por 180 dias, constituem um remata-
do absurdo. A Presidéncia da Republica vetou o dispositivo
em absoluto desprezo ao dever de motivacao dos atos ad-
ministrativos, afirmando que a atividade da Administragao
Publica seria comprometida se “obrigada a justificativas,
fundamentagoes e despachos motivadores da necessidade
de dilacdo de prazo para sua apreciagdo”.

Como ¢ sabido, a imposi¢ao do dever de motivagao no
exercicio da fungdao administrativa diz respeito a exposi¢ao
dos fatos e dos fundamentos juridicos dos atos administra-
tivos, como alias expressamente consta da Lei n°® 9.784/99,
art. 2° VIII. A motivagao deve ser contemporanea a pratica
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da decisdo e serve como instrumento de reducao do arbi-
trio na medida em que nao ha sustentacao ldgica e norma-
tiva a justificar que a Administra¢ao atue sem demonstrar
quais foram as efetivas razdes que a conduziram a optar
por um dado caminho.

O saudoso EpuarRDO GARCiA DE ENTERRIA, juntamente
com TomMAs-RAMON FERNANDEZ, bem demonstram a razao
fundamental da motivagdo em licao preciosa: “el unico po-
der que la Constituicion acepta como legitimo en su con-
creto ejercicio ha de ser, pues, el que se presente como
resultado de una voluntad racional, el que demuestre en
cada caso que cuenta con razones justificativas. El simple
porque si que, asi, formal y solemnemente erradicado en
nuestro sistema juridico-politico’™".

A motivagdo € uma exigéncia democratica. Sob a es-
trutura de um Estado Democratico de Direito ndo se ad-
mite apenas o porque sim ou o porque ndo por parte da
Administra¢dao. Nao se admite, também, aquilo que se de-
nominou de formulas “passe partout” de motivagao no Di-
reito francés®', as quais implicavam em razdes padrdo para
sustentar atividades administrativas heterogéneas.

Em particular, no ambito da compreensao temporal
do processo administrativo, a motivagdo desempenha pa-
pel de notavel relevancia, eis que a validade dos impulsos

50 Curso de Derecho Administrativo, tomo 1, 72 ed., p. 480.
51 Conforme relatam GARrcia DE ENTERRIA € RAMON-FERNANDEZ, Cur-
so0..., cit., p. 481.
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oficiais dependem da presenca da devida fundamentacao,
as concessdes de prazos e suas prorrogagdes igualmente
dependem da devida justificagdo como requisito de legi-
timidade, evidenciando-se, enfim, que a possibilidade de
uma dilacao exacerbada de um processo administrativo em
razao, v.g., da complexidade dos temas tratados, dependera
igualmente da presenga da devida exposi¢ao de fatos e dos
fundamentos de Direito constantes dos atos que compdem
0 sequenciamento causal.

Nessa quadra, ainda que o veto ao §1° pudesse ser jus-
tificado em razdo da falta de razoabilidade e proporcio-
nalidade da previsdo genérica de prorrogacdo por outros
180 dias, quando o prazo inicialmente concedido ja ¢ de
360 dias para decidir, por certo que as razdes expostas pela
Presidéncia da Republica sdao flagrantemente ilegitimas.

No que respeita ao veto ao §2°, parece que andou bem
a Presidéncia da Republica. Consoante ja exposto, ha que
se ter com absoluta cautela a fixagdo de consequéncias ar-
tificiais para a omissao (ou siléncio) na atividade adminis-
trativa, notadamente quando esses efeitos sdo favoraveis
unilateralmente.

6. Conclusao: ha incompatibilidade material do
art. 24 da Lei n° 11.457/07 com o art. 5°, LXXVIII, da
Constituicido da Republica

Entende-se estar acima de qualquer duvida razoavel
que a consagracao constitucional da duragdo razoavel dos
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processos administrativos ndo implica tdo somente con-
teudo normativo de carater programatico, vinculada a uma
dimensao puramente axiologica e desprovida de eficacia
juridica e aplicabilidade imediata. Especialmente, por for-
ca do §1° do artigo 5° da Carta da Republica.

