Universidade de Brasilia
Faculdade de Ciéncia da Informagao
Programa de Pd6s-Graduagao em Ciéncia da Informacéao

oy

ITALO HENRIQUE ALVES

O PROCESSO ADMINISTRATIVO NO AMBITO DO PROGRAMA DE GESTAO DE
DOCUMENTOS

Brasilia
2017



iITALO HENRIQUE ALVES

O PROCESSO ADMINISTRATIVO NO AMBITO DO PROGRAMA DE GESTAO DE
DOCUMENTOS

Dissertacao apresentada ao Programa de
Po6s-Graduagao em Ciéncia da
Informacdo da Faculdade de Ciéncia da
Informacao (FCl) da Universidade de
Brasilia (UnB), como requisito parcial a
obtencao do titulo de Mestre em Ciéncia
da Informacao.

Area de Concentragdo: Gestdo da
Informacgao

Linha de Pesquisa: Organizagdo da
Informacao

Orientador: Prof. Dr. Renato Tarciso
Barbosa de Sousa

Brasilia
2017



Ficha catalografica elaborada automaticamente,
com os dados fornecidos pelo(a) autor(a)

AAL474

p Alves, Italo Henrique
O processo administrativo no &mbito do Programa de Gestdo de
Documentos / ltalo Henrique Alves; orientador Renato Tarciso Barbosa
de Sousa. --Brasilia, 2017.
259 p.

Dissertagédo (Mestrado - Mestrado em Ciéncia da Informagao) --
Universidade de Brasilia, 2017.

1. Arquivologia. 2. Processo administrativo. 3. Gestdo de Docu-
mentos. 4. Procedimentos de protocolo. 5. Diplomatica. |. Sousa,
Renato Tarciso Barbosa de, orient. Il. Titulo.




== Faculdade de Ciéncia da Informagéo (FCl)
UnB Programa de Pés-Graduacdo em Ciéncia da Informagdo (PPGCINF)

FOLHA DE APROVACAOQ

Titulo: “O Processo Administrativo no dmbito do Programa de Gestdo de Documentos”

Autor (a): italo Henrique Alves
Area de concentracio: Gestio da Informagio

Linha de pesquisa: Organizagdo da Informacio

Dissertagdo submetida & Comissdo Examinadora designada pelo Colegiado do
Programa de Po6s-graduagdo em Ciéncia da Informacio da Faculdade em Ciéncia da
Informagdo da Universidade de Brasilia como requisito parcial para obtengio do

titulo de Mestre em Ciéncia da Informacio.

Dissertacdo aprovada em: 13 de abril de 2017.

ey ii g’d s s
) A o D I
[ 7 ,f
ALL.-MZ 4% [ (e (o a’.«u L x"( 74&&4 -
Prof? Dr2 Renato Tarciso Barbosa de Sousa

Presidente (UnB/PPGCINF)

g Ceee P Xz, <
Prof2 Dr2 Ana Célia Rodrl/g}les/
Membro Ex/terno (UFF) /7

y //0 o / g
g7 //M////%///ﬂ
Préf"xDr" Rogério Hennque de Arau)o Juinior

MenBro Intérno (W/PEGG‘FNF)
poa v

Wl

Prof? Dr2 Eliane Braga de Oliveira
Suplente - (UnB/PPGCINF)



Aos meus pais, Vantuir e Celina, meus
exemplos de vida, e a Shirley, minha
esposa, por sua dedicagdo e amor.



AGRADECIMENTOS

Agradeco imensamente a minha esposa, Shirley Gongalves, pelo apoio constante
durante esses dois anos, além do incentivo e suporte nas horas de dificuldades.
Agradeg¢o também por sua paciéncia e compreensdo das minhas auséncias em
razao da realizacido desse trabalho.

Aos meus pais, por todos os esforgos e sacrificios que fizeram para que eu pudesse
ter as condi¢bes de estudo adequadas, independente das dificuldades. Todo amor e
carinho que sempre me deram tém sido o ch&o pelo qual caminho hoje.

Ao meu paciente orientador, professor Renato Sousa, que, mesmo com as
dificuldades que tive, foi extremamente compreensivel e nunca deixou de me
auxiliar. Seu direcionamento me possibilitou evoluir como profissional e aprendiz de
pesquisador. Seus ensinamentos em muito ultrapassaram as questdes académicas.
Vou leva-los para a vida.

A minha irma Laila e meu irm&o Juliano. Ela que se tornou mestre antes de mim e
me ajudou decisivamente com suas palavras de sabedoria nos momentos de
dificuldade. Ele que sempre me incentivou a ultrapassar o meu eu.

Aos professores Ana Célia Rodrigues e Rogério Henrique de Araujo Junior, por
terem dedicado seu tempo com tanta atengcdo e carinho a minha dissertagcéo. As
suas consideragdes, criticas e analises, oriundas de suas grandes experiéncias,
conhecimentos e interesse de ambos, foram essenciais para alcangar os objetivos
desse trabalho.

Aos meus amigos arquivistas da Capes, Rubens Guimaraes e Marcella Braga, que
foram grandes apoiadores e sdo fonte inesgotavel de excelentes discussdes
arquivisticas.

Aos meus amigos e colegas da Capes pelo apoio e ajuda constante durante esses
dois anos. Em especial ao meu Coordenador-Geral, Weder Matias Vieira, pela
compreensao quanto as necessidades decorrentes do mestrado.

A professora Miriam Manini e a professora Cynthia Roncaglio. A primeira pelo
incentivo fundamental para o inicio do mestrado no PPGCINF/FCI/UnB e a segunda
pela constante parceria no grupo de pesquisa, um dos maiores motivadores da vida
académica.

Aos funcionarios do PPGCINF/FCI/UnB, os quais sempre foram excelentes
profissionais em todos os meus momentos de necessidade, em especial a Vivian
Miatelo.

A todos os meus amigos e familia, que compreenderam a minha auséncia nesse
periodo e foram sempre incentivadores para a conclusdo desse trabalho.



RESUMO

Essa dissertagdo tem o objetivo de discutir o processo administrativo, os
procedimentos de protocolo aplicados a ele e seu adequado tratamento técnico-
cientifico. O processo administrativo €, se analisado pelos normativos do Direito
Publico, a espécie documental mais importante para a Administracdo Publica
Federal. Ao mesmo tempo em que é perceptivel sua importancia, € notavel a
auséncia de estudos arquivisticos relacionados a essa espécie. Como um
documento dotado de caracteristicas préprias, que se distingue dos outros
documentos e exige regras especificas para seu controle, o processo administrativo
precisa ser mais bem situado dentro do Programa de Gestdo de Documentos. Essa
dissertagao trata-se de um estudo descritivo, qualitativo e pratico. Para estudar o
objeto da pesquisa, considerando seus caracteres especificos, esse projeto tem por
objetivo a definicdo dos requisitos para seu tratamento arquivistico, abordando a
aplicacdo e o controle dos procedimentos especificos vinculados a ele (os
procedimentos de protocolo) dentro do Programa de Gestdo de Documentos,
visando garantir a autenticidade, a recuperacéo da informagao e o atendimento aos
normativos legais. Para tanto, realizou-se a revisdo bibliografica de obras de:
Arquivologia, especialmente aquelas que tratam de Gestdo de Documentos;
Diplomatica e Direito Administrativo, como forma a subsidiar o restante da pesquisa.
Nesse aspecto, delimitou-se uma concepgdo que sintetizou os aspectos
identificados do processo administrativo a partir dessas trés areas. Utilizou-se a
perspectiva diplomatica para identificar as razées de ser do processo administrativo,
isto é, sua génese documental, com a finalidade de destacar a relagao entre o que
deve vir a ser um processo € a necessidade dos procedimentos de protocolo
vinculados a ele. Adicionalmente, a partir da analise documental estudou-se a
legislacao afeta ao processo administrativo e especificamente os dois ultimos
normativos vigentes que tratam dos procedimentos de protocolo. A partir desse
estudo, foi possivel analisar e descrever esses procedimentos e indicar os requisitos
para seu devido controle no contexto da gestdo de documentos. Constatou-se que
os procedimentos de protocolo em geral, inclusive aqueles aplicaveis somente aos
processos administrativos, sdo essenciais para a autenticidade, controle,
recuperacao e atendimento aos normativos. Se tratando de processos digitais, o
controle desses procedimentos é ainda mais essencial para garantir a validade dos
processos e dos atos contidos.

Palavras-chave: Arquivologia. Processo administrativo. Gestao de Documentos.
Procedimentos de protocolo. Diplomatica.



ABSTRACT

This dissertation aims to discuss the administrative process, the protocol procedures
applied to it and its appropriate technical-scientific treatment. The administrative
process is, if analyzed by the Public Law normative, the most important documentary
type for the Federal Public Administration. At the same time that its importance is
noticeable, is also possible to note the absence of archival studies related to this
specie. As a document with its own characteristics being different from other
documents and that requires specific rules for its control, the administrative process
must be better placed within the Document Management Program. In order to study it
considering its specific characters, this project aims to identify the requirements for its
technical-scientific treatment approaching the application and control of the specific
procedures related to it (the protocol procedures) within the Management Program of
Documents. This is a descriptive, qualitative and practical study. Therefore, it was
done a literature review of Archivology, especially those who talk about Document
Management; Diplomatics and Administrative Law works as a way of subsidize the
remaining research. In this aspect, a conception was delineated that synthesized the
identified aspects of the administrative process from these three areas. The
diplomatics perspective was used to identify the reasons of being of the
administrative process, in other words, its genesis, in order to highlight the
relationship between what must become a process and the need for its protocol
procedures. In addition, it was studied through documentary analysis, the legislation
of the administrative process and most specifically the last two normative that deals
with the protocol procedures. From this part, it was possible to analyze and describe
these procedures and indicate the requirements for their proper control in the context
of document management. It was found that in general the protocol procedures,
including those applicable only to administrative processes, are essential for
authenticity, control, recovery and compliance with regulations. In the case of digital
processes the control of these procedures is even more essential to guarantee the
validity of the processes and the acts contained.

Keywords: Archival Science. Administrative Process. Document Management.
Protocol Procedures. Diplomatics.
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1 INTRODUGAO

Segundo Braibant (apud BELLOTTO, 2007, p. 23), os arquivos sao o “arsenal
da administracédo” e, apdés cumprirem suas razdes iniciais, transformam-se no

“celeiro da histoéria”.

Os arquivistas portugueses Armando Malheiro da Silva, Fernanda Ribeiro,
Julio Ramos e Manuel Luis Real estabeleceram, por meio de minucioso estudo da
histéria dos arquivos, uma vinculagao especifica entre o conhecimento arquivistico e
a administracdo de governos (FONSECA, 2005, p. 30).

A evolugao dos arquivos se da com o progresso dos estados. A Arquivologia
segue a mesma légica, considerando aspectos nacionais e locais, ela se forma e se
transforma de acordo com as necessidades institucionais e a conjuntura, positiva ou
negativa (JARDIM, 2015, p.20).

Os documentos se constituem, desde muito, a principal ferramenta e um dos
principais insumos da maquina publica para consecugdo de seus objetivos. E com
eles que qualquer atividade burocratica se desenvolve e sdo neles que estdo
guardados os registros, as provas e os testemunhos das atividades do Estado, bem

como os direitos conquistados pelos cidadaos.

Weber registra que uma das categorias fundamentais da autoridade racional
legal é que os “atos administrativos, decisdes, normas, sao formulados e registrados
em documentos” (1978, p. 18). Ha uma predilecdo pelo registro, de forma
organizada, das atividades, mesmo que parte delas aconteca fora do mundo

documental.

Tal conjunto documental pode vir a servir uma segunda fungao, como registro
histérico do funcionamento do Estado e retrato de uma fracéo da vida em sociedade.

Trata-se do valor secundario, apontado por Schellenberg (2006, p. 41).

Esse conjunto, isto &, os arquivos, é definido pela Lei 8.159, de 8 de janeiro

de 1991, como:
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[...] os conjuntos de documentos produzidos e recebidos por 6rgéos
publicos, instituicbes de carater publico e entidades privadas, em
decorréncia do exercicio de atividades especificas, bem como por pessoa
fisica, qualquer que seja o suporte da informagcdo ou a natureza dos
documentos (BRASIL, 1991).

Dentre dos arquivos publicos, um documento em especial merece destaque
na realidade brasileira: o processo administrativo'. De acordo com Sousa (2003, p.
263), os processos administrativos no Brasil, junto as correspondéncias, compdem a
maior parte das massas documentais®’. Em especial, aqueles produzidos pelas

atividades-meio das institui¢oes.

Para conceituacao legal e identificagdo das situagdes juridicas-administrativas
que se constituem por meio de um processo administrativo, € importante caracteriza-
lo como um objeto social, resultado da atividade burocratica em um Estado

Moderno.

Podemos apontar normativos que o definem como instrumento adequado
para tratar de assuntos mais complexos ou de maior relevancia para o poder publico

e/ou para os administrados.

Admitimos tal concepg¢ao a partir da analise dos principais normativos que
tratam dos procedimentos aplicados ao processo administrativo. Por exemplo, no
anexo da Portaria Normativa n° 5, de 19 de dezembro de 2002, da SLTI/MPOG? a
definicdo de “autuacao e/ou formacao de processo”, elenca objetos, em forma de

conteudo, a serem tratados por meio do processo administrativo:

[...] deverdo ser observados os documentos cujo conteudo esteja
relacionado a agbes e operagdes contabeis financeiras, ou requeira
analises, informagbes, despachos e decisdes de diversas unidades
organizacionais de uma instituicdo (BRASIL, 2002).

1 - . L
Nesse trabalho, ao se falar em processo administrativo trataremos da espécie documental,

isto é, o documento ou conjunto deles agregados de modo integral e que possui caracteristicas
préprias, fisicas e intelectuais. Realizamos essa distingdo em fungido da existéncia de discussoes,
principalmente no Direito, sobre as diferengas entre processo e procedimento, assunto tratado nessa
dissertagcdo mais adiante. Nao se trata também do tipo documental aplicado e sim da espécie
genérica, estudada a partir da legislacdo e doutrina. Portanto, trata-se aqui apenas de uma
conceituagao para localizar o leitor enquanto ainda nao aprofundamos o aspecto conceitual.

Massa documental acumulada ou MDA é um conceito de Luis Carlos Lopes, assim definido:
“[...] documentos semiativos e inativos depositados sem critérios técnico-cientificos” (LOPES, 2013,
p. 201).
3 Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao (SLTI/MPOG).
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A mesma Portaria define “Processo” como:

[...] o documento ou o conjunto de documentos que exige um estudo mais
detalhado, bem como procedimentos expressados por despachos,
pareceres técnicos, anexos ou, ainda, instrugdes para pagamento de
despesas; assim, o documento € protocolado e autuado pelos o6rgaos
autorizados a executar tais procedimentos (BRASIL, 2002).

Ja a Portaria Interministerial n° 1.677 MJ/MPOG*, de 7 de outubro de 2015,
que substituiu a Portaria Normativa mencionada acima, define o processo
administrativo de modo mais amplo: “Conjunto de documentos avulsos, oficialmente
reunidos e ordenados no decurso de uma acado administrativa, que constitui uma
unidade de arquivamento” (BRASIL, 2015b).

Para essa Portaria a autuacdo € devida quando se tratar de questdes com

tramitacdo maior e mais complexa ou que exigirem decisdo da Administragéo.

A autuagao de documento avulso para formagao de processos € obrigatéria
quando o assunto, tema ou solicitagdo requerer analises, informagoes,
despachos, pareceres ou decisdes administrativas dos 6rgaos e entidades
da Administrac&o Publica Federal (BRASIL, 2015b).

As duas portarias apontam conceitos e objetos a serem tratados por meio do
processo administrativo. A Portaria Normativa n° 5/2002 SLTI/MPOG detalha mais
explicitamente os objetos relativos ao processo ao apontar assuntos que devem se
resolver por meio dele (operagdes contabeis financeiras). Na Portaria

Interministerial, a obrigatoriedade é definida de modo mais geral.

Entretanto, ha um consenso entre os dois conceitos: atividades complexas
que envolvam varios tramites e a producédo de determinadas espécies documentais,
como resultado de decisdbes administrativas, devem obrigatoriamente ser

desenvolvidas por meio de processos.

Assim, para resolugdo de determinados assuntos, normalmente de maior
extensao, complexidade e importancia e que envolvam direitos e deveres dos

administrados e da prépria Administracdo, os processos administrativos exprimem

Ministério da Justica e Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao.
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um maior grau de confiabilidade em raz&o de certas formalidades ndo aplicadas a

outras espécies documentais.

O conjunto de formalidades especificas executado na produgdo e no tramite
do processo objetiva garantir que os preceitos normativos relacionados a
determinadas atividades sao respeitados. Com a sua devida aplicagcao e controle,
essas formalidades especificas do processo administrativo transmitem, tanto ao
leitor do documento quanto ao interessado nele, confianga sobre a realizagdo dos

procedimentos necessarios no rito previsto para aquela atividade.

Nesse trabalho, o conjunto de formalidades ¢é identificado como os
procedimentos (ou atividades) de protocolo, que circundam todas as etapas do
tramite processual: autuagdo, controle da tramitagdo, realizacdo de juntadas,
numeracao de folhas, pecas e anexos, aberturas e encerramentos de volumes, entre
outros. Esses s&o alguns dos procedimentos aplicados exclusivamente a processos.

Outros podem ser aplicados tanto a processos quanto a documentos.

Esses procedimentos sao obrigatdérios no processo administrativo da
Administracao Publica Federal, como forma de registrar cada agao durante o tramite
processual. E a partir da aplicagéo e controle dos procedimentos que se garante a

confiabilidade da espécie para lidar com aquilo que Ihe é atribuido.

Portanto, o tratamento especial dispensado aos processos, com o devido
controle e registro de seus procedimentos, deve estar inserido em um Programa de
Gestao de Documentos de instituigdes publicas, uma vez que se volta para a prépria
confianga que o documento transmite, enquanto produzido e enquanto registro da

atividade estatal.

Nesse sentido, entendendo a importancia do devido tratamento cientifico da
especie documental, esse trabalho se propde analisar a natureza legal e diplomatica
do processo administrativo, a justificativa de sua utilizagdo (génese documental) e
por fim, o modo de aplicagdo e controle dos procedimentos especificos que

garantam suas caracteristicas diferenciadas.
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1.1 ESTRUTURADO TRABALHO

Para a compreensdo do leitor, o trabalho estd estruturado seguindo os
objetivos especificos, sendo antes precedidos pelo estudo de elementos que

serviram de base para o desenvolvimento da pesquisa.

Esses elementos tratam sobre as disciplinas e conceitos diretamente
relacionados a essa dissertacdo, sendo as disciplinas a Ciéncia da Informagao, a

Arquivistica, a Gestao de Documentos, a Diplomatica e o Direito Administrativo.

Como parte do desenvolvimento da pesquisa, iniciamos a se¢dao com a

discusséao da vinculagéo do processo administrativo com o devido processo legal.

Em seguida, estudamos os conceitos presentes no Direito Administrativo,
Diplomatica e Arquivistica sobre a espécie. A delimitagdo conceitual do processo
administrativo proporcionara bases para identificacdo de suas caracteristicas legais

e diplomaticas, portanto se relacionando ao proximo objetivo especifico.

Na parte subsequente, exploramos o aspecto relacionado ao motivo de ser do
processo, isto €, sua génese. A partir da revisdo da literatura do Direito
Administrativo e da Diplomatica, a analise do ato e do fato administrativo nos dara o
subsidio para identificar as justificativas para que um assunto seja tratado sob a
égide do processo administrativo e ndo de outra forma. A justificativa legal para a
utilizacdo do processo administrativo esta relacionada a necessidade de atender
certos preceitos legais, em grande parte referente a garantias e obrigagdes. Como
forma de controlar o atendimento da justificativa legal de sua utilizagao, encontramos

os procedimentos de protocolo que Ihe s&o peculiares, abordados na ultima secéao.

Como parte final resultante da pesquisa, identificamos e analisamos os
procedimentos de protocolo aplicados ao processo administrativo. Dentro do escopo
de cada procedimento, apresentaremos o0s requisitos para seu tratamento

arquivistico, dentro da légica de um Programa de Gestdo de Documentos.

Ao final, realizamos nossas consideracdes sobre a pesquisa e seus

resultados.
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1.2 JUSTIFICATIVA DA PESQUISA

A espécie documental objeto dessa pesquisa € qualitativa e quantitativamente
relevante nas organizagdes publicas. Se considerarmos que as defini¢gdes previstas
nos regulamentos apontados sao aplicadas na pratica, podemos afirmar que se trata
do principal documento, envolvendo a maioria das linhas de acdo da maquina

publica.

Cretella Junior (2009, p. 27), em sua obra Pratica do Processo Administrativo,

expoe:

Nao ha menor duvida de que a importancia gradativa que vai assumindo o
processo administrativo moderno justifica, do modo mais amplo, quaisquer
estudos e investigagdes tedricas tendentes a esclarecer-lhe os contornos
nem sempre nitidos, mas que necessitam, por isso mesmo, de rigorosa e
urgente delimitagao.

Podemos afirmar a importancia adquirida pelo processo administrativo nunca
se limitou a Ciéncia do Direito, mas também a Administracdo, a Diplomatica e a
Arquivistica. Nesse sentido, acreditamos que a importancia do processo
administrativo, no que tange as duas Uultimas, esta em parte ligada aos
procedimentos ja mencionados. Paradoxalmente, nessas areas, carecemos de

literatura cientifica.

No sentido de destacar seu papel como espécie documental protagonista na
Administracao Publica, podemos exemplificar legislagdes que mencionam a referida
espécie como pré-requisito ou como parte de um procedimento. A Constituicao
Federal de 1988, a Lei 8.112, de 11 de dezembro de 1990, que dispbe sobre o
Regime Juridico Unico dos servidores, e o Decreto n° 70.235, de 6 de margo de

1972, que regulamenta o processo administrativo fiscal, sdo alguns desses casos.

Esses normativos, e muitos outros, apresentam o processo administrativo
como elemento basilar em varios procedimentos, ritos e atividades desempenhadas

pela Administracao Publica.

A presenca do processo de forma tdo expressiva nas agdes estatais, e,
consequentemente, na Administracao Publica, revela a justificativa da pesquisa, ou
seja, a compreensdo da espécie documental é elemento fundamental para o

entendimento de como opera a Administracdo Publica Federal.
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Identificar, analisar e discutir os procedimentos de protocolo, realizando sua
integracdo a logica da gestdo de documentos, é basilar para a compreensdo do

processo administrativo, como produto e elemento de prova das agdes do Estado.

Apenas uma sistematica propria de tratamento do processo e de seus
procedimentos, que tenha como base um estudo cientifico e ndo o empirismo,
permitira a um Programa de Gestdo de Documentos alcangar seus objetivos de
modo integral: gerenciar adequadamente os recursos informacionais,
disponibilizando as informagdes quando necessarias e garantindo sua integridade,

autenticidade e confiabilidade.

Ainda como justificativa da pesquisa, destacam-se os debates realizados pela
Administragdo Publica para atualizagdo das normas relativas aos procedimentos de
protocolo, incluidos aqueles peculiares ao processo administrativo. Um dos
resultados desse debate foi instituicdo da Portaria Interministerial n° 1.677/2015
MJ/MPOG que mencionamos anteriormente. Pretendemos que essa pesquisa possa
subsidiar novos debates sobre o assunto, com uma visdo mais cientifica e
estruturada, bem como permitir a adequada interpretacdo das normas nos casos
reais e o desenvolvimento de ferramentas de aplicagdo e controle dos

procedimentos.

Dentro do escopo desse trabalho, a pesquisa permite identificar, de modo
objetivo, o que deve ou ndo (os assuntos, objetivos, atos administrativos) ser
realizado utilizando o processo administrativo. Essa questdo pode servir de
orientagdo ao trabalho da Administracéo, tanto para as unidades responsaveis pela
criagao de processo quanto para as areas demandantes desse procedimento. Hoje a
definicdo do que sera processo administrativo ocorre, em muitos casos, por
empirismo, tradigcdo, ou por acreditar que a processualizagdo de um documento
confere a ele uma protecdo contra perdas e extravios. Em muitos érgédos nao ha

critérios l6gicos que definam tal questéao.

Identificamos que o0 momento da realizagdo da pesquisa é propicio em razao
da utilizacdo pela Administragdo Publica de novas tecnologias para desempenhar
suas fungdes. A partir da ampla utilizagdo das tecnologias da informagao, a pesquisa
se justifica pela necessidade de reavaliar o como fazer das agdées administrativas
tradicionais, nao podendo se excluir o processo administrativo e, consequentemente,

seus procedimentos de protocolo aplicados.
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Adicionalmente, a dotacdo de instrumentos cientificos para execucido e
aprimoramento dos procedimentos da Administracdo deve ser destacada. Em razao
do proprio avango social, o Estado tem que prover maior eficiéncia e eficacia em
seus procedimentos, correspondendo aos anseios sociais e se adequando a

situagao financeira disponivel, nem sempre positiva.

Entendemos que esse trabalho, como pesquisa cientifica com foco na pratica
profissional cotidiana, pode produzir um bem mutuo para a pratica e para a teoria.
Ha um reforgo na pratica profissional, subsidiando-a tecnicamente e auxiliando nos
processos estratégicos nas instituicbes e ha a aproximagao entre a pesquisa e o
objeto estudado, abrindo caminho para uma transformagéo social e para o melhor

conhecimento dos objetos do estudo.

Tendo em vista as justificativas apresentadas, seguimos a proxima se¢gao com

os aspectos que motivaram o pesquisador pesquisar o tema especifico.

1.3 MOTIVAGAO DA PESQUISA

Para Mueller, Campello e Dias (1996, p.1), a maturidade de uma determinada
area € formada por trés elementos: cursos de formacgao, associagdes de classe e

literatura sobre a area.

Angélica Alves da Cunha Marques (2011, p. 297) entende que a Arquivologia
concentra grandes avancgos no Brasil a partir da década de 1970. Nessa década “[...]
é publicado o primeiro periédico arquivistico nacional, o MAN (1970)°; é criada a
AAB® (1971); e autorizada a criacdo de cursos de Arquivologia em nivel superior pelo
CFE”.

Partindo desses pressupostos, podemos entender que Arquivologia comega a

se formar como disciplina independente no Brasil a partir da década de 1970.

Para se firmar cada vez mais como um campo cientifico no pais, a

Arquivologia deve se basear na produgdo académica e técnica que acompanhe a

5 Fonseca (2005, p. 66) aponta que o primeiro periddico brasileiro especializado na area foi a

revista Arquivo & Administracdo, em 1972, contudo pela anterioridade da data, preferimos registrar a
indicagao de Marques.
6 Associagao dos Arquivistas Brasileiros.

! Conselho Federal de Educacéo.
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dindmica das necessidades de informacdo das instituicbes e da sociedade. Tal

necessidade ¢é interpretada por Costa:

[...] para que a Arquivologia seja reconhecida como um campo do saber
autbnomo e reconhecida como uma disciplina cientifica, plenamente
inserida nas Ciéncias Sociais Aplicadas é necessario que haja uma maior
produgéo bibliografica e que esta contemple as demandas académicas e
profissionais (COSTA, 2007, p. 25).

Nesse quadro, a produgao de conhecimento tedrico e pratico nos proporciona
a chance de poder patrticipar, de certo modo, da consolidagdo da Arquivologia como
area cientifica. Adicionalmente, passamos a poder contribuir com conhecimentos
resultantes da nossa experiéncia profissional e académica, disponibilizando a
colegas arquivistas e demais profissionais conhecimentos adquiridos em fungao das
atividades experimentadas no servigo publico, na area de gestao de documentos de

orgaos do Poder Executivo Federal, em especial sobre o tema dessa dissertacao.

Nesta linha, acordamos com Lopes (2013, p. 33-34) ao unirmos o
pensamento arquivistico tedrico com a pratica, tratando de situacgdes reais da gestao

de documentos.

A motivacdo quanto a pesquisa emerge da percepgao da necessidade de
discutir e instruir instituicdes publicas e seu publico-alvo sobre as caracteristicas do
processo administrativo. O descuido com o processo administrativo, muitas vezes
acompanhado do desconhecimento dos procedimentos relacionados, resulta em
prejuizos a propria acado administrativa e propicia riscos consideraveis a gestao

arquivistica de documentos e ao acervo documental publico.

Por se tratar de situagdo afeta aos dérgéos publicos federais, podendo ser
incluidas outras instituicbes nesse rol, enxergamos que uma solucao técnica para o

assunto passa inicialmente por sua analise cientifica do objeto.

A contribuicdo da pesquisa pode ser, além de cientifica, técnica, auxiliando
diversas instituicbes com dificuldades no gerenciamento de seus processos
administrativos. Encontra-se ai nossa motivacao, fruto de uma trajetéria profissional,

onde temos dedicado certa atencao a referida espécie documental.
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1.4 PROBLEMA DA PESQUISA

A literatura académica e os normativos relativos ao processo administrativo
nao apresentam informagdes que vao muito além do passo a passo procedimental.
Os poucos normativos existentes nao esclarecem a motivacdo de cada

procedimento e ndo relacionam sua importéncia para a gestao de documentos.

Na literatura internacional de Gestdo de Documentos, identificamos apenas
mengdes ao registro, ao controle do tramite e a numeragdo de folhas. Outros
procedimentos de protocolo, como a autuacgao, realizagdo de juntadas e controle da

expedi¢ao, ndo sao mencionados.

Acreditamos que, pelo menos em parte, tais procedimentos podem estar
relacionados a uma realidade institucional brasileira, mas fazer uma afirmagao
categorica sobre o assunto demandaria de um estudo comparativo, que néo € o

escopo desse projeto.

A produgéo cientifica nacional sobre a espécie documental objeto da pesquisa
esta restrita, basicamente, a periddicos da area de Direito Administrativo.
Obviamente o foco apresentado nessas publicagdes ndo adere completamente a
proposta da pesquisa, mas apresenta elementos que serdo considerados ao longo

da dissertacao.

Ao pesquisar em bases de dados® de periddicos e em outras publicacdes da
Ciéncia da Informacao e da Arquivologia os unicos resultados encontrados foram a
definicdo de “processo administrativo” (ou apenas “processo”) como espécie,
principalmente em livros e manuais de Diplomatica e, mesmo assim, de modo
superficial. Nenhum resultado foi encontrado sobre os procedimentos aplicados ao

processo.

Percebemos que a analise do processo administrativo como espécie
documental, de sua utilizacdo com base na fungcdo que desempenha e dos
procedimentos que influem em suas caracteristicas como documento sao
necessidades ndo atendidas, ainda mais considerando sua importancia para
Administracédo Publica Federal.

8 . . . " . .
Na consulta utilizamos os termos “Processo Administrativo” nas seguintes bases da area:

BRAPCI (http://www.brapci.ufpr.br), HOLMES (http://holmes.feudo.org) e RABCI (http://rabci.org).



http://www.brapci.ufpr.br/
http://holmes.feudo.org/
http://rabci.org/
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Sousa (2003, p. 267) menciona que a formacdo de processos na
Administracdo Publica se da de modo subjetivo, visando proteger os documentos
durante seu tramite e uso, evitando perdas e extravios. Essa formacéo subjetiva do
que se deve tornar ou nao processo (génese documental) é resultado da auséncia

de uma analise objetiva sobre o assunto que sirva de orientagdo aos 6rgaos.

O autor declara que as caracteristicas do processo administrativo podem
deixar o tramite mais lento, inclusive em assuntos que poderiam ser resolvidos de
outra forma, de modo mais simples e eficaz. Portanto, o que deve ou ndo gerar um
processo pode ser entendido como uma solugdo administrativa, arquivistica e legal.
Nao ter claro esse fato, pode resultar em diversos prejuizos as diversas pessoas

envolvidas com a matéria.

Nessa linha, inserir os critérios do que se torna ou nao processo
administrativo e os procedimentos especificos na gestdo de documentos € pré-
requisito basico para o adequado tratamento arquivistico de documentos publicos.

Trata-se de uma necessidade informacional administrativa e regulamentar.

Administrativa, pois permite o efetivo controle das informagdes processuais,
inclusive em relagdo aos motivos pelos quais a matéria esta sendo tratada em
processo administrativo. Regulamentar, pois os procedimentos que sdo executados
tém uma fungdo a desempenhar no tramite processual, sua auséncia pode gerar
questionamentos aos atos ali desempenhados e, possivelmente, permitir a

invalidagao de uma acao finalizada.

Destarte, a partir da insercdo conceitual dos procedimentos de protocolo na
Gestdo de Documentos, entendemos que o problema de pesquisa se apresenta da
seguinte forma: Como aplicar e controlar os procedimentos especificos do processo
administrativo no Programa de Gestdo de Documentos, independentemente de

suporte?

1.5 OBJETIVO GERAL

Definir os requisitos para o tratamento arquivistico do processo administrativo
enquanto espécie documental no Programa de Gestdo de Documentos,
independentemente se fisico ou digital, visando garantir a autenticidade, a

recuperacao da informacao e o atendimento as normas legais.
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1.6  OBJETIVOS ESPECIFICOS

I Delimitar o conceito de processo administrativo a partir de suas
caracteristicas diplomaticas, arquivisticas, legais e doutrinarias do Direito

Administrativo;

il. Identificar os requisitos da génese documental do processo administrativo

a partir da Diplomatica e do Direito;

iii. Identificar os procedimentos especificos da espécie processo
administrativo, descrevendo os requisitos de aplicacao e controle dentro

do Programa de Gestdo de Documentos.

Na sequéncia, serao apresentados a proposta metodologica utilizada e os

elementos conceituais que embasaram o desenvolvimento da pesquisa.

1.7 PROPOSTA METODOLOGICA

A definicdo de uma estratégia de pesquisa deve estar alinhada com o objetivo
da pesquisa. Utilizar referenciais errados (ou nao utilizar nenhum) podera

impossibilitar o trabalho e invalidar os resultados.

Mayring (2002, p. 30) resume a importancia desse delineamento como
controle metodolégico: “O processo de pesquisa, apesar da sua abertura, precisa
seguir de maneira metodologicamente controlada os passos processuais individuais

que devem ser explicitados, documentados e atender a regras justificadas”.

Do ponto de vista dos seus obijetivos, este projeto se apresenta com propdsito
descritivo. Babbie (2008, p. 99) afirma que uma pesquisa descritiva tem por
finalidade detalhar determinada situagéo, evento ou objeto (social). Nestes casos,
descricbes empiricas sio realizadas de modo cuidadoso, obtendo mais precisdo do

que afirmacdes e inferéncias casuais.

Como o projeto aborda um objeto social, resultante da atividade humana, em
especial, dentro da Administracdo Publica Federal, e seu objetivo € analisa-lo como
instrumento (e consequente registro) de uma atividade social, no sentido de
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entender sua formacdo e procedimentos, a pesquisa possui uma abordagem

qualitativa e pratica.

Essa pesquisa ndo possui nenhum tipo de abordagem quantitativa, contudo
outros estudos posteriores poderéo relacionar aspectos quantitativos aos resultados

encontrados nesse trabalho.
A revisao de literatura e a analise documental sdo a base de todo o trabalho.

A partir da perspectiva da Diplomatica identificamos os elementos da génese
e os elementos formadores do processo administrativo, por meio da analise do
padrdo da espécie documental previsto na legislacdo. Essa analise foi feita com
base na revisdo de literatura de Direito Administrativo e analise documental das
Portarias Normativa n° 5/2002 SLTI/MPOG e Interministerial n° 1.677/2015
MJ/MPOG.

