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ABRANGENCIA NACIONAL DA LEI N° 9.784/1999:
Analise da aplicacao da Lei Federal de Processo Administrativo aos entes
federados subnacionais

Lourenco Hamdan Resende Morais'

Resumo: A Lei n® 9.784/1999 dispbe expressamente em seu art. 1° que estabelece
normas basicas sobre o processo administrativo no ambito da Administracido Federal
direta e indireta. Dessa forma, em interpretacéao literal, € considerada uma lei federal, de
aplicagao restrita a Unido. Nessa esteira, por forga da autonomia administrativa dos entes
federados, caberia a cada um dos estados e municipios legislar sobre a matéria. Todavia,
como a lei federal traz principios de fundamento constitucional e regras gerais de
processos e procedimentos administrativos, € de se questionar a possibilidade de
aplicacao de seus dispositivos aos demais entes, ou seja, seu carater de lei nacional. O
presente artigo buscou identificar os entendimentos acerca da abrangéncia da citada lei,
bem como as formas em que suas normas podem ser adotadas por entes outros que nao
a Unido. Concluiu-se, em um primeiro momento, ser possivel a aplicagao subsidiaria de
seus preceitos no caso de lacuna ou inexisténcia de legislagcéo local, vez que a lei se
fundamenta em principios constitucionais. Isto posto, questionou-se, por outro lado, a
possibilidade de aplicacao direta dos dispositivos da lei federal aos demais entes por forga
da competéncia privativa da Unido de legislar acerca de processo (art. 22 da CF), bem
como da competéncia de legislar regras gerais sobre procedimentos (art. 24 caput e § 1°).
A partir desta chave interpretativa, conclui-se que as regras gerais de processos e
procedimentos contidas na Lei n°® 9.784/1999 se aplicam aos demais entes federados,
bem como as regras especificas de processo.

Palavras-chave: Lei 9.784/1999, processo administrativo, procedimento administrativo,
entes federados, competéncias federativas.

Abstract: The law “Lei n°® 9.784/1999” establishes on the 1st article that it institutes basic
rules for administrative process/procedure in the scope of the Administration of the
Brazilian Union. In this sense, it is a “federative law”, a type of law which doesn’t apply for
states, federal district or municipalities. As so, the administrative autonomy of the other
federal entities allows them to establish their own laws of adminsitrative process and
procedures. Nonetheless, because this federative law is inspired on and expresses
constitutional principles, it is imperative to discuss the possibilities of it being applied to the
other federative entities, in what Brazilian law literature calls “national law”, not “federal”.
This is the objective of this article. Its findings were that some scholars believe that is
possible to apply the rules of Lei n° 9.784/1999 in a subsidiary manner, in other words,
when the other federal entities don't have their own rules of adminstrative
process/procedure. That said, by studying the constitutional federal distribution of subjects
that each entitity can legislate, this article concludes that the Union is the sole entitity that
can legislate about process in general, so its rules should apply to all federal entities,
because they cannot publish their own laws about the matter.

Keywords: Law 9.784/1999, administrative process, administrative procedure, federal
entities, federal competences.

1 Artigo apresentado pelo aluno Lourengo Hamdan Resende Morais no ambito de trabalho de conclusao
do Curso de Especializagdo em Direito Administrativo do Programa de Pés-Graduacao da Faculdade de
Direito, da Universidade Federal de Minas Gerais — UFMG.
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1. INTRODUGAO

A tematica do processo administrativo cresceu em relevancia no ambito
académico e profissional do direito administrativo contemporéneo, sendo central ao
conceito de “administracao procedimentalizada” (BITTENCOURT NETO, 2017, p. 212),
em contraste ao viés autoritario da supremacia do ato administrativo unilateral (JUSTEN
FILHO, 2014, p. 338; MEDAUAR, 1993, p. 61; LEITE, PEREIRA, 2018, p. 435; PESSOA,
2002). Trata-se da consolidacdo do entendimento de que na Administragdo Publica as
decisbes decorrem de processos, estando estes sujeitos aos principios e regras
processuais (SUNDFELD, 2000, p. 19).

No caso brasileiro, iniciou-se na década de 1990, apdés a promulgagdo da
Constituicdo Federal de 1988, a edicao de leis de processo administrativo, buscando
consolidar parametros gerais para a atividade administrativa. Nesse caso, ndo se entende
processo administrativo somente como os litigios julgados em sede administrativa e os
respectivos direitos relativos a estes processos, mas toda a atividade administrativa que
resulte em alguma decisao.

Entre as leis editadas desde a promulgacédo da Constituicdo de 1988, destaca-
se a Lei n® 9.784 de 29 de janeiro de 1999. Em seu art. 1° dispbe-se que a lei “[...]
estabelece normas basicas sobre o processo administrativo no ambito da Administracao
Federal direta e indireta”, evidenciando que sua normativa, em um primeiro momento, se
destina a Uniao, tratando-se de lei federal. Ou seja, os demais entes federados (estados,
municipios e Distrito Federal) ndo estariam abarcados pelas regras ali dispostas.. Nao
tendo o condao de abranger estados e municipios, n&do se trata de “lei nacional”, ou ainda
“lei federativa”.

Esse esforco legislativo restrito a Unido decorre da autonomia administrativa
dos entes federados, cujo fundamento principal se encontra no art. 18, caput, da
Constituicdo Federal de 1988. Por serem livres para organizar e exercer sua atividade
administrativa, a cada ente federado seria atribuida a competéncia para legislar sobre
seus processos e procedimentos. As leis resultantes desse processo terdao, assim, carater
federal, estadual, distrital ou municipal.

Ocorre que muitos sdo os casos em que 0s entes ndo possuem legislagao
prépria sobre processo administrativo, sejam regras gerais ou regras especificas, como é

de se esperar em uma federacdo com uma multitude de entes politicos auténomos. Tal
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situacdo, por si sO, enseja a discussao acerca da possibilidade de aplicagao subsidiaria
das regras da mencionada lei federal em ambitos diversos, de forma a salvaguardar o
direito fundamental ao devido processo legal e proporcionar maior seguranga juridica nas
relagdes da Administracdo Publica.