Trata-se de norma que irradia for¢ca deontoldgica,
ou seja, dispoe a respeito de valores que devem ser pre-
servados e sobre finalidades que devem ser alcancadas,
impondo-se a adocdo de condutas direcionadas a sua
promocao. Protege-se a esfera juridica dos particula-
res, porque a eles constitui direito subjetivo (eficacia
positiva e negativa), mas também dirige-se aos Pode-
res constituidos, Legislativo, Executivo e Judiciario, no
exercicio das suas funcdes tipicas e atipicas (eficacia
interpretativa e vedativa do retrocesso).

SerGIo FERRAZ salienta que “uma das idéias fixas do
Jjurista de nossos tempos é a da consagragao, e, na medida
do possivel, a delimitacdo do chamado prazo razoavel”,
destacando as reiteradas decisdes que a Corte Europeia e a
Corte Interamericana de Direitos Humanos tém proferido
a respeito da responsabiliza¢do de Estados signatarios pelo
desrespeito a essa garantia fundamental.*

52 Processo administrativo, cit., p. 39. Em igual sentido, embora tenha
desenvolvido estudo voltado ao processo penal, DanEL R. PasTor apresenta
inventario inigualavel de decisdes a respeito da garantia do prazo razoa-
vel pelas Cortes internacionais de protegédo aos direitos humanos. O au-
tor mostra, também, notavel inventario de casos derivados da garantia ao
“speedy trial” nos Estados Unidos e da jurisprudéncia argentina a respeito
da matéria (El plazo razonable en el proceso del Estado de Derecho,
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Pode-se identificar como efetiva inovacdo normati-
va do Poder Constituinte derivado, na redagdo do inciso
LXXVIII, do artigo 5° da Constituicdo de 1988, a expressa
extensdo da garantia a razoavel duracao do processo tam-
bém ao ambito administrativo, indistintamente, sem que
1sso signifique, por 6bvio, ignorar as notas distintivas entre
as duas modalidades processuais™.

De todo modo, como bem aponta SERGIO FERRAZ, man-
tém-se a problematica da “adogdo de critérios que possi-
bilitem a fixagdo aprioristica do que seja prazo razoavel”.
Na verdade, ha fundadas davidas a respeito da propria
possibilidade juridica da identificag¢do e individualizacao
desses critérios. Mais uma vez, a problematica que envolve
a tensdo dialética entre a necessidade de cumprimento das
finalidades essenciais do processo administrativo e a sua
dimensao temporal®*.

Por sua vez, OsvaLbo ALFREDO GozaAiNI salienta a in-
conveniéncia de estabelecer pautas temporais para indicar
a configuracdo de um prazo desarrazoado de duragao dos

cit., p. 205-319).

53 Interessante notar que nos préprios instrumentos internacionais de
protecao dos direitos humanos ja mencionados nao existia previsao especi-
fica e explicita para a aplicagao do direito ao prazo razoavel a relagao entre
cidadao e Administragao. No entanto, a Carta de Direitos Fundamentais
da Uniao Européia, proclamada em 7 de dezembro de 2000, em seu arti-
go 41, item 1, estatui o direito a uma boa administracao, explicitando que
“todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas
instituicdes e 6rgaos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo
razoavel”.

54 Processo administrativo, cit., p. 40.
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processos. Para o autor, a propria expressdo prazo razoa-
vel” traz em si uma amplitude interpretativa em razao da
sua abertura conceitual. “De algun modo, el plazo razona-
ble es un concepto abierto (..) donde la indefinicion mus-
tra la incapacidad del legislador para encontrar precision
conceptual, o quizds, por qué no también, el mensaje im-
plicito de impedir bloqueos lingiiisticos donde se necesita
libertad y criterios amplios™™.

Nao ha como negar a imprecisao da expressao "dura-
cdo razoavel  que constitui o niicleo fundamental da garan-
tia inscrita no artigo 5° LXXVIII, da Carta Constitucional.
A toda evidéncia, cuida-se de conceito vago, impreciso,
plurissignificativo ou indeterminado, marcado pela exis-
téncia de zonas de certeza positiva e negativa, bem como
zona de incerteza ou penumbra.