Mayring (2002, p. 50) apresenta que a analise de documentos, ou analise
documental, dentro da abordagem qualitativa, se compde de importante ferramenta
para entendimento de eventos e situagdes do passado. No entanto, como o objeto
desse trabalho é regido por normas devidamente documentadas e vigentes, a

técnica também se aplica.

Mayring (2002, p. 51), ainda sobre a analise de documentos, aponta cinco

critérios que devem ser considerados para verificar a qualidade da fonte:
e 0 tipo do documento;
e as caracteristicas externas;
e as caracteristicas internas;
e a proximidade do documento ao objeto; e
e aorigem.

Tais critérios devem ser utilizados para selecdo de documentos e estdo

diretamente ligados ao processo de analise, conforme apresentado a seguir:
1. Formulagao de uma pergunta do projeto;

2. Definigdo do que sera explorado nos documentos;
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3. Realizagdo da critica a fonte (com base nos critérios mencionados

anteriormente);
4. Interpretagcado dos documentos.

A critica a fonte proposta por Mayring nos é bastante familiar. A analise de
caracteristicas internas e externas, o tipo documental e a origem estdo diretamente
ligados a parte da analise diplomatica. Ou seja, julgar a fonte esta relacionado de
modo bastante aparente a aplicagdo da Diplomatica sobre os documentos que seréo

estudados.

Dito isso, podemos antecipar que as fontes documentais sdo principalmente
normas legais vigentes, ou a pouco revogadas, ndo necessitando de uma avaliagao
ou uma critica para sua coleta. Tratam-se das Portarias Normativa n° 5/2002
SLTI/MPOG e Interministerial 1.677/2015 MJ/MPOG.

Seguindo os procedimentos apontados por Mayring (2002, p. 51-52) é

necessario:
¢ Identificar quais as informag¢des que serao coletadas;
e Codificar e interpretar os dados coletados.

No nosso trabalho, as informagdes extraidas dos documentos normativos, tais
como leis e as Portarias mencionadas anteriormente, serdo aquelas relacionadas as
caracteristicas do processo administrativo e aos procedimentos de protocolo

aplicados a ele.

Essas informagdes serdo analisadas junto com as resultantes das etapas
anteriores do projeto e a partir de entdo podera se fazer melhor detalhamento de
cada procedimento de protocolo e, consequentemente, da forma adequada de

controla-lo ou aplica-lo, se tratarmos de documentos digitais.

Cabe destacar, por fim, que o objeto da pesquisa ndo sera analisado pela
visdo da Tipologia Documental, uma vez que as atividades concretas tratadas por
meio de processo administrativo ndo serdo estudadas. Nao serdo analisados
processos administrativos especificos (tributario, disciplinar, licitatorio efc.) e sim a
espécie documental, que podera se ligar a varias fungdes. Neste caso, a Diplomatica
atende ao objeto da pesquisa uma vez que ela também estuda a vinculagdo dos
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atos administrativos aos documentos e n&do necessariamente as funcbdes desses

Apresentamos a seguir tabela com a coordenacéo do estudo:

Quadro 1 — Proposta metodoldgica

OBJETIVO ESPECIFICO

METODO

FONTES

1 — Delimitar o conceito de
processo administrativo a partir de
suas caracteristicas diplomaticas,
arquivisticas, legais e doutrinarias

do Direito Administrativo.

Pesquisa bibliografica

analise de documentos.

Literatura das areas de
Arquivologia, Diplomatica,
Direito Administrativo, Portaria

© Normativa n°® 5/2002
SLTI/MPOG e Portaria
Interministerial 1.677/2015

MJ/MPOG.

2 — |dentificar os requisitos da
génese documental do processo
administrativo a partir da

Diplomatica e do Direito.

Pesquisa bibliografica e

analise de documentos.

Literatura das areas de
Diplomatica, Direito
Administrativo, Portaria
Normativa n°® 5/2002

SLTI/MPOG e Portaria
Interministerial 1.677/2015
MJ/MPOG.

3 — Identificar os procedimentos
especificos da espécie processo
administrativo, descrevendo os

requisitos de aplicacéo e controle
dentro do Programa de Gestéo de

Documentos.

Pesquisa bibliografica e

analise de documentos.

Fonte: Elaboragao prépria.

Literatura das areas de
Arquivologia, Diplomatica,
Direito Administrativo, Portaria
Normativa n°® 5/2002
SLTI/MPOG e Portaria
Interministerial 1.677/2015
MJ/MPOG.
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2 ELEMENTOS CONCEITUAIS

2.1 ACIENCIA DA INFORMAGCAO

Encontrar um conceito de Ciéncia da Informagao (Cl) que seja aceito pela
comunidade académica n&o tem sido tarefa facil. Desde o texto de Harold Borko, em

1968, parece nao haver consenso sobre tal definigéo.

Vaérias tentativas, com varios enfoques diferentes, foram realizadas desde
entdo. A interdisciplinaridade® caracteristica da area parece ter parcela na questéo,
ja que meétodos de diversas ciéncias, com as quais a Cl se relaciona, foram

utilizados na tentativa de definir seu conceito e campo de atuacéo.

Para entender essa busca pela definicdo da area e do seu campo de atuagao
€ importante analisarmos o trabalho realizado por pesquisadores que se

preocuparam com o assunto.

Foram selecionados os textos de Borko (1968), Wersig e Neveling (1978) e
Saracevic (1996), por apresentarem estruturas conceituais que auxiliaram a
compreensao do pesquisador sobre a definicdo de Ciéncia da Informagao e do seu

objeto de pesquisa.

2.1.1 Borko

Borko foi bastante objetivo e sucinto na sua definicdo de Ciéncia da

Informacao:

[...] € uma ciéncia interdisciplinar que investiga as propriedades e
comportamento da informacgéo, as forgas que governam os fluxos e usos da
informagdo, e as técnicas, tanto manual quanto mecanica, de
processamento da informacgéo, visando sua armazenagem, recuperagao e
disseminacéo ideal. (BORKO, 1968, p. 5).

Borko foi motivado a elaborar a conceituagdo de Ciéncia da Informacédo a
partir de duas questdes basicas: “O que é Ciéncia da Informagao?” e “O que é entao
Documentagao?”. Tais perguntas estdo diretamente relacionadas ao contexto da

o Cabe destacar que talvez a interdisciplinaridade seja um dos elementos mais préoximo do

consenso ha area, conforme aponta FONSECA (2005, p. 26).
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discussdao da concepcdao de Borko. Ele se encontrava nos Estados Unidos,
exatamente no periodo em que o American Documentation Institute mudou seu
nome para American Society for Information Science. Assim, foi necessario distinguir

claramente os objetivos de uma area e de outra.

O autor relata que sua construcéo foi auxiliada pelas definicbes de Robert S.
Taylor, no Annual Review e, também, pela analise dos campos de pesquisa e da

aplicacao da Ciéncia da Informagéo naquele contexto:

. Necessidade de Informacdes e Usos;

. Criacao de Documentos e Copia;

. Analise da Linguagem;

. Tradugao;

. Resumo, Classificacdo, Codificagdo e Indexacao;
. Arquitetura de Sistemas;

. Analise e Avaliagao;

. Reconhecimento de Imagem; e

. Sistemas Adaptativos (BORKO, 1968, p. 3-4).

O autor americano aborda ainda o espectro de pesquisa da Ciéncia da
Informagao quando cita a “[...] representacado da informacdo em ambos os sistemas,

tanto naturais quanto artificiais [...]" (ibidem, p.1).

Adicionalmente, ele indica que o entdo American Documentation Institute se
preocupava com registros informacionais, isto ¢é, informacdo documentada.
Entretanto, a partir da instituicdo da Ciéncia da Informacdo, a pesquisa deveria
extrapolar o campo da Biblioteconomia e da Documentacdo, que se preocupavam

principalmente com esse tipo de informacgao.

Ao que tudo aponta, Borko acertou na elaboracéo de seu artigo, o que explica
a quantidade de citagdes que seu texto possui. Ele definiu de modo objetivo e claro
a Cl dentro do contexto americano dos anos 1960. Externou a relagao imediata com
a Biblioteconomia e a Documentagao e ndo descartou as duas areas, como ciéncias

superadas. As apresentou como areas correlatas.
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2.1.2 Wersig e Neveling

No final dos anos 70, um dos textos mais importantes sobre a conceituagao
de Ciéncia da Informacao é dos europeus Gernot Wersig e Ulrich Neveling: “Os

fendmenos de interesse para a Ciéncia da Informagao”.

Os autores trabalharam com a seguinte estrutura: apresentaram as origens da
Ciéncia da Informacdo a partir de diversas disciplinas e, consequentemente,
baseada em visdes herdadas de cada fonte; classificaram os conceitos de
informacdo conforme a abordagem de cada fonte; e, por ultimo, propuseram uma

localizag&o da Ciéncia da Informagao no contexto das outras ciéncias.

A partir de seu estudo, fica clara a diversidade na origem da CI, tanto pelo
objetivo de solucionar problemas dessas areas, quanto por importar solugdes delas

para atender seus proprios problemas.

Os autores identificaram que essa diversidade de origem dificultou as
discussodes sobre o fendbmeno estudado pela Ciéncia da Informacéo. As diferentes
visdes paradigmaticas e a auséncia de um consenso terminolégico, em especial
sobre o termo “informagao”, apresentaram as mais diversas dificuldades de

discussao na area.

A partir de tal concepcéo, Wersig e Neveling buscaram estruturar as visdes
dos diversos autores da época (de varias areas do conhecimento) sobre como a
Ciéncia da Informacao tratava seu objeto. O estudo resultou em uma proposta de
classificagao da Cl na época, em quatro visdes (WERSIG; NEVELING, 1978, p. 3):

. visdo orientada ao fendbmeno informacional;

. visdo orientada aos meios de gestdo da informagdo, num sentido
pratico;

. visdo orientada a tecnologia de tratamento da informacédo, com

origem nos cientistas da computacéo; e

. visdo orientada a finalidade da Ciéncia da Informagdao para a

sociedade.

Os dois autores apresentaram um conjunto de abordagens para a defini¢cao
da palavra ‘“Informacdo” no contexto dessa Ciéncia. Eles apontaram as

caracteristicas de cada uma e as linhas de pensamento que a utilizam. Com isso fica
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clara a polissemia do termo “informacao”. Muitas vezes sua definicao envolve termos
que possuem o mesmo nivel de polissemia, o que pode gerar ruidos na dialética

cientifica (ibidem, p. 5).

Wersig e Neveling (ibidem, p. 18) entendem a Ciéncia da Informagdo como
uma ciéncia que se conecta a varias outras disciplinas, como a Psicologia,
Sociologia, Economia, Ciéncia Politica e Tecnologia, além da relag&o prépria com as
disciplinas das quais recebeu contribuicbes em seu inicio. Expressa presenca da

interdisciplinaridade.

Os autores apresentaram trés possiveis localizacbes da Ciéncia da
Informagao dentro da “centenaria rede de disciplinas”, a fim a captar a definicdo e os
objetivos da area (ibidem, p. 12). Séo elas: a solugdo ampla, a solugdo média a

solucao estrita.

Na solugcdo ampla, os autores apresentaram a Ciéncia da Informacéao
dedicada ao fendmeno da informacdo, onde tudo pode ser considerado informativo,
0 que nos remete diretamente a Buckland (1991) em “Information as a thing”. A CI
seria uma meta-ciéncia que auxiliaria outras ciéncias no processo de entendimento

da realidade.

Na solugdo média, a Cl seria uma ciéncia voltada para a mensagem e o
conhecimento. Seria a combinacdo da solugdo ampla com o fendmeno
informacional, tecnologia e finalidade. Uma proposta que abraca a relacdo da
informagcdo como mensagem na constru¢gdo do conhecimento individual e os modos

e transmissdo desse conhecimento.

Na solucao estrita, os autores entenderam sua orientacdo para o atendimento
de uma necessidade de informacdo em uma atividade social. O aspecto principal € a
abordagem finalistica/pratica, que seria combinada com a abordagem
fenomenolégica e a tecnoldgica. Nao se trata de informagdo em geral, mas uma
informacdo de um determinado campo do conhecimento ou pratica e de uma

determinada necessidade, de modo que essa necessidade seja atendida.

A proposta de conceituagdo da Cl e de informagcdo dos autores esta

diretamente relacionada a essa ultima solugao, como se pode identificar abaixo:
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Esta ciéncia & baseada na nocdo das necessidades de informagao de
certas pessoas envolvidas em trabalho social, e relacionadas com o estudo
de métodos de organizagdo dos processos de comunicagdo numa forma
que atenda estas necessidades de informacgdo. O termo basico ‘informagao’
pode ser entendido somente se definido em relagdo a estas necessidades
de informacgao: tanto redugéo da incerteza causada por dados comunicados
quanto como os dados usados para reduzir incerteza. (WERSIG;
NEVELING, 1978, p. 17).

Destaca-se a partir dessa conceituagao a preocupacido dos autores com a
funcao social da Ciéncia da Informacdo. Essa Ciéncia, na visao dos autores, nasceu
com o objetivo de resolver a necessidade social de informagdao nos mais variados

campos da atividade humana.

Quanto ao conceito de informacdo, os autores sdo incisivos sobre ndao o
delimitar em termos gerais, mas realizar a indicagdo de qual informacado é

necessaria para determinada atividade social.

2.1.3 Saracevic

Tefko Saracevic em 1991 publicou seu artigo “Ciéncia da Informacao: origem,
evolugao e relagdes™?. Tal artigo inicia-se por uma andlise histérica da Cl e conclui
por sua insercdo na Sociedade da Informacgado. Ainda de forma introdutdria, o autor
analisou o papel da Cl para solucdo dos problemas dessa nova realidade: um
mundo informacional. O autor apresentou a evolug¢ao da recuperacéo da informacao,
como sendo uma “solucdo bem-sucedida encontrada pela Cl e em processo de
desenvolvimento até hoje” (SARACEVIC, 1996, p. 44).

Saracevic fez uma analise das definicbes, em termos evolutivos, visitando
cronologicamente varios autores até que, por fim, ele reafirma sua definicdo de
Ciéncia da Informacéo, original de 1990, contextualizando-a com a evolugdo da

definigao:

10 Publicado no Brasil em 1996 na revista Perspectivas em Ciéncia da Informacéo.
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A CIENCIA DA INFORMACAO é um campo dedicado as questdes
cientificas e a pratica profissional voltadas para os problemas da efetiva
comunicagao do conhecimento e de seus registros entre os seres humanos,
no contexto social, institucional ou individual do uso e das necessidades de
informacdo. No tratamento destas questdes sao consideradas de particular
interesse as vantagens das modernas tecnologias informacionais.
(SARACEVIC apud SARACEVIC, 1996, p. 47).

Em adig&o ao seu proprio conceito, o autor destaca trés caracteristicas gerais

da Ciéncia da Informacéo:
. natureza interdisciplinar;
. base tecnoldgica; e
+ forte dimensdo humana e social (ibidem, p. 42).

Em uma analise rapida, parece haver uma contradicdo na proposta de
Saracevic: base tecnolégica e forte dimensdo humana. O autor registrou que a
Ciéncia da Informacéao coloca na balanga as duas questdes, mas se pende sempre
para o aspecto social. A base tecnoldgica, obrigatoria, serve para atender, da melhor

forma possivel, os problemas informacionais sociais, institucionais ou individuais.

Como prova disso, Saracevic indicou que o problema com o qual a Ciéncia da
Informacao lida € a necessidade de tornar mais acessivel o acervo crescente de
conhecimento da sociedade moderna (ibidem, p. 60). O foco deve estar voltado aos
problemas relacionados ao conhecimento, em seu processo de comunicagao ou em
seu estado registrado, buscando alcancar melhores formas de recuperagdo da

informacao.

2.2 ARQUIVOLOGIA E A CIENCIA DA INFORMACAO

Os conceitos, objetivos e caracteristicas apresentados por Borko, Wersig,
Neveling e Saracevic nos fornecem possibilidades de analise sobre a Ciéncia da

Informacéao.

A identificacdo dos elementos tedricos propostos pelos autores se faz
necessaria para a devida correspondéncia entre o objeto dessa pesquisa, como

elemento relacionado a Arquivologia, e a Ciéncia da Informacéo.

A partir das informacgdes apresentadas na segao anterior, podemos definir um

conceito nosso de Ciéncia da Informacédo que permita essa conexao. Cabe destacar
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que aqui ndo ha o intuito de encontrar uma definicdo definitiva para essa Ciéncia.
Sabemos que o assunto € polémico na prépria Ciéncia da Informacgado, assim, néo
temos essa pretensdo. O objetivo da conceituagdo se restringe em localizar a

ligacdo entre seus elementos e os aspectos tedricos e praticos de nosso trabalho.

Desta forma, iniciamos por Saracevic (1996). Os elementos teoricos
propostos pelo autor nos fornecem uma estrutura. A Ciéncia da Informacido possui
uma base tecnoldgica que tem como objetivo resolver questdes sociais, utilizando-se
vastamente da relacdo com outras disciplinas. E tanto pratica quanto teérica, sendo

indispensavel a continua comunicacao entre essas partes.

Wersig e Neveling (1978) destacam a importancia da objetividade para Cl. A
Ciéncia deve ser vista em relacdo as necessidades de informagdes especificas e
ndao de toda e qualquer informagdo. Se a informagcdo necessaria em uma
organizagado é aquela produzida em fungdo de suas atividades, entdo a informagao
tratada pela Cl sera aquela nos documentos arquivisticos, sem pretender

desconsiderar informacdes de outras fontes.

Por ultimo, podemos elencar, de modo a completar a analise em tela, o
estudo do fluxo e do comportamento da informacdo e o destaque para a
armazenagem, recuperagao e disseminagao ideal, com vistas a atender uma

necessidade social de informacgao, expostos por Borko (1968) em seu texto.

Para identificarmos se existe uma relacdo entre esses conceitos,
caracteristicas e objetivos da Ciéncia da Informagcdo e da Arquivologia (ou

Arquivistica), devemos buscar conceituacdes desta ultima.

Para o Dicionario Brasileiro de Terminologia Arquivistica, Arquivologia é:

Disciplina que estuda as fungdes do arquivo e os principios e técnicas a
serem observados na producdo, organizagdo, guarda, preservagao e
utilizagdo dos arquivos. Também chamada de arquivistica (ARQUIVO
NACIONAL, 2005, p. 37).

O Dicionario de Biblioteconomia e Arquivologia, de Cunha e Cavalcanti (2008,
p. 24), faz uma correlagdo do termo Arquivologia com Arquivistica. Para este ultimo,

apresenta a seguinte definigio:
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1. Principios e técnicas que devem ser seguidos na constituicao,
organizagdo, geréncia, desenvolvimento e utilizacdo de arquivos. Inclui
aspectos legais e regulamentares dos arquivos; administracéo de arquivos;

Adicionalmente, apresentam ainda a conceituagdo de Couture e Rousseau
(1988 apud CUNHA; CAVALCANTI, 2008, p. 24) que se integra com 0 que propomos

acima:

2. “A arquivistica situa-se no cruzamento de novos contextos culturais, dos
novos modos de gestao e das novas tecnologias. Ela esta na confluéncia de
varias disciplinas: informatica, ciéncias da informacéo, histéria, linguistica,
arqueologia, etnologia, etc. Ao servico de algumas delas, ela tem por
obrigacdo servir-se das outras, a fim de assegurar sua evolugdo e seu
desenvolvimento. Pela propria natureza, ela responde as necessidades dos
organismos ou individuos que criam os documentos”; [...] (grifo nosso).

Adicionamos ainda Delmas, que considera a Arquivistica Contemporanea
como disciplina que estuda a “[...] formagéo dos conjuntos organicos de documentos
no curso do processo administrativo” (DELMAS apud LOPES, 2013, p. 348).
Registra que o autor nao estava falando do processo administrativo, como espécie
documental, e sim do conjunto de acdes referente a qualquer atividade
desempenhada em uma administragdo. Contudo, esse conjunto ordenado de agdes,
em muitos casos se materializara dentro de um processo administrativo, como

veremos no desenvolvimento da pesquisa.

Lopes (2013, p. 107) destaca que a informacgao arquivistica € pouco citada no
rol das informagdes tratadas em livros e artigos de Ciéncia da Informacgao, contudo,
defende que no campo das informagbes que permeiam as atividades
contemporaneas, a informagao arquivistica € a mais fundamental e presente em

todas as areas.

Ele ainda registra que a Arquivistica deve estudar a informacgao arquivistica e
nao os documentos. Referencia assim a proposta de Carol Couture, de que na era
da informagdo, onde a tecnologia impera, € necessario ultrapassar o formato e

trabalhar em cima do conteudo (ibidem, p. 110).

Nesse sentido, em consonancia com Luis Carlos Lopes, a Arquivologia tem
forte relagdo com a Ciéncia da Informagao. Quando analisamos as caracteristicas e
conceitos apresentados anteriormente sobre Ciéncia da Informacgao e as defini¢cdes
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e elementos apresentados sobre a Arquivistica, automaticamente inferimos essa

ligagéo.

Por exemplo, em relagdo ao objeto das duas, enquanto a ciéncia dos arquivos
trabalha com uma informacao especifica, gerada durante e em funcéo de atividades
de uma dada pessoa ou instituicdo, a Ciéncia da Informacéao trabalha com conceitos
mais gerais e abstratos de informacdo, se relacionando bastante as necessidades
sociais. Nesse caso, podem ser incluidas no rol de informacdes tratadas pela Cl as

informacgdes arquivisticas.

Dado o objeto, vejamos os objetivos. O objetivo da Ciéncia da Informacéo, de
acordo com as propostas de Wersig e Neveling e de Saracevic, € atender as
necessidades de informagcdo de um dado individuo ou grupo social. O objetivo da
Arquivistica esta no tratamento de informagdes especificas relacionadas a grupos
especificos, normalmente os produtores, podendo abranger outros interessados,

principalmente quando falamos de valor secundario.

Adicionalmente, faz parte dos objetivos da Ciéncia da Informacédo a
recuperacdo da informacédo, seu processamento e armazenamento, tal como
proposto por Borko. De mesmo modo, a Arquivistica trata desses aspectos nos

documentos de arquivo ou nas informagdes arquivisticas, como apontado por Lopes.

A partir da andlise realizada a Ciéncia da Informacdo tende a ter uma
proposta mais tedrica e epistemoldégica do que a Arquivistica, que €& mais

centralizada na pratica.

No entanto, estudos recentes tém apresentado um crescimento qualitativo e
quantitativo da producdo académica arquivistica, voltada para construgcdo do

conhecimento cientifico na area (COSTA, 2007).

Por fim, Fonseca, em seu livro “Arquivologia e ciéncia da informacgao”,
destaca em suas conclusdes importante percepgao sobre a relacao dessas areas no

Brasil:
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As relagdes interdisciplinares com a ciéncia da informagao se mostram mais
fortes no cenario brasileiro do que no plano internacional. A associagao com
a ciéncia da informacgéo parece ser uma caracteristica da evolugédo da area
arquivistica no Brasil. Até caberia indagar se esta ndao é uma
“interdisciplinaridade conjuntural”’, estabelecida como meio de sobrevivéncia
académica, dado o desolador cenario das instituigdes arquivisticas
nacionais, mas os dados aqui levantados apontam para a construgédo de
efetivas relagdes interdisciplinares entre as areas, considerando a
homogeneidade com as teses e dissertagdes com tematica arquivistica sdo
acolhidas em diferentes programas de poés-graduacdo em ciéncia da
informacdo, o que sugere um movimento receptivo que ultrapassa as
esferas conjunturais, ao contrario, por exemplo, do que acontece nos
programas de pos-graduagdo em histdria, area tradicionalmente
considerada como afim da arquivologia (FONSECA, 2005, p. 101).

No Brasil especificamente ha uma confluéncia entre as areas. Nao se trata
apenas de uma questao estrutural, mas de proximidade, como apontado por
Fonseca. O mesmo parece acontecer com as areas de Biblioteconomia,
Documentacdo e Museologia, que aparentam estar tdo proximas da Ciéncia da

Informagdo como a Arquivistica, com quem também guardam proximidade.

A seguir faremos uma analise sobre os campos da Gestdo de Documentos e

Diplomatica que nos servirdo para o desenvolvimento pratico da pesquisa.

2.3 GESTAO DE DOCUMENTOS

A Lei 8.159, de 8 de janeiro de 1991, conceitua gestdo de documentos como:

[...] o conjunto de procedimentos e operacdes técnicas referentes a sua
produgao, tramitacdo, uso, avaliagdo e arquivamento de documentos em
fase corrente e intermediaria, visando a sua eliminagdo ou recolhimento
para a guarda permanente (BRASIL, 1991).

O conceito de gestdao de documentos € relativamente novo, considerando as
origens da Arquivistica e da Diplomatica. A partir dos anos 1930, com o0 massivo
crescimento dos arquivos em fungcdo de uma administragcdo nos moldes da teoria da
burocratica de Max Weber, das técnicas de preparo e duplicagdo de documentos e
em meio a duas grandes guerras; a necessidade de organizagdo e racionalizagao
dos acervos arquivistico dos paises se tornou urgente (TOGNOLI; GUIMARAES,
2009; SCHELLENBERG, 2006). Nao s6 para recuperar os documentos, como

também para eliminar com seguranca a informacao que nao fosse mais util.
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O fendbmeno da gestdo de documentos (records management em inglés)
buscava a eficacia e a economia de recursos. Para tanto, essa nova area tinha como
escopo a intervencado nas fases iniciais, na produgédo e no uso dos documentos
(ARAUJO, 2014). A adogdo desses procedimentos ainda nos setores de trabalho
resultou em uma recuperagao mais célere da informacao e facilitou a avaliacdo e
selecao arquivistica. A aplicacdo desse novo método arquivistico de trabalho teve

grande destaque nos Estados Unidos da América e se espalhou pelo mundo.

A partir dessa mudanga no cenario arquivistico, os arquivos ganharam uma
visibilidade que fugia a tradicional, isto €, de servir principalmente a historia.
Passaram a servir a administragdo, seja em sua fase corrente ou intermediaria,

como apontamos no inicio do trabalho, “arsenal da administracao”.

A gestao de documentos propiciou a Arquivologia uma sinergia maior com as
administragdes. A visao anterior destinava grande atengdo apenas aos arquivos
permanentes. A partir de entdo, a maior parte da teoria arquivistica passou englobar
todo o ciclo documental, desde sua produgdo, para atender os interesses
administrativos legais, até sua destinacao final: guarda permanente, para atender a

sociedade, a pesquisa; ou descarte, como forma de economia de recursos.

No Brasil, a partir da década de 1980, o Arquivo Nacional buscou romper com
o modelo de instituicdo arquivistica tradicional, voltada para os arquivos
permanentes. O trabalho do Arquivo Nacional buscava a aplicacdo de conceitos e
ferramentas para o tratamento dos acervos documentais em sua fase inicial. Esse foi
um dos marcos que consolidou a gestdo de documentos na pratica e na teoria da

Arquivistica no cenario nacional (JARDIM, 2015, p. 45).

Ao longo do tempo, a gestdo de documentos adquiriu tamanha importancia
para as organizagdes publicas e privadas que em 2001 a International Organization
for Standardization'! publicou uma norma exclusiva sobre o assunto. De acordo com
Jardim (ibidem, p. 43), a ISO 15489-1 (ISO, 2001), sobre gestdo de documentos
(records management), foi a mais bem-sucedida publicagdo da Organizagdo apods a

série ISO 9000. Essa norma define gestdao de documentos como:

1 Também conhecida pela sigla 1SO. Em portugués: Organizacdo Internacional para

Padronizagao.



40

[...] field of management responsible for the efficient and systematic control
of the creation, receipt, maintenance, use and disposition of records,
including processes for capturing and maintaining evidence of and
information about business activities and transactions in the form of records
(ibidem, p. 3).

Em tradugdo livre®?, seria o campo da gestdo responsavel pelo controle
eficiente e sistematico da criacdo, recebimento, manutencéo, uso e destinacdo dos
documentos de arquivo, incluindo processos para incorporar e manter em
documentos de arquivo evidéncias e informagdes sobre atividades profissionais e

transacoes.

Esse conceito conecta-se aos procedimentos e técnicas aplicadas sobre os
documentos em sua fase de criagdo e de uso, diretamente relacionados ao objetivo

desse estudo, portanto o utilizaremos com base para nosso trabalho.

Jardim (2015, p. 28) destaca que ha uma “confluéncia teérica em termos de
objeto, acdes e objetivos da gestdo de documentos” nos idiomas analisados®. Seu
entendimento é de que, mesmo com a formagao bastante diversa da gestdo de
documentos em cada realidade nacional, existe um direcionamento geral que aponta
o documento como objeto, o planejamento e controle como agdes e a eficiéncia e

eficacia como os objetivos.

Nessa pesquisa, o foco da gestdo de documentos € exatamente as acdes
relacionadas ao controle dos documentos e do que acontece a eles enquanto em
tramite. Tudo isso depende obviamente de um conhecimento do objeto, em
especifico da espécie documental foco desse trabalho e, em decorréncia disso, de

um planejamento para realizar seu devido controle.

Jardim (ibidem, p. 44) apresenta em seu texto a necessidade de
compreensao dos processos pelos quais passam os documentos, resultado de “[...]
novas configuragdes nos modelos organizacionais do setor publico e privado”.
Apresenta-se um novo mundo para a gestdao de documentos, que deve questionar

as nogoes tradicionais do campo.

12 O conceito definido pela Rede Portuguesa de Arquivos (RPA), conforme Jardim (2015, p. 28),

€ bem aproximado de nossa proposta de tradugao: “Campo da gestdo responsavel por um controlo
eficaz e sistematico da produgédo, recepgdo, manutengao, utilizagdo e destino dos documentos de
arquivo. Inclui os processos para constituir e manter prova e informagédo sobre atividades e
transagdes”.

Jardim (2015) analisou definicdes de gestdo de documentos em inglés, espanhol, francés e
portugués, selecionadas em glossarios e dicionarios de arquivologia.
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Por isso, o autor reafirma a necessidade de nao se deixar levar por
“referéncias prescritivas” do que é gestdo de documentos. Esse é um assunto no
qual os arquivistas devem sempre renovar a discussao. Com esse foco, inferimos
que nosso trabalho se alinha a ideia do autor ao propor a inclusdo dos
procedimentos aplicados na producédo e no uso da espécie processo administrativo

como parte da gestdo de documentos institucional.

Cabe a nds indicar que, nessa pesquisa, entendemos a gestdo de
documentos num sentido aproximado ao da ISO 15489-1. Distanciamo-nos da
definicdo da Lei n° 8.159/1991 por julgar que essa area nao se restringe a
procedimentos e operacdes técnicas. Apesar de também envolver esses dois

elementos, eles se encontram numa categoria diferente dos demais.

Portanto, a gestdo de documentos envolve a elaboragao, o gerenciamento e a
avaliagcdo de politicas institucionais, definicdo de atores em diversos niveis com
atribuicbes e responsabilidades especificas, criacdo de ferramentas intelectuais e
procedimentais desenvolvidas a partir de critérios variados e, por fim, os préprios
procedimentos e operacgdes técnicas adequadas para o tratamento e controle dos
documentos durante o ciclo de vida, visando a guarda permanente ou eliminagao.
Sendo que esses procedimentos e operacdes técnicas s6 materializam toda a
estrutura de elementos mencionada. Tudo isso objetiva a célere recuperagdo da

informacao e a manutengao eficiente dos arquivos, de forma auténtica e integra.

2.3.1 Gestao de Documentos e o e-Arq Brasil

A gestdo de documentos, em sentido pratico, engloba um conjunto de
atividades que, somente ao final, se materializa em alguns instrumentos. Esses
instrumentos compdem-se: de normas que regulam a politica arquivistica
institucional; de ferramentas intelectuais como planos de classificacdo e tabelas de
temporalidade; e ainda, de sistemas de gestdo de documentos, que podem ser
sistemas informatizados de mero controle ou mesmo sistemas que os préprios

documentos sdo neles produzidos, recebidos, tramitados e arquivados.

Entendemos que a gestdo de documentos em si envolve conceitos, normas,
responsabilidades e atribui¢cdes, sistemas para execugao e os procedimentos em si.

Esses elementos estdo inter-relacionados para atender determinadas finalidades
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relacionadas ao melhor gerenciamento, acesso, recuperagdo, destinagdo e
preservacido dos documentos de arquivo, desde o momento de sua produgdo ou

recebimento.

A parte referente a sistemas informatizados no Brasil € parametrizada por um
modelo de requisitos. O e-ARQ Brasil, do Conselho Nacional de Arquivos (Conarq),
€ o modelo de requisitos para sistemas informatizados de gestdo arquivistica de
documentos (SIGAD) recomendado oficialmente para a Administragdo Publica

Federal.

De acordo com o Conselho Nacional de Arquivos, o modelo de requisitos:

[...] e-ARQ Brasil especifica todas as atividades e operagdes técnicas da
gestado arquivistica de documentos, desde a produgao, tramitagéo, utilizagao
e arquivamento até a sua destinagdo final. Todas essas atividades poderao
ser desempenhadas pelo SIGAD, o qual, tendo sido desenvolvido em
conformidade com os requisitos aqui apresentados, conferira credibilidade a
produgéo e a manutengédo de documentos arquivisticos (CONARQ, 2011, p.
10).

Esse modelo de requisitos define varios aspectos de procedimentos de
gestdo de documentos. Nele ha orientagbes para o desenvolvimento de sistemas
que venham a realizar as partes procedimentais da gestdo de documentos, tanto em
forma de controle dos procedimentos realizados fisicamente, como de modo

aplicado, diretamente em documentos no proprio sistema.

Trata-se de um meio parcial de gerenciar e controlar os documentos dentro de
uma sistematica maior: um programa de gestdo de documentos, voltado para
manutengao da confiabilidade, autenticidade e acesso das informagdes arquivisticas
(ibidem, p. 11).

O e-ARQ Brasil da atengdo especial ao gerenciamento de documentos
arquivisticos eletronicos, no entanto registra sua aplicabilidade aos documentos

arquivisticos convencionais, isto €, ndo eletrénicos ou n&o digitais.

Cabe destacar que no primeiro caso, o controle pode se dar junto a aplicagao
dos procedimentos, pois sédo realizados em so6 lugar. No segundo caso, trata-se
apenas de fungdes de controle, uma vez que a aplicacdo se dara no mundo fisico
(ibidem, p.11).
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De acordo com o modelo de requisitos (ibidem, p. 13), as especificacoes ali

presentes servem de ponto de partida para criacdo de sistemas informatizados, em

especial aquelas classificadas como obrigatérias. Cada instituicdo, levando em

consideragao seu contexto juridico-legal, deve realizar adaptagdes e inclusdes de

especificacbes que atendam suas realidades, o que, de certo modo, alcangca o

objetivo desse trabalho.

Assim, para fins de analise, devemos dar a devida atencéo as especificagoes

do e-ARQ Brasil relacionadas as fases anteriores ao procedimento de arquivamento.

Isto &, as especificagdes (ibidem) de:

Captura, que incluem o registro, a classificagdo arquivistica, a indexagao, a
atribuicdo de restricdo de acesso e o arquivamento. Nessa fase inicial insere-
se também a producdo de documentos diretamente no SIGAD. E no momento
do registro e da indexacao que esta a geragao dos metadados que permitirdo
todo o trabalho com os documentos no sistema, tanto dados obrigatérios

como dados opcionais;

Trilhas de auditora, que incluem o registro de qualquer agéo no sistema, de
gestao de documentos ou ndo, executada pelos usuarios. Por tratar da parte
do sistema que abrange todas as acdes realizadas, relaciona-se também a

autenticidade dos documentos dentro do SIGAD;

Gerenciamento de processos, que sdo destacadas pelo e-ARQ em relagao
ao gerenciamento de outros documentos por se tratar de requisitos
especificos legais. Esse grupo engloba parte dos procedimentos relacionados
a processos que estudaremos nesse trabalho: autuagdo, numeragao e
sequenciamento de documentos integrantes do processo, renumeracao do
sequencial dos documentos integrantes do processo, juntadas entre
processos por anexagao e apensacao, desapensacao, desentranhamento e
desmembramento de documentos do processo, encerramento do processo.