Contudo, outro ponto acerca da abrangéncia das disposi¢des federais se
impbe, por forca da distribuicdo constitucional de competéncias para legislar sobre
determinadas matérias. O art. 22 da Constituicido Federal de 1988, em seu inciso |,
determina que compete privativamente a Unido legislar sobre “direito processual”. Ja o
art. 24, prevé que a competéncia para legislar acerca de “procedimentos em matéria
processual” & concorrente entre os entes federados.

Tais elementos fundamentam as questdes-problema que o presente artigo
busca investigar e responder: & possivel interpretar a Lei n° 9.784/1999 como tendo
carater nacional, aplicando-se a entes federados outros que a Unido? Depois, em caso
negativo, € possivel recorrer a suas regras por analogia, a fim de sanar vacuos
normativos? Em caso positivo, de quais formas se dara essa aplicagao?

De forma a investigar os problemas propostos, a pesquisa desenvolvida adotou
metodologia de natureza dogmatico-juridica. Nesse sentido, a fonte primordial de
pesquisa foi a literatura especializada. Assim, para instrumentalizar a discusséo, a secao
2 fixa, preliminarmente, alguns conceitos chaves necessarios para o debate, tidos como
marcos tedricos.

A secao 2.1. trata dos conceitos de “processo” e “procedimento” que, como
visto, sdo tratados de forma diferenciada na distribuicdo de competéncias entre entes
federados dos arts. 22 e 24 da Constituicao Federal de 1988. Ja a sec¢ao 2.2. esclarece o
que se toma como “autonomia dos entes federados”. Em seguida, a segédo 2.3. se
debruga sobre “lei nacional” e “lei federal” e, por, fim, a se¢do 2.4. diferencia analogia e
aplicagao subsidiaria e supletiva.

Tais nogdes preliminares serdo imprescindiveis para melhor compreensao das
respostas encontradas em revis&o bibliografica. Com inspiragdo na obra de Cunha (2014),
adota-se, para fins de organizagdo, classificacdo de grupos de entendimentos
doutrinarios, divididos entre “inaplicabilidade fora da esfera federal” e “abrangéncia
nacional a partir do carater principiolégico da lei”. Trata-se da segéo 3 e seus subitens 3.1,
3.2.

No primeiro (3.1.), apresenta-se o entendimento de que a autonomia dos entes

federados impede que os regramentos da Lei n°® 9.784 sejam aplicados a entes outros
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que a Unido. A segunda corrente (3.2.), cujo espectro abrange entendimentos
singelamente diferentes entre si, preconiza que a Lei n° 9.784/1999, ao trazer normas
basicas de processo administrativo, incorpora mandamentos principioldgicos emanados
da Constituicdo Federal. Tal compreensdo gera dois possiveis entendimentos. Um
primeiro que entende que esta lei tera aplicagéo principioldgica a todos os entes, pois
seus principios tém fundamento constitucional. Outro, entende que a raiz constitucional
enseja a aplicagdo subsidiaria da lei em questdo no caso de vacuo normativo no ambito
do ente federado.

{113

Isto posto, vé-se que o mencionado item 3.2, ““abrangéncia nacional a partir do
carater principiologico da lei”, pode responder ao questionamento acerca da possibilidade
de abrangéncia nacional da Lei n° 9.784/1999. Contudo, embora observe-se a
possibilidade de aplicagao subsidiaria (ou supletiva) fundada no carater principiolégico da
norma, € de questionar se o carater nacional da lei poderia afastar a atribuicdo dos
demais entes de legislarem sobre processo administrativo.

Dessa forma, a secéo 4 traz um aprofundamento do entendimento de que a lei
federal pode ser interpretada como tendo carater nacional a partir da citada distribuicédo
de competéncias dos arts. 22 e 24 da Constituigdo Federal. Isto porque a expressao
“direito processual” ndo delimita expressamente tratar-se apenas dos processos judiciais.
Assim, conjugando art. 22, inciso | com art. 24, inciso Xl e § 1°, questiona-se se a Uniédo
teria competéncia privativa para legislar sobre processo administrativo e competéncia
para legislar normas gerais sobre procedimento administrativo. Dessa forma, € de se
discutir se a autonomia administrativa se restringe ao direito administrativo material,
cabendo a Uni&o legislar sobre direito administrativo processual. Assim o sendo, suas
normativas seriam consideras como possuidoras de carater nacional, aplicando-se a

todos os entes da Federacgao.

2 NOGOES PRELIMINARES ACERCA DO PROCESSO, AUTONOMIA DOS ENTES
FEDERADOS E HERMENEUTICA

Esta secao preliminar esclarece o que o presente artigo toma como processo e

procedimento (2.1.), bem como lei nacional e federal (2.2.), autonomia dos entes
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federados subnacionais (2.3.) e, por fim, analogia, aplicacdo subsidiaria e aplicagao

supletiva de regras (2.4.).

2.1. Processo e procedimento

A discussao conceitual acerca da distingdo entre processos e procedimentos é
antiga no direito administrativo (MEDAUAR, 1993, p. 29 e ganhou relevéncia
concomitante a crescente importancia do processo administrativo neste ramo do Direito e
em outras ciéncias que tratam da Administragao Publica.

Ademais, o uso dos dois termos de forma diferenciada na Constituicdo Federal de
1988, quando esta trata das competéncias dos entes federados para legislar sobre
diversas matérias, impde ao intérprete do Direito que busque contornos para os
conceituar separadamente.

Para o objetivo do presente artigo, faz-se necessario fixar um conceito para estes
termos, de forma a orientar as reflexdes que prosseguem. Isto porque a divisdo de
competéncias entre entes federados promulgada na Constituicdo Federal é cerne das
discussdes doutrinarias acerca da abrangéncia da Lei n° 9.784/1999, uma vez que o art.
22 delimita que cabe privativamente a Unido legislar sobre direito processual (sem
distingdo entre os tipos de processo judicial, tampouco entre este e 0s processos
legislativo e administrativo), e o art. 24, inciso XI, prevé competéncia concorrente entre os
entes federados para legislar sobre procedimentos em matéria processual.

Esta organizacdo de competéncias engendra o questionamento se a expressao
“‘processual” do citado art. 22 compreende os processos administrativos. Este pronto é
tratado nas secoes 3.2. e 4. adiante.