Essa imprecisdo, porém, ao mesmo tempo que impe-
de uma prévia, precisa e uniforme defini¢ao temporal pelo
legislador de modo aprioristico, ndo afasta a necessidade
de ao menos definir-se pardmetros temporais que se situam
nas areas de certeza positiva e negativa da razoavel dura-
¢do, com o que se traduz uma segura e sensivel diminuigao
da zona de incerteza, exigéncia propria dos elementos ba-
sicos da seguranca juridica.

Nessa quadra, cabe a funcdo legislativa, em primei-
ro plano, definir parametros temporais para a atuagdo ad-

55 Derecho procesal constitucional. El debido proceso, Rubinzal-
-Culzoni Editores, 2006, p. 577.
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ministrativa, de modo razoavel e proporcional, capazes de
trazer seguranca, estabilidade e protecao a confianga da-
queles que se relacional com o Estado-Administragao.

Mesmo antes do advento da EC n° 45/04, como
visto, a Lei n® 9.784/99 trouxe relevantissima previsdo
normativa em seu art. 49 para estabelecer, no ambito
dos processos administrativos perante a Administragao
Publica Federal, que “concluida a instru¢do de proces-
so administrativo, a Administra¢do tem o prazo de até
trinta dias para decidir, salvo prorrogag¢do por igual
periodo expressamente motivada’.

No que respeita ao ambito de aplicacao dessa norma,
o art. 69 da mesma Lei estabelece que “os processos ad-
ministrativos especificos continuardo a reger-se por lei
propria, aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente os
preceitos desta Lei”.

Nado ha como concordar, pois, com a afirmacgdo de
que a existéncia de norma especifica a regular o proces-
so administrativo fiscal — Decreto 70.235/72 — afastaria
a aplicacao da Lei 9.784/99, ainda que ausente, na norma
especifica, mandamento legal relativo a fixagdo de prazo
razoavel para a analise e decisdo das petigdes, defesas e re-
cursos administrativos do contribuinte, sob pena de negar
vigéncia ao citado art. 69.

Em igual trilha, ndo ha como assentir com a afirma-
cdo de que o art. 24 da Lei n° 11.457/07 teve por escopo
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“suprir lacuna legislativa existente’”®. Antes da edi¢ao
dessa norma legal, salta aos olhos a absoluta possibilidade
de aplicagdo subsidiaria do prazo geral previsto no art. 49
da Lei n° 9.784/99.

Na afericao genérica da duragao razoavel, como visto,
a Lei n° 9.784/99 ndo teve uma preocupacao fundamental
em delimitar a duracao total dos processos administrativos.
Cuidou, sim, de delimitar fracdes temporais endoproces-
suais e, em especial, de delimitar um prazo maximo para
decidir os processos que estejam devidamente instruidos.
A saber, 30 dias, prorrogaveis por igual periodo.

E evidente que nio é vedado ao legislador aferir pa-
drdes distintos de duracdo razoavel a partir de critérios
legitimos de discrimen. Nessa linha, € comum a referén-
cia a peculiaridades da seara fiscal, especialmente que “os
procedimentos administrativos demandam uma verifica-
c¢do acurada por parte da Receita Federal, envolvendo
inclusive a disponibilizagdo de dinheiro ao contribuinte
e a observacdo de elementos contabeis a verificacdo dos
supostos creditos objeto dos pedidos de ressarcimento, ati-

vidade complexa’™’.

Oportuno referir, alias, que um dos critérios delinea-
dos pela Corte Europeia de Direitos Humanos para a afe-

56 STJ, REsp 1138206/RS, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA SECAO,
julgado em 09/08/2010, DJe 01/09/2010.