Tais procedimentos serao analisados ao final dessa pesquisa;

Controle de informacgoées fisicas de processos ou de dossiés, que estdo
separadas do gerenciamento de processos por ter um maior grau de
complexidade e por se relacionar principalmente com documentos fisicos. Em

especial para nosso trabalho, importa relacionar as atividades de
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encerramento e subsequente abertura de volumes, que ndo se confundem
com o encerramento do processo, e o controle da quantidade de folhas e de

anexos;

e Gerenciamento de documentos hibridos, processuais ou nao, para que
nao haja duvida quanto as vinculagdes entre suas partes. Incluimos essa
especificacao nesse rol, pois entendemos que a existéncia de documentos
hibridos €& resultado de procedimentos de protocolo, decorrentes

principalmente da digitalizagdo, enquanto em tramite;

e Tramitagcdo e fluxo de trabalho, que incluem origens e destinos das
movimentagdes, 0s respectivos agentes que executam tarefas de envio e
recebimento, datas, distribuicdo de atividades a individuos ou grupos a cada
etapa, prosseguimento automatico para o préximo ponto no fluxo e

identificacdo do status (minuta, original ou copia) do documento.

Além das especificagdes que destacamos acima, o e-ARQ Brasil abrange um
rol maior de itens relacionados aos aspectos da gestdo de documentos durante e
apods o arquivamento e também aspectos relacionados a propria gestao do sistema.
Contudo, a analise desses elementos ndo nos importa diretamente no objetivo dessa

dissertacao.

Os elementos analisados apontam, de certo modo, a relacdo entre os
procedimentos objetos desse trabalho e a gestdo de documentos como pratica. No
bojo de um programa de gestdo de documentos, o planejamento prévio e o controle
documentos, durante as mais diversas etapas e atividades as quais é submetido,
sao fundamentais para o rapido acesso e a preservacido da autenticidade e

confiabilidade.

Ao analisar as especificacbes acima elencadas, percebemos a insergdo dos
procedimentos de protocolo, em especial daqueles aplicados a processos
administrativos, na gestdo de documentos. Todavia, tal questdo nao € tratada de
modo sistematico fora do e-ARQ Brasil. Prova disso é que apenas recentemente, na
Portaria Interministerial 1.677/2015 MJ/MPOG, que define as regras gerais para
atividades de protocolo, houve a participagdo do Arquivo Nacional nas discussoes.

Anteriormente, parecia haver uma crenga de que as atribuicbes do &rgéo
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responsavel pela politica arquivistica nacional ndo se vinculavam as atribuicdes

relacionadas a gestdo de documentos em tramite.

Percebemos também auséncia da manifestacdo da entidade maxima
arquivistica no Brasil em relagao as fases de gestdo de documentos anteriores ao
arquivamento. Como lideranca do Conarq, apenas as resolu¢des que se referem ao
e-ARQ Brasil e a Resolugado n° 36, de 19 de dezembro de 2012, que estabelece os
procedimentos a serem dispensados a mensagens de correio corporativo, dispdem
sobre o0 assunto. Mesmo assim, a Resolugao n° 25, de 27 de abril de 2007, apenas
recomenda, e ndo obriga, a ado¢do do Modelo de Requisitos para Sistemas

Informatizados de Gestao Arquivistica de Documentos.

Realizada a apresentacado de nosso entendimento de gestdo de documentos
e de como os procedimentos de protocolo se integram em sistemas que visam
gerenciar os documentos sob uma ética arquivistica, vamos analisar os aspectos

relacionados a Diplomatica.

2.4  DIPLOMATICA

De acordo com Cencetti** (apud DURANTI, 1996, p. 15, traducdo nossa), a

Diplomatica

[...] € o estudo do ser e do tornar-se da documentagdo, a analise de sua
génese, constituicdo interna e transmissdo dos documentos, como também
de sua relagdo com os fatos representados neles e com seus criadores.
Portanto, tem para o arquivista, mais do que um inquestionavel valor pratico
e técnico, um fundamental valor formativo e constitui um preltdio vital para
sua disciplina especifica, a ciéncia arquivistica.

Essa é uma definicdo atual que Luciana Duranti, renomada autora da area,
escolheu para abrir seu livro sobre a utilizacdo da Diplomatica nos tempos atuais.
Contudo n&o se trata de uma ciéncia nova. Houve um processo historico que deve

ser considerado.

Inicia-se ainda no século XVII, quando a Diplomatica nasceu como técnica,

buscando atender necessidades sociais, entre questdes praticas, juridicas e técnicas

14 De acordo com Duranti (1996, p. 38), a definigdo veio da lingua italiana e primeiro foi

traduzida para o inglés e desta para o espanhol. Assim, nossa tradugdo € mais uma conversao
linguistica realizada.
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de outras areas do conhecimento, por fim, até chegar a Arquivistica como um novo

arcabouco teorico. Vejamos um pouco sobre esse assunto.

2.4.1 Notas sobre a histéria da Diplomatica

A Diplomatica precede a Arquivologia. Sua origem data do século XVII,
quando as duvidas sobre falsificagbes de documentos mobilizaram setores da Igreja
Catolica a estabelecer métodos de analise para atestar sua autenticidade. A origem
desses confrontos estava, em especial, ligada a questao de propriedade de terras da
Igreja Catolica (RODRIGUES, 2008, p. 120). Essa disputa ficou conhecida como
guerra diplomatica (BELLOTTO, 2008, p. 2-3).

No periodo anterior ao dessa analise, a autenticidade dos documentos estava
relacionada ao local de guarda, seguindo a légica grega, adotada também pelos
romanos. A inclusao de documentos falsos em locais com tal destinacao, que, deste
modo, eram considerados auténticos, criava uma incerteza constante nas relacées
(SANTOS; INARELLI; SOUSA, 2013, p. 97).

A técnica diplomatica evoluiu. Foi sendo expandida como suporte aos
dominios do Direito e da Histéria nos dois séculos seguintes (XVIII e XIX) e
objetivava a “verificagdo da autenticidade e da fidedignidade do conteudo, estrutura
e forma dos atos escritos” (BELLOTTO, 2008, p. 3).

No final do século XIX a Diplomatica e a Arquivologia comecaram a ser
desenvolvidas como ciéncias, mas nao guardavam relagdes funcionais entre si. O
ensino dessas disciplinas, em especial da Diplomatica, comecga a ser inserido nas
universidades europeias e com isso se inicia um ciclo de contribuigbes com maior
rigor cientifico (TOGNOLI; GUIMARAES, 2009).

A evolucdo da Diplomatica no periodo perpassou uma discussdo de seu
objeto e finalidade. Da Diplomatica Classica’® para a Diplomatica Moderna e dessa

para a Diplomatica Contemporanea, esses dois elementos foram ampliados.

15 Nesse trabalho temos seguido a divisdo da Diplomatica em trés periodos (Classica, Moderna

e Contemporanea) proposta por Tognoli (2013) em sua tese. Optamos por essa divisado para destacar
as contribuicbes marcantes de cada periodo. E importante frisar que ndo ha uma ruptura na
passagem de cada periodo e que apesar da complexidade e diversidade dos documentos
contemporaneos, os elementos das duas fases anteriores tém aplicacdo, com as devidas
adaptacgdes.
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Na primeira fase apenas os documentos medievais mais solenes eram
analisados em relagéo a sua autenticidade. Tal analise tinha como finalidade atender
apenas questodes praticas e juridicas, muito relacionadas a propriedade de terras e a
direitos concedidos. A andlise consubstanciava-se em identificar os elementos
internos e externos desses documentos para, por comparagao, verificar sua

compatibilidade as praticas e materiais utilizados na época de sua producéo.

Na Diplomatica Moderna ampliou-se o foco, estudando além dos documentos
mais solenes outros também do mesmo periodo. Tal expansao tem direta relagao
com a ampliacdo da finalidade, que a partir de entdo atendia a necessidade de
validacdo de documentos para sua utilizagcdo como fonte historica (TOGNOLI, 2013,
p. 19).

A expansao do objeto de estudo da Diplomatica, além dos documentos
solenes, normalmente emanados de alguma alta autoridade, exigiu da area a
definicdo de conceitos. Deste modo, muitos autores fizeram suas proposicoes

terminologicas.

Bresslau, no final do século XIX, definiu de modo abrangente o objeto da

Diplomatica:

[...] declaragdes escritas segundo formas determinadas, mesmo que
variaveis com relagdo a pessoa, ao lugar, ao tempo, ou ao objetivo,
destinadas a servir como testemunho de fatos de natureza juridica
(BRESSLAU apud TOGNOLI, 2013, p. 68).

A partir dessa definicao, outros documentos que guardavam ligagado com fatos
juridicos também sao objetos da Diplomatica, ndo se tratando mais dos documentos

solenes.

Com a expansao do objeto, de acordo com Duranti (apud Rondinelli, 2013, p.
108), ha a criagao da Diplomatica Especial, ramo da Diplomatica aplicada a um
determinado grupo de documentos e, que por isso, se especializa sobre eles.

Bresslau (apud TOGNOLI, 2013, p. 89), ainda no final do século XIX,
destacou que a Diplomatica nao deveria se orientar necessariamente aos

documentos medievais, indicando uma possivel ampliagcdo temporal no objeto da
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Diplomatica. Sua indicagdo, mesmo que sem aprofundamento, se consolidou com a

Diplomatica Contemporanea, como veremos mais adiante.

Outros conceitos sobre o objeto da Diplomatica também tiveram destaque na
Diplomatica Moderna. Tognoli (ibidem, p. 68) aponta as contribuicbes de Sickel e
Ficker nesse periodo. Conforme registra, ambos os autores destacam o objeto da
Diplomatica como um testemunho escrito, produzido segundo formas determinadas
e que, por conta disso, tem a capacidade de atestar e comprovar um ato ou fato.
Sickel indicava apenas os documentos relacionados a fatos de natureza juridica.
Ficker ndo fez essa restrigdo, mas registrou que se tratavam de testemunhos, ou

seja, que tivessem como objetivo atestar algo.

Deste modo, em nossa analise, apresentamos inicialmente o conceito de
Bresslau por entendé-lo como mais amplo e assim se caracterizar mais proximo da
realidade da Diplomatica Contemporanea, uma vez que o autor identifica quaisquer
declaragbes como objeto da Diplomatica e ndo apenas aquelas testemunhais.
Explicamos: nessa concepcado estdo incluidos os documentos que sao os
testemunhos do ato, criados para registra-lo e também aqueles que de alguma
forma influenciaram a realizagdo do negdcio juridico, ou seja, o ato final e os atos

intermediarios para sua realizagao.

Ainda em relagdo a concepgao do objeto da Diplomatica Moderna, Paoli

distingue duas categorias de documentos:

[...] ou o documento estd a atestar simplesmente um fato juridico, ja
completo, perfeito e plenamente valido antes da documentagao; ou é o
préprio documento que da cumprimento e validade a agao, permanecendo
depois como testemunho auténtico da mesma, e titulo e fundamento das
consequéncias que o geraram. Tém-se, assim duas qualidades de
documentos: documentos de prova e documentos dispositivos, que se
diferenciam também na forma e que, segundo a nomenclatura de Brunner,
chamam-se Notitiae os primeiros e Chartae os segundos (PAOLI apud
TOGNOLI, 2013, p. 69).

Para nds, por termos como objeto desse trabalho o processo administrativo,
importa-nos mais os segundos, uma vez que o ato final como objetivo do processo
se materializara normalmente em um documento dispositivo. Os documentos de
prova, conforme a definicdo acima, também serdo importantes no processo

administrativo, mas num sentido preparatorio ou instrucional para o ato final.
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Ao analisar essas categorias € importante destacar a contribui¢cdo realizada
por Ficker na Diplomatica Moderna. O autor apresentou a necessidade de se
estudar o fazer-se/tornar-se documental, isto €, sua génese. Esse estudo acontece a
partir da analise de dois momentos relacionados a produgdo documental: o da agao
em si e 0 da documentacédo da agdo. Também conhecidos como actio e conscriptio
(ibidem, 2013, p. 56).

Esses momentos podem ser coincidentes ou ndo. No caso de documentos
dispositivos, conforme exposto por Paoli, ha a coincidéncia. Normalmente a redagao
de um documento (documentagdo) é parte essencial para dar validade ao ato,
podendo, inclusive, a documentacido ser considerada anterior a acdo. Quando nao
ha coincidéncia, estamos tratando de documentos testemunhais ou probatérios
(ibidem, 2013, p. 57).

Merece nota que, durante todo esse periodo, a Diplomatica havia se
desenvolvido particularmente na Europa continental, em especial com contribuicoes

marcantes da Franga, Alemanha, Prussia e lItalia.

Apesar de ainda haver estudos significativos na area da Diplomatica no inicio
do século XX, quando fazemos uma comparagdo com a Arquivologia, o destaque
nesse periodo se volta para essa ultima. O desenvolvimento da gestdo de
documentos, que atacava o problema dos volumes documentais, ganhou destaque

no periodo, em especial nos Estados Unidos.

Nesse inicio de século, a Diplomatica n&do tinha como objeto de estudo os
documentos contemporaneos, mesmo que alguns autores ja tivessem feito essa
previsdo. A Ciéncia ainda estava voltada para os documentos medievais e, portanto,

com o passar do tempo, seu objeto perdia o valor administrativo-legal.

Havia um entendimento por muitos autores de certa estagnacédo. Grandes
discussdes na area resultaram em um novo movimento de expansao de seus limites,
tanto em relagdo ao objeto quanto em relagao a finalidade. Rondinelli (2013, p. 111)
afirma que a partir da segunda metade do século passado, um conjunto de autores
destacou a necessidade de expansdao do objeto da Diplomatica para outros

documentos, em consonancia com uma proposta realizada em 1930 por Dumas.

Foi Robert-Henri Bautier, na década de 1960, que efusivamente demarcou a

amplitude do objeto da Diplomatica:



50

Se admitirmos que a diplomatica se interessa por todos os atos e papéis
administrativos em qualquer época, n&o é mais sobre o0 seu aspecto ou seu
conteudo juridico que convém insistir, mas sobre seu unico e verdadeiro
carater comum, o fato de que em todos os casos sdo documentos de
arquivo (BAUTIER apud RONDINELLI, 2013, p. 111).

Com essa visao mais ampla, a Diplomatica, como ciéncia, ganhou novo
félego. Havia uma compreensao de se aplicar o método em qualquer documento

arquivistico, independente do periodo.

Bautier indicou ainda que a Diplomatica deveria considerar uma das
caracteristicas essenciais do documento de arquivo como parte de sua analise: a
organicidade, ou seja, as relacbes que existem entre os documentos de um fundo
arquivistico (TOGNOLI, 2013, p. 107).

Os conceitos relacionados ao contexto juridico e a génese do documento,
vindos da Diplomatica Moderna, foram absorvidos pela entdo Diplomatica
Contemporanea, que abrange agora todos os documentos de arquivo e ndo apenas
aqueles relacionados a negocios juridicos. Uma nova realidade que considera os
documentos contemporaneos, resultantes de uma burocracia mais complexa, exigiu

uma evolucao natural da area.

Moreira (2012, p. 32) expbe essa questdao de modo claro e que nos permite
enxergar a materializagdo dessa nova realidade com a instituicdo do processo como

modo elementar de trabalho:

Complexos primeiramente em razdo da ascensé&o das burocracias, nelas os
documentos passaram a refletir a prépria fragmentacdo das atividades
decorrente da divisdo do trabalho, ou seja, um unico fato da administragdo
manifesta-se em uma multiplicidade de registros, sendo que cada um
contém apenas uma parte da percepcao do fato (ibidem, p. 32).

Sobre os documentos contemporaneos, além da complexidade e diversidade
em relagao ao objeto da Diplomatica Classica e Moderna, ha mais um complicador:

as novas tecnologias.

Com o aparecimento de novos meios de producdo de documentos e a
modernizagao e ampliagdo das fungbes administrativas a partir da segunda metade
do século XX, as técnicas arquivisticas da época foram se revelando insuficientes

para atender as necessidades de organizacao, analise, recuperagao e eliminagéo da
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informagédo. Apenas a gestdo de documentos, com seu aporte tedrico e agdes
diretas nos arquivos correntes, ndo era suficiente para resolver os problemas

arquivisticos.

Nesse momento, a Diplomatica foi elencada por alguns autores, em especial
por Paola Carucci (1987) e Luciana Duranti (1996), como uma possivel ferramenta

para enfrentar essa nova problematica.

As duas autoras tiveram papel essencial na integragao entre os principios da
Diplomatica e da Arquivistica. Tognoli (2013) afirma que a consolidagdo da
Diplomatica Contemporanea se deu a partir dos estudos de Carucci e Duranti, sendo

que as ideias da primeira influenciaram fortemente a segunda autora.

Os estudos realizados pelas autoras, em especial por Duranti, refletiram a
aplicagdo dos principios da Diplomatica nos documentos arquivisticos
contemporaneos. Era uma nova perspectiva tanto para Arquivistica quanto para a

propria Diplomatica, em especial para essa ultima em razao de sua finalidade.

De acordo com Tognoli (ibidem, p. 117), foi a obra de Duranti, por ser a
primeira escrita em inglés sobre Diplomatica, que marcou a expansao da disciplina

além das fronteiras da Europa continental, em especial na América do Norte.

Duranti explica a direta aplicabilidade da Diplomatica junto a Arquivistica, em

especial a Gestao de Documentos:

Cuando se dan reglas que rigen la génesis, formas, recorrido y
classificacién de los documentos, la diplomatica especial puede identificar
las reglas por medio de la critica de documentos. En base a estas reglas,
cabe estabelecer el valor de los documentos examinados. Entonces, la
expansion de la administracion de documentos alimenta a la diplomatica
especial. También el opuesto es verdadero. Cuando no encontramos reglas
de administracion de documentos, el estudio de principios y métodos
diplomaticos da a quienes tratan de formular las indicaciones claras de los
elementos que son significativos y que deben ser desarrollados; a su vez, el
examen de distintas diplomaticas especiales de administraciones del
pasado, em diferentes sociedades, les brinda un juicio critico que se deriva
del estudio comparativo (DURANTI, 1996, p. 20-21).

Percebemos a possibilidade de identificacdo das regras que dispde sobre
aspectos da criacao, forma e tramitacdo dos documentos a partir da Diplomatica,
diretamente relacionados ao objetivo desse trabalho.
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Trata-se de uma inversdao do método arquivistico tradicional. Comeca-se a
analise arquivistica ndo pela instituicdo, mas pelos seus documentos, que serao
relacionados a ela. Por conta dessa integracdo, a Diplomatica Contemporanea
também é conhecida como Diplomatica Arquivistica, por considerar os elementos da

técnica arquivistica (como o estudo das organizagdes e suas fungdes).

Apresentado um breve histérico do desenvolvimento da area, entendemos
que o escopo dessa pesquisa é devidamente tratado pela Diplomatica. Esta, que
compreende um estudo objetivo do documento de arquivo como unidade elementar,
analisando seus elementos formadores, bem como procedimentos relacionados,
contexto juridico, pessoas envolvidas, fornece juntamente ao Direito Administrativo e

a Arquivistica a possibilidade de atingir o objetivo geral aqui estabelecido.

O objetivo dessa secao era abordar a Diplomatica por uma visdo geral e

historica.

Na proxima secdo analisamos aspectos funcionais da disciplina que serdo
utilizados nesse trabalho para analise do processo administrativo e de seus

procedimentos.

2.4.2 Génese do Documento

O processo de elaboragao, escritura e validagdo dos documentos, também
conhecido como génese do documento, altera-se conforme o local, a organizacéo e
a época estudada. Para analisar essa génese é necessario estudar a agao ou o fato
que resulta em uma documentagédo, o meio disponivel para registra-la e as formas

de transmissao desse documento, por meio de originais e/ou cépias.

O estudo da génese do documento incide na relagcdo entre a natureza da
acéo juridica e a forma do ato, e tende a evidenciar — inclusive prescindindo
do conteudo — os caracteres formais do documento (CARUCCI, 1994, p. 63,
tradugdo nossa).

Os documentos nascem a partir da interagao entre dois momentos: o relativo
as acoes, atos e fatos, também conhecido como actio; e o da consignagdo em

forma escrita, ou seja, a documentagéo, conhecida como conscriptio.
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Adicionalmente a esses dois momentos, ha também a traditio, ou tradigao
documental, que corresponde ao grau de transmissdo da informagdo: minuta,

original e copia (REYES, 2000, p. 245), ou como temos chamado, o status.

E o estudo da actio que torna possivel a andlise de quais sdo as espécies
documentais, quando ha mais de uma, adequadas a materializar um ato ou registrar

um fato.

E importante que sejam analisados os atos pretendidos ou fatos entendidos
que serao materializados. Carucci (1994, p. 63) entende que isso se faz a partir de
um estudo que relacione: o documento em si com a estrutura interna da organizagao
e com suas fungdes, com o assunto especifico que esta sendo tratado nele, e com o

local onde ele se encontra no arquivo da instituigao.

A analise da estrutura interna da organizagdo e de suas fungdes, muito
conhecida pelos arquivistas, permite entender ndo s6 o modo de trabalho da
instituicdo como também o ambiente juridico-legal ao qual ela esta submetida. Tal
aspecto se relaciona diretamente aos atos que pode realizar e aos modos de

realizagao desses atos.

No Brasil, a Administragdo Publica possui um conjunto de normas que trata
sobre processos administrativos especificos, como mencionamos anteriormente. Ha
normas que norteiam, por exemplo, o processo administrativo destinado a realizar
aquisicoes e contratacbes de servigos (processo administrativo licitatério),
estabelecendo um rito a ser seguido e dando indicagdes de redagao para algumas

espécies documentais presentes nesse processo.

Esse rito e o conjunto de orientagbes sobre a realizagdo dos atos se
materializardo, ao final, em um documento, como ato juridico, nesse caso
administrativo. Antes da chegada desse momento, havera tramitagdes relacionadas
as fungdes das unidades na organizagao, cada uma resultando em documentos que
registram e comprovam a realizagao do rito. Ainda nos casos em que o rito n&o seja
tdo rigido, ficara demonstrado também, pelo resultado das tramitagdes, o “[...]
cumprimento da lei, a oportunidade dos critérios adotados, a l6gica e coeréncia do
procedimento seguido e da atuagado” da Administracao (ibidem, p. 65, tradugao

nossa).
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Com isso, observa-se que o ato administrativo final &€ precedido por atos
intermediarios que comprovam a realizagdo de todo o procedimento necessario a
dar-lhe validade. Esses procedimentos sao expressos por documentos e muitos
deles possuem uma definicao basica de seus elementos, para garantir o adequado

atendimento a lei e consequentemente sua validade.

Essa relagdo entre agdo e documento muitas vezes é estabelecida
normativamente, como mencionamos 0 caso do processo administrativo licitatorio
que tem indicagdes breves sobre espécies obrigatorias: termo de referéncia, projeto

basico, contrato, edital efc.

Outras vezes, e se trata da maioria dos casos, impera a auséncia normativa,
de tal modo que as espécies sdo muito mais resultado dos costumes de
determinado 6rgao (ou até unidade administrativa) do que de uma padronizagao
sistematizada. Tal situagcdo também foi percebida na Espanha por Cruz Mundet e
Mikelarena Pefia (1998, p. 176).

Nesse sentido, faz-se necessario identificar possiveis classificagdes para os
atos e os documentos em relagdo ao que representam, mesmo que sem uma
estrutura legal que apoie. Nesse caso, a doutrina do Direito Administrativo nos
fornecesse um bom numero de propostas. Trataremos desse assunto em secgao
posterior ao analisar propostas de classificacao dos atos administrativos pelas lentes

do Direito.

Por fim, quando Carucci recomenda a analise da posicdo dos documentos
nos arquivos, ela se refere a realidade italiana, que no final do século XVIII e inicio
do século XIX ja possuia arquivos organizados por meio de processos intelectuais.
Ela indica que a existéncia de quadros de classificacdo possibilita a identificacao de
varias informagdes sobre as fungdes e modos de organizagdo, com impacto direto
na analise diplomatica, e em especial, na génese dos documentos (CARUCCI 1994,
p. 74-76).

Entendemos desse modo, que, quando Carucci aponta o tripé da génese
(organizagao e suas subdivisdes, fungdes administrativas e posigao no arquivo), ela
estabelece um ponto de partida para entender o documento em relagdo a sua
origem, por isso a génese do documento. Pensa-se o documento tanto pelo que Ihe

da forma (elementos), quanto pelo o qué o forma (razao).
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Duranti (1996, p. 97, tradugcdo nossa), analisando a génese do documento,
identifica dois modos de relacionamento entre o momento da acdo e da
documentagdo: como procedimentos distintos e como um s procedimento

integrado.

A autora, ao falar do primeiro modo sobre a actio em documentos medievais,

explica que esse momento pode ser subdivido em até quatro fases:
Petitio: fase inicial onde ha uma solicitagao (suplica, peti¢gdo) a autoridade;

Intercessio: fase intermediaria ligada a fase inicial, onde ha a apresentagéo de

apoio a peti¢ao inicial por pessoas que de algum modo podiam influir positivamente;

Interventio: fase intermediaria ligada a fase final, que pedia a manifestagcao de
pessoas que possivelmente seriam afetadas negativamente pela concessdao da
suplica. Essa fase teve seu escopo alterado ao longo do tempo. Com a queda do
poder dos soberanos, a acdo necessitava do consentimento de outras pessoas. No
periodo que compreende o século X e Xlll, essa fase reunia pessoas que seriam
testemunhas do ato, ndo havendo solicitacdo de sua opinido ou consentimento.
Muitas vezes nem testemunhas eram, apenas vinham mencionadas com o objetivo

de dar solenidade ao documento.

lussio: fase final com a ordem (iussio em portugués) da autoridade para
redacado do documento que registrava a agao. No caso das agdes que se davam por
iniciativa da autoridade, havia apenas essa fase. No caso dos negdcios juridicos
entre particulares, ndo se tratava de uma ordem e sim de uma solicitagdo ao notario.
Nesse caso, chamada de rogatio, compreendia somente uma fase, sendo que

muitas vezes acontecia apenas de forma verbal.

Visto tal questao, Duranti propde analisar se tais fases da actio medieval
possuiam correspondéncia nos tempos modernos. A autora foi bastante feliz em sua
proposta ao identificar semelhancga entre essas fases e 0 modo como funcionam os
processos de trabalho, inclusive, por correlacdo, 0S NOSSOS pProcessos

administrativos.

Os processos nascem por iniciativa propria da instituicao ou por solicitacao de
uma parte externa e sao concluidos com uma deliberagdo. No meio desses dois

polos ha, de acordo com Duranti, outras duas fases, a investigagdo e a consulta.
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Essas fases possuem correspondéncias com as fases mencionadas acima sobre o

periodo medievo (ibidem, p. 98, tradugéo nossa).

Percebemos que a visdo diplomatica do trabalho burocratico moderno
evidencia a utilizacdo de manifestagbes formais para registrar cada fase do ato
administrativo, podendo ser admitidas como as fases do proprio processo, até o
momento final, o ato perseguido. Essas fases ainda poderdo ser decompostas e
analisadas do mesmo modo para varios documentos dentro do processo, mas nos

interessa aqui a visao do todo e do ato final, que justifica o rito procedimental.

Quanto ao conscriptio, ou momento da documentacéo, Duranti (ibidem, p. 98,

tradugado nossa) aponta que no medievo se dividia em sete fases:
e a compilagdo do rascunho;
e a preparagao da minuta (primera copia);

e a transcri¢do inteira ou parcial do documento em um livro-registro, que

poderia também acontecer depois da fase de validacao;

e a validacao ou roboratio, fase mais solene que compreendia diversos
procedimentos, tais como a intervencdo do autor e/ou da mais alta
autoridade da chacilleria, a intervengao das testemunhas, a colocacao

de signos especiais e selos;
e 0 calculo de taxas, se fosse o caso; e

e a entrega do documento ou sua publicagéo.

A autora aponta que essas fases nao possuem relacado direta e comparavel
com a realidade atual, como € o caso do momento da agdo. Explica que hoje se dao
como atos compostos em um procedimento, ou seja, uma sequéncia de atos para
que seja possivel alcancar um ato final, sendo muito mais um procedimento

integrado.

Ao iniciar a analise sobre o momento da agcao e o momento da documentagao
como um sé procedimento integrado, Duranti cita os autores franceses Gérard e
Christiane Naud ao fazer um apontamento sobre os documentos modernos. A autora

indica que
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[...] a peca de um expediente tem interesse somente se ocupa seu lugar
dentro do processo administrativo, que é a unidade basica, o instrumento
basico da atividade administrativa (ibidem p. 100, tradug&o nossa).

A diferenga crucial entre os documentos medievais e os documentos
modernos € que nos primeiros, o documento “[...] continha toda a transagao que
gerava sua criagao” (ibidem p. 100, traducdo nossa). Nos ultimos, cada documento

incorpora uma fase do desenvolvimento da agao, ou nem isso.

Nos documentos modernos, como os momentos de acdo sdo documentados
conforme suas fases, € mais dificil apontar uma separagao temporal entre actio e

conscriptio, entretanto ainda existe a separacéo conceitual.

As estruturas das agdes e das documentacdes estdo imbricadas e se dividem

em seis fases, sao elas:

1) Fase introdutdria ou iniciativa. Esta constituida por aqueles atos, escritos
e/ou orais que iniciam o mecanismo do procedimento. Exemplos de
documentos criados nesta fase sdo as peti¢cdes, suplicas, reclamagoes,
projetos de lei.

2) Fase preliminar ou investigagao (inquiry). Esta constituida pela reuniédo
dos elementos necessarios para analisar a situagdo. Exemplos de
documentos criados nesta fase sdo estudos, calculos, curriculos, informes
técnicos, cartas de referéncia.

3) Fase consultiva ou consulta. Esta constituida pela reunido de opinides e
assessoramentos, depois que foram acumulados todos os dados
relevantes. Exemplos de documentos criados nesta fase sdo as agendas,
minutas, memorandos, papéis de estudo.

4) Fase deliberativa ou deliberagdo. Esta constituida pela tomada de
decisao final. Exemplos de documentos criados nessa fase sdo as minutas
de portarias de designacao, de contratos, de leis.

5) Fase de controle ou controle da deliberagao. Esta constituida pelo
controle exercido por uma pessoa fisica ou juridica diferente do autor do
documento que efetua a transagao, sobre o conteudo da deliberagao e/ou
sobre suas formas. As vezes alguma forma de controle é necessaria para
assegurar a efetividade da deliberacdo e sua vigéncia. Exemplos de
documentos criados nesta fase sdo as cartas de transmissdo, memorandos,
e compilagdes definitivas de documentos que incorporam as transagoes.

6) Fase executiva ou execugdo. Esta constituida por todas as agdes que
dao carater formal a transagdo (a saber, a validagdo, comunicagio,
notificagdo, publicagdo). Os documentos criados nesta fase sdo os originais
do que efetuam a transacdo, e, por exemplo, os registros, cartas de
transmissao a empresa editora ou a um jornal (ibidem, p. 100-101, traducéo
nossa).

As trés primeiras fases tém um objetivo de instru¢cdo para tomada de deciséo.

A documentagdo se da em conjunto com as acgdes. As trés ultimas fases néao
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possuem essa caracteristica. Como estado relacionadas a preparagdo, cumprimento
e aperfeicoamento do ato em si, as agdes se dao desvinculadas da consignagao
documental, que comeg¢a na quarta fase como rascunho ou minuta, esta que é
avaliada na quinta fase e s6 na sexta fase é que vem a se tornar o documento
original, assinado e publicado. Trata-se de um procedimento continuo de

documentagao, para varias acgodes (ibidem, p. 101).

Percebemos entdo que a génese documental pode se apresentar de modo
integrado entre agao e documentagao ou de modo desassociado. A forma dominante
na burocracia contemporénea é a integracdo entre a agdo administrativa e a

documentagao daquela acdo, mesmo que isso nao se reflita em todas as fases.

Percebemos também que a base da génese dos documentos modernos é o
procedimento, que envolve uma sequéncia de atos que sdo materializados, ou seja,

documentados, até se alcancar um objetivo final.

Em muitos casos, a legislagdo brasileira consigna a espécie processo
administrativo essa fungao. Deste modo, ele € uma espécie que conduz as acgdes

estabelecidas em algum rito ou que acontecem por mera logica para atingir um fim.

Assim, partimos do pressuposto que o0 processo € uma espécie que nao se
materializa como um ato administrativo, mas sim como o veiculo para realizacao
desse ato. A pergunta que nos vem inicialmente é: porque € necessario criar esse

veiculo para determinados atos?

A resposta para tal questao € um dos cernes dessa pesquisa e sera tratada
adiante, quando exploramos o que o Direito Administrativo fala sobre os atos
administrativos, sobre os aspectos juridicos do processo administrativo e qual a

funcao dos procedimentos de protocolo especificos.

2.5 DIREITO ADMINISTRATIVO

O conjunto de regras que conduz uma sociedade, por meio da coagao do
Estado, compde o Direito (MEIRELLES, 2006, p. 37; VENOSA, 2006, p. 12).

Para Duranti (1996, p. 48), um sistema juridico € uma coletividade organizada
sobre a base de um sistema de regras, ou sistema legal. Esse sistema abrange

todos os aspectos da vida e dos negdcios humanos.
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Hely Lopes Meirelles define que o conjunto de normas, como uma
sistematizagdo dos principios da conduta social, compde a ordem juridica. Essa, por
sua vez é dividida entre ordem internacional e interna. A primeira diz respeito “[...] as
regras superiores aceitas reciprocamente pelos Estados, para coexisténcia pacifica
das Nacgdes entre si, e dos individuos que as compde, nas suas relagdes externas’
(MEIRELLES, 2015, p. 37-38), enquanto a segunda trata dos principios juridicos de

cada pais.

Paralela a essa divisdo, o autor define o Direito em dois ramos: Publico e
Privado. O Direito Publico se decompde em Direito Publico Interno e Externo e trata
das questdes relacionadas aos interesses sociais, como regras de conduta para
sociedade e para o proprio Estado (Interno) e regras que conduzem “[...] as relagdes
entre Estados Soberanos e atividades individuais no plano internacional’, isto &, o

Direito Publico Externo (ibidem, p. 38).

O Direito Privado nao nos interessa diretamente nesse trabalho, mas apenas
para registro, indicamos que trata do ramo do Direito referente as relagdes individuo-

individuo e individuo-Estado, compondo-se do Direito Civil e Direito Comercial.

Do Direito Publico nos interessa o ramo interno que, de acordo com o
Meirelles (ibidem, p. 40) “sintetiza-se no conjunto harménico de principios juridicos
que regem o0s 0Orgaos, os agentes e as atividades publicas tendentes a realizar
concreta, direta e imediatamente os fins desejados pelo Estado”. Isto €, o Direito

Administrativo.

Di Pietro (2015, p. 81) assim define o Direito Administrativo:

[...] ramo do direito publico que tem por objeto os 6érgaos, agentes e
pessoas juridicas administrativas que integram a Administragcdo Publica, a
atividade juridica ndo contenciosa que exerce e 0s bens e meios de que se
utiliza para a consecucgao de seus fins, de natureza publica.