Portanto, cumpre esclarecer que, para os fins do presente artigo, adota-se a
definicdo de processo e procedimento, desenvolvida por Ferraz e Dallari em obra
especializada, qual seja, de que processo € °[...] série de atos, logica e juridicamente
concatenados, dispostos com o propdsito de ensejar a manifestagdo fundamentada da
vontade da Administracdo” (FERRAZ; DALLARI, 2020 p. 31), e procedimento sao os ritos
e formalidades que instrumentalizam o processo em seu caminho em direcdo a uma
decisao.

Isto posto, no caso dos processos de cunho administrativo, adota-se uma visao

ampla do conceito, compreendendo o processo administrativo como mais do que os
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litigios e sangdes decididos pela Administragao Publica, mas toda sua atividade deciséria
no exercicio da funcdo administrativa. Como afirma Sundfeld, “[...] na Administracao
Publica, decidir é fazer processos — isto €, toda a atividade decisoria é condicionada por
principios e regras de indole processual” (SUNDFELD, 2000, p. 19).

Prosseguindo na tematica, ressalta-se que a mencionada divisdo de competéncias
trazidas pela Constituicdo Federal de 1988 em seus arts. 22 e 24 e o debate sobre a
inclusdo ou ndo do processo administrativo no termo “processual” do art. 22 gera ainda o
questionamento acerca da autonomia dos entes federados para organizagdo de sua
Administracdo. Isto porque importa inquirir se o processo administrativo estaria inserido,
em verdade, nesta autonomia dos entes. Para tanto, cumpre esclarecer o conceito de
autonomia dos entes federados adotado neste trabalho, bem como apresentar seus

fundamentos constitucionais.

2.2. Autonomia dos entes federados subnacionais

Conforme o caput do art. 18 da Constituicao Federal de 1988 a Republica brasileira
€ formada por entes federados autbnomos: a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios. Para os fins do presente artigo, compreende-se como autonomia a
prerrogativa politica, de fundamento constitucional, que possuem as entidades estatais
internas para compor seu governo e administrar (MEIRELES, 2008, p. 91).

Quanto a esta matéria, somam-se ao mencionado caput do artigo 18 da
Constituicao Federal, as regras do art., relativa aos estados-membros. Ja em relagao aos
municipios, estdo previstas a auto-organizagdo e autonomia politica (artigo 29),
autonomia financeira (artigo 30, inciso lll), e autonomia legislativa e administrativa (artigo
30). Todos estes elementos estdo elevados a principios constitucionais e sao protegidos
mediante intervengao (artigo 34, inciso VII, alinea “c”) (MEIRELLES, 2008, p. 94).

Entre as consequéncias da autonomia legislativa e administrativa estaria a
competéncia de cada ente para legislar sobre o direito administrativo que sera aplicado a
suas administragdes. Dessa forma, o direito administrativo é espécie peculiar entre os
temas juridicos legislaveis, ndo estando presente nas regras dos artigos 21 a 30
referentes a divisdo de competéncias (CUNHA, 2014, p. 139).

Tendo isto em vista, dois posicionamentos sdo possiveis quando se colaciona

processo administrativo e autonomia administrativa: i) aquele que considera que as
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matérias administrativas de carater processual e procedimental estariam abarcadas por
esta autonomia, de forma que cada ente subnacional tera competéncia para organizar o
seu sistema de processo administrativo; ii) a autonomia abrangeria somente o direito
administrativo material, sendo as matérias processuais, tanto em carater jurisdicional
quanto legislativo e administrativo, de competéncia legislativa privativa da Unido, por forca

do art. 21, inciso |, da Constituicado Federal de 1988:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
| - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo,
aeronautico, espacial e do trabalho;

[..]

Tais discussdes serao trabalhadas na secao 3.1., em que se apresentara a corrente
doutrinaria que entende que a autonomia abrange as regras processuais administrativas,
e que portanto a Lei n°® 9.784/1999 nao se aplicara aos entes subnacionais autbnomos.

Outro é o marco teorico deste artigo, que considera que ndao ha no texto
constitucional distingdo entre os tipos de processo cuja legislagdo é de competéncia
privativa da Uni&o, e que, portanto, normativas acerca do processo administrativo deverao

ser editadas pela Unido. Este raciocinio sera apresentado nas sec¢des 3.2.e 4.

2.3. Lei federal e lei nacional

Como afirmou-se, a indagagao central do presente trabalho é a possibilidade de
interpretar a Lei n° 9.784/1999 como tendo carater nacional, e nédo federal. Portanto,
importa compreender o que se entende por estes tipos de lei.

A terminologia “lei federal, estadual, distrital ou municipal” tem fundamento direto
no principio federativo, acolhido na Constituicdo Federal de 1988 em seu art. 1°, caput,
bem como no mencionado art. 18, caput (segcéo 2.2.). Dessa forma, tem-se que a
republica brasileira adota o modelo de Estado Federal.

Isto posto, pontua-se ser de especial relevancia para o Direito Administrativo a
delimitacdo do ambito de aplicagdo de cada lei, ou seja, compreender quais entes estao
abarcados pelas regras de determinada lei, tendo em vista a mencionada autonomia dos
entes subnacionais (sec¢ao 2.2.), bem como o principio da legalidade, que, tomando seu

conceito classico, submete a atividade administrativa a necessidade de prévia previséao
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legal, pois “a Administracdo Publica s6 pode fazer o que a lei permite.” (DI PIETRO, 2019,
p. 214)

Dessa forma, a priori, leis de conteudo de direito administrativo terdo sua incidéncia
restrita a Administracdo de cada ente. Contudo, no caso de lei editada pela Unido que
abranja os entes subnacionais, trata-se de efeitos da eficacia nacional da lei, que nao se
restringe a Unido, ou seja, ao ambito federal. Tal terminologia, qual seja, “lei nacional”, e
seu conceito, foram trabalhados por Geraldo Ataliba e dele toma-se, para os fins do
presente artigo, seu contorno (ATALIBA, 1980, p. 58).