57 TRF4, AMS 2006.72.01.000444-8/SC, Rel. Desembargador Federal
ALVARO EDUARDO JUNQUEIRA, DJe 14/03/2007, e STF, AG.REG. no
RE 603.323/SC, Rel. Ministro JOAQUIM BARBOSA, DJe 24/04/2012.
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ri¢do, in concreto, da inocorréncia de duracao razoavel ou
dilagdo indevida de processos, ainda que em anélise volta-
da ao plano judicial, é a complexidade da causa®®.

A partir dessas premissas, salta aos olhos que a fi-
xa¢do de um padrao diverso de duragdo razoavel ao pra-
zo correlato ao dever de decidir processos administrati-
vos de natureza fiscal ndo caracteriza, em si, violacao a
Constituigao.

Por outro lado, porém, entende-se que ndo hd como
caracterizar como razoavel e proporcional a definicao
aprioristica e geral de um prazo para decidir petigdes, de-
fesas ou recursos do contribuinte em padrao que multiplica
em 12 (doze) vezes o prazo para exercer a competéncia de-
cisoria previsto na Lei n® 9.784/99%.

58 O autor esclarece, ainda, que o Tribunal Constitucional espanhol agre-
gou um quinto critério: a duragdo meédia dos processos da mesma espécie.
A utilizacéo desse critério, porém, tem sido objeto de severas criticas, uma
vez que se mostra incongruente afirmar que a razoabilidade ou néo da de-
mora na solugao de um determinado processo depende da duragédo média
de outros processos (Osvabo ALFrRebo Gozaini, Derecho procesal constitu-
cional..., cit., p. 568). De outra parte, JaQueLINE MoRrAND-DEVILLER esclarece
que o Conselho de Estado Francés também ja manifestou-se no sentido
de adotar critérios proximos daqueles desenvolvidos pela Corte Européia
de Direitos Humanos. Nas suas palavras, “le Conseil d Etat exprime son
intention d’adopter des critéres proches de ceux dégagés para la Cour de
Strasbourg au fil d’une jurisprudence déja riche. Ces critéres sont au nom-
bre de quatre: la complexité de |'affaire, le comportemente du réquerant,
le comportement des autorités administratives et judiciaires nationales, la
nature e I'importance du litige pour I'interessé” (Cours de droit adminis-
tratif, Montchrestien, 2005, p. 84).

59 Vejaquenosprecedentesjareferidos—TRF4,AMS2006.72.01.000444-
8/SC, Rel. Desembargador Federal ALVARO EDUARDO JUNQUEIRA, DJe
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Essa previsao estabelece uma durag¢do desarrazoada
aos processos administrativos que envolvem pleitos dos
contribuintes, colocando-os em posicao que desrespeita a
personalizacdo que deve guiar a interpretacdo e aplicacao
do regime juridico administrativo, evitando-se um dese-
quilibrio em prol da legitimacao simples do Poder.

O estabelecimento desse prazo de quase um ano
para decidir fragiliza a posigdo dos contribuintes na
medida em que caracteriza a resisténcia ilegitima, vale
dizer, o siléncio-inadimplemento e, consequentemente
a mora do Estado-Administracdo, apenas a partir do
361° dia contado a partir do protocolo de peti¢des, defe-
sas ou recursos dos contribuintes.

A previsdo normativa ignora o elemento relevante
— fundamental, na verdade —, de que os pleitos, defesas e
recursos dos contribuintes, como regra, envolvem valores
que dizem respeito a propria subsisténcia do contribuinte,
seja ele pessoa fisica ou juridica.

Imagine-se, a titulo de exemplo, a situa¢do de um con-
tribuinte que tenha uma doencga grave que possa lhe conce-
der, nos termos da Lei, isen¢do tributaria. Imaginar como
razoavel que seja legitimo a Administra¢ao Fiscal decidir
em até 360 dias, sem que essa demora possa caracterizar

14/03/2007, e STF, AG.REG. no RE 603.323/SC, Rel. Ministro JOAQUIM
BARBOSA, DJe 24/04/2012 —, o Poder Judiciario teve a oportunidade de re-
conhecer como razoavel, antes do advento da Lei n® 11.457/07 e ja conside-
rando as peculiaridades dos processos administrativos de natureza fiscal, o
prazo de 90 (noventa) dias para a apreciacao de pedidos dos contribuintes.
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resisténcia ilegitima ou siléncio-inadimplemento, com o
que esse contribuinte somente poderia reclamar ao Poder
Judiciario quanto a eventual demora na apreciagdo de seu
pleito a partir do 361° dia do protocolo de seu pedido.