E possivel perceber que as linhas que separam um ramo do Direito do outro
nao sao tdo demarcadas a ponto de inexistir intersecdes e sobreposicdes. Se
entendermos que o Direito Privado (Direito Civil, por exemplo) regula as relagdes
individuo-Estado, além das relagdes individuo-individuo, e que o Direito Publico
(Direito Administrativo) regula as relagdes Estado-individuo, como podemos saber

qual sera o Direito que de fato tem prerrogativa sobre o assunto?
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A questado € complexa, mas a solucao parte de dois aspectos.

Primeiro: o objetivo de cada ramo. O Direito Publico, no caso o Administrativo,
regera os aspectos relacionados a busca dos fins publicos, estabelecidos no caso
brasileiro principalmente na Constituicdo Federal. O Direito Privado buscara a justica
entre individuos, principalmente quando no mesmo nivel, em uma relagdo de

igualdade, aplicando-se também na relagéo individuo-Estado.

Contudo, mesmo pelo aspecto do objetivo, a aplicagdo de um ou outro Direito
nao se faz independentemente. Podem ser aplicadas regras do Direito Civil e do
Direito Administrativo, por exemplo, ao mesmo tempo pelo juiz quando estiver

julgando um caso que envolva as duas areas.

Entra nesse momento o segundo aspecto: o ambito de cada ramo. A
utilizagcdo do Direito Privado é subsidiaria para a Administracdo, cabendo a ela

utilizar primordialmente o Direito Administrativo.

Na logica brasileira, o Direito Administrativo ndo tem fung&o contenciosa
(MEIRELLES, 2015, p. 59), isto &, esta restrito a questdes administrativas. Os atos
administrativos podem ser contestados na justica, as decisbes administrativas nao
definem a matéria como coisa julgada para o Judiciario, apenas
administrativamente. Do mesmo modo, a func¢édo judicial ndo realiza procedimentos
administrativos, mas pode analisd-los com base em normas do Direito

Administrativo.

Estamos falando aqui de fungcdes e nao de poderes. Obviamente que o Poder
Judiciario tem uma maquina administrativa que é regida pelo Direito Administrativo,
no entanto tal aspecto funciona principalmente como atividade de suporte (atividade-
meio) a atividade finalistica, que é a funcéao judicial. O mesmo aplica-se ao Poder

Legislativo.

Percebe-se que a discussdo € complexa e possui muitos desdobramentos.
Contudo € importante analisarmos que os dois conceitos possuem um

compartilhamento de ideias em suas afirmagoes.

Meirelles e Di Pietro enxergam os mesmos sujeitos focais do Direito
Administrativo: érgaos, agentes e pessoas juridicas relacionadas a consecug¢ao dos
fins da Administragcdo Publica. Os autores destacam as regras que regem as

atividades ou os meios de realiza-las como objeto desse ramo e, por fim, vinculam
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todos os elementos citados acima aos objetivos da maquina publica, isto é, aos “fins
desejados pelo Estado” ou aos “fins de natureza publica”, o proprio interesse

publico.

Assim, podemos afirmar que a burocracia estatal funciona por meio de
principios, normalmente estruturados em regras. O Direito Administrativo n&o é
somente um guia do trabalho na Administragado Publica. Ele coordena, por meio dos
principios e regras escritas, cada procedimento de trabalho, definindo os elementos

que devem ser considerados ao buscar o interesse publico.

No caso brasileiro, essa vinculagao € bastante forte. O principio da legalidade
€ um dos mais expressivos expoentes do Direito Administrativo nacional. Esse
principio vincula qualquer acdo da Administracdo a uma regra que a possibilite,
compreendendo o que fazer e como fazer. Isto €, a Administracdo Publica s6 pode

fazer aquilo que a lei permite e do modo que a lei determina.

Entretanto a Constituicio de 1988 alterou a interpretagcdo classica da
legalidade. Ampliou-se a discricionariedade (sem retirar seus limites) para aquilo
definido em principios constitucionais, expressos ou implicitos, ndo a prendendo
apenas a letra da lei (DI PIETRO, 2015, p. 37).

Nessa dissertacdo € importante compreender que esse ramo do Direito
Publico funciona como um controle direto das a¢des do Estado. Ao seu lado, temos
que considerar outros ramos do Direito Publico e Privado, uma vez que ha intenso
contato entre eles e o Direito Administrativo, a depender da atividade que a maquina
publica desempenha. Acima dele, o Direito Constitucional serve de guia, ao regrar
procedimentos e apresentar principios, muitos dos quais nao disciplinados na forma

da lei.

Assim, quando falamos de processo administrativo, estamos falando de um
objeto que nasce no seio do Direito Administrativo. Logo, principios e regras devem
ser entendidos como um ponto de partida e estdo diretamente vinculados aos atos
administrativos, meio pelo qual a Administragdo desempenha suas atividades.

Vejamos na proxima se¢do uma revisao sobre seus aspectos.
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2.5.1 Ato e Fato Administrativo

O ato administrativo, conceitualmente, esta relacionado ao modo como a
Administracdo Publica desempenha sua funcdo administrativa, perseguindo o
interesse publico. E ndo somente ela, também os outros poderes exercendo

atividades atipicas®®. E o fazer administrativo.

Para compreender o ato administrativo é necessario aborda-lo de muitas
formas. Varios autores do Direito Administrativo tém feito diversas conceituagdes e
classificagdes sobre ele e tém também estudado seus requisitos e propriedades, de

forma quase anatdémica.

Nosso ponto de partida € a distingao conceitual entre o ato administrativo e o
fato administrativo. Para isso é importante fazer um registro sobre a prépria atividade

de conceituar.

A definigdo de um conceito esta diretamente vinculada a finalidade a que se
propde um pesquisador. Para o ato administrativo ndo € diferente. Celso Anténio

Bandeira de Mello, em seu Curso de Direito Administrativo, destaca sobre o assunto:

Resulta, pois, que a formulagao do conceito de ato administrativo — como o
de qualquer outro ndo expendido pelo direito positivo — ha de nortear-se por
um critério de utilidade, isto &, de “funcionalidade” ou, como habitualmente
temos dito, de “operatividade”. Vale dizer: ndo ha um conceito verdadeiro ou
falso. Portanto, deve-se procurar um que seja o mais possivel util para os
fins a que se propde o estudioso (MELLO, 2009, p. 376).

Em complemento, o autor destaca que a definicado de ato administrativo parte
inicialmente da explicagdo do objeto para os leitores, o que n&do poderia ser diferente

nesse trabalho:

[...] o que importa realmente para quem se propde a discorrer sobre o ato
administrativo € esclarecer preliminarmente de que objeto esta se tratando,
deixando explicito qual o campo da realidade que vai ser cogitado, no que
esclarecera o interlocutor a respeito daquilo que versara o discurso
cientifico (ibidem, p. 372).

16 As fungbes tipicas do Poder Judiciario e o Poder Legislativo s&o a realizagdo da justica

(julgar) e a criacdo da legislacéo, respectivamente. Além dessas fungdes, cabe tipicamente ao Poder
Legislativo fiscalizar o Poder Executivo. Atipicamente, esses poderes realizam atos administrativos,
necessarios ao seu proéprio funcionamento.
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Nesse sentido, para definirmos o ato e o fato administrativo, revisaremos a
analise proposta por doutrinadores consagrados: Di Pietro (2015), Meirelles (2015) e
Mello (2009).

O ato administrativo, de acordo com Di Pietro, é

[...] a declaragao do Estado ou de quem o represente, que produz efeitos
juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime juridico de direito
publico e sujeita a controle pelo Poder Judiciario (DI PIETRO, 2015, p. 239).

Para a referida autora, o fato administrativo é um fato que tem
correspondéncia na norma legal e “produz efeitos no campo do direito
administrativo” (ibidem, p. 233). A autora cita como exemplo de fato administrativo o
falecimento de um funcionario, que tem como efeito a vacéncia de seu cargo; e o

passar do tempo, que tem como efeito a prescricdo administrativa.

Di Pietro apresenta ainda a definicdo de José Cretella Junior de ato
administrativo que reune as caracteristicas dos atos juridicos (a saber, manifestagcao

de vontade, geragéo de efeitos juridicos imediatos e licitude):

[...] manifestagcdo de vontade do Estado, por seus representantes, no
exercicio regular de suas fungdes, ou por qualquer pessoa que detenha,
nas méaos, fragdo de poder reconhecido pelo Estado, que tem por finalidade
imediata criar, reconhecer, modificar, resguardar ou extinguir situagdes
juridicas subjetivas, em matéria administrativa (CRETELLA JUNIOR apud DI
PIETRO, 2015, p. 237).

Hely Lopes Meirelles conceitua o ato administrativo, quando unilateral, como

[...] toda a manifestagéo unilateral de vontade da Administragcao Publica que,
agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar,
transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigagdes aos
administrados ou a si prépria (MEIRELLES, 2015, p. 167).

O autor indica que esse conceito trata apenas dos atos administrativos
unilaterais, definido pelo autor como o ato administrativo tipico. O autor define os
atos bilaterais como atos administrativos nao tipicos, como é o caso dos contratos
administrativos que envolvem vontades diferenciadas para a realizagcdo de um
mesmo ato (ibidem, p. 167-168). Veremos mais adiante que um ato administrativo

tipico, conforme definicado de Meirelles, pode envolver duas ou mais pessoas, desde
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que tenham vontades e interesses iguais, diferentemente dos atos nao tipicos, que

envolvem interesses diferentes.

O fato administrativo para Meirelles é “toda realizagcdo material da
Administragdo em cumprimento de alguma decisao administrativa, tal como a
construcdo de uma ponte, a instalagdo de um servigo publico etc.” (ibidem, p. 168).
Meirelles entende que o fato juridico ndo se confunde com fato administrativo,

apesar de também gerar efeitos juridicos, de modo reflexivo.

Diferentemente de Di Pietro, ele ndo identifica os fatos da natureza como
fatos administrativos. Para ele, a morte de um servidor, por exemplo, € um fato
juridico administrativo, uma vez que trata de um evento aleatdrio ao qual séo
atribuidos efeitos juridicos pelo Direito. O fato administrativo para o autor € sempre

resultado do ato administrativo que o determina.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, o conceito de ato administrativo amplo

[...] declaragdo do Estado (ou de quem lhe faga as vezes — como, por
exemplo, um concessionario de servico publico), no exercicio de
prerrogativas publicas, manifestadas mediante providéncias juridicas
complementares da lei a titulo de Ihe dar cumprimento, e sujeitas a controle
de legitimidade por 6rgao jurisdicional (MELLO, 2009, p. 380).

O conceito apresentado por Mello, por ser menos restritivo, abrange um
numero maior de atos, inclusive os bilaterais (contratos). Para Di Pietro, Meirelles e
Cretella Junior esses atos sao considerados a parte. Além disso, Mello também

identifica claramente os atos individuais e normativos como atos administrativos.

Para identificar a separacao entre ato e fato administrativo, Mello os relaciona
ao ato e fato juridicos. O autor propde a seguinte solugdo: os primeiros sao
declaragoes, isto €, sdo prescrigdes de algo que € ou que deve ser a partir de entao;

os segundos s&o ocorréncias. O ato fala e o fato ocorre (ibidem, p. 370).

Para nossa compreensdo dentro do que o autor propde, os atos e fatos
juridicos, quando sob regéncia do Direito Publico e relacionado as atividades da

Administragcdo Publica, sao os atos e fatos administrativos.

Duranti (1996, p. 45-63) também destina parte de sua analise aos atos e fatos

juridicos, sendo os administrativos apenas uma parte deles.
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Para ela, os fatos juridicos podem se dividir em duas categorias: fatos de
causa humana e fatos de causa natural. Os primeiros dizem respeito a fatos com
participacdo do homem de forma intencional ou que supera a intencionalidade e, por
isso, produzem outros efeitos. Os segundos sao fatos que independem da vontade
humana, como a morte natural de uma pessoa ou o0 passar do tempo, tal como

exposto por Di Pietro.

Luciana Duranti (ibidem, p. 45) entende que os atos juridicos sdo uma
subdivisdo dos fatos de mesma natureza. Trata-se de fatos que sao resultados de
uma vontade em produzi-los. Isto €&, todos os atos sao fatos, mas nao

necessariamente o contrario.

A autora nao faz referéncia a atos administrativos, mas a atos juridicos
publicos, como aqueles que estdo direcionados a propdsitos de interesse da
sociedade em geral. Conquanto os atos juridicos privados “[...] interessam aos
individuos e grupos especificos” (ibidem, p. 50, tradugcao nossa). Podemos perceber
que néao se trata aqui de Direito Publico e Direito Privado na realidade brasileira e
sim do destinatario dos atos. Apresentaremos mais adiante parte correspondente a

essa classificagao.

Entretanto, apesar de nao apresentar direta relagdo, podemos partir do
principio que os atos administrativos séo, de fato, fatos administrativos, quando ha
uma declaragdo por parte da Administragdo ou de quem faga suas vezes,

adequando o conceito de Mello.

Acreditamos que o conceito do autor, com as devidas explicacoes,

compreende as caracteristicas a serem exploradas nesse trabalho.

Podemos elucidar essa escolha a partir da dependéncia do processo
administrativo para a realizacdo de atos contratuais, isto €, atos bilaterais ou
convencionais, conforme afirma o autor (MELLO, 2009, p. 382). Percebemos
também essa dependéncia para a edigdo de regras internas e externas, ou seja,
atos normativos na Administragédo Publica. Sem o processo administrativo, esses
atos ndo podem ser realizados, e se considerarmos eles como atos, excluimos as

concepgoes apresentadas por Di Pietro e Meirelles.

Quanto ao conceito de fato administrativo, nesse trabalho acreditamos que

um conceito amplo também seja 0 mais indicado. Tal postura tem suas bases na
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Diplomatica. Como vimos anteriormente, ha o momento em que as coisas

acontecem e ha o momento em que sao registradas, actio e conscriptio.

O primeiro momento refere-se tanto aos atos quanto aos fatos. O segundo
esta relacionado ao registro desses atos e fatos. Assim, a depender do objeto e do
tramite do processo administrativo, qualquer fato juridico, especificado em norma ou
nao, pode vir a se materializar dentro de um procedimento, tendo efeito nas relagdes
administrativas e juridicas desse procedimento. O conceito apresentado por Mello
ainda esta em consonéancia pelo apresentado por Duranti, o que mostra sua

aplicabilidade em relacao a Diplomatica.

Definido o que é e o que distingue um ato administrativo de um fato
administrativo, devemos analisar as caracteristicas, elementos, requisitos e
propriedades sobre os atos administrativos, uma vez que eles sdo o0 meio e O

objetivo dos processos administrativos.

2.5.2 Atos Administrativos e Atos da Administracao

De acordo com a conceituacdo de Di Pietro'’ (2015, p. 233-234), os atos
administrativos fazem parte de um conjunto maior de atos, os atos da administracéo,
isto é, aqueles executados na funcdo administrativa do Estado. Esses se dividem

em:
1) Atos do Direito Privado — doacéao, permuta, compra e venda, locacao;

2) Atos materiais — execugao de um servigo, como a demoli¢gdo, a apreensao de

mercadoria;

3) Atos de conhecimento, opinido, juizo ou valor — atestados, certiddes,

pareceres e votos;

4) Atos Politicos — devidamente identificados pela Constituicao e atribuidos aos

agentes politicos como irrenunciaveis e indelegaveis;

5) Contratos — atos de ajustes, bilaterais, convencionais;

1 Independentemente da escolha pela definicdo de Mello para esse trabalho, a analise de

outros conceitos permite estudar o ato administrativo por outras lentes, que nao séo excluidas da
nossa escolha, exatamente por sua amplitude.
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6) Atos normativos — portarias, decretos, resolugdes e outras espécies que

regem determinada situagéo, normalmente de modo geral;

7) Atos administrativos propriamente ditos — que coadunam com a conceituagao

da autora apresentada anteriormente®®.

A partir dessa proposta de Di Pietro e considerando a escolha da
conceituagcdo de Mello, incluiremos nesse trabalho todos os atos acima descritos,
com excecao dos atos materiais, que podem ser ou nao decorrentes de um
processo administrativo. A inclusdo dos outros atos se da, pelo menos inicialmente,
pelo fato que todos tém direta relacdo pratica com a instituicio de um processo
administrativo ou s&o considerados pela Diplomatica como atos juridicos regulados

pelo Direito Administrativo.
Apenas para trazer luz a questao, podemos apresentar essas relacgoes.

Parte dos atos de Direito Privado vinculam-se aos atos contratuais ou a um
procedimento licitatério, que envolve diretamente a instituicdo de um processo

administrativo como veiculo para sua realizagao.

Determinados pareceres e votos também devem ser consignados em devido
processo administrativo, mas aqui eles representam um tramite em um procedimento

e néo o ato final perseguido pelo processo.

Os atos normativos e contratuais, como mencionado anteriormente, exigem o

processo administrativo como requisito para sua validade.

A sistematizagao proposta por Di Pietro estrutura, para fins de demonstracao,
quais sao os atos que estamos considerando como atos administrativos e quais néo
estamos. Trata-se de apresentar uma proposta de conceito que se alia ao objetivo

do trabalho, aspecto importante ja apontado por Celso Antonio Bandeira de Mello.

Cabe destacar que nao objetivamos nesse trabalho vencer a ardua tarefa de
encontrar uma definicdo de ato administrativo que seja aplicavel em varios campos
do estudo. Objetivamos revelar ao leitor o escopo do conceito para essa pesquisa,

estabelecendo direta relagcdo com os objetivos especificos e o objetivo geral.

18 “[...] declaracdo do Estado ou de quem o represente, que produz efeitos juridicos imediatos,

com observancia da lei, sob regime juridico de direito publico e sujeita a controle pelo Poder
Judiciario” (DI PIETRO, 2015, p. 239).
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Vejamos a seguir os elementos, atributos e as possiveis classificacbes dos

atos administrativos propostos por autores da area.

2.5.3 Elementos dos Atos Administrativos

Para a formacdo e eficacia dos atos administrativos, ha cinco elementos
destacados pelos administrativistas consultados®®: sujeito ou competéncia,

finalidade, forma, motivo e objeto.

Antes de analisarmos individualmente cada um deles, ha certa discussao
quanto ao termo “requisito”, abordado por alguns autores em substituicdo ao termo

“elemento”.

A Lein®4.717/1965 (Lei da Agao Popular) e alguns autores, como Di Pietro e
Cretella Junior, por exemplo, preferem o termo “elemento”. Di Pietro justifica que se
trata de elemento e ndo requisito, pois o requisito seria o elemento dotado de certa
adjetivacdo, como exemplifica: sujeito (elemento) capaz (adjetivagdo). O sujeito
capaz nao é so elemento, é requisito, mas o sujeito € apenas um elemento do ato
(DI PIETRO, 2015, p. 245).

Vejamos resumidamente cada um dos elementos do ato administrativo.

SUJEITO OU COMPETENCIA

O primeiro elemento é o sujeito. Aqui também ha um conflito terminoldgico.
Meirelles (2015, p. 169) prefere utilizar o termo competéncia, diferentemente de Di
Pietro e Mello, que escolhem o termo sujeito. Independentemente do termo, todos os
autores o relacionam as atribuigdes concedidas a agente publico para realizar

determinado ato, indiferente de ser discricionario ou vinculado.

Di Pietro ainda informa que como elemento, ha um sujeito no ato
administrativo, contudo como requisito, ha duas caracteristicas relacionadas ao
sujeito: capacidade e competéncia. Isto significa que para um ato ser valido, o

sujeito que realiza o ato deve ser competente e capaz (DI PIETRO, 2015, p. 246).

Em relagdo ao sujeito, sem nos demorarmos tanto, Mello faz estudo mais

aprofundado sobre esse assunto e expde duas importantes questdes sobre ele. A

19 Di Pietro (2015), Meirelles (2015) e Mello (2009).
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primeira diz respeito a atos realizados por agente louco, que sendo ato vinculado,
isto €, que ndo cabe margem de interpretacdo para Administragdo, continuaria
valido, caso seja realizado como de fato deveria (MELLO, 2009, p. 394). A segunda
diz respeito ao emitente do ato, que nem sempre € uma pessoa, podendo ser uma
maquina, como €, por exemplo, o caso dos parquimetros e semaforos no transito
(ibidem, p. 369). Esses dois casos mostram, de modo bem resumido, o quanto as

discussdes sobre o elemento sujeito ou competéncia podem ser aprofundadas.

Ainda sobre esse elemento do ato administrativo, Di Pietro (2015, p. 249) traz
um ponto que nos é importante dentro do escopo dessa pesquisa. A autora aponta
que a distribuicdo de competéncias, como uma caracteristica iminentemente ligada a
propria organizagao administrativa, deve levar em consideragdo alguns critérios.
Interessamo-nos por trés desses critérios: a natureza da matéria, o grau de

complexidade e/ou responsabilidade e o fracionamento.

Podemos indicar uma relagao entre os critérios em muitos casos. Para fins de
adequacgao as competéncias técnicas ou competéncias decisorias sobre uma dada
matéria e para organizar procedimentos complexos, as atividades envolvidas para
consecug¢ao de um ato administrativo final podem ser distribuidas entre unidades de
um mesmo 6rgao e entre 6rgaos, gerando inclusive atos complexos. Normalmente
esses atos acabam sendo realizados por meio de um procedimento, que pode exigir

a autuacgao de processo administrativo ou nao.
FINALIDADE

O elemento finalidade corresponde ao que a Administragao busca atingir com
a realizagao de seu ato (ibidem, p. 252-253). Mello (2009, p. 399) aponta que para
cada finalidade ha um ato especifico definido em lei. A utilizagdo de um ato
administrativo para atingir finalidade diferente da prevista para aquele ato, mesmo
que ainda concebida no interesse publico, se classifica em desvio de finalidade
(ibidem, p. 400).

Identificamos, portanto, direta relacdo entre os atos que sao definidos
legalmente para atingir determinada finalidade com a espécie documental que

materializara essa ag¢ao, sendo essa ultima o objeto da Diplomatica.
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FORMA

Aqui ha outro elemento que possui conceituagao dividida. Di Pietro (2015, p.
250) indica que existem na doutrina duas concepgdes relacionadas a forma: uma

restrita e uma ampla.

A primeira diz respeito ao modo pelo qual o ato é exteriorizado. Como bem
exemplifica a autora, os atos nessa concepcdo podem ser realizados por forma
escrita ou verbal, em forma de decreto, portaria ou outras, ou seja, estamos falando

do modo como o ato é emitido, produzido.

Ja a concepgdo ampla aborda as formalidades exigidas antes e depois da
edicdo do ato, isto €, o conjunto de procedimentos, incluindo até o modo de

publicidade que é dado.

Essa discussao nao trata apenas de aspecto conceitual, esta diretamente
relacionada a validade do ato em si. Nas duas concepg¢des pode haver pontos que
servem para invalidar determinado ato administrativo. Por exemplo, se um ato devia
ser realizado de modo escrito e foi realizado apenas verbalmente, pode ser
considerado invalido, pois a caracteristica da escrita busca a permanéncia e a
garantia juridica (MELLO, 2009, p. 406), que ndo podem ser asseguradas em atos

verbais.

Quanto a concepcéao relativa ao procedimento, Di Pietro (2015, p. 252)
aponta, como exemplo, que um processo de licitagdo, para ter seu ato final eficaz,
necessita de um conjunto de atos organizados anteriormente, conforme definido em

lei, caso contrario o ato final é ineficaz e impassivel de convalidago®.

Adicionalmente sobre esse aspecto, devemos registrar os apontamentos
realizados por Mello (2009, p. 406-407) e Di Pietro (2015, p. 252) sobre a
uniformizagédo ou padronizagdo de formas dos atos administrativos. Ambos os
autores destacam que essas formas sao padronizadas com a fungéo de organizagao
do trabalho burocratico, para dar bom andamento ao servico, sendo que certas

irregularidades nao afetam a eficacia dos atos.

Os dois autores destacam que a nao utilizagcdo dos padrbes nao

necessariamente implicara a invalidade do ato administrativo, desde que a

20 Remédio para corrigir ato irregular e lhe dar validade apesar de suas falhas.
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realizacdo equivocada n&o prejudique os direitos envolvidos. Mello exemplifica
alguns aspectos que devem ser considerados nessa analise sobre a validade de
atos irregulares: o modo de publicidade, as vias recursais e os prazos relacionados

para os interessados.

Nesses casos, apesar de nao haver implicagcdes para os atos administrativos,
no maximo exigindo outro ato para convalida-lo, o mesmo n&o se deduz sobre o
responsavel pela execugao do ato, que pode sofrer alguma sangao por desrespeitar
uma uniformizagdo interna que busque a eficiéncia e eficacia administrativa
(MELLO, 2009, p. 407).

Novamente, a regra geral € que atos administrativos sejam realizados por
escrito. Assim se garante o devido registro do ato e a identificagdo dos elementos

que estamos analisando nessa segao.

Por outro aspecto, quando estamos tratando de processo administrativo, a Lei
9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo administrativo na
Administracdo Publica Federal (APF), determina em seu art. 22 que “[...] os atos do
processo administrativo ndo dependem de forma determinada sendo quando a lei
expressamente exigir’ (BRASIL, 1999). Isso quer dizer que os atos, quando
realizados no processo administrativo, e desde que nao possuam determinacao
legal sobre sua forma, devem ser realizados de modo escrito e do modo que melhor
convier para a Administracdo, desde que as informacdes relacionadas sejam
adequadamente documentadas, possibilitando conferéncia futura (DI PIETRO, 2015,
p. 251). Trata-se do principio do informalismo, que trataremos ao analisar o processo

administrativo em segao posterior.

Um dos requisitos relacionados a forma (como um dos elementos aqui
tratados) e que se vincula aos procedimentos de protocolo € a numeragao de suas

folhas?, que visa garantir a organizagao dos atos escritos, ndo apenas do ato final.

2 Apesar da Lei 9.784/1999 em seu art. 22, §4°, determinar que as paginas do processo devam

ser numeradas e rubricadas, entendemos que se trata de um equivoco redacional, sendo que o
correto seria a numeracido de folhas. A posicdo firmada na Portaria Normativa n® 5/2002 da
SLTI/MPOG e na Portaria Interministerial n°® 1677/2015 do MJ/MPOG, ao tratar de numeragao,
sempre remete a folhas e ndo paginas. Inicialmente, podemos admitir que ndo faz muito sentido
numerar o verso de uma folha, uma vez que ele é indissociavel do anverso (lado da frente). O Unico
caso que imaginamos alguma utilidade para a numeragao no verso € quando se faz a copia, em
papel ou digitalizada, para facilitar a conferéncia.
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Esse elemento também apresenta ligagdo intensa com a Diplomatica. Faz

parte do método diplomatico, de acordo com Duranti, a identificagédo

[...] do sistema juridico, que constitui o contexto necessario para a criagao —
documental —; o ato — que é sua causa determinante —; as pessoas — que
sdo seus agentes e fatores —; os procedimentos — que guiam seu curso —; e
a forma documental — que permite a criagdo alcangar seu propdsito
mediante a inclusdo de todos os elementos relevantes e demonstrando
suas relagbes (DURANTI, 1996, p. 95, tradugao nossa).

A Diplomatica possui direta relacdo com as duas acepgdes da categoria forma
pelo Direito Administrativo, ao tratar dos procedimentos que levam a realizacado de
um ato administrativo e ao tratar dos elementos relacionados ao documento, que

sao, muitas vezes, aspectos cruciais para a validade de um ato.
MOTIVO

Esse elemento do ato administrativo também tem uma peculiaridade em
relagdo a sua conceituacgao. Existe 0 motivo como elemento do ato administrativo e

a motivagdo como requisito para alguns atos administrativos.

O “[...] motivo é o pressuposto de fato e de direito que serve de fundamento
ao ato administrativo” (DI PIETRO, 2015, p. 253). A motivacdo diz respeito a
expressao dos motivos que levaram a realizacdo daquele ato, sendo, muitas vezes,

parte indispensavel para sua validade.

Assim, o motivo € elemento e a motivagao € parte expressa no conteudo de
alguns atos. O motivo sempre existira no ato administrativo, pois esta ligado a
finalidade, mesmo que nado seja explicito. A motivagdo sé existira se a lei assim
definir ou quando o autor do ato decidir por sua realizagdo mesmo que a lei

dispense.

E importante assinalar que a motivacdo, a exteriorizacdo dos motivos, tem
sido cada vez admitida como regra para todos os atos administrativos (MELLO,
2009, p. 395-396). Tanto que a Lei 9.784/1999 elencou, ao lado de principios
constitucionais em seu artigo 2°, a motivagcdo como item a ser obedecido para a
pratica dos atos. (DI PIETRO, 2015, p. 254). No paragrafo unico desse artigo, no
inciso VIl, ha novamente a indicacdo da motivacdo como critério a ser observado,

aparecendo em sua forma conceitual: pressupostos de fato e de direito.



73

No artigo cinquenta dessa Lei ha o registro dos casos onde a indicagao dos
pressupostos de fato e de direito é obrigatoria em processos administrativos.

Transcrevemos:

CAPITULO XII
DA MOTIVACAO

Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicagcao dos
fatos e dos fundamentos juridicos, quando:

| - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;

Il - imponham ou agravem deveres, encargos ou sangoes;

[l - decidam processos administrativos de concurso ou selec¢éo publica;
IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatério;

V - decidam recursos administrativos;

VI - decorram de reexame de oficio;

VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questao ou discrepem
de pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais;

VIII - importem anulagédo, revogagao, suspensao ou convalidagdo de ato
administrativo.

§ 10 A motivagao deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir
em declaragédo de concordancia com fundamentos de anteriores pareceres,
informacgdes, decisbes ou propostas, que, neste caso, serao parte integrante
do ato.

§ 20 Na solugéo de varios assuntos da mesma natureza, pode ser utilizado
meio mecanico que reproduza os fundamentos das decisbes, desde que
nao prejudique direito ou garantia dos interessados.

§ 30 A motivacdo das decisbées de 6rgaos colegiados e comissdes ou de
decisdes orais constard da respectiva ata ou de termo escrito (BRASIL,
1999).

Deste fato podemos tirar algumas indicacdes relacionadas ao nosso trabalho.
As questdes relativas a direitos, deveres, interesses, inclusive o publico, bem como
a situagao controversa ou que rompe com padrao no modo de agir da Administragao

devem ser sempre motivadas.

Podemos inclusive retirar dessa parte da Lei algumas questbes que estédo
diretamente relacionadas aos processos administrativos, como, por exemplo, os

incisos | a V.

Os incisos VI, VIl e VIl ndo nos parecem que obrigatoriamente devam figurar
em processo administrativo. Entendemos que o reexame de um ato e a realizagao
de ato que vise afetar a eficacia de outro ato ndo necessariamente dependam de

processo, a ndo ser que tal ato tenha se dado também em processo administrativo.
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Trata-se de uma inferéncia inicial. Um dos objetivos dessa pesquisa € tragar
linhas que indicam os casos em que o processo administrativo deve ou nao ser
utilizado para determinada agao estatal, isto é, para o ato administrativo final que se

persegue.
Por fim vejamos o ultimo elemento, o objeto do ato administrativo.
OBJETO

Conforme Di Pietro (2015, p. 249), “objeto ou conteudo é o efeito juridico
imediato que o ato produz”. Isto €, aquilo que esta expresso no ato e que tem efeito

no mundo juridico.

A mesma autora trata de distingdo terminolégica sobre objeto e conteudo. Ela
afirma que para alguns autores, inclusive Mello (2009, p. 388), o objeto é sobre o
que o ato trata enquanto o conteudo é aquilo que o ato produz. Exemplifica do
seguinte modo: “[...] a demissdo do servidor publico, em que o objeto é a relagao
funcional do servidor com a Administracdo e sobre a qual recai o conteudo do ato,
ou seja, a demissao” (DI PIETRO, 2015, p. 249).

Para Meirelles o conceito de objeto € mais assertivo: “[...] a criacao,
modificagdo ou comprovacéo de situagdes juridicas concernentes a pessoas, coisas
ou atividades sujeitas a agdo do Poder Publico” (MEIRELLES, 2015, p. 172). O autor

ainda correlaciona objeto e conteudo como sendo a mesma coisa.

Apesar da questdo conceitual apontada, ndo cremos que caiba em nosso
trabalho aprofundarmos tal discussdo. Cabe a nds observar que os objetos de
determinados atos administrativos afetam diretamente os interesses, direitos e
deveres dos administrados e da Administracdo, portanto, supomos que devam ser
realizados dentro de processos administrativos respeitando o devido processo

legal®.

Em paralelo, sabemos que ha atos administrativos que apenas declaram
direitos ou certificam fatos, portanto, ndo necessariamente devem ser realizados por
meio de processo administrativo. Esses aspectos relacionados aos elementos dos
atos administrativos serao considerados na nossa analise da génese do processo

administrativo.

22 O conceito de devido processo legal sera abordado posteriormente.
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Em relagao aos elementos do ato administrativo discutidos, podemos concluir
pela existéncia de relagdo entre eles na composi¢cdo de um ato. A finalidade do ato
esta diretamente relacionada ao seu objeto e a forma como ele é realizado. A
finalidade do ato esta ligada também a finalidade do 6rgédo e da autoridade que
emite o ato, assim, o sujeito recebe uma dada competéncia em funcao daquilo que é
pretendido atingir pelo ato, ou seja, seu objetivo. O motivo é o encontro da previsao
legal, resultado da finalidade publica do ato, com a realidade. Fica claro a relagao
intrinseca entre os elementos analisados pela Diplomatica e os elementos do ato

administrativo.

Aproveitamos algumas informacbes dessa secdo e ja fizemos destaques

sobre o processo administrativo que serédo retomados posteriormente.

2.5.4 Atributos do Ato Administrativo

Os atos administrativos possuem atributos que nao se confundem com os

elementos descritos imediatamente acima.

Os elementos sédo aspectos que o compdem e sua analise € encarada como
um estudo de sua anatomia, conforme aponta Umberto Fragola (apud MELLO, 2009,
p. 385).

Os atributos ndo sido partes separaveis do ato, mas sim caracteristicas
relacionadas ao ato que estdo diretamente ligadas a sua eficacia juridica e material.
Juridica, pois, por causa desses atributos o ato passa a produzir efeitos
imediatamente. Material, pois, o ato permite que uma realidade do mundo material

seja alterada em fungéo da agéao publica.

Di Pietro (2015, p. 240) apresenta que nado ha consenso em relacdo aos
atributos do ato administrativo, contudo lista alguns que estdo relacionados a
prerrogativa do poder publico em relagdo ao particular. Sdo elas a
autoexecutoriedade, a presungao de legitimidade e veracidade, a imperatividade e a
tipicidade. Além desses atributos, Mello (2009, p. 413) indica também a exigibilidade.
Comecemos pela autoexecutoriedade, por guardar relacdo com a exigibilidade,

indicada por Mello.
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As definicbes que veremos a seguir provém principalmente da proposta de Di
Pietro (2015), que detalha em maior grau cada atributo, em comparacao a Meirelles

e Mello. Cabe destacar que apenas ela faz mengao ao atributo tipicidade.

AUTOEXECUTORIEDADE: EXIGIBILIDADE E EXECUTORIEDADE

Di Pietro (2015, p. 243) entende que a autoexecutoriedade é a realizagdo de
atos pela propria Administracdo Publica sem necessidade de intervengao juridica.
Assim, a exigibilidade e a executoriedade, para a autora, sdo desdobramentos da

autoexecutoriedade.

A exigibilidade é a caracteristica que permite a Administragdo exigir de seus
administrados e também da prépria Administracdo o cumprimento daquilo que foi
imposto, sem necessidade ir a juizo. Seria uma coagao por meios indiretos, como,

por exemplo, a multa ou outras sangoes.