Este marco tedrico € de suma importancia, pois 0 que aqui se investiga é se a n°
9.784/1999 se aplica aos demais entes federados, que nao a Unido, por ser
materialmente nacional, embora seu art. 1° afirme tratar-se de lei federal, cuja aplicacédo
seria restrita a Administracao federal direta e indireta. Este tipo de hipétese concebe que o
carater nacional da norma implicaria em sua aplicagao a todos os entes federados.

Nas secgbes 3 e 4 serao discutidos o fundamento e os limites da hip6tese do carater
nacional desta lei. Como ja pontuado, este fundamento encontra-se na competéncia
privativa da Unido para legislar acerca de direito processual (art. 22, inciso |). Ja os limites
a serem debatidos sdo: i) as normas da lei, entendida como nacional, somente se
aplicardo caso nao haja normal local (aplicacdo supletiva ou aplicagao subsidiaria) ou ii)
as normas da lei, entendida como nacional, aplicam-se integralmente aos entes
subnacionais, sendo as leis locais sobre processo seriam inconstitucionais, ja que seria
privativo a Unido legislar sobre o tema. Eis o conflito entre lei nacional e autonomia dos
entes federados.

Posto isto, ainda cumpre delimitar melhor a nogédo de institutos mencionados no
paragrafo anterior, quais sejam, aplicagao supletiva e aplicagao subsidiaria. Nestes casos,
as regras da lei de carater nacional se aplicarao no caso de vacuo legislativo local. Por
fim, estabelece-se também o conceito de analogia integrativa a ser tomado no presente
trabalho. Tal instituto € caro a esta discussdo, pois possibilita a aplicagdo de regras

previstas em lei federal, ndo entendida como nacional, aos entes subnacionais.

2.4. Aplicagao supletiva, aplicagao subsidiaria, analogia integrativa

Tratando-se de abrangéncia de lei, ou seja, de investigar a quais entes e a quais

situagdes os principios e regras dispostos em determinada lei se aplicam, torna-se
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necessario esclarecer as formas como esta aplicacdo pode-se dar. Uma lei pode se
aplicar diretamente ao caso concreto, o que pode ser o caso das leis de eficacia nacional
publicadas pela Unido, cujos dispositivos automaticamente incidem nos demais entes
federados.

Porém ha também outras formas pelas quais os ditames de uma lei podem ser
aplicados. Para a discussao doutrinaria acerca do alcance da Lei n°® 9.784/1999, importa
esclarecer o que sdo a aplicagdo supletiva, a aplicagdo subsidiaria e a analogia
integrativa, institutos da teoria do Direito cujos conceitos, tomados para os fins deste
trabalho, apresenta-se a seguir.

Esta nocado preliminar é importante pois parte dos autores que se debrugaram
sobre o tema concebem a aplicagao da lei em comento aos entes subnacionais, mas nao
de forma automatica e pelo fato desta apresentar eficacia de lei nacional, e sim para
sanar eventuais vacuos legislativos que a legislacéo local possua.

O termo “aplicacao supletiva” ganhou relevancia no debate juridico recente gracas
a disposicao expressa do “novo” Codigo de processo civil (Lei n°® 13.105/2015), em seu
art. 15 de que “(...) na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas
ou administrativos, as disposicoes deste Coddigo lhes serdo aplicadas supletiva e
subsidiariamente” (BRASIL, 2015).

Acerca destes dois tipos de aplicacdo normativa, adota-se neste trabalho a
distincdo trazida por Lima, que esclarece que a aplicacdo supletiva se adota quando ha
incompletude de regramento acerca de determinado tema, enquanto a aplicagao

subsidiaria ocorre nos casos de inexisténcia de regramento especifico:

A aplicagao supletiva significa que o emprego de uma determinada lei se dara
quando o regramento porventura existente ndo for completo, ou seja, a aplicagédo
sera complementar, possibilitando o aperfeicoamento da lei existente, trazendo
maior efetividade e justica ao processo. Enquanto que a aplicacao subsidiaria dar-
se-a quando inexistir instituto processual para determinado feito, lacunas ou
antinomias. (LIMA, 2016)

Outra é a operagdo de resolugdo de lacunas quando se fala de “analogia
integrativa”. Recuperando a ligdo de Norberto Bobbio, entende-se por analogia a
atribuicdo de uma disciplina de caso semelhante a um caso nao-regulamentado (BOBBIO,
1995, p. 151). Ou seja, no caso de leis de processos e procedimentos administrativos em
diferentes ambitos federativos, a analogia integrativa recorre a lei editada por ente

federado diverso para sanar a auséncia de norma especifica aplicavel para um caso
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concreto, pois tratam-se de leis semelhantes, que compartiham dos mesmos objeto e
finalidade.

Nesse sentindo, pontuamos a licdo de Almeida, referindo-se a teoria de Bobbio,
que lembra que a analogia é instrumento de auto-integragéo do Direito, configurando, ao
fim de sua aplicagdo, uma “nova regra para um caso imprevisto”, ou seja, € criada nova
norma (ALMEIDA, 2007, p. 362).

Por fim, embora seja um elemento caro a discussdo da auto-integragcdo no
ordenamento juridico, cabe pontuar que ndo ha de se falar em interpretagdo extensiva
capaz de fazer incidir uma norma de ambito federado especifico.

Cumpre pontuar que ha importante diferenga na forma como tais lacunas serao
solucionadas, visto que a aplicagao supletiva e subsidiaria se da pela incidéncia da norma
mesma. Para que isso acontecga, € necessario que a lei tenha o condéo de o fazer, seja
por determinagao expressa, seja pela hermenéutica que fundamenta que tal lei, por suas
caracteristicas especificas, materialmente se aplica ao caso concreto.

Ja o caso da analogia, como visto, ndo é a prépria lei que sera aplicada. O que
ocorre € o recurso aos seus dispositivos para sanar uma lacuna em caso no qual ela nao
incide. Por isso considera-se tratar de “nova norma”.

Feitas estas consideragdes, passa-se a analise das proposi¢gdes doutrinarias
acerca da possibilidade de aplicagdo — seja automatica, subsidiaria, supletiva, analogica —
da Lei n° 9.784/1999 aos entes subnacionais, a partir de classificagdo organizativa de

correntes de doutrina proposta por Cunha.