Hé fundada percepg¢do de que a insercdo do art. 24 da
Lein® 11.457/07, antes de “proteger o contribuinte contra a
demora na presta¢do administrativa, talvez um dos maiores
entraves ao estabelecimento de uma relacdo efetivamente
civilizada entre os contribuintes e o orgado fazendario fe-
deral”, como pontuou o parecer da Camara dos Deputados
no processo legislativo, tratou de esvaziar a possibilidade
de aplicacao subsidiaria do art. 49 da Lei n° 9.784 aos plei-
tos dos contribuintes perante o Estado-Administragdo e ao
correlata duracao razoavel do dever de decidir.

Nem se alegue, como ¢ comum que ha excesso de
pleitos, defesas e recursos dos contribuintes no ambito da
sua relacdo com a Administra¢dao Fiscal, bem como difi-
culdades operacionais e estruturais do Estado-Administra-
¢do, o que justificaria o elastecimento do prazo.

Com efeito, impde-se ao Estado o dever de estru-
turar adequadamente o aparato administrativo com vis-
tas a fiel observancia da imposi¢cdo constitucional de
respeito a razoavel duracdo dos processos administra-
tivos, em todas as searas. A estrutura¢do adequada diz
respeito ao plano organico, estrutural e de pessoal da
Administragao Publica, sem o que resta inviadvel a efe-
tivacao do direito fundamental.
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Eventuais deficiéncias estruturais, organicas e pes-
soais da Administracdo Publica, ndo podem servir como
fator legitimo de discrimen, habil a justificar a fixagdo de
prazos desarrazoados a luz do dever constitucional.

Importa notar, ademais, que o malferimento ao direi-
to fundamental a duracdo razoavel dos processos adminis-
trativos, o que inclui como ntcleo fundamental a definigdao
de tempos precisos para o exercicio do dever de decidir,
independe de dolo ou culpa da autoridade administrativa.

E preciso ter mente, ainda, que a leitura da duragdo
razoavel dos processos administrativos ndo pode partir de
critérios estrita e individualmente ligados as pautas de efi-
ciéncia utilitarista e, muito menos, de uma perspectiva eco-
nomicista de eficiéncia. E indispensavel a compreensio da
garantia constitucional de modo conjugado com o respeito
aos demais direitos e garantias fundamentais

Como ensina JoAo CARLOS SIMOES GONCALVES LOUREI-
RO, 0 principio da eficiéncia deve servir a “(..) encontrar
um ponto optimo de ' formaliza¢do” procedimental” com-
pativel com o “caracter plurifuncional” do processo ad-
ministrativo e a necessaria protecao da esfera juridica dos
particulares, em especial porque “(..) a eficiéncia e a ga-
rantia juridica dos particulares, enquanto principios or-
denadores do moderno Estado de Direito, ndo podem, em
termos globais, encontrar-se numa relagcdo disjuntiva (ou/
ou)™. A eficiéncia deve servir como valioso instrumento

60 O procedimento administrativo..., cit., p. 144.
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de garantia de direitos aos particulares e da consecugao
dos fins pela Administragao, a partir da harmonia necessa-
ria entre os seus diferentes nucleos que devem ser tomados
de forma conjuntiva, sem privilégios ou discriminagoes.

No caso do art. 24 da Lei n° 11.457/07, entende-se que
a norma institucionalizou a inefici€ncia, o que reforca, ao
lado do flagrante desrespeito ao art. 5°, LXXVIII, a sua in-
constitucionalidade que deve ser reconhecida e declarada
pelo Poder Judicidrio, mediante as provocacoes possiveis
em nosso sistema de controle, ou entao apreciada pelo pro-
prio legislador em oportuna revogacao legislativa.
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