A executoriedade € uma caracteristica do ato administrativo que permite ao
Poder Publico adotar medida material sem necessidade de ir a juizo, compelindo

materialmente terceiros, inclusive utilizando-se da forga (ibidem, p. 244).

E clara a relagdo entre as duas caracteristicas. A primeira € uma permisséo
para que a Administragdo imponha um dever a um terceiro. A segunda é a agdo em
si, material, que obriga ou que resolve determinada situagdo, podendo ser um
desdobramento da exigibilidade (MELLO, 2009, p. 413-414).

PRESUNCAO DE LEGITIMIDADE E VERACIDADE

A presuncdo de legitimidade e veracidade é a carateristica do ato
administrativo que atribui a ele certa confianga quanto ao atendimento dos requisitos

da lei e aos fatos alegados.

A legitimidade guarda relacdo com as definigdes legais, enquanto a
veracidade com os fatos alegados. E em razdo desse atributo que falamos em fé
publica dos documentos, que ndo podem ser recusados pela propria Administracao
sem apresentagcdo de motivos substanciais (motivagdo) e que ndo exigem que o

documento seja autenticado por cartorio para ter validade.

Di Pietro (2015, p. 241) elenca alguns fundamentos que justificam a

presuncao de legitimidade e veracidade. Vejamos individualmente cada um deles.
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O primeiro dos fundamentos € a garantia de que a lei foi respeitada, por meio
da realizacado de procedimento proprio e de formalidades que antecedem a edigao
do ato, isto é, o procedimento administrativo, a forma em sentido amplo, podendo
ser elencado em alguns casos a obrigatoriedade de processo administrativo para

consecugao do ato, como ja mencionado anteriormente.

A autora destaca o aspecto de legitimidade pelo fato do ato ser realizado com
base em competéncias legais, essas emitidas a partir do poder originado dos
cidadaos. O ato é realizado com base no interesse publico, como forma de

expressao da soberania.

Outro fundamento importante € que os atos administrativos precisam ser
céleres em razao de interesse publico sobrepor o interesse particular, ndo cabendo o
questionamento sobre cada ato, exceto quando houver fundamentagdo, a ser

apresentado tanto a Administragao ou ao Judiciario.

Se ndo houvesse essa priorizagdo, os atos seriam interrompidos
constantemente, pois sofreriam de duvidas quanto a suas finalidades. Nesse ponto
devemos ressaltar a relevancia da motivagao do ato administrativo, uma vez que ela
demonstra a legitimidade e aponta para a veracidade dos fatos. Nao podemos
declarar que ela demonstra a veracidade, pois essa sé podera, em alguns casos, ser

verificada no mundo real.

Em continuidade aos fundamentos que dao base a presuncao de legitimidade
e veracidade esta a possibilidade de o ato ser controlado pela propria Administracéo,
pelos administrados ou pelos outros Poderes. Assim, presume-se que os atos serao
legitimos, pois atenderdo a lei ou entdo serdo invalidados, cabendo, inclusive,

punicédo aos responsaveis pelo ato que desobedeceram aos preceitos legais.

O ultimo fundamento é exatamente essa vinculagdo da Administracao a lei,
isto é, ao principio da legalidade, que pode ser verificada por meio do controle
apresentado aqui. Acreditamos que esses dois fundamentos podem ser tratados de

forma una.

IMPERATIVIDADE

A imperatividade é a caracteristica do ato administrativo que permite que a
Administracdo impor obrigagdes e deveres independentes da concordancia de quem

os recebe. Trata-se de uma caracteristica ligada a primazia da Administragao
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Publica em relacéo a terceiros por sua qualidade de defensora do interesse publico
(ibidem, p. 243).

A imperatividade nao se confunde com a autoexecutoriedade e suas
subdivisbes, que abordamos anteriormente. A imperatividade € um atributo do ato
administrativo relacionado as caracteristicas de sua fonte, ou seja, a Administragao.
A autoexecutoriedade € uma caracteristica operacional de execucido, que esta
relacionado a independéncia do Poder Judiciario para execu¢ao da maioria dos atos

administrativos.
TIPICIDADE

A tipicidade € uma caracteristica resultante do principio da legalidade. Di
Pietro (ibidem, p. 244) indica que cada finalidade perseguida pela Administragédo

esta ligada a um ato administrativo tipico.

Tal caracteristica esta ligada a autonomia que a Administracdo possui, uma
vez que poderia praticar atos que imponham restricdes e que sejam executados
independentes de ordem judicial. Desse modo, se n&do houver uma previsao legal,

inclusive da forma e da formalizagcédo do ato, sua legitimidade pode ser afetada.

A tipicidade relaciona-se fortemente ao devido processo legal, onde a
realizacdo de um ato deve respeitar forma e procedimento pré-definido. Devera
haver também fases de ampla defesa e contraditério quando envolver situagao que

as justifique.

Nao se trata somente de um ato ter uma finalidade, mas € uma amarra entre
a finalidade, ato e procedimentos que sao especificos, tipicos. Tal aspecto impacta

diretamente nos documentos que séo produzidos ao longo do procedimento.

Vistos os elementos e os atributos relativos aos atos administrativos,
entendemos que €& necessario agora estudar as varias formas de classificacao
desses atos. O objetivo é extrair dessas classificagdes informagdes que possibilitem

identificar sua relacdo com a utilizagao do processo administrativo.
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2.5.5 Classificagao dos Atos Administrativos

Nessa secdo veremos as classificagdes de ato administrativo adotadas pelos
autores de Direito Administrativo que tém sido majoritariamente trabalhados ao longo

dessa pesquisa.

Di Pietro (ibidem, p. 265-270) apresenta os seguintes critérios para classificar

os atos administrativos:
Quanto a prerrogativa da Administragao

Atos de impérios sdo aqueles em que a Administragao exerce seu poder de

autoridade impondo unilateralmente sua vontade, independente de autorizacéo
judicial.

Atos de gestdo sdo os atos onde a Administragcdo se coloca em grau de

igualdade com o particular. A autora apresenta que esse conceito foi substituido

pelos atos de direito privado, em especial aqueles relacionados a contratos regidos

apenas de modo complementar pelo direito publico.
Quanto a fungao da vontade

Nos atos administrativos propriamente ditos ha uma declaragédo de vontade

da Administracdo que gera efeitos juridicos imediatos, conforme definido em lei.
Nessa classe, a autora elenca aqueles relacionados ao poder de império, que
independe do consentimento do particular, e aqueles que resultam do acordo entre
as partes, chamados atos negociais. Num grupo parecido a esse ultimo, entram os
negocios juridicos, que de acordo com o conceito de Mello, também estariam
inseridos nos atos administrativos. Os negdcios juridicos sdo contratos que possuem
condicbes de celebragcdo nao estabelecidas por atos normativos. Seriam aqueles
contratos que para Di Pietro e para Meirelles se encaixam no grupo de atos de

direito privado.

Nos meros atos administrativos ha uma declaracdo de opinido, de

conhecimento ou de desejo e ndo de vontade, ndo gerando efeitos juridicos

imediatos.
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Quanto a formagao da vontade

Atos simples provém da manifestacdo de um unico 6érg&o, singular ou

colegiado.

Atos complexos resultam da manifestacdo de mais de um 6érgao, simples ou

colegiado, para formar um ato Unico. E o caso de atos que sdo assinados
conjuntamente, como Portarias Conjuntas. Podem ser entre entidades diferentes ou

divisdes diferentes dentro de uma mesma entidade.

Atos compostos sdo manifestacbes de mais de uma entidade. Geram atos

separados, mas que sao dependentes, isto €, um € principal e outro acessorio. Atos
que dependam “[...] de autorizagdo, aprovacao, proposta, parecer, laudo técnico,

homologacgéao, visto etc., sdo atos compostos” (ibidem, p. 268).
Quanto aos destinatarios

Atos gerais s&o aqueles que afetam todas as pessoas na mesma situagéo. Di

Pietro identifica os atos normativos como atos administrativos gerais.

Atos individuais sdo aqueles afetam individuos ou o grupo deles de modo

individual e estao relacionados a efeitos juridicos no caso concreto.
Quanto a exequibilidade

O ato perfeito possui todas as condicbes para produzir efeitos. A perfeicao
nao se confunde com validade, pois esta diz respeito a concordancia com a lei e a
perfeicdo diz respeito aos passos pelos quais se formou o ato. Pode haver atos

perfeitos e invalidos, assim como atos imperfeitos e validos.

O ato imperfeito ainda ndao passou por todas as etapas para produzir efeitos

juridicos. Quando ainda falta algum passo para o procedimento ser perfeito, como
por exemplo, a publicacdo, que € uma etapa presente em varios atos

administrativos.

O ato pendente é o ato perfeito condicionado a um evento ou termo, ficando

suspenso até a condig¢ao ser alcangada, estando apto a produzir efeitos.

O ato consumado ja teve seus efeitos juridicos produzidos e encerrados, nao

havendo como impugnar administrativamente ou judicialmente. Cabe apenas a

responsabilizagdo administrativa ou judicial do sujeito pelo ato.
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Quanto aos efeitos

O ato constitutivo cria, modifica ou extingue um direito ou uma situagdo. Ex.:

permissao, autorizagéo, revogagao e concessao.

O ato declaratério reconhece um direito pré-existente ao ato. Ex.: admisséao,

licenga e anulagao.

Ato enunciativo é aquele que realiza o reconhecimento de uma situagao, que

pode ser de fato ou de direito. Ex.: certiddes, atestados e pareceres, isto €, aqueles

atos de juizo, conhecimento ou opinido.

Para Meirelles (2015, p. 181-217), os atos administrativos podem ser

classificados pelos seguintes critérios:
Quanto aos destinatarios

Atos gerais, também conhecidos como regulamentares ou normativos, sao
expedidos sem destinatarios determinados, abrangendo um conjunto de pessoas
pela situacdo que o ato aborda. Tem o mesmo sentido apresentado por Di Pietro.
Destaca-se a necessidade de publicidade do ato administrativo em 6rgao oficial para
ter validade, quando destinado a publico externo. Trata-se de um passo para a

perfeicao do ato conforme mencionado anteriormente.

Atos individuais, definidos pelo autor também como atos especiais, destinam

a pessoas especificas, gerando produzindo efeitos juridicos diretos. O autor destaca
a importancia da publicidade, contudo ressalta que em alguns casos € possivel

apenas a comunicacao direta, em substituicdo a publicacdo em imprensa oficial.
Quanto ao ambito dos efeitos

Atos internos produzem efeitos apenas dentro das instituicdes, afetando os

orgaos e entidades da Administragcao Publica, suas subdivisdes e os servidores. Nao
exigem, obrigatoriamente, sua publicagdo na imprensa oficial, desde que os
destinatarios sejam cientificados diretamente ou por meio de publicagdo oficial
interna (Boletim de Servigo, Boletim de Pessoal). Apesar do autor ndo abordar a
possibilidade de 6rgaos de a Administragcao regularem outros érgaos, acreditamos
que nesse caso a publicagdo em 6rgao de imprensa oficial seja importante, uma vez
que a cientificagao direta aos interessados, isto €, aos outros 6rgaos e servidores,

seria impossivel dada a magnitude da maquina publica. Nesse caso, consideramos
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que sao atos internos da Administracdo Publica, se analisado por esse viés. Se
analisado pelo viés de cada 6rgdo, seria um ato interno e externo, uma vez que

normalmente as regras aplicadas aos outros 6rgaos também se aplicam ao emissor.

Atos externos sdo aqueles que geram efeitos externos a Administragéo,

afetando administrados, contratantes e inclusive servidores, quando afetos as suas
relagcbes de trabalho junto a Administragdo (beneficios, direitos, deveres). Nesse
grupo também estdo inclusos os atos que impactam indiretamente os sujeitos
listados, como também aqueles relacionados ao patriménio publico e a defesa
nacional, por se tratar de matérias de interesse coletivo e, portanto, exigirem sua

publicizagao.
Quanto a prerrogativa da Administragao

Atos de império ou de autoridade correspondem aos atos em que a

Administracdo utiliza de sua posi¢cao privilegiada, em relagdo aos administrados,
para impor sua vontade. E o caso, por exemplo, das desapropriagbes. So atos que
podem ser gerais ou individuais, externos e internos (também aplicaveis aos
servidores), contudo s&o sempre unilaterais, pois se trata de uma obrigacado para a

outra parte.

Atos de gestdo ndo utilizam da posigao privilegiada da Administragdo em

relagdo aos interessados, inclusive também nao utilizam da coer¢gdo. S&o os atos
que abrangem os particulares quando n&do ha coer¢ao, bem como aqueles relativos
a administracdo dos bens publicos e servigos. De acordo com o autor, nem sempre
sao atos administrativos tipicos, conforme sua conceituacdo, como seria 0 caso dos
atos bilaterais, de alienagao entre outros que podem ser analisados como de Direito
Privado (contratos). Apesar de se igualarem aos do Direito Privado, ha um conjunto
de formalidades administrativas que nos permitem defini-los como atos
administrativos de Direito Publico, se os analisarmos a partir dos procedimentos

exigidos.

Atos de expediente ddo andamento em processos e demais documentos na

Administracdo para que se chegue as decisbes, consubstanciadas em atos de
império ou atos de gestdo. Normalmente os responsaveis por esses atos (de

expediente) sao servidores sem competéncia deciséria e realizam procedimentos
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auxiliares (e ndo acessorios como falamos anteriormente) para o devido andamento

processual e sua instrugdo.
Quanto a vinculagao

Atos vinculados sao aqueles que a lei define todos os passos e condi¢des

para realizacdo do ato, ndo sobrando ao administrador publico liberdade para
deliberar qual caminho tomar em dada situacdo. Uma vez desrespeitados os passos
e condi¢cdes estabelecidos, o ato pode ser anulado, administrativamente ou

judicialmente.

Atos discricionarios s&o aqueles que dao margem ao administrador publico na

tomada de decisdes, indo além da conveniéncia e oportunidade, condi¢des também
relacionadas ao ato vinculado. A discricionariedade ndo é completa, pois depende de
autorizacao prevista em lei para realizagcdo do ato, contudo a propria lei abre espaco
ao administrador para decidir qual conteudo, destinatario e modo de realizag¢do. Foi
pensada em razdo da impossibilidade de a lei definir e prever toda uma
complexidade e variedade de situagdes com as quais a Administragdo Publica pode
lidar. Meirelles faz destaque importante sobre a discricionariedade: “Discricionarios,
portanto, s6 podem ser os meios e modos de administrar; nunca os fins a atingir”
(ibidem, p. 188). Assim, a discricionariedade esta prevista na legislacao para atender
um fim previsto, ndo sendo uma liberdade para acao arbitraria da Administracao
Publica.

Quanto a formagao

Atos simples: aqueles resultam da agdo de unico 6rgéo, isto €, sua

manifestacdo de vontade. Esse 6rgao pode ser “unipessoal ou colegiado” (ibidem, p.
190). Como exemplo, o autor cita o despacho de um chefe de uma unidade

administrativa ou a decisdo de um conselho instituido formalmente.

Atos complexos envolvem a manifestagdo de vontades de 6rgaos diferentes,
podendo ser unipessoal ou colegiado, desde que formem um ato administrativo sé.
O autor destaca a diferenca entre ato complexo e procedimento administrativo.
Neste ha uma coordenacdo de atos para se chegar a um ato final e principal.
Naquele ha um ato administrativo unico onde se encontram a manifestagdo de

vontade de dois ou mais 6rgaos.
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Atos compostos sdo atos conjugados em que o primeiro depende de outro ato

para atingir a perfeico, isto &, a exequibilidade. E caso de atos administrativos que
dependem de um ato de verificagdo, normalmente de uma autoridade superior para
passar a valer. Aqui sao dois atos diferentes e ndo um mesmo ato de duas

autoridades.
Quanto ao conteudo

Atos constitutivos compdem-se da maior parte dos atos administrativos,

quando criam situagdes juridicas individuais novas para os destinatarios dos atos.
Estdo incluidos nesses atos aqueles que impdéem obrigagdes e/ou criam direitos

para os particulares e também para os servidores publicos.

Atos extintivos, também denominados desconstitutivos, encerram situagdes

juridicas individuais. Nao se confundem com a revogacao ou anulagao e tratam de

ato administrativo préprio, normalmente oposto aos atos constitutivos.

Atos declaratérios objetivam “[...] preservar direitos, reconhecer situagdes

preexistentes ou, mesmo, possibilitar seu exercicio” (ibidem, p. 190). O autor cita

como exemplo a expedigao de certiddes.

Atos alienativos estdo relacionados a mudanca de bens e direitos de um

titular a outro. O autor destaca a autorizagao legislativa, uma vez que esses atos

normalmente vao além dos poderes da Administragao Publica.

Os atos modificativos alteram situagdes juridicas existentes, sem a diminuicao

de direitos e obrigacdes.

Atos abdicativos referem-se aos atos onde a Administracdo renuncia de modo

irreversivel e imodificavel a um direito. Esse também é um ato que depende de

autorizacao legislativa, conforme aponta o autor.
Quanto a eficacia

Ato valido é aquele que contém todos os requisitos para ser eficaz, incluindo a
expedicdo por autoridade competente. Nem todo ato valido é exequivel, pois pode

encontrar-se na dependéncia de uma condi¢gdo, como € o caso de atos compostos.

Atos nulos sédo aqueles que “[...] nascem afetados por um vicio insanavel por
auséncia ou defeito substancial em seus elementos constitutivos ou no

procedimento formativo” (ibidem, p. 192). A nulidade pode advir de situagao
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divergente, conforme previsto na legislagdo, denominado pelo autor como nulidade
explicita, ou de conflto com principio que rege o Direito Publico, neste caso
denominado como nulidade virtual. Os atos nulos ndo produzem efeitos para as
partes em momento nenhum, pois sao ilegitimos ou ilegais. Contudo, a nulidade s6
acontece a partir de sua declaragao, realizada pela propria Administragao ou pelo
Judiciario e entdo seus efeitos retroagem ao momento inicial do ato. O autor destaca
revisdo de seu ponto de vista quanto a convalidacdo de atos. No seu entender, &
impossivel subjugar o interesse publico ao interesse privado, mesmo que as partes
assim o desejem, ndo podendo haver convalidagado de atos nulos. Entretanto a Lei
Federal 9.784/1999 (Lei do Processo Administrativo) previu a possibilidade dessa
convalidagdo, desde que nao acarrete prejuizo ao interesse publico e nem a
terceiros e desde que o vicio seja sanavel. A partir de entdo, o autor registrou sua

concordancia com o instituto da convalidagao, pela previsao legal.

Atos inexistentes possuem as mesmas caracteristicas que os atos nulos,

conforme dispde o autor, contudo sdo atos que possuem apenas a aparéncia de
manifestacdo da Administracdo, mas nao se revestem de tanto, uma vez que sao
emitidos por pessoa sem competéncia, como o caso, citado pelo autor, de um ato &

realizado por um usurpador de fungao publica.
Quanto a exequibilidade

A classificacdo do autor ndo assume nenhuma diferenga substancial em

relagao ao ja proposto por Di Pietro.

Ato perfeito é aquele que alcancou todos os requisitos para sua operatividade,

podendo produzir efeitos juridicos imediatamente.

Ato imperfeito € o que ainda se apresenta pendente de algum requisito ou que

depende de outro ato complementar para poder produzir efeitos.

Ato pendente € um ato perfeito que esta condicionado a determinada situacao
ou termo para passar a produzir efeitos juridicos, isto é, tem seu efeito suspenso até

o atendimento de determinada condig&o.

Ato consumado é aquele que ja produziu os efeitos esperados, se esgotando.

O autor destaca que por essa caracteristica, o ato é irretratavel ou imodificavel.
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Quanto a retratabilidade

Ato irrevogavel ndo permite sua revogagao uma vez que ja produziu todos os

efeitos. Meirelles destaca que ato irrevogavel ndo quer dizer que nao possa ser

anulado.

Ato revogavel é aquele que por ainda estar vigente, pode ser revogado. Em

regra, todo ato administrativo pode ser revogado, desde que n&o tenha exaurido
seus efeitos juridicos ou recursos administrativos. Os atos podem ser revogados por
mérito administrativo (conveniéncia, oportunidade ou justica aos olhos do
administrador publico), respeitando os direitos subjetivos gerados até entéo.
Diferentemente da anulagédo, a revogacdo de ato administrativo ndo gera efeitos
retroativos para os administrados que adquiriam direito por conta dele, logo a

revogacao cessa a continuidade dos efeitos juridicos a partir de sua emissao.

Ato suspensivel refere-se ao poder da Administracdo de interromper

temporariamente ou em certas condi¢cées os efeitos de um ato vigente, podendo
retornar a qualquer momento sua operatividade. Além da Administragcdo, a

suspensao pode ser realizada pelo Judiciario por meio de processo judicial.
Quanto ao modo de execugao

Atos autoexecutérios sdo passiveis de operacionalizagcado pela Administracéo

sem necessidade de ordem judicial. O autor registra que trata de uma das

caracteristicas gerais do ato administrativo, abordada em sec¢ao anterior.

Atos ndo autoexecutdrios sao aqueles que necessitam de um procedimento

judicial para alcangar seus efeitos pretendidos. Como exemplo, o autor indica a
cobranca de divida fiscal, onde a Administragao provoca o Judiciario que realizara a

execucao.
Quanto ao objetivo visado pela Administragao

Ato principal € o ato final, representa a manifestacdo da vontade da
Administracdo. Pode ser simples, complexo ou ainda resultante de um conjunto de
atos intermediarios  (procedimento administrativo), conforme detalhamos

anteriormente.

Ato _complementar esta diretamente relacionado ao ato composto, pois €&

requisito para que um ato principal adquira exequibilidade.
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Ato intermediario, também denominado preparatorio, € o ato que é necessario

para formacdo do ato final, ndo se confundindo com o ato complementar que &

posterior ao ato final.

Ato-condicdo € o ato necessario para atingir outro ato, normalmente para
resolver determinado requisito do ato final. O autor o destaca como sendo sempre
um ato-meio para um ato-fim. Como exemplo o autor cita a nomeacao efetiva de
servidor publico que é precedida pelo concurso, sendo este ato-condigao daquele. “A

auséncia do ato-condic&o invalida o ato final” (ibidem, p. 196).

Ato jurisdicional ou de jurisdigao € ato que dispde sobre matéria controvertida,

relacionado normalmente a revisbes de atos inferiores por autoridades
hierarquicamente superiores ou por tribunal administrativo designado, questionada

pelo interessado ou realizada de oficio.
Quanto aos efeitos

Ato constitutivo € o que cria, modifica ou suprime um direito para uma parte,

gerando normalmente deveres para a outra.

Atos desconstitutivos sdo atos que desfazem os efeitos juridicos de outro ato,

normalmente realizado por processo administrativo.

Atos de constatacdo sdo aqueles em que a Administragdo apenas exprime

uma situagao juridica ou factual que ocorreu ou que esta em vigor e tem a fungao
apenas informativa, ndo gerando direitos ou deveres.
Quanto a espécie

Meirelles (ibidem, p. 196-217) assim divide os atos administrativos, conforme
0 objeto que tratam e o fim a que se destinam: normativos, ordinatérios, negociais,
enunciativos e punitivos. Nesta categoria o autor inclui apenas os atos

administrativos propriamente ditos, excluindo os meros atos administrativos.

Atos administrativos normativos, também elencados como gerais, visam a

correta aplicacao da lei por meio da explicitagdao da norma. O autor cita como atos
normativos os decretos, os regulamentos, as instrucdées normativas, os regimentos,

as resolugdes e as deliberagdes.

Atos administrativos ordinatorios objetivam dar provimento, determinagao ou

esclarecer situagdes e procedimentos a servidores publicos para a realizacdo de
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suas atividades. Por conta dessa caracteristica eles sempre emanam do poder
hierarquico e sao aplicados exclusivamente aos servidores subalternos daquela
chefia. Sdo citadas pelo autor, como exemplo, as instrugdes, as circulares, os

avisos, as portarias, as ordens de servigo, os oficios e os despachos.

Atos administrativos negociais sdo os atos emanados pela Administracéo

contendo uma declaracdo de vontade que coaduna com o interesse do particular
impondo a este (0 administrado) determinadas regras e concedendo a ele certa
faculdade a partir de entdo. Sdo exemplos os atos de licenca, autorizagao,
permissdo, visto, aprovagdo, homologacdo, dispensa, renuncia e o protocolo

administrativo.

Atos administrativos _enunciativos sao aqueles que ndo possuem

manifestacdo de vontade da Administracdo, mas apenas o registro de certa situagao
existente ou emitir opinido. Nessa categoria o autor cita as certiddes, os atestados e

os pareceres administrativos.

Atos administrativos punitivos: diferentemente das punicbes previstas nos

contratos administrativos, tidas pelo autor como sangdes civis, os atos
administrativos punitivos tém o objetivo de reprimir e punir servidores e
administrados quando ocorrem infragdes normativas ou existem condutas nao
condizentes perante a Administracdo. Esses atos podem ser de atuacdo externa,
destinados aos administrados; ou de atuagao interna, destinados aos servidores
publico. No primeiro caso o autor cita a multa, a interdigdo de atividade, destruicao
de coisas, fechamento de estabelecimentos, demolicdo de construgdo, embargo
administrativo de obra, proibicdo de fabricacdo ou comércio de certos produtos € a
vedacéo de localizagao de industria ou de comércio em determinadas zonas (ibidem,
p. 156-157).

Apresentaremos a seguir a logica de classificagcao utilizada por Celso Antonio
Bandeira de Mello (2009, p. 416-423).

Quanto a natureza da atividade

Atos de administracdo ativa sdo aqueles que de algum modo constituem

situacdes juridicas. E o caso dos atos de autorizagdo, nomeacao, concessdes.

Atos de administracdo consultiva sdao os que tém fungdo informativa,

elucidativa ou opinativa, como pareceres, informes e notas técnicas.
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Atos da administragdo controladora correspondem aos atos que permitem ou

impedem a eficacia de outros atos principais, podendo ser emitidos a priori ou
posteriori a estes ultimos. O autor cita as aprovagdes e homologagdes para ilustrar

essa categoria de atos.

Atos da administracdo verificadora tém a funcdo de documentar uma

determinada situacdo. E o caso de atos que certificam, declaram e registram um

fato. Nesse ultimo caso, o autor cita os atos de registro e de inscrigéo.

Atos da administracéo contenciosa sao aqueles que decidem sobre processos

onde ha alguma situagao a ser tratada em procedimento prevendo o contraditorio.
Quanto a estrutura

Atos concretos sdo aqueles de aplicacao direta e que se esgotam na propria

aplicagao do ato.

Atos abstratos trabalham com situag¢des que, ao ocorrerem, geram os efeitos

previstos no ato, podendo se produzir efeitos indefinidas vezes.
Quanto aos destinatarios

Atos individuais sao direcionados a sujeitos determinados, podendo ser

individuos singulares ou plurais, desde que esses ultimos estejam devidamente

especificados.

Atos gerais sdo aqueles que, ndo fazem uma especificacdo sobre quem sao

seus destinatarios, mas definem a situacéo que os enquadra.
Quanto ao grau de liberdade da Administragao

Para o autor, os atos da administracdo ndo podem ser discricionarios, pois
sempre estdo envolvidos pela lei. Deste modo, o que ha sao atos realizados com
certa competéncia discricionaria. O ato nao é discricionario e sim a competéncia que
permite sua realizagdo. Mesmo com a precaugao terminoldgica, o autor acaba por
utilizar o termo “ato discricionario” em seu texto ao considerar a larga utilizagdo na

doutrina.

Atos discricionarios, assim, com a devida observacao realizada, sao atos nos

quais a Administragao tem margem de liberdade para interpretar a situagdo e tomar

a decisio.
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Atos vinculados sao aqueles em que a legislacdo define estritamente como
seréo realizados, ndo cabendo espago para a autoridade analisar subjetivamente. A
lei abrange os casos possiveis e define os procedimentos a serem realizados em

cada um dos casos.
Quanto a funcao da vontade administrativa

Atos negociais sdo aqueles em que a vontade administrativa produz efeitos

juridicos intendidos imediatamente.

Atos puros, também definidos pelo autor como meros atos administrativos,

sao os opinativos, de manifestacdo de conhecimento de determinado fato ou
situagdo ou de desejo/opinido. Esses atos em si ndo geram efeitos juridicos
imediatos e normalmente sao produzidos para atender uma condicdo especificada
em lei. O autor exemplifica os pareceres, as certiddes e votos em um 6rgao

colegiado.
Quantos aos efeitos

Semelhante a classificacdo quanto a natureza da atividade, conforme falamos
mais acima, essa proposta do autor visa em dividir os atos que criam, alteram ou

extinguem uma situacao juridica (atos constitutivos) dos atos que apenas declaram

um fato ou direito (atos declaratorios).

Quanto aos resultados sobre os administrados

Atos ampliativos sdo aqueles que aumentam o espectro de agao juridica dos

administrados. E o caso das concessoes, licengas, permissodes, entre outros atos

que podemos entender como positivos, por adicionar, aumentar.

Atos restritivos merecem destaque especial nesse trabalho. Conceitualmente,

pela proposta do autor, sdo os que de algum modo reduzem o espectro de acgdes
juridicas dos administrados, incluindo obriga¢des, sancdes, deveres e Onus. A
atencido a ser dedicada nesse trabalho se da pela relagdo direta aos direitos dos
administrados, no sentido de impor determinada situacdo. De acordo com o autor, a
ideia dos atos restritivos estda no cerne do processo administrativo, “[...] dada a
evidente preocupacdo de colocar limites que resguardem o administrado de
eventuais arbitrariedades administrativas” (ibidem, p. 420). A partir disso, ja podemos

inferir direta relagdo entre atos administrativos restritivos e o0s processos
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administrativos. Devemos deixar anotado aqui essa observacido e retornaremos a
ela quando realizarmos a analise das classificacbes em relacdo ao processo

administrativo.
Quanto a situacao de terceiros

Atos internos produzem efeitos apenas na prépria Administragdo, nao

gerando efeitos para os administrados.

Atos externos geram efeitos diretamente para fora da Administragéo, podendo

também gerar efeitos internos na Administragdo de modo secundario.
Quanto a composicao da vontade produtora do ato

Atos simples sdo compostos por uma vontade de um unico érgdo, mesmo que

esse 0rgao seja colegiado, como é o caso de comissdes e conselhos.

Atos complexos sao aqueles que dependem de manifestacdo de 6rgaos

diferentes de modo conjugado, isto é, sdo atos administrativos individuais, porém
dependentes. Para Celso Anténio Bandeira de Mello, os atos complexos assumem a
mesma conceituagao dos atos compostos para Di Pietro e Meirelles. Além disso, o
autor ndo faz uma proposta para ato unico resultante de duas vontades iguais de

orgaos diferentes.
Quanto a formagao do ato

Atos unilaterais sdo formados apenas pela declaracdo de uma so6 parte.

Atos bilaterais sdo aqueles em que ha uma manifestacao das duas partes do

ato, como, por exemplo, um contrato ou uma concessao de servigo publico que entra

no conceito amplo de atos administrativos, conforme definicdo do autor.
Quanto a natureza das situagoes juridicas criadas

Atos-regra sao aqueles que “[...] criam situacbes gerais, abstratas e
impessoais [...] a qualquer tempo modificaveis pela vontade de quem os produziu,
sem que se possa opor direito adquirido a persisténcia destas regras” (ibidem, p.
422).

Atos subjetivos sdo aqueles de efeitos concretos e com sujeitos
determinados, ndo cabendo a modificacdo pela vontade de uma so6 parte sem que

se criem direitos adquiridos.
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Atos-condicdo s&o aqueles resultantes dos atos-regra em que ha a

manifestagéo isolada ou acordada entre a Administracdo e o administrado. O autor
utiliza como exemplo o ato de aceitagdo de um cargo publico ou o acordo na

concessao de um servigo publico.
Quanto a posic¢ao juridica da Administracao

O autor menciona que essa € uma classificacdo ultrapassada e que dizia
respeito a uma realidade diferente do Direito Administrativo, quando se separava os
atos em relagdo a responsabilidade do Estado. De um lado estavam os que a
Administracdo nao tinha responsabilidade e de outro os que a Administracdo poderia

ser responsabilizada.

Atos de império eram aqueles que nao imputavam responsabilidade a

Administracdo, pois utilizavam sua prerrogativa legal de autoridade.

Atos de gestdo sdo aqueles pelos quais a Administracdo poderia ser

responsabilizada perante a sociedade e que nao utilizavam do poder de autoridade.

Contudo, o autor cita que hoje se analisa essa questao por outras linhas: atos
de Direito Publico (atos administrativos para o autor em sentido estrito) e atos de
Direito Privado (n&o inclusos pelo autor nos atos administrativos em sentido estrito).
Esses ultimos sdo compostos por contratos, que envolvem primordialmente regras
do Direito Privado. Contudo, Mello enaltece que outros autores consideram esses
atos como regidos pelo Direito Administrativo, em fungao das condi¢gdes em que séo

produzidos, controlados e verificados. Posicao que estamos de acordo.

Por fim, os elementos conceituais que deram base para o restante da

dissertagao foram trabalhados nessa sec¢ao.

Identificamos as relagbes existentes entre a Ciéncia da Informacao,
Arquivologia e Gestdo de Documentos para situar o trabalho no contexto das areas

do conhecimento.

A relacédo entre Arquivologia e Gestdo de Documentos também nos permitiu

analisar os procedimentos de protocolo integrando-os as duas areas.

Analisar aspectos que definiiam a Diplomatica nos deu a capacidade de

compreender a importancia e as utilidades do método diplomatico. Em especial a
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génese guiou a parte seguinte da dissertagdo, quando analisamos o ato e o fato

administrativo e as caracteristicas relacionadas ao primeiro.

Vejamos agora o diretamente os resultados da pesquisa, ao abordarmos o

processo administrativo por diferentes lentes.
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3. O PROCESSO ADMINISTRATIVO

A partir dos elementos conceituais, nessa seg¢ao objetivamos apresentar
alguns tragos historicos do processo administrativo em sua relagdo com o devido
processo legal, para conceitua-lo e, enfim, analisa-lo sob a luz do Direito
Administrativo e da Diplomatica. Trata-se da primeira parte resultante da pesquisa,

qgue envolve a definigdo e a razao de ser do processo administrativo.

De acordo com Cretella Junior (2009, p. 27) o processo administrativo
adquiriu contornos tdo importantes para a Administragdo Publica que é urgente e

necessaria investigacao que lhe dé delimitacdes claras.
Percebe-se isso pela propria evolugéo do processo ao longo da historia.

Cretella Junior (ibidem, p. 50-53) afirma que o processo administrativo passou

por algumas fases no Brasil.

No Império, citando Visconde do Uruguai, a definicho do “processo ou

instrugcdo administrativa” era

[...] o complexo das formalidades necessarias para pdr um negdécio em
estado de ser decidido, reunidos todos os esclarecimentos e provas
necessdrias para o descobrimento da verdade e da justica, é também
gracioso ou contencioso (VISCONDE DO URUGUAI apud CRETELLA
JUNIOR, 2009, p. 50-51).

No inicio da Republica, o autor (ibidem, p. 51) indica a abolicdo do
contencioso administrativo. A partir de entdo o processo adquire um novo sentido,

separando-se dos processos civis, que tinham caracteristicas mais modernas.

Nesse periodo o processo administrativo é definido como draconiano?®, tendo
como regra o sigilo. Analisado por um viés atual, o processo na época nao previa

condi¢cdes adequadas de defesa (ibidem, p. 51-52).