3 ABRANGENCIA DA LEI N° 9.784/1999

No processo de revisao bibliografica, investigando as respostas que a literatura
especializada apresenta para a questdo da aplicabilidade da Lei n® 9.784/1999 aos entes
subnacionais, bem como os modos em que se da esta aplicagao, identificou-se na obra
de Cunha (CUNHA. 2014, p. 135-148), uma possivel divisdo de correntes doutrinarias em
dois grupos, que aqui tomamos como referéncia.

Embora Cunha nao intitule tais correntes em sua obra, podemos classifica-la da
seguinte maneira:

1) Inaplicabilidade fora da esfera federal;

2) Abrangéncia nacional a partir do carater principiolégico da Lei n°® 9.784/1999
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As sec¢des a seguir desenvolvem estas vertentes de raciocinio. Para tanto, toma-se
como referéncia os elementos trabalhados na secéo 2, pois se questiona se, no caso de
aplicabilidade da lei em comento, a mesma se dara pelo fato de ser considerada lei
nacional. Ademais, verifica-se se tal incidéncia de suas normas decorre de aplicagao
supletiva, subsidiaria ou analogia integrativa, conceitos esclarecidos na secéo 2.4.

Adiante, na secédo 4 do artigo, desenvolve-se uma terceira compreensao, ou um
desdobramento da interpretacéo trazida no ponto 3.2., de que a Lei n° 9.784/1999 pode
ser interpretada como lei nacional e sua aplicacao sera direta, prescindindo da existéncia
ou nao de vacuo na legislagao dos entes subnacionais.

Antes que se passe aos entendimentos, cumpre esclarecer que a obra de Cunha e
sua divisdo € apenas referéncia para organizagdo do topico, tendo sido feita revisédo
bibliografica de forma independente, embora grande parte dos autores citados pelo autor
também tenham sido consultados para o presente trabalho. Nesse sentido, em certos
pontos o presente artigo diverge do entendimento quanto o enquadramento de um ou
outro autor em determinado grupo. Ademais, sempre que raciocinios desenvolvidos por

Cunha forem reproduzidos, sera feita a devida citagao.

3.1. Inaplicabilidade fora da esfera federal

A primeira concepc¢ao que aqui se destaca provem da interpretacao literal do art. 1°
da Lei n°® 9.784/1999, que preconiza que a lei “[...] estabelece normas basicas sobre o
processo administrativo no ambito da Administracao Federal direta e indireta [...]".

Assim sendo, conforme o entendimento de que a abrangéncia da lei se restringe a
Unido, sem qualquer aplicacdo a Administracdo dos demais entes, a matéria “processo
administrativo” esta abarcada na autonomia federativa. Dessa forma, a edi¢cao da lei em
aprecgo é exercicio da autonomia administrativa da Unido, e aos demais entes cabe editar
suas proprias leis (NOHARA; MARRARA, 2018, p. 78).

Nesse sentido, para Leite e Pereira, “processo administrativo é instituto do direito
administrativo, matéria afeta a todas as pessoas politicas” (LEITE, PEREIRA, 2018, p.
345). Ja Sundfeld, referenciando a discussédo acerca das competéncias federativas e a
expressao “direito processual” como competéncia privativa da Unido, pondera que “a

competéncia legiferante de ordem processual — e portanto, nacional — ndo abarcaria o
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processo administrativo, eis que este, de ordem procedimental, estaria afeto a todos entes
capazes de legislar acerca de direito administrativo” (SUNDFELD, 2000. p. 220).

Ainda quanto as competéncias federativas e processo administrativo, Cunha
recorre a licdo de Bacellar Filho, que afirma que o texto constitucional trata de forma
separada o direito administrativo, ndo estando abarcado na divisao federativa de
competéncias, mas em capitulo proprio. O autor entende, assim, que a Constituicao trata
de forma unitaria a dupla face deste ramo do Direito, ou seja, tanto seu carater material
quanto processual. Dessa forma, o ente competente para legislar acerca de direito
administrativo processual € o mesmo competente para o direito administrativo material,
leia-se, cada ente federado autbnomo (BACELLAR FILHO, apud CUNHA, 2014, p. 139)

Assim, sob este entendimento, compreende-se que somente sera possivel aos
entes subnacionais recorrer as regras da Lei n°® 9.784/1999 via analogia, quando haja
vacuo ou inexisténcia de legislagcado local. Nesse caso, veja-se, nao se trata de aplicagao
da lei em si, mas recurso a ela a partir de analogia integrativa, conceito abordado na
secao 2.4. Portanto ndo ha de se falar em abrangéncia nacional ou aplicagéo subsidiaria,
0 que ocorre € a integragdo do ordenamento através da criagdo de uma nova regra,
baseada em legislagao que trata de casos semelhantes (BOBBIO, 1995, p. 151).

Nesse sentido, é importante pontuar que é possivel que os entes subnacionais
adotem as regras da Lei n° 9.784/1999 internamente, mas por deliberacao legislativa
prépria. Ou seja, em vez de editar lei veiculando regras especificas sobre a matéria, o
ente autonomamente delibera que a sua Administracdo aplicam-se as regras da lei
federal. E 0 que se observa, por exemplo, no caso da Lei Distrital n°® 6.037/2017, que em
seu diminuto texto estabelece que se aplicam aos atos e aos processos administrativos
no ambito da Administracao direta e indireta do Distrito Federal, no que couber, as
disposicdes da Lei n°® 9.784/1999.

3.2. Abrangéncia nacional a partir do carater principiolégico da Lei n°® 9.784/1999

Um segundo entendimento compreende que € possivel que as normas da Lei n°
9.784/1999 se apliquem a entes que nao a Unido, visto que elas exteriorizam principios
constitucionais.

Preliminarmente, cumpre esclarecer que, em consonancia com o entendimento

doutrinario abordado na seg¢ao anterior, ha também no caso da presente corrente uma
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compreensao de que, em geral, as regras da n° 9.784/1999 se restringem a
Administracdo da Unido, sendo cada ente federado auténomo e competente para legislar
sobre processo e procedimento administrativos em seu ambito.

Todavia, compreende-se aqui que a lei, pelo seu carater eminentemente
principioldgico, se aplica a todos os entes federados quando reflete principios de matriz
constitucional, notadamente aqueles derivados do devido processo legal. Ou seja, parte
relevante da lei em apreco tem eficacia imediata pois seus ditames ja estdo previstos,
mesmo que por vezes implicitamente, na Constituicdo Federal de 1988 (CAMARAO,
FORTINI, PEREIRA, 2011, p. 34).

Nesse sentido, pode-se dizer que muda-se o foco interpretativo sobre o art. 1° da
lei em comento. Se a primeira corrente se concentra nos termos “Administracédo federal
direta e indireta”, os autores que preconizam a aplicagao principiolégica nacional atentam
para o aspecto de edicdo de “normas basicas” que a lei se propde. Tais normas basicas,
segundo Di Pietro, seriam “normas genéricas e principios dos processos administrativos
em geral” (DI PIETRO, 2011, p. 187).

Dessa forma, tem-se nesta concepgédo a primeira possibilidade de abrangéncia
nacional da Lei n° 9.784/1999, embora restrita ao que ela tem de principiolégico. Ou seja,
suas regras especificas acerca de processo e procedimento se aplicariam somente a

Unido. Di Pietro, acerca dos objetivos da lei, argumenta que

[...] O seu principal objetivo foi o de dar aplicagdo a principios constitucionais
pertinentes aos direitos do cidadao perante a Administragao Publica. Ora, quando
se fala em principios constitucionais e em direito do cidadao, entra-se na esfera de
temas de interesse nacional e, portanto, de competéncia da Unido. (DI PIETRO,
2011, p. 190)

Assim sendo, quanto aos principios trazidos pela lei, cabe aos entes subnacionais
apenas regulamentacdo, ndo sendo possivel legislar em sentido oposto, visto que tal
atitude configuraria inconstitucionalidade.

Contudo, dentro deste raciocinio de aplicagdo subsidiaria da lei, ha ainda um
desdobramento de seu carater principioldgico, o qual permitiria sua abrangéncia nacional
subsidiaria sem se restringir aos principios de matriz constitucional, mas partindo destes.
Acerca do tema, Cunha, ao apresentar seu entendimento a respeito da questao, afirma
que o direito administrativo processual tem base constitucional, estando esta base
incluida no quadro normativo da Lei n°® 9.784/1999 (CUNHA, 2014, p. 161).
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Ou seja, dessa forma, as regras da lei em comento se aplicam de forma imediata
no caso de lacuna normativa na legislacao local. Neste tépico, conforme o exposto na
secdo 2.4. e com o0 a consagragao do art. 15 do Codigo de Processo Civil (Lei
13.105/2015), considera-se que a aplicagdo sera supletiva no caso de lacuna e
subsidiaria no caso de auséncia completa de regramento.

Nesse sentido dispée a Sumula n° 633 do Superior Tribunal de Justica, relativa a
adocao do prazo decadencial para exercicio da autotutela pela Administragao, previsto no
art. 54 da Lei n°® 9.784/1999, pelos demais entes federados:

A Lei n° 9.784/99, especialmente no que diz respeito ao prazo decadencial para a
revisdo de atos administrativos no ambito da Administracdo Publica federal, pode
ser aplicada, de forma subsidiaria, aos estados e municipios, se inexistente norma
local e especifica que regule a matéria. (BRASIL, 2019)

Esse entendimento ainda pode ser observado em certos julgados do Superior
Tribunal de Justica, como, por exemplo, Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n°
683.234/RS, DJ 5/12/2005, relativo a anulacdo, pela prépria Administragdo, de ato de

aposentaria eivado de ilegalidade:

No que concerne a aplicagdo da Lei n. 9.784/99 no dmbito dos Estados-Membros,
esta Corte ja decidiu que é perfeitamente possivel a aplicagdo subsidiaria da
referida lei no campo estadual, ndo havendo lei especifica, tendo em vista que se
trata de norma que deve nortear toda a Administragdo Publica, servindo de diretriz
aos seus demais 6rgaos. (BRASIL, 2005)

Cumpre salientar que o entendimento de que o carater principioldgico permite a
aplicacdo subsidiaria da lei, e ndo a adog¢do de analogia integrativa, gera consequéncias
relevantes. No caso da analogia, nova norma é criada, como visto na sec¢ao 2.4. Por sua
vez, na aplicagao subsidiaria ha incidéncia da lei federal ela mesma. Isso geraria, por
exemplo, a possibilidade de interposicdo de recurso especial ao STJ quando for
contrariada, no ambito de ente subnacional, norma da lei federal, nos termos do artigo

105, inciso lll, alinea “a”, da Constituicao Federal de 1988:

Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justiga:

[...]

[l - julgar, em recurso especial, as causas decididas, em unica ou ultima instancia,
pelos Tribunais Regionais Federais ou pelos tribunais dos Estados, do Distrito
Federal e Territérios, quando a decisao recorrida:

a) contrariar tratado ou lei federal, ou negar-lhes vigéncia; [...]
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Acerca do recurso especial, o proprio STJ ja julgou pela impossibilidade de sua
interposicéo, em sede de Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n® 1375802/SP,
afirmando que a aplicagao das regras e principios da Lei n° 9.784/1999 aos demais entes
federados se dara somente por analogia. Trata-se de pedido de anulagcdo de ato de
demissdo e posterior reintegracdo de servidor do Estado de Sao Paulo. No caso,
considerou-se aplicavel a Lei Estadual n°® 10.177, que regula o processo administrativo no

ambito da Administracido do estado:

A eventual aplicagédo das regras e principios elencados na Lei Federal 9.784/1999
no dmbito dos demais entes federados somente é possivel de forma analdgica,
quando ausente lei local especifica, ndo havendo falar, portanto, em afronta direta
ao mencionado diploma legal. (BRASIL, 2011)

Porém, por mais que se afirme que a aplicagdo se dara somente de forma
analogica, existem julgados do tribunal que adotam expressamente a aplicagédo
subsidiaria, como visto acima.