A partir da evolugdo da Administracéo Publica, principalmente pela exigéncia
da eficiéncia de seus quadros e do proprio Direto Administrativo, decorrente das

23 Para o autor (CRETELLA JUNIOR, 2009) o processo administrativo no inicio da Republica era

draconiano em relagao ao processo civil, pois esse era publico e nele havia formas de manifestacéo e
defesa, enquanto que o processo administrativo apresentava ainda formas e restrigdes arcaicas.
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constantes mudangas sociais que alteravam pouco a pouco a forma de agir do

Estado, o processo administrativo passou por uma transformacgao.

Cretella Junior (ibidem, p. 53) afirma que o processo administrativo
representou uma forma de fornecer garantias aos servidores publicos, diminuindo a
arbitrariedade em suas acbes por meio de atuacdo em limites definidos em
ordenamento proprio, reduzindo, consequentemente, sua responsabilidade pelos

atos.

Ainda sobre esse aspecto historico, Bernardo Vasconcelos e Sousa (2009, 51-
53) indica que em Portugal, no periodo de fundagdo do Reino, o processo
administrativo ja se manifestava, como uma forma de organizagdo das ag¢des da
Coroa. O autor ainda destaca a importancia da utilizagdo da escrita, isto €, dos
documentos, “[...] para a construgdo do de um aparelho administrativo que, ainda
que embrionario, tornava mais presente, actuante e eficaz a acgao legitimadora,

regulamentadora e fiscalizadora da Coroa” (SOUSA, 2009, p. 52).

3.1. RELACAO COM O DEVIDO PROCESSO LEGAL

Partimos do pressuposto que o processo administrativo € exigido, pelo menos
na esfera federal, nas situacées de maior complexidade e responsabilidade na qual

o Estado atua.

Dessa forma, principalmente no que incide sobre maior responsabilidade, seu
objetivo se alinha ao devido processo legal, previsto no artigo 5° da Constituicdo
Federal de 1988, nos incisos LIV e LV.

O devido processo legal em nosso Direito tem origem no due process of law

americano.

De acordo com Bueno (2001, p. 14), o due process of law se desenvolveu nos
Estados Unidos e reflete a Magna Carta da Inglaterra, de 1215, quando disciplina a
protecado da liberdade e da propriedade, exigindo um julgamento legitimo entre os

pares e a lei da regido.

Nos Estados Unidos, o devido processo legal apresentou-se por meio da
quinta e da décima quarta emenda constitucional, em 1789 e 1868 respectivamente,

como parte das garantias individuais dos cidadaos norte-americanos.
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Emenda V

Ninguém sera detido para responder por crime capital, ou outro crime
infamante, salvo por denuncia ou acusacgao perante um Grande Juri, exceto
em se tratando de casos que, em tempo de guerra ou de perigo publico,
ocorram nas forgas de terra ou mar, ou na milicia, durante servigo ativo;
ninguém podera pelo mesmo crime ser duas vezes ameagado em sua vida
ou saude; nem ser obrigado em qualquer processo criminal a servir de
testemunha contra si mesmo; nem ser privado da vida, liberdade, ou bens,
sem processo legal; nem a propriedade privada podera ser expropriada
para uso publico, sem justa indenizagdo (ESTADOS UNIDOS DA AMERICA,
1787).

A ideia do devido processo legal era frear possiveis excessos do Estado
obrigando-o a seguir um procedimento razoavel para os atos que pudessem atentar
contra a liberdade e a propriedade dos administrados. Percebemos isso também ao
analisar a décima quarta emenda, que ampliou a aplicagao do devido processo legal

ao nivel estadual.

Secao 1

Todas as pessoas nascidas ou naturalizadas nos Estados Unidos e sujeitas
a sua jurisdicao sao cidadaos dos Estados Unidos e do Estado onde tiver
residéncia, Nenhum Estado podera fazer ou executar leis restringindo os
privilégios ou as imunidades dos cidadaos dos Estados Unidos; nem podera
privar qualquer pessoa de sua vida, liberdade, ou bens sem processo legal,
ou negar a qualquer pessoa sob sua jurisdigdo a igual protecdo das leis
(ibidem).

Contudo, desse periodo até o inicio do século passado, o devido processo
legal estava relacionado a liberdade e a propriedade em seu sentido estrito. As
relagdes entre estado e cidaddo ndo possuiam o status de liberdade ou de
propriedade. Por volta da metade do século passado, os tribunais americanos
entenderam que essa relagcao possuia um carater de propriedade, uma vez que
certos direitos adquiridos pelos cidadaos ndo poderiam ser retirados ou modificados

sem sua participagdo em um processo (BUENO, p. 15).

Nessa é€época, a preocupagdao era com as agdes administrativas que
pudessem ter algum carater sancionador ou punitivo. Contudo, com o
desenvolvimento das discussdes naquele pais, o devido processo legal atingiu

também os processos administrativos que n&o tinham esse carater.
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O Administrative Procedure Act (APA), em 1946, foi resultado dessas
discussdes. O APA regulamentou a forma de agir da Administracdo americana. Ele
dividia as agdes estatais em administrative adjudication e rulemaking. O primeiro tipo
corresponde as agdes que afetam sujeitos individuais no campo de seus direitos, de
modo semelhante aos atos administrativos individuais que identificamos
anteriormente. O segundo tipo refere-se a producdo de atos administrativos gerais,

como normas e regulamentacdes (ibidem, p. 47).

Nos Estados Unidos a realizagdo desses atos passou a ser regulada pelo
devido processo legal a partir da edicdo do APA. Assim, além da ampla defesa e do
contraditério em processos litigiosos, a Administragdo era obrigada a ouvir os
administrados, inclusive as empresas, durante os processos administrativos que de

algum modo os afetava.

No Brasil, todas as constituicbes desde o comeco do periodo republicano
possuiram marcas do devido processo legal, principalmente pela influéncia do

modelo estadunidense no inicio desse periodo.

As constituicdes dos periodos autoritarios, de 1934, de 1937 e de 1967,
trouxeram elementos do devido processo legal, sem efetiva-los de fato,
principalmente na ditadura militar. Apenas a Constituicado de 1988 positivou o devido
processo legal em seu artigo quinto: “Il - ninguém sera privado da liberdade ou de
seus bens sem o devido processo legal” (BRASIL, 1988) e permitiu sua devida
aplicacdo em razao da instituicdo de um Estado Democratico de Direito (RANGEL;
DARROS; NASCIMENTO; 2014).

Esse principio do Direito brasileiro determina que nenhuma acéo do Estado
sobre os cidadaos podera ser realizada desrespeitando principios basicos e normas
pré-estabelecidas que regrem determinada atividade estatal, buscando garantir

assim tratamento igualitario e justo.

Em um primeiro momento, aplicava-se exclusivamente a agao judicial do
Estado, assim como nos Estados Unidos, mas se expandiu para a atividade
administrativa (COSTA, 2004, p. 347).

Sobre o assunto, Costa registra que
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O devido processo legal concerne tanto a forma quanto ao contetudo das
decisdes. Por ele se garante a certeza do dever publico quanto ao direito do
particular na relagdo juridica. No sentido substancial liga-se a estreita
adequagao escalonada entre as normas superiores que delimitam o
conteudo de formacdo das normas inferiores. No aspecto adjetivo, diz
respeito a observancia do procedimento especifico a ser obedecido, na
otica formal, para a correta criacdo/aplicacdo do direito (ibidem, p. 347, grifo
Nnosso).

Percebemos que no Brasil, a aplicagdo do devido processo legal é um dos
motivos para a utilizacdo do processo administrativo. A evidéncia terminoldgica entre
os dois conceitos ndo € mero acaso. O processo administrativo, como forma de
organizacgao e registro de um determinado procedimento, reflete 0 modo de agir do
Estado, que deve respeitar as garantias individuais e coletivas. Um exemplo disso é
sua utilizagao para realizacdo de compras ou contratagdes. Utiliza-se o processo
para resguardar o interesse publico no sentido de proteger a Administracao e os
recursos. Do mesmo modo, com a utilizagdo do processo protege os direitos dos
concorrentes no processo licitatério, evitando o beneficio ou prejuizo indevido,
mediante a realizagdo de procedimentos proprios e o registro adequado de cada

fase e agao.

Portanto, a partir da Constituicdo de 1988, a Administragdo Publica é obrigada
a registrar as suas acbes e 0s passos que a permitiram com proposito que
ultrapassa a fungdo meramente organizativa. O Estado é obrigado a prestar contas
do que fez e de como fez, refletindo assim o respeito ou desrespeito pelos direitos

dos administrados e do modo de execucao.

Devemos registrar que a auséncia de um processo administrativo, logo, sem
as regras que permitam realizar o adequado registro da evolugédo da agao, implicaria
na execucgao temeraria da atividade administrativa. Podemos assim inferir, que o
processo administrativo € elemento fundamental para o primoroso atendimento do

principio do devido processo legal.

Tracada a relagdo entre o devido processo legal e o objeto dessa pesquisa,
vejamos agora sua conceituagdo, como item documental presente extensivamente

na Administracdo Publica.
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3.2. CONCEITUACAO

Segundo Dahlberg (1978, p. 102), um conceito € formado por varios
enunciados verdadeiros que se articulam para representar um conjunto de
elementos daquilo que esta sendo analisado. Para construir um conceito é
necessario somar o conjunto de enunciados verdadeiros sobre esse objeto e atribuir
a ele um simbolo linguistico, nesse caso um simbolo verbal, uma palavra ou um

conjunto delas.

Por isso, para identificar um conceito especifico para processo administrativo,
que nos sirva no entendimento desse trabalho e também nos auxilie na definigao

diplomatica da espécie, vamos analisar conceitos ja realizados sobre nosso objeto.

Como temos dito ao longo dessa pesquisa, essa espécie documental esta
balizada por um conjunto de normas que dispde sobre as mais variadas questbes
acerca de si. Dentre as normas que fazem parte desse conjunto, apenas duas,
sendo uma delas vigente e a outra n&o, trazem em seu conteudo a definicdo de
processo. Essas normas séo infra legais, ou seja, sdo normativos que estdo abaixo,

hierarquicamente, das leis e leis complementares.

Como dito, ndo ha no nivel de lei o conceito de processo administrativo.
Assim, olhando o conjunto de normativos que de algum modo o regram, 0s Unicos
conceitos positivados encontram-se na Portaria Normativa n°® 5/2002 da SLTI/MPOG
e na Portaria Interministerial n°® 1.677/2015 MJ/MPOG. Vejamos o conceito da

Portaria Normativa.

[...] documento ou o conjunto de documentos que exige um estudo mais
detalhado, bem como procedimentos expressados por despachos,
pareceres técnicos, anexos ou, ainda, instru¢des para pagamento de
despesas; assim, o documento é protocolado e autuado pelos 6rgaos
autorizados a executar tais procedimentos (BRASIL, 2002).

A Portaria Interministerial apresenta uma definicdo mais genérica sobre o

termo.

PROCESSO - Conjunto de documentos avulsos, oficialmente reunidos e
ordenados no decurso de uma agao administrativa, que constitui uma
unidade de arquivamento. (BRASIL, 2015b).
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Cabe destacar que a Portaria Normativa (ja revogada) e a Portaria
Interministerial sempre utilizam o termo “processo” e nao “processo administrativo”.
Em todo o teor de ambas sé ha o registro, uma unica vez, do termo “processo

administrativo” quando ha a investigacao sobre o extravio de documentos.

Na Portaria Normativa n° 5/2002 SLTI/MPOG esta indicado expressamente
“processo administrativo disciplinar’. J& na Portaria Interministerial ha apenas o
termo “processo administrativo”, precedido dos seguintes termos “[...] por meio de
sindicancia ou [...]” (BRASIL, 2015b), o que também nos remete ao processo
administrativo disciplinar. Portanto, ndo ha a expressao “processo administrativo” tal

como temos trabalhado aqui.

Contudo, no propdsito desse trabalho, € importante que deixemos claro que o
processo € administrativo e possui essa adjetivagcéo, pois existem outros tipos de
processo: o legislativo e o judicial. Do mesmo modo, entendemos que trata de uma

espécie documental especifica, diferente de suas irmas citadas.

Retornando a questado estritamente conceitual, a lei que regula o processo
administrativo, a Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999, ndo traz nenhum elemento que
possibilite sua conceituacido. A Constituicdo Federal de 1988, apesar referencia-lo
(artigos 41 e 247), também nao possui nhenhuma definigdo sobre o tdpico, o que é

normal, uma vez que nao se espera tais definicdes no nivel constitucional.

Essa insuficiéncia conceitual dirige nossa busca para outros lugares.
Inicialmente, o primeiro local onde devemos mirar € no Direito Administrativo. Apds,
devemos analisar também obras desenvolvidas a partir da analise diplomatica e do
trabalho arquivistico. Assim, veremos conceitos em dicionarios terminolégicos e

listas de espécies e/ou tipos documentais.

Ao iniciar a pesquisa em Direito Administrativo, a discussao conceitual do
processo administrativo, ndo como espécie, mas como instrumento, toma uma forma
maior. Em todos os manuais de Direito Administrativo analisados ha sempre uma

secao exclusiva para o processo administrativo.

Inicialmente, devemos mencionar que ha um dissenso entre os juristas sobre
a adocdo dos termos “processo administrativo” ou “procedimento administrativo”.

Ambos os conceitos estéo relacionados ao principio do devido processo legal.
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Esse principio, inspirado pelo due process of law americano, regra a utilizagao
de procedimentos especificos nos casos em que a agdo do Estado incida sobre a
liberdade, propriedade e direitos dos administrados. Portanto, o Estado agira
segundo ritos ou procedimentos que protejam o administrado de acgdes

discricionarias.

Carlos Ari Sundfeld (apud COSTA, 2004, p. 348), nessa mesma linha, entende
que o processo € “[..] o modo normal de agir do Estado”, inclusive
administrativamente, portanto, por meio de ritos que preservem a lei e os direitos

dos administrados.

Sobre esse aspecto, Meirelles (2015, p. 805-807) aponta os principios da
legalidade objetiva e da garantia de defesa ao estabelecer que os processos
administrativos devam basear-se em legislacao especifica e que sejam produzidos

com o intuito de conter possiveis excessos da Administragao.

Tendo em consideracdo essa relagdo, seguimos a linha proposta por Meirelles
(ibidem, p. 801) e elegemos o termo “processo” em prejuizo de “procedimento” para
identificar o documento (a espécie documental), ainda mais por se tratar de termo
conhecido amplamente na Administragdo Publica Federal e presente nos principais

normativos que tratam primordialmente da espécie.

Adicionalmente, esta nomenclatura faz parte da cultura da Administracéo
Publica Federal, exemplificado por termos como “numero do processo”, “folhas do
processo”, “despacho no processo”, entre outros, comumente encontrados no

cotidiano de instituicdes publicas federais?”.

Di Pietro (2015, p. 766) e Mello (2009, p. 481) também seguem a mesma
linha, corroborando com a escolha da denominacao “processo”. Para os autores, o
processo € o conjunto de atos coordenados para um ato final, enquanto o

procedimento € o rito, ou seja, a forma de proceder.

Um processo administrativo pode ter varios procedimentos e um
procedimento pode acontecer sem necessidade de um processo administrativo
(MEIRELLES, 2015, p. 801).

24 Cabe aqui um registro: estamos falando da Administracdo Publica Federal. Nas outras

esferas do poder executivo, bem como nos outros poderes, pode ser adotado termo diferenciado para
tratar sobre esse documento. Tal aspecto fica como sugestao de pesquisas futuras.
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Uma vez explicitada as razdes que nos levaram a escolha do termo “processo
administrativo”, é importante que busquemos agora outras definigbes além das

apresentadas pelas portarias indicadas no inicio dessa secéo.

Di Pietro traz quatro defini¢oes relativas ao processo administrativo:

1. num primeiro sentido, designa o conjunto de papéis e documentos
organizados numa pasta e referentes a um dado assunto de interesse do
funcionario ou da administracao;

2. é ainda usado como sindnimo de processo disciplinar, pelo qual se
apuram as infragbes administrativas e se punem os infratores; nesse
sentido € empregado no artigo 41, §1° da Constituicdo Federal, com
redagado dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998, quando diz que o
servidor publico estavel s6 perdera o cargo em virtude de sentenga judicial
transitada em julgado, mediante processo administrativo em que lhe seja
assegurada ampla defesa ou mediante procedimento de avaliagédo periédica
de desempenho, na forma de lei complementar, assegurada a ampla
defesa;

3. em sentido mais amplo, designa o conjunto de atos coordenados para a
solugéo de uma controvérsia no ambito administrativo;

4. como nem todo processo administrativo envolve controvérsia, também se
pode falar em sentido ainda mais amplo, de modo a abranger a série de
atos preparatérios de uma decisao final da Administragéo (DI PIETRO,
2015, p. 765-766).

Das conceituagdes apresentadas por Di Pietro cabem algumas analises.

A primeira € que podemos desconsiderar a priori a segunda defini¢ao, relativa
ao processo disciplinar. Sabemos que todo processo disciplinar € um processo

administrativo, mas claramente o contrario nao é valido.

Podemos acompanhar a autora em sua avaliagdo nos itens 3 e 4,
concordando que nem todo processo administrativo € para resolugcdo de uma
controvérsia, mas que as resolugdes de controvérsias no ambito administrativo se

dardo por via de processo administrativo.

O primeiro conceito, ao passo que parece ser uma materializagao do quarto
item proposto pela autora, na verdade € o mais amplo. Além da organizagdo dos
papeis que retratam o procedimento administrativo, pode ser abrangida nessa
definicdo a reunido de documentos sobre lugares, pessoas, projetos etc. Tal conceito
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aparentemente extrapola a ideia que temos trabalhado até entdo de processo

administrativo e se liga aos conceitos de dossié® e colegao®.

Hely Lopes Meirelles aponta que:

A Administragdo Publica, para o registro de seus atos, controle da conduta
de seus agentes e solucdo de controvérsias dos administrados, utiliza-se de
diversificados procedimentos, que recebem a denominagcdo comum de
processo administrativo (MEIRELLES, 2015, p. 801, grifo nosso).

O mesmo autor ainda define o processo como: “[...] conjunto de atos
coordenados para a obtencédo de decisdo sobre uma controvérsia no ambito judicial

ou administrativo [...]"” (ibidem, p. 801, grifo nosso).

Em sequéncia, o autor distingue os processos administrativos propriamente
ditos dos impropriamente ditos. Os primeiros sdo aqueles que definem alguma
situagao litigiosa entra a Administragdo e os administrados. Os segundos séao

simples “expedientes” que nao tratam de controvérsia (ibidem, p. 802).

A posicdo do autor em separar os processos em propriamente ditos e

impropriamente ditos nos fornecem dois indicadores.

1) Tudo que envolva litigio na Administracdo Publica sera “processado”

por um processo administrativo.

2) Ha questdes que nao envolvem litigio e mesmo assim sao tratadas por

processo administrativo.

Em relacdo ao segundo indicador, precisamos identificar se ha, de fato,
critérios objetivos que definam questdes néo litigiosas que devem ser tratadas por

processo administrativo.

Devemos fazer apenas uma pausa para identificar o que é a litigancia para

entender os dois indicadores e, assim, poder analisar o que nao € abrangido por ela.

Meirelles identifica a litighncia como a controvérsia. E uma situacdo onde
duas partes estdo em conflito de interesses, sendo que uma pode ser a propria

25 in . . . .
Dossié: Conjunto de documentos relacionados entre si por assunto (agédo, evento, pessoa,

lugar, projeto), que constitui uma unidade de arquivamento (ARQUIVO NACIONAL, 2005, p. 80).
Colecdo: Conjunto de documentos com caracteristicas comuns, reunidos intencionalmente
(ibidem, p. 52).
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Administracdo. Esse aspecto esta diretamente ligado a garantia da ampla defesa e

do contraditério, derivados do devido processo legal (ibidem, p. 109-110).

O autor, ao falar dos processos administrativos impropriamente ditos,
menciona a figura do expediente. Tal figura ndo é definida pelo autor e também néao
€ encontrada como verbete no Dicionario de Terminologia Arquivistica do Arquivo
Nacional. Nessa publicacdo, aparece apenas como termo em espanhol para o

verbete “dossié” no Brasil.

Contudo, ao analisar o expediente na Espanha, identificamos que ele tem um
significado mais proximo do nosso processo administrativo. Agustin Torreblanca
Lopéz e Concepcion Mendo Carmona, ao tratar do expediente administrativo
espanhol, realizam essa identificacdo ao relaciona-lo com o procedimiento

administrativo:

O procedimento administrativo & o canal formal da série de atos em que se
concretiza a atuagdo administrativa para a realizacdo de um fim, e o
expediente é sua expressdo documental. E, portanto, um documento
complexo dotado de uma estrutura interna complicada e diversa
(TORREBLANCA LOPEZ; MENDO CARMONA, 1994, p. 109, tradugédo
nossa).

Torreblanca Lopéz e Mendo Carmona (ibidem, p. 115) afirmam que nos casos
onde a resolugdo é muito simples, ndo ha a formacdo de expedientes, logo, o
expediente espanhol identifica-se com nosso processo administrativo. Ou seja, se
assemelha ao que entendemos a partir da definicido das Portarias Normativa e
Interministerial que colocam no escopo do processo matérias que tém tramitacdes

mais complexas.

Os autores espanhodis fazem uma analise especifica sobre o expediente
administrativo daquele pais, que veremos em seg¢ao posterior desse trabalho quando
formos realizar nossa analise a partir de uma perspectiva diplomatica do processo
administrativo.

27
I

Cabe destacar que em nossa pesquisa na literatura em espanhol’, sempre

que houve a mengao ao termo “procedimiento administrativo®, os autores estavam

27 . o ~ .
Referimos a literatura em espanhol e néao literatura espanhola, pois dentro dos autores que

pesquisamos nessa lingua, hd Paola Carucci e Luciana Duranti, ambas italianas. Duranti inclusive
realizou suas pesquisas majoritariamente no Canada. Entretanto, o acesso desse pesquisador aos
textos das duas autoras também se deu pela lingua espanhola. Sdo as obras analisadas: Carucci,
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se referindo ao rito, tal como aqui no Brasil com seu paralelo em portugués. Nos
poucos casos em que houve a mengao ao termo “proceso” nao se tratava nem da

|28

especie documental”, nem do conjunto de atos coordenados. Relacionava-se ao

sentido genérico da palavra: decurso, marcha.

Ainda nessa linha, encontramos o verbete “expediente” definido por Bellotto
(2008, grifo nosso) como “[...] documento nao-diplomatico informativo, horizontal.

Conjunto de processos ou documentos avulsos em torno de uma atividade, assunto

ou interessado. Ver também DOSSIE”. Ao analisarmos o conceito que a autora

propde para processo encontramos:

Desenvolvimento de um expediente incluindo tipos diversos de documentos
e que, recebendo informacgdes, pareceres e despachos, tramita até que se
cumpra o ato administrativo que gerou sua criagdo. Unidade documental em
gue se reune, oficialmente, documentos de natureza diversa no decurso de
uma acgdo administrativa ou judiciaria, formando um conjunto materialmente
indivisivel (ibidem, p. 63, grifo nosso).

Parece-nos contradito um expediente ser (ou poder ser) o conjunto de varios
processos e 0 processo ser o desenvolvimento de um expediente. Talvez seja
apenas uma inconformidade conceitual ao equiparar o expediente ao dossié, sendo
este uma unidade de arquivamento. Nesse caso seria, de fato, possivel que uma

unidade de arquivamento abrangesse varios processos.

A partir dessas conceituagdes, que extrapolaram o ambito do Direito
Administrativo, podemos identificar a direta relagdo do processo com uma sequéncia
de atos e tramitacdes, que foi autuado para ser assim tratado, € ndo um mero
expediente, que parece até entdo ser uma situagao administrativa que exige atos e

tramitacao simplificada.

Percebemos também a correlagao entre o expediente administrativo espanhol
e o processo administrativo brasileiro, tal como o procedimiento administrativo e o
procedimento administrativo. Voltaremos a falar sobre o aspecto conceitual na
Espanha ao final dessa segéo.

1994; Cruz Mundet; Mikelarena Pefa, 1998; Duranti, 1996; Riesco Terrero, 2000; Torreblanca Lopéz;
Mendo Carmona, 1994.

Apenas no texto de Carucci (1994, p. 66) ha a referéncia a “[...] procesos judiciales em curso
[...]". Foi o unico caso em todos os textos estudados que houve a referéncia ao processo.



106

Voltando ao Direito Administrativo, Mello (2009, p. 480) indistintamente define
processo ou procedimento administrativo como “[...] uma sucessao itineraria e
encadeada dos atos administrativos que atendem, todos, a um resultado final e

conclusivo”.

Fica clara a posigao do autor em relagdo a sequéncia de atos para se atingir
um ato final. Ndo havendo muito a se discutir sobre esse ponto. O autor talvez tenha
sido 0 mais conciso, e, por isso, 0 que definiu o processo administrativo de modo
mais abrangente. Tao abrangente que podemos inclusive aceitar a definicao tanto

para processo quanto para o procedimento, como rito.

Ainda, em termos da doutrina do Direito, nos chamou atencao a definicao de

Gasparini, que assim expoe:

Processo administrativo, em sentido pratico, amplo, € o conjunto de
medidas juridicas e materiais praticadas com certa ordem cronoldgica,
necessarias ao registro dos atos da Administragdo Publica, ao controle do
comportamento dos administrados e de seus servidores, a compatibilizar, no
exercicio do poder de policia, os interesses publico e privado, a punir seus
servidores e terceiros, a resolver controvérsias administrativas e a outorgar
direitos a terceiros (GASPARINI apud OLIVEIRA, 2012).

A definicdo do autor nos chama atencédo ao abarcar tanto o aspecto legal
quanto o aspecto material, tanto pela pratica em si quanto pelo registro dos atos.
Adicionalmente, o autor ainda aponta duas caracteristicas, que em analise rapida
parecem ser finalidades, mas tem que ser diferenciadas. Quando o autor aborda o
controle dos administrados e de seus servidores, esta falando do modo como a
Administracdo trabalha. Quando o autor aborda a punigao de servidores, resolucao
de controvérsias e a concessao de direitos a terceiros, esta falando do conteudo do

processo, sua matéria e dessa forma sobre a finalidade especifica do processo.

Assim, terminamos por selecionar os autores do Direito Administrativo, agora
iremos nos dirigir aos documentos técnicos e aos autores de Arquivologia e

Diplomatica.

Comegcamos pelo “Dicionario de Terminologia Arquivistica” do Arquivo
Nacional. Esse documento (ARQUIVO NACIONAL, 2005, p. 138) define o processo,
independentemente de sua funcédo (administrativa ou judicial), como “Conjunto de

documentos oficialmente reunidos no decurso de uma ag¢ao administrativa ou
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judicial, que constitui uma unidade de arquivamento”. Por algum motivo nao foi

contemplado o processo legislativo.

Essa definicdo parece uma fusdo entre a primeira definigdo de Di Pietro e a
definicdo de Meirelles, como mencionado anteriormente. Adiciona-se ai a inclusao

da parte relacionada a unidade de arquivamento.

Carucci (1996, p. 73) afirma que o expediente € uma unidade arquivistica,
iniciada desde o momento da criagdo do documento, o que, de certo modo, o separa
do dossié ou da coleg¢ao, que n&do tem esse carater de vinculagdo ao momento inicial

da producido documental.

Para o verbete “processo” a unica equivaléncia para outras linguas realizada
pelo Dicionario do Arquivo Nacional € para o Portugués de Portugal, por meio de seu
“Dicionario de Terminologia Arquivistica” (1993). O Dicionario lusitano apresenta o
processo como “Unidade arquivistica constituida pelo conjunto dos documentos
referentes a qualquer agdo administrativa ou judicial sujeita a tramitagdo propria,

normalmente regulamentada”. Conceito nao muito diferente do nosso.

No Dicionario de Terminologia Arquivistica Multilingue®® do Conselho
Internacional de Arquivos (CIA), ha a seguinte definicdo para processo em portugués
de Portugal, oriundo das Normas Portuguesas de Documentacgao e Informagéao CT7
(2010):

Unidade arquivistica constituida pelo conjunto dos documentos referentes a
qualquer acdo administrativa ou judicial, sujeita a tramitacdo propria. Pode
ser parte de um macroprocesso, no caso de procedimentos administrativos
ou judiciais complexos, e/ou articular-se em subprocessos, correspondentes
a fases com circuitos de decisao e/ou tipologias documentais proprias.

Além das definicbes presentes em quase todos os conceitos analisados, o
conceito portugués traz uma novidade, que no caso brasileiro € bem conhecida nos
processos judiciais: a possibilidade de um processo ser parte de um processo maior
Ou possuir subprocessos, a depender da complexidade.

Esse aspecto é interessante, pois teoricamente ele possibilita a existéncia da
vinculacdo entre processos que tratam de uma mesma matéria, mas sob aspectos

diferentes. Um exemplo classico no Brasil sdo os processos de contratacdo e os

29 Multilingual Archival Terminology.
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processos de penalizagdo a empresa contratada. De acordo com a legislagéo, é
necessaria a autuacdo de um novo processo para tratar de uma possivel
penalizagao pelo descumprimento de termos contratuais. Assim ha dois processos
que tratam de assuntos correlatos, mas que tém funcdes diferentes. Podemos dizer

que o processo de penalizacdo € um subprocesso do processo de contratacio.

Mas vamos voltar ao conceito exposto por Bellotto, tanto em seu livro “Como
fazer analise diplomatica e analise tipolégica de documento de arquivo” (2002)

quanto em “Diplomatica e Tipologia Documental em Arquivos” (2008).

Desenvolvimento de um expediente incluindo tipos diversos de documentos
e que, recebendo informacgdes, pareceres e despachos, tramita até que se
cumpra o ato administrativo que gerou sua criagao. Unidade documental em
gue se reune, oficialmente, documentos de natureza diversa no decurso de
uma acgdo administrativa ou judiciaria, formando um conjunto materialmente
indivisivel (ibidem, p. 63).

No conceito a autora registra tratar de um documento n&o-diplomatico
informativo. Sobre essa identificacdo, nos compete registrar que Bellotto entende
que o documento é considerado diplomatico quando se trata de um “[...] testemunho
escrito de natureza juridica, redigido com observancia a certas formas estabelecidas
que se destina a Ihe dar forga probatéria” (BELLOTTO, 2002, p. 18), o que, em uma
visdo inicial, de fato ndo se aplica ao processo administrativo, que além de espécie
documental também pode ser entendido como unidade de arquivamento, tal como ja

argumentamos.

E informativo, pois o processo em si ndo é uma resolugdo, apenas seu ato

final o é.

Em nosso trabalho, tal aspecto ndo tem impacto, uma vez que é possivel
realizar a analise em documentos ndo-diplomaticos, fato esse corroborado pela

propria autora, a partir de Carucci:

O objeto dos modernos estudos de diplomatica € a unidade arquivistica
elementar, analisada enquanto espécie documental, servindo-se dos seus
aspectos formais para definir a natureza juridica dos atos nela implicados,
tanto relativamente a sua produgdo como a seus efeitos (BELLOTTO, 2008,

p. 5).
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Cabe destacar que as duas publicacbes da autora sao apresentacdes

especificas de modelos de analise diplomatica e tipologica.

Em continuagdo, encontramos em nosso trabalho um glossario técnico da
area de pesquisa. O “Glossario de Espécies e Tipos Documentais em Arquivos de
Laboratorio”, editado pelo Museu de Astronomia e Ciéncias Afins, segue a mesma

linha apresentada por Bellotto, contudo de modo mais resumido:

Conjunto de documentos de um expediente, incluindo tipos diversos de
documentos e que, recebendo informagdes, pareceres e despachos, tramita
até que se cumpra o ato administrativo que gerou a sua criagdo. Forma um
conjunto materialmente indivisivel MUSEU DE ASTRONOMIA E CIENCIAS
AFINS, 2014).

Nos chama atencgao trés pontos nesse conceito e também no de Bellotto.

O primeiro: envolve a tramitagdo com um destino final, ou seja, n&o € apenas

uma unidade de arquivamento, ela tramita e recebe os produtos desses tramites.

O segundo: frisa os documentos que podem integra-lo (informacgdes

pareceres e despachos) e o destino do processo: o ato final.

O terceiro: indivisivel materialmente. Acreditamos que a autora registra esse
aspecto por enxergar no processo administrativo o vinculo arquivistico®® entre os
documentos ali presentes, muito mais forte que em documentos soltos ou

estabelecidos em uma série.

Ainda, devemos também ter em mente que o processo, como qualquer outro
documento, n&o serve apenas para a producdo e organizagdo dos atos, mas para
registro dessa realizagdo. Talvez, por essas duas caracteristicas, a autora tenha
chamado nossa atengao para a indivisibilidade do processo, que ela ndo invoca para

o expediente ou para o dossié.

Em sequéncia, nas obras de Arquivistica, o livro “Arquivo: teoria e pratica”, de

Marilena Leite Paes, registra a conceituacao de processo de modo bastante pratico:

%0 “O vinculo arquivistico é a expressao do desenvolvimento da atividade na qual o documento

participa, e ndo do ato que o documento representa (por exemplo, nomeacgao, concessao, pedido),
porque contém dentro de si a diregdo da relagdo causa-efeito. Portanto, o vinculo arquivistico
determina o sentido de arquivo” (DURANTI, 1997, p. 217, tradug¢do nossa).
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Termo geralmente usando na administragdo publica, para designar o
conjunto de documentos, reunidos em capa especial, € que vao sendo
organicamente acumulados no decurso de uma agado administrativa ou
judiciaria. O numero de protocolo, que registra o primeiro documento com o
qual o processo € aberto, repetido externamente na capa, € o elemento de
controle e arquivamento do processo (PAES, 1997, p. 27).

Percebemos o objetivo pratico da definicdo, com a indicagdo do modo pelo
qual a espécie gradualmente se compde e ao relacionar elementos do trabalho de
gestdo, como a utilizagado de capa especifica e do numero de protocolo, elementos

diplomaticos do documento.

O conceito segue a linha pratica do livro ao indicar a seus leitores métodos de

trabalho em gestdo de documentos.

Vejamos a analise conceitual proposta por Torreblanca Lopez e Mendo
Carmona (1994).

Como antes mencionado, a obra dos autores espanhois (ibidem, p. 107-170)
analisa o expediente administrativo espanhol ao longo dos anos pela luz da
legislagao. Este estudo faz parte de um livro sobre a aplicacdo da Diplomatica e da
algumas indicagdes sobre a concepcdo de expediente administrativo, que

compreendemos corresponder ao processo administrativo no Brasil.

Na Espanha, a partir do estudo dos autores, os elementos apontados nas
descricbes anteriores aparecem no conceito de expediente administrativo. Na
indicagdo dos autores (TORREBLANCA, MENDO CARMONA, p. 109-110), a partir
da doutrina do Direito Administrativo, o expediente administrativo € a materializagao
do procedimiento administrativo e esta baseado em dois principios fundamentais: a

eficacia administrativa e a garantia do direito dos administrados.

Vamos comegar pelo ultimo dos principios: garantia do direito dos
administrados. Esse principio ja foi citado por meio do devido processo legal. Isto €,
0 processo deve seguir um rito especifico, ou na auséncia dele, passar por certos
procedimentos e respeitar certas diretrizes para que os interesses dos particulares
sejam respeitados. Os autores ainda indicam o fato de o expediente administrativo
imbuir responsabilidades as autoridades, por onde o processo anda, em tomar

conhecimento do assunto e decidir sobre ele.
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Ja o primeiro dos principios fundamentais ndo apareceu de modo expresso
nos conceitos até entdo avaliados. Esse principio do processo administrativo
espanhol pretende estabelecer a tramitacdo de oficio e de modo mais abreviado
possivel. Entendemos que esta ligado aos nossos principios constitucionais de
eficiéncia e finalidade na acéo estatal. Alcangar um fim, de fato, com a utilizagdo dos

recursos necessarios e ndo mais que isso.