Isto posto, € importante pontuar que a divisao de correntes doutrinarias que aqui se
segue nao € estanque. Interessa, por exemplo, trazer a baila o caso de Luiz Tarcisio
Teixeira Ferreira, que afirma que a autonomia federativa restringe a aplicacdo da lei em
apreco a esfera federal, mas que seu carater principioldgico possibilita que, “[...] na
auséncia de elaboragao normativa propria, Estados, Municipios e Distrito Federal sirvam-
se de seus critérios gerais para colmatacéo de lacunas na solugéao de conflitos internos.”
(FERREIRA, 2009, p. 16). Tal raciocinio parece trespassar as categorias apresentadas,
considerando que trata-se de lei federal, mas com carater nacional subsidiario, gragas a
seu carater principiologico.

Importa concluir que considera-se possivel interpretar a Lei n°® 9.784 como tendo
carater nacional, mas restringe-se sua aplicagdo ou a seus conceitos, ou a
auséncia/vacuo de legislagao local, quando esta se aplicara subsidiariamente. No entanto,
impde-se discutir ainda a possibilidade da lei em tela, por ter carater nacional, afastar a
possibilidade de leis editadas por entes subnacionais sobre processo administrativo.

Disso tratara a secao seguinte.

4. A EFICéCIA NACIONAL E DIRETA DA LEI N° 9.784/1999, A PARTIR DA DIVISAO DE
COMPETENCIAS LEGISLATIVAS NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988
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Como apresentado na secéo 3.2., manifestacbes da doutrina e da jurisprudéncia
coadunam com a aplicagdo da Lei n° 9.784/1999 aos entes subnacionais, considerando
que esta incidéncia se dara quanto a seu teor principioldgico, de matriz constitucional, ou
quando néo houver legislagdo local sobre o tépico. Esse entendimento abarca um
espectro de nuances, que tentam equilibrar sua aplicagdo com a autonomia dos entes
federados. Nestas concepcbes, a lei em comento se aplica de forma nacional, mas
subsidiaria, respeitadas as regras locais editadas legislativamente.

Isto posto, a presente segdo propde observar a abrangéncia nacional da Lei n°
9.784/1999 como consequéncia direta da divisdo constitucional de competéncias
federativas. Neste paradigma, entende-se que a competéncia privativa da Unido para
legislar sobre direito processual abrange o processo administrativo e, portanto, somente a
Unido tem atribuicdo para publicar uma lei de processo administrativo. Para tanto
recorremos ao marco tedrico especifico trazido na obra conjunta de Ferraz e Dallari
(2020, p. 43), que julga-se enquadrar a este entendimento acerca da lei em aprego.

Antes, no entanto, é importante salientar que, durante a revisdo bibliografica
empreendida a fim de questionar a possibilidade da abrangéncia nacional da lei em
aprecgo, bem como na analise do referenciado trabalho de Cunha (2014), observou-se que
certos autores, como Justen Filho e Strobel Guimaraes, ja apresentam uma compreensao
de aplicacao imediata da lei a todos os entes federados, ndo necessariamente subsidiaria.
E o que Strobel Guimardes chama de “interpretacdo conforme a Constituigdo do art. 1° de
Lei n° 9.784/1999” (GUIMARAES, 2004, p. 3). Ja Justen Filho pontua:

As normas veiculadas pela Lei 9.784/1999 dao especificidade a garantias
inerentes a atividade processual. Nao existe fundamento para negar a aplicagéo
da garantia constitucional ao devido processo administrativo relativamente aos
Estados, Distrito Federal e Municipios mediante o argumento da auséncia de lei
local. Tendo a Unido editado normas gerais, sao elas aplicaveis a todas as 6rbitas
federativas. A Lei 9.784/1999 apenas n&o se aplica ao ambito dos demais entes
federativos relativamente a questdbes de interesse local, que tenham sido
disciplinadas por lei especifica. (JUSTEN FILHO, 2014, p. 362)

Assim, percebe-se que Justen Filho desenvolve a aplicagdo da lei pelo seu
fundamento constitucional, inclusive atentando para a eficacia imediata de suas normas,
por forca do art. 5°, § 1° da Constituicdo Federal de 1988, visto tratar-se de exercicio de
direitos e garantias.

Contudo, faz-se ainda necessario cotejar este posicionamento com a autonomia

federativa, ou seja, discutir se os entes subnacionais poderiam eles mesmos editar
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legislagao propria sobre processo administrativo. Nessa esteira, a presente secao se
dedica a esta discusséo.

Afinal, ao analisar o mencionado art. 22 da Constituicao Federal de 1988, observa-
se ndo haver qualificacdo ou diferenciagdo sobre “direito processual’. Ou seja, ndo ha
referéncia expressa somente do processo judicial (civel, penal, trabalhista etc.). Ao ndo
trazer especificidades, diferentemente do que ocorre em outros trechos da Constituigido?,
considera-se que estéo ali abarcados os trés tipos amplos de processo juridicos: judicial,
legislativo e administrativo (FERRAZ, DALLARI, 2020, p. 43).

Dessa forma, como a divisdo constitucional de competéncias, ao destinar o direito
processual privativamente a Unido, contemplaria também o processo administrativo, a lei
publicada pela Unido sobre o tema teria carater nacional. Disso também decorre que os
demais entes federados nédo tém competéncia para legislar acerca de processo
administrativo, devendo seguir as regras dispostas na Lei n°® 9.784/1999.

Isto ndo obsta, contudo, que tais entes exercam a autonomia administrativa para
regulamentar, via ato administrativo, os tépicos trazidos pela lei, em seu ambito interno.
Tampouco ha vedagao a publicacao de leis locais sobre procedimentos especificos, uma
vez que a Constituicdo Federal de 1988 estabelece em seu art. 24 tratar-se de
competéncia concorrente legislar sobre procedimentos em matéria processual.

Assim sendo, quanto ao processo administrativo, a Unido ja exerceu sua
competéncia privativa, estabelecendo normas basicas.

Quanto a competéncia concorrente para legislar sobre procedimentos, entendidos
como os ritos e formalidades que instrumentalizam o processo em seu caminho em
direcdo a uma decisao, conforme pontuou-se no item 2.1., importa salientar que a Unido
tera competéncia limitada a edicdo de normas gerais, como dispde o § 1° do art. 24 da
Constituicao Federal de 1988.