Ademais, eles tratam de elementos que podemos correlacionar as Ciéncias
da Administracdo. Essa area que também possui um conceito préprio, ndo sé de

processo, mas de processo administrativo.

De acordo com Chiavenato (2004, p. 95), o processo administrativo “[...] é o
nome dado ao conjunto de fungdes administrativas, envolvendo planejamento,
organizacao, direcao e controle”. Nesse sentido ndo encontramos relagao direta

entre o conceito da Administragcéo e o objeto dessa pesquisa.

Indiretamente, sabemos que cada uma dessas fases envolve processos de
trabalho especificos, muitas vezes com entrosamento entre elas, e que exigem uma
organizagcdo para o adequado controle de cada atividade. Assim, registrar é
necessario e, eventualmente, um processo, no sentido que estamos trabalhando

nessa dissertacao, é o instrumento que melhor se encaixa nessa tarefa.

Ha ainda na area de Administracdo o conceito de processo, como um dos
elementos de um sistema, decorrente da teoria geral de sistemas de Bertalanfly. Os
insumos ou entradas néo processadas sao transformados pelo processo, resultando
em saidas, produtos (CHIAVENATO, 2004, p. 478).

Essa proposta nos permite analisar o processo administrativo como um local
onde informagdes sdo inseridas (input), outras informagdes sdo produzidas a partir
delas (processamento) e, por fim, se tem uma decisdo, um ato final sobre o assunto

inicialmente tratado (output).

Apos abordar tantos vieses conceituais para o termo “processo”, acreditamos
que o ideal nesse trabalho ¢é a utilizacdo do termo “processo administrativo”. O termo
“processo” sem adjetivacao € muito genérico e, mesmo em areas especificas, vem
sempre adjetivado, exceto quando ha o interesse de demonstrar seu significado

mais genérico: decurso, marcha. Ja o termo “processo administrativo” tem sentido
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proprio e esta ligado ao aspecto do fazer administrativo, seja nas Ciéncias da

Administrag&o, no Direito, na Diplomatica e na Arquivistica.

Contudo, mesmo nessas areas & necessario indica-lo como um elemento
especifico, como bem afirmou Mello (2009, p. 376) ao determinar que cabe aos

estudiosos de uma area delimitarem um conceito para localizar seus leitores.

Nesse trabalho, entendemos o processo administrativo como uma espécie
documental, que é resultante da acdo administrativa em casos especificos que
exigem certa formalidade, ndo s6 na concepgao dos documentos, como também no

modo de registro de cada tramite e cada agéo.
Propomos para o termo processo administrativo a seguinte definigao:

PROCESSO ADMINISTRATIVO: espécie documental composta, responsavel

por organizar cronologicamente um conjunto de documentos, resultantes de um

encadeamento de agbes com o objetivo de atingir finalidade especifica da fungao
publica, isto €, um ato administrativo final, materializado também documentalmente
no processo. Sua utilizagao se relaciona a trés aspectos: resguardar os direitos dos
administrados; instruir determinada situacdo que, por sua complexidade, necessita
de meios de organizagdo mais robustos; e registrar os procedimentos adotados em
uma ac¢ao administrativa. Nao se confunde com o dossié ou com o expediente, por
ser dotado de certas caracteristicas especiais, estabelecidas em regramento proprio,

oriundas de procedimentos especificos nao aplicados a outros documentos.

Apesar de nao se tratar de uma conceituagao tal como preconiza Dahlberg, a
sintese apresentada atende as necessidades da pesquisa e localiza o leitor no

contexto da dissertacao.

Assim, vamos analisar os aspectos legais que circunscrevem 0O processo

administrativo da Administragao Publica Federal.
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3.3. O PROCESSO ADMINISTRATIVO PELO DIREITO

O processo administrativo, tal como apresentamos acima, é formado e
fundado por elementos do sistema juridico. A doutrina do Direito Administrativo
atribui essas caracteristicas principalmente aos fundamentos estabelecidos pela
Constituicao Federal de 1988 e pela Lei 9.784/1999.

Algumas dessas questbes ja foram trabalhadas nessa dissertagdo de
pesquisa quando nos referimos ao ato administrativo. Com fins de sistematizacgao,
estruturaremos o assunto a partir das fontes de Direito Administrativo abordadas até

entdo: doutrina e legislagéo.

Essa sistematizacdo € constituida pela identificacdo dos elementos
formadores e que dao base ao processo administrativo. A partir de nosso estudo,
identificamos os seguintes elementos: objetivos, modalidades, principios, requisitos

e fases.

Objetivos

Os objetivos do processo ja foram traduzidos, contudo cabe aqui utilizar a
sistematizagcao proposta por Mello. O autor (2009, p. 490-491) registra que o

processo administrativo “[...] atende a um duplo objetivo™:

a) resguardar os interessados, mediante sua participagdo durante a acado
administrativa, isto €, que possam se pronunciar e produzir provas e alegagdes,
durante todo o processo de formagao da vontade da Administragao, e por meio do
devido registro dos procedimentos e critérios adotados, possibilitando a analise

judicial sobre cada etapa da situagéo, inclusive durante o tramite processual; e

b) melhor dotar a Administragdo dos insumos necessarios para sua tomada
de decisdo, possibilitando assim, de fato, uma solugdo mais adequada aos

interesses publicos e particulares.

Ha no primeiro objetivo direta relagdo com o devido processo legal. Aplica-se
principalmente onde o interesse particular esta sendo afetado. Todavia ndo se
restringe a esses casos, sendo aplicavel também onde ha a formagao de vontade da

Administracédo, que sempre tem que convergir com o interesse publico.

O segundo obijetivo esta relacionado ao processo administrativo como veiculo

ou instrumento para o alcance concreto das finalidades da Administragdo Publica.
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Ela necessita de adequado instrumento que lhe confira a seguranca factual e

certeza juridica para a tomada de decisao.
Modalidades

As modalidades do processo administrativo sao categorizagdes realizadas
pelos autores a partir de caracteristicas observaveis sobre o objeto. Como tal
categorizagdo é muito peculiar a cada autor, trabalharemos desse modo em sua

estruturacao.

Di Pietro (2015, p. 767-710) entende que os processos administrativos se

dividem em duas modalidades: processos graciosos e processos contenciosos.

Os primeiros sdo aqueles processos que de fato temos no Brasil. Sdo os
processos que se desenvolvem nas variadas instituicdes da Administragdo, que
perseguem uma finalidade publica. Nem sempre estdo envolvidos com questdes
ligadas a particulares, inclusive podem tratar de matéria totalmente interna. Podem
ou nao tratar de matéria controversa, e suas decisdes ndo transformam a matéria

em coisa julgada.

Os segundos nao estdo presentes em nosso sistema juridico. Sao os
processos administrativos que se desenvolvem em 6rgéo proprio, independente e
imparcial, sobre questdes onde ha controvérsia entre a Administracdo e o
administrado. Suas decisdes tém forca de coisa julgada e ndo cabe, portanto,

recorrer ao Poder Judiciario sobre tais decisoes.

De acordo com a autora, “[...] no direito brasileiro, falar em processo
administrativo significa falar em processo gracioso” (ibidem, p. 768). E, portanto “[...]
nem sempre, quando o particular deduz uma pretensdo perante a Administracao
surge uma controveérsia; nem por isso deixa de haver um processo administrativo”
(ibidem, p. 769).

Concordamos com a autora nesse sentido, ao passo que aceitamos também
0s objetivos do processo propostos acima por Mello. O processo administrativo nao
abrange apenas as contendas relacionadas a disputas de interesse, abrange
também outros casos que trataremos mais detalhadamente na génese do processo

administrativo.
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Meirelles entende por processos administrativos propriamente ditos aqueles
que tratam de matéria de litigio entre a Administragcdo e o administrado. Mesmo
assim, ao propor sua classificagcdo, o autor (MEIRELLES 2015, p. 811-813)
considera outros processos administrativos. No entanto, mesmo nesses outros
processos administrativos, ignora casos onde a espécie € obrigatéria e cria, altera

ou extingue situagdes juridicas, como € o caso dos processos licitatérios.

O autor propde que os processos administrativos estdo subdivididos em:
processos de expediente, processos de outorga, processos de controle e processos

punitivos.

Os processos de expediente, segundo o autor sdo aqueles em que néo é
tratado nenhum assunto que vise criar, alterar ou extinguir direitos em seu ato final.
Seriam quaisquer procedimentos que ndo entram nas categorias subsequentes e
que, assim mesmo, s&o autuados nos 6rgaos publicos, o que autor deixa bem claro,

indevidamente.

Os processos de outorga sao aqueles em que o interessado solicita a
Administragcdo a concessao de alguma situagdo prevista legalmente. Esses
processos tém normalmente um rito especifico e nao preveem o contraditério, por
conta de sua propria natureza. As Unicas exce¢des sao: quando a acao solicitada
pelo interessado afeta outros administrados, nesse caso esses sdo consultados; e
quando a Administracao realiza a impugnacgao da solicitagdo, caso onde pode haver

o contraditorio do interessado para tentar sanar a origem da impugnacgao.

Os processos de controle sdo aqueles em que sio realizadas verificagoes,
que constituem uma declaragdo sobre uma determinada situagdo. Esses processos
estdo diretamente ligados as investigagdes para aferir se uma determinada situagao
ou postura de servidor ou administrado foi irregular, podendo levar a um processo

punitivo, nossa proxima categoria.

Os processos punitivos identificam a realizacdo de uma desconformidade ou
se desenrolam a partir de um processo de controle e tem a finalidade de decidir pela
punicdo ou sang¢ao de um administrado ou servidor, bem como definir o grau da
puni¢cdo/san¢gdo com base na agéao/situacao identificada. O devido processo legal

encontra-se de modo mais expressivo nessa categoria.
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Mello (2009, p. 491-493) entende que os processos se dividem em espécies,
podendo inicialmente ser categorizados em processos internos e processos
externos. Os internos tratam de assuntos meramente organizativos e intestinos da
Administracdo, nao afetando os administrados. Os externos tém impacto nos

administrados de forma geral.

O autor da destaque especial aos processos administrativos externos e nao
realiza nenhuma subdivisdo ou exemplificacdo dos processos administrativos

internos.

Os externos, de acordo com o autor, podem ser divididos em processos

restritivos ou processos ampliativos.

Os processos restritivos guardam acentuado carater do devido processo legal
(ampla defesa e contraditério). Obviamente, por tratar de processos que afetem
direitos e bens dos administrados, essa presenga € mais que justificada. Nesses
processos, o autor propde ainda uma subdivisdo entre os meramente restritivos e os
sancionadores. Os primeiros tratam apenas de revogacdes em geral, enquanto os
segundos, sancionadores, tratam da aplicagdo de uma sancdo em si. Nesses

ultimos se concentra de modo mais evidente a caracteristica de contraditorio.

Os processos ampliativos podem ser subdivididos em concorrenciais € nao-
concorrenciais ou simples. Os processos concorrenciais sdo aqueles que a
Administracdo apresenta uma possibilidade para que um numero especifico de
administrados tenha uma relacéo juridica criada ou ampliada, como € o caso de
concursos para provimento de cargos e licitagdes. Nos processos simples ndo ha
aspecto concorrencial, logo ndo ha a especificagdo de um quantitativo limite. Trata-
se dos processos onde a Administracdo concede um direito ou situagdo a um
administrado. Isso nos leva a outra possivel subdivisdo dos processos ampliativos,
que diz respeito a iniciativa. O autor destaca que eles podem ser de iniciativa do
administrado, ou ainda do servidor, ou entdo podem ser de iniciativa da

Administracao, de oficio.
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Principios
Os principios que regem o processo administrativo em parte sdo os mesmos

que regem toda a Administracdo Publica. Ja& falamos de alguns deles quando

estudamos os atos administrativos.

A Constituicdo de 1988 determinou explicitamente alguns principios aplicados
a toda Administragdo Publica, a saber: legalidade, impessoalidade, moralidade

administrativa, publicidade e eficiéncia.

A Lei 9.784/1999 ampliou o rol de principios constitucionais, citando
expressamente os principios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranga juridica,
interesse publico e eficiéncia. A mesma Lei implicitamente cita a impessoalidade e a
participacdo do administrado nos atos do processo como principios aplicaveis (DI
PIETRO, 2015, p. 770).

Adicionalmente, temos que elencar também os principios que regem o Direito
Publico: legalidade e supremacia do interesse publico sobre o particular. Decorrem
deles outros principios que se aplicam ao Direito Administrativo e,

consequentemente, ao processo administrativo (ibidem, p. 97).

Além desses principios gerais, para qualquer estudo de Direito Administrativo,
ha principios especificos aplicados ao processo administrativo que foram pontuados
pelos autores estudados. Todos esses principios sdo desenvolvimentos dos
principios citados anteriormente. Sao eles: oficialidade, informalismo, gratuidade,
atipicidade, pluralidade de instancias, economia processual, legalidade objetiva,

verdade material, celeridade processual, lealdade e boa-fé.
Vejamos cada um deles, comegando pelos constitucionais explicitos.

O principio da legalidade é uma das bases do Direito Administrativo e limita a
Administracdo ao que a lei permite. Se a lei ndo permitir, a Administragdo nao pode
fazer. A partir da Constituicdo de 1988 a interpretacao de tal principio foi ampliada. A
Administracdo pode agir, também, de acordo com a aplicacdo dos principios que
regem aquela atividade, ndo se restringindo apenas ao que a lei prescreveu. Trata-
se de um principio que objetiva o controle da Administragdo, evitando que suas
agdes possam afetar injustamente os administrados ou que tenham finalidade

diferente do previsto na legislagao (ibidem, p. 97-98).
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A impessoalidade € um principio que tem duas interpretagdes: a primeira &
que a atuacdo da Administragdo nao pode ser realizada com vistas a prejudicar ou
beneficiar alguém, uma vez que o interesse publico é o foco da atividade publica. A
segunda interpretacdo € uma analise subjetiva, pois dispde que os atos publicos ndo
emanam de pessoas e sim de instituigcdes. Tal interpretacdo também se relaciona a
proibicdo de promocgao pessoal de autoridade ou servidor em 6rgaos publicos
(ibidem, p. 101-102).

A moralidade administrativa se encontra na linha ténue entre a licitude e a
honestidade. Nem tudo que é licito € honesto e por tanto moral. Inclui também
aspectos relacionados a conveniéncia e justica. Assim, esse principio determina que
a acao administrativa deve considerar na sua forma de agir todos esses aspectos

discutidos e ndo apenas aquilo que esta previsto na lei (ibidem, p. 110-113).

O principio da publicidade tem direto impacto sobre os atos administrativos e,
consequentemente, sobre os processos administrativos como seu veiculo. Ainda
mais a partir da Lei de Acesso a Informacgao, Lei 12.527, de 18 de novembro de
2011. Esse principio determina que a atuagdo da Administracdo deve ser publica
como regra, cabendo a restricdo apenas nos casos onde o interesse publico o
justificar. Nesse sentido, no processo administrativo isso se reflete com a
publicizacdo dos atos e também de todo tramite. A ideia de vistas do processo pelo
interessado ou seu representante € originada na alianga entre esse principio e da
ampla defesa. Com a Lei de Acesso a Informacédo esse principio foi mais bem
interpretado e foram definidas regras para o acesso aos documentos e informagdes
publicas. A responsabilidade da Administracdo em cientificar o interessado, ou
interessados, sobre atos administrativos, exigindo dela a comprovagdo documental

dessa cientificacdo, também decorre desse principio (ibidem, p. 770-771).

O principio da eficiéncia foi inserido na Constituicdo apenas com a Emenda
Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998, e contempla duas interpretagdes com
uma so finalidade. O desempenho do servidor em suas atribuicbes e a forma de
organizacao do trabalho e da propria Administragao estdo relacionados com “[...] os
melhores resultados na prestagédo do servigo publico” (ibidem, p. 117-118). Esse
principio ndo tem primazia sobre nenhum outro, principalmente sobre o da

legalidade, pois implicaria em risco a seguranga juridica.
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Além desses principios, vejamos o0s principios expressados na Lei do

Processo Administrativo que ndo foram abordados até aqui.

O principio da finalidade vincula os atos administrativos ao fim publico
determinado pela norma. Nao se pode realizar ato administrativo previsto na lei com
finalidade diferente da especificada na norma. Esse principio ndo tem origem,
necessariamente, no principio da legalidade, mas guarda grande vinculo com ele
(MELLO, 2009, p. 106-108).

O principio da motivagdo recebe um capitulo especifico da Lei do Processo
Administrativo para tratar do assunto, além de sua previsdo no caput do artigo 2° da
mesma Lei. O principio prevé que os atos administrativos devem ser motivados,
indicando a fonte legal e os fatos que justificaram sua realizagao. A Lei ainda prevé
quais os casos onde os atos administrativos devem ser obrigatoriamente motivados,
que em sua maioria dizem sobre direitos e interesses individuais dos administrados.

Abordamos o assunto ao falar do elemento motivo do ato administrativo.

Os principios da razoabilidade e proporcionalidade guardam relagéo entre si.
O segundo é um desenvolvimento do primeiro e ambos tém a fungao de controlar a
discricionariedade em atos administrativos. Esses dois principios s&o incididos pelo
principio da motivacao, pois € a partir dos motivos expressados que sera possivel
analisar se o ato administrativo € razoavel e proporcional. Nesse tom, a
razoabilidade diz respeito a decisdo tomada em funcdo dos fatos e aspectos
juridicos elencados. A proporcionalidade, como desenvolvimento da razoabilidade, é
a ligacado entre os meios adotados e os fins pretendidos, ou seja, em relagdo a
finalidade do ato, seu conteudo deve trazer acdo proporcional. Um exemplo de ato
desproporcional € a sancdo de mais alto grau a uma empresa contratada pela menor

inconformidade na execugao do contrato (ibidem, p. 113-115).

Os principios da ampla defesa e do contraditério estdo agrupados por se
vincularem a um principio maior, o devido processo legal, que se aplica ndo sé na
atividade administrativa, mas também na atividade judicial. Esse principio, repetido
algumas vezes nesse trabalho, obriga que a Administracdo utilize de certos
procedimentos que garantam o respeito aos interesses e direitos dos administrados,
de modo que possam estar cientes dos atos da Administracdo que Ihe afetem e,
consequentemente, possam participar desse processo antes, durante e depois da
formacao do ato. Trata-se de um principio capital quando falamos de processo
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administrativo. Aplica-se ndo s6 nos processos punitivos ou sancionadores, como
em todos aqueles que apresentem uma controvérsia, um conflito de interesses,
podendo se dar entre administrados ou entre administrado e Administracao
(MEIRELLES, 2015, p. 109-110).

A seguranca juridica implica na ndo-aplicagdo de nova norma ou interpretagéo
de forma retroativa, conforme expde o inciso Xlll, do paragrafo unico do artigo
segundo da Lei 9.784/1999: “XlIl — interpretacdo da norma administrativa da forma

que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada a aplicacéo

retroativa de nova interpretacdo” (BRASIL, 1999, grifo nosso). O principio também

garante que atos administrativos realizados de boa-fé ndo serdo anulados quando
houver nova interpretacdo sobre determinada norma que ocasionaria outra decisao
(DI PIETRO, 2015, p. 118-119).

O principio da supremacia do interesse publico faz parte das bases do Direito
Publico conjuntamente com o principio da legalidade. Ele restringe o foco da
Administracdo, em todas as suas agdes, para a preservagao do bem-estar comum,
nao podendo a Administracdo renuncia-lo e nem ser omissa a ele. Podemos
identificar relacdo entre esse principio e a primeira das configuragdes da
impessoalidade que citamos. Ademais, podemos dizer que o principio da finalidade
tem, em parte, origem nessa supremacia, uma vez que a finalidade geral de todos

os atos administrativos € o interesse publico.

O principio de participagdo popular ou dos interessados foi devidamente
identificado por Di Pietro (ibidem, p. 779-781) como um exercicio da cidadania
prevista na Constituicdo Federal. Deve ser permitida a populagao a participagao na
gestdo e no controle da Administracdo, aspecto decorrente da propria ideia de
Estado Democratico de Direito. Envolve aqui, além da influéncia direta na definicao
de politicas, a participacdo em audiéncias e consultas publicas e o direito de
denunciar ou reclamar sobre irregularidades ou servicos ndo executados.
Determinados processos administrativos possuem em seu rito a obrigatoriedade da

realizacdo de audiéncias publicas para a validade do ato final (ibidem, p. 780-781).

Conforme propomos no inicio, também estudaremos principios especificos
reservados ao processo administrativo que foram propostos pelos autores de Direito

Administrativo.
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A oficialidade é traduzida por Mello (2009, p. 497) como o principio pelo “[...]
qual a mobilizacdo do procedimento administrativo, uma vez desencadeado pela
Administracdo ou por instigacao da parte, € encargo da propria Administracao”.
Contanto, o autor define que em determinados casos, cabe ao interessado algumas
atividades que dardo andamento no processo. Portanto o principio nao se aplica a
todo e qualquer processo administrativo. Meirelles (2015, p. 805) entende que o
processo administrativo, apds ser aberto, € de propriedade da Administragao,
cabendo entdo a ela a movimentagao. Ele ndo menciona a possibilidade de ficar a
cargo do interessado certos tramites. Di Pietro (2015, p. 771-772) entende que o
principio tem duas acepgdes, a primeira diz respeito ao inicio do processo, que pode
ser de iniciativa da propria Administragdo ou instigado pelo interessado. A segunda
interpretacdo da autora diz respeito tanto a movimentagado do processo, no sentido
de a Administracdo n&o aguardar o interessado para produzir as provas e
informagdes necessarias ao ato administrativo; quanto agir de oficio também para
corrigir atos administrativos que se revelaram controvertidos em relagédo ao Direito,

Ou seja, exercer sua prerrogativa de autotutela.

O principio do informalismo é talvez uma das caracteristicas mais
diferenciadoras do processo administrativo em relagdo ao processo judicial. No
processo administrativo, exceto quando a lei determina, ndo ha formas para
realizacado do ato. O processo € formal em si, uma vez “[...] que deve ser reduzido a
escrito e conter documentado tudo o que ocorre no seu desenvolvimento, € informal
no sentido que nao esta sujeito a formas rigidas” (ibidem, p. 772, grifo nosso). Mello
(2009, p. 498) destaca que esse informalismo deve ser considerado principalmente
em favor do administrado, devendo dele exigir apenas aquilo que é necessario para
seu exercicio como cidadao. O autor ainda destaca que tal principio ndo se aplica a
procedimentos concorrenciais, uma vez que poderia afetar a igualdade dos
concorrentes. Di Pietro explica que a lei exclui esse principio nos casos relacionados
a processos que envolvam direitos e interesses dos particulares, obrigando assim a
Administracdo a seguir um determinado rito e compor determinados documentos no
processo administrativo (DI PIETRO, 2015, p. 772).

O principio da gratuidade do processo administrativo prevé a auséncia de
Onus econémico ao administrado. Mello (2009, p. 498) entende que esse principio s6
€ valido para os processos restritivos. Para os processos ampliativos, nos casos
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onde o interessado solicita providéncia da Administragdo, podera haver a cobranca
de taxas, desde que mddicas, relacionadas ao custo da operagao solicitada. Di
Pietro (2015, p. 773) aponta que o fato da Administragdo também ser parte no
processo, nao justifica a utilizagdo de taxas, exceto quando previsto em lei,

conforme o artigo 2°, paragrafo unico, inciso XI da Lei do Processo Administrativo.

O principio da atipicidade é previsto apenas por Di Pietro (ibidem, p. 776-777)
e se refere apenas aos processos punitivos ou sancionadores. A atipicidade se da
em razao da inviabilidade de tipificar as mais variadas possibilidades de infragao
administrativa na norma legal, por mais que haja um apontamento para elas. Nesses
casos, a Administracdo € discricionaria, respeitando a razoabilidade e
proporcionalidade, para enquadrar um ilicito administrativo em norma especifica.
Contudo, ha situagdes no Direito Administrativo onde esta prevista a tipicidade,

como o exemplo citado pela autora: o Codigo Nacional de Transito.

Os principios da pluralidade de instancias e da revisibilidade foram unidos
aqui com um fim didatico, tendo em vista sua relagéo. A pluralidade de instancias,
originada na prerrogativa de autotutela da Administragao, prevé que uma acao pode
ser revista pelo superior hierarquico até o ultimo nivel, como fato decorrente da
propria estrutura administrativa. A Lei 9.784/1999 definiu a possibilidade de o
administrado recorrer em até trés instancias, restando a ele, apés néo lograr os
efeitos desejados, acionar o Poder Judiciario. Tal principio esta fundado no direito de
defesa e do contraditério. Ha também a possibilidade da prépria autoridade
responsavel pela decisdo rever seu ato, seja por nova interpretacdo da lei ou por
novos fatos e provas, que podem ser aduzidos pelo interessado na fase de recurso.
Nesse sentido, estamos falando da revisibilidade, que pode se dar na mesma
instancia ou nas instancias superiores (DI PIETRO, 2015, p. 777-778; MELLO, 2009,
p. 496-497).

O principio da economia processual € um desenrolar do principio da
eficiéncia, como o préprio nome denota, e, em parte, esta ligado ao principio do
informalismo, quando pretende evitar formalismos desnecessarios, onerando
inutiimente a Administragao Publica. Esse principio prevé também, nos casos de
anulacdo de um ato, a possibilidade de aproveitamento do mesmo processo para
emissao de um novo ato valido, desde que em situagcao sanavel (DI PIETRO, 2015,
p. 778-779).
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O principio da legalidade objetiva € observado por Meirelles (2015, p. 805)
como um desenvolvimento do principio da legalidade. Esse principio aponta que o
processo administrativo ndo so protege o interessado de possiveis desmandos da
Administracdo, como defende também a lei durante a acdo administrativa. Assim, o
processo € um instrumento de defesa, de um lado do administrado e do outro da
prépria ordem juridica, e, para tanto, ele deve estar embasado objetivamente em

uma norma que atribua a ele tal competéncia.

O principio da verdade material esta relacionado a obrigagdo da
Administracido de apurar fatos, independentemente do que os interessados ou
partes em um processo possam ter alegado ou apresentado como prova. A
Administracdo sempre agira de oficio nesse sentido, promovendo as diligéncias e
procedimentos necessarios para chegar a verdade. Relaciona-se ao interesse
publico que é, dessa forma, a verdade, sendo que a Administragdo ndo pode se
escusar de realizar tal investigacdo. Garante-se assim, a melhor tomada de deciséao,

independentemente das alegag¢des iniciais (MELLO, 2009, p. 497).

O principio da celeridade processual encontra respaldo no texto constitucional
que busca a duracao razoavel do processo e a celeridade em sua tramitagdo. A
Administracdo nao pode interromper ou esquecer o tramite processual em razao,
inicialmente, do interesse publico, mesmo revelando-se de interesse dos
particulares; e, posteriormente, em razado do principio da oficialidade e da eficiéncia
(ibidem, p. 497).

Os principios da lealdade e da boa-fé foram identificados por Mello (ibidem, p.
497) como sendo naturais do processo administrativo, decorrentes do principio da
moralidade. O processo administrativo devera transcorrer, durante todo o seu
tramite, de forma correta e sincera, de modo que sejam assegurados os direitos dos

interessados.

A seguir, veremos o0 que Celso Antdnio Bandeira de Mello entende por

requisitos do processo administrativo.

Requisitos
Mello, a partir de Gonzalez Perez (apud MELLO, 2009, p. 486), indica a

existéncia de trés requisitos de um processo administrativo: 1) a existéncia de uma

cadeia sequencial de atos individuais; 2) a interligacdo entre os varios atos para a
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criagao final; 3) a relacdo de causalidade entre cada ato e aquele que o antecede,

bem como do ato final com todos os atos prévios.

Tais requisitos se mostram confortaveis ao olhar do arquivista, que consegue
enxergar de modo explicito as relagbes organicas entre as formas materializadas
desses atos, os documentos. Neste caso, o processo € um produto indivisivel, pois a
sua divisao seria o rompimento das relagdes orgénicas entre esses documentos e
destruiria a sequéncia de produgédo do ato final, ou seja, a logica causal utilizada

pela Administracdo para tomar uma decisao e coloca-la em pratica.
Fases

Os trés autores do Direito Administrativo que dedicamos mais tempo nessa
pesquisa identificaram que o processo administrativo pode ser dividido por fases. Ao
estudarmos a génese documental, identificamos também fases em que os
documentos sdo produzidos. Aqui ha grande correspondéncia ao que falamos

anteriormente. Vejamos.

De acordo com os autores ha trés fases basicas, que todos abordam:

o Fase de instauracgao, de iniciativa ou propulsoria;
. Fase instrutéria ou de instrugao;
o Fase de julgamento ou decisdo ou, ainda, dispositiva.

Adicionalmente a essas fases, cada autor propbée uma estruturagao
especifica, com outras fases, que abordaremos ao discorrer sobre as trés fases

basicas.

A fase de instauragao ou propulséria é a fase inicial do processo e resulta na
apresentacdo e autuacdo da documentacdo inicial. E nessa fase que se da a
realizagcao do requerimento por parte do interessado ou o registro com a motivagao
por parte da Administracdo, ao formalizar um fato e indicar a necessidade de acgao.
Esses documentos, quando completos, isto €, quando possuirem as informacdes
necessarias ao inicio da tramitagdo processual, sdo devidamente autuados na

unidade competente e tornam-se entdo um processo administrativo como espécie.

A fase de instrucao responde por toda a tramitacdo entre a instauracédo e a
decisdo final. Nesta fase, a Administracdo devera colher e produzir as informacdes

que dardo subsidio a tomada de decisdo. As portas da Administragdo devem estar
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sempre abertas aos interessados para conhecer do tramite, bem como para
apresentar provas e alegagdes, quando for o caso. Como bem exposto por Mello, é

nessa fase

[...] que se fazem averiguagdes, pericias, exames, estudos técnicos,
pareceres e que se colhem os dados e elementos para elucidar o que seja
cabivel a fim de chegar-se a fase subsequente (ibidem, p. 494).

Meirelles (2015, p. 809) aponta que as deficiéncias na fase instrutoria podem
levar a invalidacdo do ato administrativo final. Deste modo, € necessario verificar
nessa fase, até por ser a mais complexa, a adequacao dos meios em relagcao ao fim

desejado.

A fase de deciséo, assim apontada por Di Pietro (2015, p. 767), esta definida
como decorrente do dever de decidir da Administracdo. Cabe a essa o prazo de 30
(trinta) dias para sua realizacdo. O prazo pode ser prorrogado por igual periodo,

desde que devidamente motivado.

Para Mello (2009, p. 494) a fase dispositiva, ou decisoria, ndo é a ultima, pois
apo6s a decisédo e a emissao do ato final, correspondente as atividades dessa fase,
pode haver ainda necessidade de controle do ato por autoridade superior
(identificada pelo autor como fase controladora) e, por fim, haveria uma fase de
comunicagao, destinada a realizagdo dos procedimentos de comunicagdo do ato,
conforme estabelecido na lei, podendo ser a cientificacdo do interessado ou a

publicagdo em veiculo oficial ou de grande circulagao.

Para Meirelles (2015, p. 810) a fase de julgamento corresponde a “[...]
decisao proferida pela autoridade ou érgédo competente sobre o0 objeto do processo”.
Devemos observar que Meirelles, ao tratar das fases do processo administrativo,
esta tratando do seu conceito de processo administrativo proprio, ou seja, aquele em
que ha solugcédo de um litigio. Portanto, antes da fase de julgamento, o autor ainda

identifica as fases de defesa e relatério.

A primeira trata do momento onde a instrucdo do processo foi realizada e é
aberto espaco para o interessado na questdo se manifestar. Nessa fase, o
interessado ja teve acesso a parte instrutoria e assim pode adequadamente preparar
sua defesa, uma vez que sO pode constar da decisdo final aquilo que esta no

processo.
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A fase seguinte é o relatorio: uma sintese preparada pela comissdo ou
responsavel pelo processo, que inclui a defesa do interessado. Esse relatério servira
de subsidio a decisdo da autoridade responsavel. Essa autoridade pode
acompanhar o proposto no relatério ou decidir diversamente, contudo, nesse caso,
obrigatoriamente deve justificar sua decisdo, podendo utilizar apenas o que esta

documentado no processo (ibidem, p. 809-810).

Apresentamos o Quadro 2, que estrutura as fases do processo administrativo
conforme apontado. As trés fases principais (de instauracdo, de instrugdo e de
decisdo) sdo abordadas em consenso pelos autores. Ha fases secundarias, que sao

interpretadas pelos autores e identificadas no conteudo de cada fase principal.

Quadro 2 - Estruturagdo das fases do processo administrativo

Fase Definigcao
Propulsodria, de . ) o
) _ Apresentacao/recebimento e autuagao. Reunido dos elementos necessarios ao
instauragdo ou de ) . )
L seguimento do processo administrativo.
iniciativa
Tramitag&o. Entre a instauragéo e a decisdo/julgamento/ato final. Destinada a
Instrutdria ou de prover a Administragao das informagdes e elementos para melhor tomada de
instrucao decisdo. Como subdivisdo dessa fase ha para Meirelles (2015, p. 810) a fase de
defesa e relatério.
Emisséo de decisao ou ato final do processo. Como subdivisdo dessa fase ha
Decisoria, de para Mello (2009, p. 494) uma possivel fase controladora, onde os atos
julgamento ou administrativos sdo homologados por autoridades superiores, € uma fase de
dispositiva comunicagao, na qual os interessados séo cientificados sobre o ato
administrativo final.

Fonte: Elaboracao prépria, com base em Di Pietro (2015), Meirelles (2015) e Mello (2009).

Encerrada a analise doutrinaria sobre o processo administrativo, fagamos
agora a anadlise a partir da orientagdo da Diplomatica, nos aspectos que lhe séo

cabiveis.
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3.4. O PROCESSO ADMINISTRATIVO PELA DIPLOMATICA

O processo administrativo ndo € um documento simples e ndo possui os
tradicionais elementos internos da forma documental (protocolo, texto e escatocolo),
tal como proposto por Duranti (1996, p. 125-130) em seu método de analise

diplomatica. Pelo menos nio de forma evidente quanto em documentos simples.

Assim, € natural perguntar: como, entdo, analisar o processo administrativo

sob a luz da Diplomatica?

Felizmente na literatura internacional, em especial na espanhola,
encontramos duas referéncias que nos permitiram analisar o processo administrativo
a partir da Diplomatica. Os textos de Agustin Torreblanca Lépez e Concepcion
Mendo Carmona (1994, p. 109-170) e de Cruz Mundet e Mikelarena Pefia (1998, p.

170-222) nos forneceram subsidio para realizar essa tarefa.

Vejamos a analise realizada por esses autores sobre o expediente
administrativo espanhol, nosso correlato ao processo administrativo naquele pais,

para estruturar a nossa analise sobre o objeto dessa pesquisa.

Os quatro autores indicaram aspectos em comum sobre suas analises. Tanto
Torreblanca Lopéz e Mendo Carmona, quanto Cruz Mundet e Mikelarena Pefa
destacaram os elementos formadores e as fases de tramitacdo do processo

administrativo espanhol.

Torreblanca Lopéz e Mendo Carmona mencionam também a evolugcéo do
processo administrativo em relagédo a legislagdo vigente a época e apresenta
algumas classificacbes baseadas em legislagbes gerais ou especificas de

determinados 6rgéos.

Cruz Mundet e Mikelarena Pena abordam os procedimentos praticos

relacionados ao expediente, algumas vezes tratando de procedimentos de protocolo.