Acerca das normas gerais, leciona Diogo de Figueiredo Moreira Neto que elas séo
regras proximas aos principios, estabelecendo diretrizes, orientagdes e limites gerais,
sem, no entanto, exaurir o comando aplicavel em concreto (MOREIRA NETO, 2014, p.
134).

Portanto, ainda segundo a presente interpretacdo da divisdo de competéncias
federativas, temos que a edicdo de normais gerais, tanto processuais quanto

procedimentais, sdo de competéncia legislativa da Unido (art. 22, inciso | conjugado com

2 Por exemplo: art. 5%inciso LV; art. 37, inciso XXI; art. 41, § 1°, inciso Il, entre outros.
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art. 24, §§ 1° ao 4°). Quanto as normas processuais, mesmo aquelas que ndo sejam
normas gerais também somente poderao ser editadas pela Uniao.

Isto posto, conforme tal entendimento, restam aos estados e municipios
regulamentar as disposi¢cdes gerais e especificas trazidas pela Lei n® 9.784/1999, além de
legislar normas procedimentais, porém, pontue-se, de carater especifico. As normas
procedimentais de carater geral, como visto, sdo de competéncia da Unido.

Nesse sentido, ndo ha vedagdo para que se recorra, de forma analdgica, as
normas especificas sobre procedimentos da Lei n°® 9.784/1999, para sanar lacunas neste
ponto.

A conclusao desta linha de raciocinio € que, quanto a Lei n® 9.784/1999, aplicam-se
diretamente aos entes subnacionais as normas gerais processuais e procedimentais, bem
como as normas processuais especificas. Tal abrangéncia nacional da lei ndo depende de
lacuna ou inexisténcia de legislagéo local, pois ndo compete a tais entes legislar sobre a
matéria, tendo em vista a divisdo constitucional de competéncias entre entes federados.

Ou seja, ndo se trata de aplicagéo subsidiaria, analdgica, supletiva ou principiolégica.

5 CONCLUSAO

A questao da abrangéncia federativa da Lei n°® 9.784/1999, ou seja, se a mesma se
aplicara a entes federados outros que a Unido, se impde por diferentes frentes.

Primeiro, questiona-se a mesma podera ser aplicada caso entes locais nao
exercam sua autonomia administrativa para legislar sobre processo administrativo. Em
seguida, nota-se seu carater majoritariamente principiolégico, com fundamentos
constitucionais, o que enseja debates se suas normas ja teriam aplicagdo imediata pelo
simples fato de refletirem a Constituicdo Federal. Por fim, debate-se se a expressao
“direito processual”, utilizada para determinar a competéncia privativa da Unido de legislar
sobre a matéria, abarcaria o processo administrativo. Se for esse o caso, € de se avaliar
se a Lei n®9.784/1999 é, de fato, a lei nacional editada pela Unido nesse sentido.

Desses questionamentos amplos surgiram as questdes problemas do presente
artigo, quais sejam, se €& possivel interpretar a Lei n° 9.784/1999 como tendo carater
nacional, aplicando-se a entes federados outros que a Unido. Em caso negativo, se seria
possivel recorrer a elas por analogia, a fim de sanar vacuos normativos. Em caso positivo,

de quais formas se dara essa aplicagao.



22

Para empreender tal investigagao, primeiro estabeleceu-se o que se compreende
por processo e procedimento; autonomia dos entes federados; lei federal e nacional e
analogia integrativa, aplicagdo subsidiaria e aplicagdo supletiva. Tais conceitos sao de
suma importancia para guiar as se¢des seguintes do trabalho, as quais tratam dos
entendimentos doutrinarios acerca das formas como podem ser aplicadas as regras da lei
em comento fora do &mbito da Uniéo.

Em um primeiro ponto, concluiu-se existir entendimento que preconiza que o art. 1°
da lei, ao restringir seu alcance a Administracédo Federal, deve ser interpretado de forma
literal, pois assim restaria respeitada a autonomia dos entes federados de legislar acerca
de direito administrativo, tanto material quanto processual.

Nesse sentido, a autonomia dos entes federados impede que os regramentos da
Lei n°® 9.784 sejam aplicados a entes outros que a Unido. Nado se afasta, nesse caso, a
possibilidade de aplicagdao analogica destas regras. Porém, tal operagcédo nao da carater
nacional a elas, visto que a analogia recorre a normas semelhantes para resolver lacunas
onde tais normas, originalmente, n&o incidiriam. Também é possivel optar pela
determinacao, via lei propria, de que esta normativa se aplicara ao ente, como é o caso
da Lei Distrital n°® 6.037/2017.

Por outro lado, o fundamento principiolégico da lei em comento, de base
constitucional, seria capaz de dota-la, ao menos parcialmente, de eficacia nacional. Nesse
espectro de raciocinio, observou-se que as regras principioldgicas da lei tém aplicagao
direta aos demais entes. Ainda neste espectro, compreende-se que € possivel a aplicagao
subsidiaria, no caso de vacuo normativo, aos entes subnacionais, de forma a efetivar e
salvaguardar tais principios de origem constitucional, notadamente o devido processo
legal e a seguranga juridica.

Todavia, embora tal entendimento ja responda ao questionamento central acerca
da aplicagao da Lei n°® 9.784/1999 como lei nacional, ainda € possivel abordar a questao
por um segundo angulo, relativo a divisao constitucional de competéncias. Nesse sentido,
os arts. 22 e 24 preconizam que “direito processual” € matéria de competéncia privativa
da Uniao, enquanto em relagéo a “procedimentos em matéria processual’” a Unido tera
competéncia de editar normas gerais. Sob este viés, o processo administrativo estaria
enquadrado nas matérias privativas da Unido. Dessa forma, a autonomia federativa ndo
contemplaria o direito administrativo processual, pois 0 mesmo ja estaria delimitado nos

referidos artigos.
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Assim, conclui-se que, além da hipotese aplicagao subsidiaria e principioldgica, que
dota a lei em apreco de carater nacional, ha ainda o entendimento de que, por razdo das
competéncias legislativas, leis acerca de processo administrativo s6 podem ser editadas
pela Unido, sendo o caso da Lei n° 9.784/1999. Por consequéncia, segundo tal
entendimento, aos demais entes federados cumpre legislar acerca de procedimentos

especificos e regulamentar as regras editadas pela Uniao.
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