Assim, analisaremos os dois trabalhos a partir da seguinte estrutura:
elementos formadores, classificagdes dos expedientes propostas por Torreblanca
Lopéz e Mendo Carmona, fases da tramitacao, e, por fim, os procedimentos praticos
indicados por Cruz Mundet e Mikelarena Pefia.

Apods, analisamos o processo administrativo brasileiro utilizando a mesma

proposta metodologica dos autores espanhdis, com exceg¢do dos procedimentos



128

aplicados ao processo administrativo, que serdo analisados em secao propria desse

trabalho.

Elementos formadores do expediente administrativo

De acordo com Cruz Mundet e Mikelarena Pefa (1998, p. 202-203, tradugao
nossa), o processo administrativo espanhol € formado: pelos documentos que o

compoe, pela capa que os acondiciona, pelo extrato e pela relacdo de conteudo.

Torreblanca Lopez e Mendo Carmona (1994, p. 113-114, tradugdo nossa)
entendem que a estrutura do expediente se da inicialmente por dois elementos, o
proprio expediente, que contém os documentos produzidos e recebidos durante a
tramitacdo, sob uma capa; e o caderno de extratos, onde se registrava anotagdes

nao publicas sobre o expediente.

Vamos tratar inicialmente do caderno de extratos, por ser o elemento que
mais se distancia da nossa realidade. Tal componente reunia anotacgdes,
reclamacgdes, tramites e informes do expediente, bem como as minutas e posigcoes
de altas autoridades sobre elas. Trata-se de um resumo do processo. De acordo
com os autores, era um conjunto documental secreto, uma vez que o expediente era
sempre publico. A partir de 1947, ele deixou de ser obrigatorio, exceto para
processos que iriam para deliberacdo do Conselho de Ministros ou para informacao
do Conselho de Estado. Os autores destacam que a auséncia da obrigatoriedade do
caderno de extratos transferiu o registro dos extratos dos documentos para a propria

capa do processo, com a fungéo de rapida localizagao dos atos (ibidem, p. 114).

O extrato ou resumo apontado por Cruz Mundet e Mikelarena Pefia (1998, p.
203, tradugdo nossa) € descrito pelos autores como uma sintese do conteudo e do
assunto do expediente, preparada pela unidade administrativa responsavel pelo

tramite.

A relagao de conteudo, também indicada por Cruz Mundet e Mikelarena Pefia
(ibidem, p. 204), é definida como uma “[...] breve descrigdo de cada documento,
com sua data e numero de ordem. Serve para conhecer facilmente a tramitacao

seguida e localizar os documentos substanciais”.

Portanto, aparenta-nos que o caderno de extrato, como nao € mais utilizado,
exceto nos casos pontuados, se dividiu em dois outros elementos nos processos

administrativos espanhdis, conforme apontou Cruz Mundet e Mikelarena Pena.
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Esses elementos normalmente n&o estdo vinculados aos processos administrativos

brasileiros de forma legal, como é na Espanha.

Quanto a capa, Cruz Mundet e Mikelarena Pefa (ibidem, p. 205) destacam
que ela deve possuir o numero de ordem do expediente, uma descricdo sobre seu
conteudo, datas de inicio e término do processo e, por fim, numero de ordem de

cada documento com sua data e descrigao.

Torreblanca Lopéz e Mendo Carmona (1994, p. 113, tradugédo nossa) indicam
que na capa do expediente deve conter timbre com a identificacdo da
unidade/instituicdo por onde o processo tramita, datas de inicio e término do
processo, resumo do assunto ao que se refere e, também, dados especificos para
sua recuperagao no arquivo quando for solicitado. Em suas notas sobre esse
aspecto, indicam que existem muitas normas especificas sobre as capas de

expedientes administrativos.

Os dois trabalhos apresentam aspectos diplomaticos sobre a capa do
expediente administrativo. Tanto os elementos da forma interna quanto externa
apontada por Duranti estdo presentes. Ao se falar de informagdes imprescindiveis
para identificacdo do expediente ou ao abordar dados relativos aos documentos
constantes nele, entendemos que estao falando de elementos internos apontados
por Duranti. Ao se falar do timbre, da propria capa em si e das anotacdes
responsaveis pela recuperagdo no arquivo, entendemos se tratar de elementos
externos (DURANTI, 1996, p. 131-132).

Classificacoes do expediente administrativo

Torreblanca Lopéz e Mendo Carmona (1994, p. 110) indicam que existe uma
grande variedade de expedientes administrativos e por isso eles podem ser

classificados em varios sistemas.

Podem ser analisados a partir das séries que produzem, tendo direta relagao
com os planos de classificacdo de arquivos. Podem ser divididos a partir da
categorizacdo da norma legal que o norteia: processos de expropriacdo, processos
orcamentarios, processos financeiros. Por fim, os autores indicam que 0s processos
podem ser classificados, ainda, de acordo com o tipo de tramite e a finalidade que

possuem.
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Em relagado a esse ultimo grupo, os autores (ibidem, p. 110-111) registram que
0 Reglamento de Régimen Interior de 1941 dividiu as atividades administrativas, a
partir de documentos recebidos e registrados, em trés tipos: de informagao, de
elaboracédo e de tramitacdo. Quanto a esse aspecto apenas as atividades de

tramitagao exigiriam a instauracao de um expediente administrativo.

Ainda na Espanha, os autores exemplificam o Reglamento de Procedimiento
Administrativo do Ministério do Trabalho, do ano de 1954, que tipificou os
expedientes em trés grupos: de conhecimento (conocimiento), de informagao

(informacién) e de resolugao (resolucion).

Os primeiros ndo se submetiam a tradmite especial e tinham como objetivo
apenas servir de informacdo estatistica, de assentamento ou arquivo. Os
expedientes de informacdo também ndo tinham um tramite especifico e serviam
para subsidiar ou solicitar estudos e propostas sobre alguma matéria. Os
expedientes de resolugdao tinham um tramite definido em legislagcdo e sempre

envolviam a necessidade de uma decisdo ou um acordo (ibidem, p. 111).

Essas classificagdes sdo importantes para apresentar a diversidade da forma
de atuacdo da Administracdo na Espanha. Mostram que ha casos em que ha uma
estrutura de fases definidas, representadas por tramites, e ha casos em que esse
aspecto nao é regulado, logo ndo existem fases definidas. Os autores apontam que
0 expediente de resolugao, do ultimo sistema de classificacao apresentado, sera o

objeto de seu estudo por envolver fases basicas definidas pela legislagao.

Fases da tramitacdo do expediente administrativo

De acordo com Torreblanca Lépez e Mendo Carmona (ibidem, p. 114-118,
tradugdo nossa), os expedientes de resolucion possuem no minimo trés conjuntos
de tramites, ou fases: iniciagdo (incoacion), tramitagdo e resolugao (tramitacion y
resolucion) e execugao das providéncias (ejecucion de los proveidos). Tais fases séo
definidas pelos autores como a arquitetura interna do expediente.

Para Cruz Mundet e Mikelarena Pefia (1998, p. 203-204, tradu¢do nossa) os
expedientes se dividem em quatro fases de tramitacdo: iniciacdo (iniciacion),

procedimento (procedimiento), finalizagao (finalizacion) e execugao (ejecucion).

Apesar da estruturacao dispar, as duas obras abordam os mesmos conceitos.

Portanto, utilizaremos a proposta de Cruz Mundet e Mikelarena Pena por
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entendermos que ela melhor divide o conjunto de tramites. Faremos a abordagem

da proposta dos outros dois autores nos momentos oportunos.

A fase de iniciagao, tal como ja abordamos ao falar dos aspectos legais e
doutrinarios do processo administrativo brasileiro, é formada pelo momento inicial do

expediente, que pode se dar de oficio ou instado pela parte.

Ha casos em que ndo ha duvidas quanto a solicitacdo, implicando em uma
solugdo imediata e que nao exige tramitagdo mais complexa. Sao os casos onde a
solicitagdo ndo envolve interpretagao da legislacdo e dos fatos. Nesses casos nao é
necessaria a formacao de um expediente, conforme expde Torreblanca Lépez e
Mendo Carmona (1994, p. 115).

Quando se trata de casos que envolvam interpretacéo da legislagcéo a luz dos
direitos e fatos envolvidos, litigio e outros casos tidos como de maior importancia, os
autores destacam a necessidade de formacédo do expediente (ibidem, p. 115). Os
autores abordam nesse aspecto a razdo da utilizacdo da espécie, ou seja, a razao

da génese do documento.

Apos a autuacgao do expediente, documentos serao a ele anexados como “[...]
expressdo dos diferentes tramites que aconteceram” (ibidem, p. 115, traducéao

nossa).

Na fase seguinte, de procedimento ou tramitagdo, o expediente se
movimentara de oficio. Nessa fase serdo produzidas e coletadas as informacoes
necessarias para a instrucao que culminara na formacao do ato final. Durante essa
fase, a qualquer momento, os interessados podem aduzir alegag¢des, apresentar
informacdes, documentos ou quaisquer outros tipos de provas admissiveis pelo
Direito. Essa participacdo dos interessados no expediente deve ser levada em
consideragdao no momento da formagao do ato final. Em alguns casos pode ser
necessaria a realizagdo de audiéncias publicas para apresentacdo de alegacgdes e
documentos (CRUZ MUNDET; MIKELARENA PENA, 1998; TORREBLANCA
LOPEZ; MENDO CARMONA, 1994).

A fase de finalizacdo ou de resolugcédo envolve a materializacdo do ato final,
mediante decisdo motivada, e também os recursos interpostos contra o ato, nao
cabendo o siléncio administrativo nesse caso. Nessa fase estao inclusos os outros

tipos de finalizagdo do expediente, como a desisténcia do interessado, a renuncia
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aos seus direitos e a caducidade, na qual o procedimento iniciado por interessado
teve sua tramitacdo paralisada por auséncia imputavel a ele (CRUZ MUNDET;
MIKELARENA PENA, 1998, p. 204). A fase de resolugdo é entendida por
Torreblanca Lopéz e Mendo Carmona (1994, p. 116) como parte da fase de

tramitacédo, ficando definida a fase seguinte como fase de execuc¢ao.

As duas obras entendem que a ultima fase seria a execucao das providéncias
ou atos definidos na fase anterior, inclusive porque essa agao muitas vezes inclui
prazos e seus resultados sao registrados no expediente administrativo. Nessa fase
estdo inclusas a publicacdo dos atos e/ou comunicacdo deles aos interessados
(CRUZ MUNDET: MIKELARENA PENA, 1998; TORREBLANCA LOPEZ; MENDO
CARMONA, 1994).

Assim, sdo divididas as fases dos expedientes administrativos espanhdis.
Eles dependem, em suma, de uma fase inicial, de uma fase de desenvolvimento e
de uma fase de resolucdo. Posteriormente os autores destacam uma fase de
execugao, que nao identificamos no nosso processo administrativo brasileiro quando

analisamos os seus aspectos legais e da doutrina do Direito Administrativo.

Vejamos agora os procedimentos aplicados ao expediente administrativo por

Cruz Mundet e Mikelarena Pena.

Procedimentos aplicados ao expediente administrativo

Os procedimentos relatados ndo sdo, em geral, desconhecidos de nés
quando trabalhamos com o nosso processo administrativo. Contudo, nédo sao
necessariamente os nossos procedimentos de protocolo, mas envolvem parte deles,

como veremos a seguir.

Cruz Mundet e Mikelarena Pena (1998, p. 204-205) destacam como
procedimento a inclusdo dos documentos na ordem da tramitag&o, tdo logo sejam
produzidos ou recebidos, para que seja possivel uma consulta agil e compreensao

otima do expediente administrativo.

Incluem-se nos procedimentos a numeracdo das pecas documentais, das
folhnas e a sua rubrica pelos funcionarios responsaveis pelo tramite. Esses ultimos
dois procedimentos estdo previstos na legislagdo. A numeragdo das pecas

documentais e a respectiva identificacao dessas pegas na capa do processo seriam
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uma forma de manter a ordem e facilitar a recuperacdo de qualquer parte do

expediente rapidamente (ibidem, p. 205).

Adicionalmente, os autores registram (ibidem, p. 205-206) algumas
precaugdes procedimentais relacionadas ao trabalho diario com os documentos no

expediente administrativo, sao elas:

e a preferéncia por ndo extrair pecas dos expedientes, preferindo sempre a

realizacao de cdpias e sua autenticacéao;

e quando for imprescindivel a extragdo, deve ser realizado seu registro em livro

proprio e também no interior do expediente administrativo;

e a atencdo aos expedientes ja abertos, evitando a abertura de multiplos
expedientes para tratar de um mesmo caso, gerando desorganizagdo ao

trabalho;

e a utilizagdo de grampos em substituicdo aos clipes, pois a area de contato

menor ocasionaria menores danos por oxidagao; e

e a identificacdo do expediente por meio da capa contendo dados da matéria
tratada, dos interessados, do periodo de tramitacado (do inicio ao final), entre

outros que abordamos anteriormente.

Na Espanha ha, na Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, em seu artigo 16, a
previsao de unidades administrativas que tém a fungao de registros. Essas unidades
se assemelham aos nossos setores de protocolo. Elas se interligam por meio de um
sistema central de cada Administragdo e estdo espalhadas nos 6rgaos vinculados.
Sua funcgao principal é o registro do recebimento e da expedigdo de documentos
relativos ao trabalho do 6rgdao. Os sistemas relativos a essas atividades estao
disponiveis para consulta e também para a apresentacdo de documentos ou provas

e fazem parte da regulamentagao do procedimento administrativo espanhol.

Adicionalmente, nessa Lei esta previsto o direito de os interessados
conhecerem do tramite dos processos onde figuram nessa categoria, o que remete
necessariamente a obrigacdo de controlar essas informagdes, tornando reais os

principios da transparéncia e publicidade.
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Nesse aspecto o expediente administrativo também guarda muitas
similaridades com o processo administrativo federal brasileiro. Como proposta,
poderia ser realizado um estudo comparativo mais aprofundado sobre essas duas

espécies a partir da legislagao®'.

Vejamos agora a analise do processo administrativo brasileiro, conforme a
estrutura apresentada pelos autores espanhdis. Sobre a parte de classificacao e
fases de tramitagdo, ndo analisaremos novamente as propostas dos autores de
Direito Administrativo, mas utilizaremos a legislagao infra legal nesse sentido, em
especial as duas Portarias relativas a gestdo do processo administrativo. A parte
relacionada aos procedimentos aplicados ao processo sera analisada no capitulo

pertinente desse trabalho.

Elementos formadores

O processo administrativo brasileiro, da Administracdo Publica Federal, é
composto por uma capa especial, onde é agrupado e preso, por um grampo trilho
plastico, o conjunto de documentos do processo, composto por folhas soltas e por
anexos fisicos, esses que ficam em separado desse conjunto, devido suas

configuragdes fisicas, mas que tramitam juntamente aos autos.

Além deles, ainda é possivel que facam parte do processo, mesmo que
temporariamente, outros processos. Os procedimentos de juntada por apensagéao e
por anexagao agregam a um processo principal um ou mais processos que passam
a fazer parte do conjunto documental. No caso da juntada por apensacao, trata-se
de uma unido temporaria, onde um processo acessorio vem a embasar os tramites
do processo principal. Na juntada por anexagao, o0 processo acessorio passa a fazer
parte do processo principal, conservando sua capa, seus documentos e anexos

fisicos.

Sobre o conjunto documental composto de folhas soltas é importante

esclarecer que ndo ha tamanho maximo ou minimo.

De acordo com a Portaria Interministerial n° 1.677/2015 MJ/MPOG, cada
volume de processo devera conter duzentas folhas no maximo, contando com um

termo proprio para realizagdo de seu encerramento. Se em algum momento houver

81 Nessa dissertagao, durante a pesquisa, encontramos apenas obras em espanhol que tinham

similaridade com os objetivos e com o objeto da pesquisa. Nao foi, portanto, uma deciséo pelo estudo
da literatura nessa lingua, mas um achado da pesquisa.
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a inclusao de folhas que ultrapassem esse quantitativo, devera ser encerrado aquele
volume com o termo especifico e devera ser aberto um novo volume para
recepcionar o documento a ser anexado. Caso o documento a ser incluido possua
mais que duzentas folhas, devera ser dividido (BRASIL, 2015b).

A Portaria Normativa n° 5/2002 SLTI/MPOG determina que os “[...] autos nao
deverdo exceder a 200 folhas em cada volume” (BRASIL, 2002). Essa mesma
Portaria Normativa define que na realizagdo do encerramento de um volume e na
abertura de um novo volume, os documentos ndo poderao ser divididos, devendo
constar inteiramente em um ou outro volume, tal como na nova Portaria
Interministerial. O volume pode ser encerrado com menos de duzentas folhas, assim

o documento se encontrara inteiramente no volume subsequente.

Nas duas portarias esta previsto o registro do encerramento e abertura de
volumes por termos especificos e, no caso da abertura, ha a necessidade de
identificacdo do numero do volume na capa do processo. Vamos analisar esse

elemento.

A capa do processo € um dos poucos itens que podemos analisar de acordo
com os elementos internos e externos definidos pela Diplomatica. Como ela é
padronizada por norma, algumas caracteristicas basicas devem estar presentes em

todas as capas do processo administrativo.

Inicialmente, a capa tem a funcdo de protecdo da documentagdo. Com o
crescente volume documental e o tramite continuo por longos periodos até seu
arquivamento, os documentos acabam sofrendo fisicamente pelo manuseio. A capa,
assim, tem essa funcéo de protecao, resultante de um material mais resistente, fruto

das especificagdes técnicas estabelecidas na Portaria Interministerial.

[...] material: cartdo monollcido, alcalino, na cor branca, de gramatura de
300 g/m2 fabricado apenas com fibras de celulose primérias oriundas de
processo quimico Kraft, alvejadas até alvura em torno de 90 ISO, possuindo
no minimo 2,0% de carga de carbonato de calcio e pH entre 7,5 - 10,0
(BRASIL, 2015b).

Essas especificagdes garantem a protecdo da documentagdo ndo s6 no

aspecto do manuseio, como também demonstram uma preocupacgao em relacéo ao
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aspecto fisico-quimico do papel, quando aborda o nivel de pH do material, reduzindo

a acidificacao natural do material.

Além das configuragées do material, a Portaria Interministerial n® 1.677/2015

MJ/MPOG define que as capas deverao ter as seguintes dimensdes:

- medida da capa fechada (frente): 23cm x 33cm;
- medida da capa aberta: 52cm x 33cm;
- medida da lombada: 6¢cm; e

- os furos deverdo seguir o padrdo universal de distancia entre eles de
80mm (BRASIL, 2015b).

As Figuras 1 e 2, extraidas da Portaria Interministerial, traduzem a dimensdes

apresentadas definidas.

Figura 1 — Capa do processo administrativo fechada.

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).
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Figura 2 — Capa de processo administrativo aberta — detalhe dos furos.
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Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

A capa permite também a identificagdo do processo e de algumas
informacdes pertinentes a tramitacdo e a outros procedimentos. De acordo com a
Portaria Interministerial, devem estar presentes na capa do processo 0s seguintes

elementos (Figuras 3 e 4):
» o Brasao da Republica;
a inscrigdo “SERVICO PUBLICO FEDERAL”;
espaco para etiqueta, que detalharemos a seguir (Figura 5);

colunas para o registro de dados sobre a tramitagao (inclusive no verso); e

vV VvV VYV V

campo destinado a observagoes.

Os elementos acima descritos envolvem tanto o anverso quanto o verso,
sendo que nesse estardo presentes apenas campos para tramitagdo, conforme

Figura 4.
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Figura 3 — Elementos da capa do processo administrativo.
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Figura 4 — Detalhe do verso da capa e da dobra para fixagdo do grampo trilho.

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

A etiqueta (Figura 5) que sera adicionada devera conter as seguintes
informacgdes: nome do ministério ou 6rgao equivalente; nome do érgao ou entidade,
quando for o caso; nome da unidade protocolizadora, ou seja, que autuou o
processo; numero unico do protocolo (NUP); data da autuagdo; nome do
interessado; classificagdo e o respectivo descritor ou assunto que se refere o
documento (BRASIL, 2015b).
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Figura 5 — Etiqueta da capa do primeiro volume do processo.

Nome do ministério ou orgdo equivalente

Nome do orgdo ou entidade

Nome da unidade protomh/adum

N® do processe (NUPY: .. i i irmsmmsssr s issmresnereimsn ANHAdO €M ...
Interessado: .............

Codigo de dammncao c dmmor / resumo do ASSUNMO: .oooovoeianiene.

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

Dos campos acima, o numero unico de protocolo merece atengdo. O NUP é
resultado de uma padronizagdo da Administragdo Publica Federal para melhor
controlar seus processos. Até a Portaria n° 3 da SLTI/MPOG, de 16 de maio de
2003, que dispde sobre o NUP, esse numero era aplicado obrigatoriamente aos

processos e facultativamente aos documentos.

O campo reservado a observagdes, no anverso da capa, servira para registrar
informacdes sobre: anexacgbes, apensacdes e desapensacbes de processo a
processo; desentranhamentos e desmembramentos de folhas; e dados relativos a
troca de capa (BRASIL, 2015b).

A Portaria Interministerial de 2015 apresentou uma novidade em relagao a
sua predecessora. As etiquetas de capas a partir do segundo volume sao diferentes
das etiquetas da capa do primeiro volume. A partir do segundo, deverdo constar
também informacgdes referentes ao niumero do volume em questao e sua respectiva
data de abertura, conforme modelo proposto pela referida Portaria Interministerial
(Figura 6).

Figura 6 — Modelo de etiqueta para volumes a partir do segundo.

Nome do ministério ou o6rgio equivalente

Nome do érgdo ou entidade

Nome da unidade pmmmhzadma

N° do progesso (NUP): ............... Autuado em: .....0...../.........
ver. volume, aberto em .../ e,

IEETESSAAOT .o seseeseeee et

Codigo de classificacdo e deseritor / resumo do assunto: .............

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

O segundo elemento do processo administrativo federal é o conjunto de

documentos em si. Esse conjunto vai sendo acumulado a cada trémite do processo.
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Apods a reunido inicial dos documentos para a autuacédo, em cada unidade por onde
0 processo tramita sdo agregados documentos ou informacgdes, por meio de
despachos nos documentos presentes. Esses documentos podem estar dentro da
capa, como folhas soltas fixadas no grampo trilho plastico, ou serem anexos fisicos,

que por suas dimensodes e outras caracteristicas ndo podem estar fixadas a capa.

No primeiro caso é importante relembrarmos que o processo se constitui de
uma série ordenada de atos, sendo eles as proprias agdes da Administracao, as
agdes dos interessados e o registro de fatos. Portanto, a maior parte dessa série se
dara em forma de documentos avulsos, que comporao o processo por anexagao, ou

por documentos que nascem diretamente no processo.

Esses documentos serdo furados e fixados pelo grampo trilho, na ordem
cronoldgica de sua produgao e/ou recebimento pelo 6érgdo. Suas folhas serao
carimbadas, numeradas e rubricadas nessa sequéncia. A Portaria Interministerial
prevé que sejam registrados, por meio de despacho, quais os documentos sao
anexados ao processo, antes da sua anexagao, como garantia de que nao houve
retirada indevida de parte deles (BRASIL, 2015b).

A mesma norma (BRASIL, 2015b) prevé também a inutilizacdo de espacgos
em branco desses documentos. Pretende-se evitar que sejam registrados atos e

fatos de forma intempestiva.

Ainda sobre os documentos que se compdem de folhas dentro dos volumes, é
necessario apontar a presenca de registros provenientes dos procedimentos de
protocolo. Por exemplo, quando ha a necessidade de corregdo da numeragao de
folhas, é obrigatoria a confeccdo de um despacho justificando tal agcdo. Ainda se
encontra nesse rol os diversos termos utilizados para o registro dos procedimentos,
como os termos de abertura e encerramento de volumes, de juntadas, de
desentranhamento e outros, que falaremos em secéo prépria dos procedimentos de

protocolo.

Por fim, é imprescindivel abordarmos o despacho. As duas portarias que
estamos nos referindo nesse trabalho trazem detalhamentos sobre esse

instrumento.
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O despacho é um objeto que merece nossa atengao, tanto por sua reiterada
presenca em processos administrativos, quanto por suas caracteristicas como

documento ou parte dele.

A Portaria Interministerial n° 1.677/2015 MJ/MPOG entende o despacho como
“[...] a forma por meio da qual a autoridade competente da continuidade a uma agao
administrativa ou firma decisdes em documentos, avulsos ou processos” (BRASIL,
2015b). A Portaria Normativa n° 5/2002 SLTI/MPOG define o despacho como

Decisdo proferida pela autoridade administrativa em caso que lhe é
submetido a apreciacdo; o despacho pode ser favoravel ou desfavoravel a
pretenséo solicitada pelo administrador, servidor publico ou ndo (BRASIL,
2002).

Essa mesma Portaria Normativa, contraditoriamente, apresenta que o
despacho deve ser utilizado para realizagdo de qualquer registro de solicitagdo ou
informacao referente ao processo. Isto €, mesmo que ndo seja uma decisdo, o

registro sera feito por despacho (BRASIL, 2002).

As definicdes apresentadas explicam a presenca constante do despacho no
processo, uma vez que sua utilizacdo se aplica a qualquer caso de tramitacao
interna e, envolve em alguns casos a resolugao de situagdes, ou seja, o ato final do

processo.

Contudo, uma caracteristica do despacho que nos chama atencao € o fato
dele poder ser realizado nos préprios documentos. Isso quer dizer que o despacho é
uma extensdo de um documento ja existente. As duas Portarias citadas explicam
que ele pode se dar em folha separada, na quantidade necessaria para cumprir seu
objetivo. Nesses casos, € comum que as folhas tenham cabecgalho que identifique
que se trata de um despacho e que contenha o numero do processo e o nome do

interessado, ao menos.

A questdo em torno do despacho é que ele € hora parte de documento
presente no processo, ou até fora dele, nos casos em que ndao ha autuacado e
mesmo assim os despachos aparecem; hora € um documento separado do
documento anterior, com elementos que nos permitem identifica-lo como espécie

documental. De todo modo, por ndo se tratar de procedimento de protocolo, néo
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vamos analisa-lo desse modo. Apenas registramos aqui alguns pontos especificos

pela relacao intrinseca que ele possui com processos administrativos.

Cabe destacar ainda que ele € uma materializagdo do principio do
informalismo aplicado aos documentos, que nao exige formas rigidas para os

registros da maioria dos atos processuais.

O segundo elemento, como afirmamos acima, € composto pelos documentos
que sao agrupados dentro da capa e pelos anexos fisicos, que ndo podem ser assim

reunidos por suas caracteristicas fisicas.

Apesar das Portarias os identificarem apenas como anexos, preferimos a
utilizacdo do termo “anexo fisico” uma vez que os processos e documentos que sao
juntados por anexagao a um processo principal também recebem a denominagao de
anexo. Para evitar que o termo trate de duas coisas diferentes, quando falarmos em
“anexo fisico”, estamos identificando aqueles objetos que fazem parte do processo,

mas que nao podem ser agrupados junto aos outros documentos dentro da capa.

A Portaria Interministerial observa que encadernados, cartazes e brochuras
nao devem ser inseridos no processo, devendo sua vinculagado se dar por meio de
despacho. Entendemos que ndo somente esses documentos exemplificados, mas
outros, como é o caso de pen-drives e outras midias, além de outros formatos,

devem ser submetidos ao mesmo tratamento, pois fazem parte do processo.

Esses anexos fisicos devem ser identificados por meio de etiqueta prépria
que referencie o numero do processo € 0 numero do anexo, uma vez que é possivel

a existéncia de varios anexos fisicos no processo.

Adicionalmente aos elementos que indicamos acima, podem ser entendidos
também os processos que foram apensados e anexados ao processo principal. Os
que foram anexados fazem agora parte do processo principal, sendo que todos os
seus elementos, inclusive a capa, passam a compor o processo mais antigo. No
caso da apensagao, por ser uma juntada nao definitiva, podemos identificar o outro

processo como elemento temporario do processo principal.

Estamos identificando o processo apensado como elemento do processo
principal, pois a identificacdo diplomatica do documento deve abranger qualquer

fase da vida do processo, inclusive quando ha a realizagao desses procedimentos.
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A anadlise que realizamos até agora se aplica aos processos fisicos. Quando
analisamos os processos digitais, poucas questdes sao alteradas. Ou desconsidera-
se 0s aspectos meramente materiais, como capa, grampo trilho, ou migra-se os
procedimentos de alguma forma intelectual para o ambiente digital, como, por
exemplo, a numeragdo de folhas que vira numeracdo sequencial de pecas e 0s
termos e a capa que sao substituidos por registro em campos apropriados. Veremos
como essas questdes se configuram ao analisar os procedimentos de protocolo no

proximo capitulo.

Vejamos agora as possiveis classificagdes do processo administrativo que

nao foram trabalhadas na parte de Direito Administrativo.

Classificacoes do processo administrativo

Ao falarmos do processo pela lente do Direito Administrativo, identificamos
varias possibilidades de classificacdo, conforme propostas dos autores. Aqui
analisaremos as portarias que regulamentam os procedimentos de protocolo

aplicados ao processo administrativo para identificar outras classificagoes.

A primeira e mais clara proposta de classificacdo refere-se aos processos
principais e aos processos acessorios. Tal classificagdo é circunstancial e abrange

duas atividades de protocolo: a juntada por anexagao e a juntada por apensacgao.

Na juntada por anexagado, dois processos se unem por tratarem de um
mesmo assunto ou assuntos complementares e de um mesmo interessado. Pode
ser necessaria quando ocorre a duplicidade de autuagdo de uma mesma situagao.
Pode também se dar quando um assunto possui certa complexidade e, por isso,

exige que os procedimentos sejam realizados, até certo momento, separadamente.

Ao falar de processos principais e processos acessorios, a Portaria Normativa
n® 5/2002 SLTI/MPOG aborda a juntada por anexagdo com alguns exemplos dessa

classificagao:
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Quadro 3 - Relagao entre processos na anexagao.

Processo Principal Processo Acessorio

Inquérito Administrativo Recurso contra decisao de Inquérito
Auto de Infragéo Defesa contra o Auto de Infragéo
Aquisicdo de Materiais Prestacédo de Contas

Licenca sem vencimento Cancelamento de Licenga

Fonte: Portaria Normativa n°® 5/2002 SLTI/MPOG (BRASIL, 2002).

A partir do quadro acima, podemos discordar quanto aos dois primeiros itens,
que na verdade poderiam ser realizados dentro do proprio processo, ja que fazem
parte do préprio tramite. Em relacdo aos dois ultimos, tanto a prestagao de contas,
por ser um procedimento mais complexo e que muitas vezes envolve tramites
diferentes em paralelo; quanto o cancelamento da licenga, que envolve o inicio de
um novo procedimento ndo previsto inicialmente no escopo do primeiro ato, exige

um processo novo, que fara sentido ao final, quando juntado ao processo principal.

Assim, nesse caso, fica clara a dependéncia existente entre um e outro

processo, identificados como processo principal e processo acessorio.

No caso da apensacdo, o que caracteriza o processo principal € a presenca
da solicitacdo de apensagao de um ou mais processos acessorios que servirdo para
auxiliar temporariamente o “[...] estudo, a instrucdo e a uniformidade de tratamento
em matérias semelhantes, pertencentes a um mesmo interessado ou ndao” (BRASIL,
2015b).

Portanto, a diferenca entre um e outro reside na fungdo que desempenham
pos-juntada: sera acessorio aquele processo que auxilie determinada parte da

tramitacao de um outro processo, que sera o principal.

Podemos identificar, a partir da leitura da Portaria Interministerial (BRASIL,

2015b), a divisdo dos processos em fisicos, hibridos e digitais.




146

De acordo com essa Portaria, os processos digitais sdo aqueles em que todos

os documentos que o compde se encontram apenas em versao digital.

Os processos hibridos sdo aqueles em que ha documentos originais em
suporte diverso do restante do processo, ou seja, em um processo em papel ha
documentos digitais e em um processo digital ha documentos em papel. Se eles
passarem por conversbes de suporte, o processo podera ser encarado como
totalmente digital ou totalmente nao digital, devendo ser preservados seus originais

conforme a politica arquivistica do érgéao.

Ja os processos nao digitais sdo aqueles que ndo possuem documentos
originais digitais.

Outra classificagao prevista nas duas portarias distingue os processos
ostensivos dos processos sigilosos. Os processos ostensivos sdo aqueles que nao
exigem nenhum tipo de acdo para restricdo de acesso as suas informagdes. Os
processos sigilosos exigem que determinadas medidas sejam tomadas a fim de
garantir que apenas servidores credenciados tenham acesso a determinadas
informacdes. Tais restricoes envolvem atualmente a Lei de Acesso a Informacéo (Lei
12.527/2011) e legislacbes especificas. Essa e a proxima classificacdo referem-se

também a documentos n&o processuais, ou seja, avulsos.

Podemos também subdividir os processos em urgentes e ndo urgentes. Os
processos urgentes demandam prioridade no seu tratamento, principalmente em
funcado da autuacdo ou registro, classificacao e distribuicdo (BRASIL, 2015b). Os
processos nao urgentes entrardo no fluxo normal de trabalho das unidades de
responsaveis pelas atividades de protocolo. Cabe destacar que a urgéncia aplicada
aos processos, ao se tratar de fato relacionado a legislacao, aplica-se a todos os
tramites processuais e ndo apenas ao trabalho de protocolo. E o caso previsto na
Lei do Processo Administrativo, que atribui urgéncia conforme situagbes

relacionadas a saude ou idade dos interessados.

Podemos ainda dividir os processos em autuados internamente ou
externamente. Tendo em vista que tramitam ndo s6 dentro de um érgéo, mas entre
eles, os processos autuados externamente deverao apenas ser registrados, sem
necessidade de renumeracao de folhas ou identificagdo dos anexos fisicos, partindo

do pressuposto que tais procedimentos ja tenham sido realizados na origem. Os
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processos internos sdo aqueles que foram autuados no proprio 6rgdo, que €
responsavel por todos os procedimentos de protocolo até sua saida para um 6rgao

externo, se for o caso.

Por fim, podemos identificar processos que s&o autuados a partir do
recebimento de determinados documentos pelas unidades de protocolo e processos
que sao autuados apenas quando ha uma solicitagao por parte do interessado ou da
prépria Administragcdo. De acordo com a Portaria Interministerial n°® 1.677/2015
MJ/MPOG, a autuagdo imediata depende de normatizagéo interna do érgao, que
estabelecera os casos em que ocorrera sua realizagdo imediatamente apés os

procedimentos iniciais de recebimento e classificagao.
Vejamos agora as fases da tramitagao do processo administrativo.

Fases da tramitacio

O processo administrativo, tal como previsto pelos autores espanhois
trabalhados e pelos autores de Direito Administrativo, possui fases para seu
desenvolvimento. Estas estao incorporadas a génese da espécie, mas analisaremos

aqui, seguindo a estrutura anterior de analise.

Como vimos, o processo administrativo tem trés fases que sao bem
delimitadas: a fase de iniciacdo, a fase de desenvolvimento e a fase de resolucio. A
partir dessas trés fases outras podem ser divididas, mas em regra elas abrangem o
inicio, meio e fim dos procedimentos administrativos que requerem um processo

administrativo.

Elas estdo bastante alinhadas as fases propostas por autores classicos da
Diplomatica. A actio e a conscriptio podem ser identificadas no decurso do processo

administrativo.

Duranti ao falar dessas fases da actio e ao analisar sua compatibilidade com
as praticas burocraticas contemporaneas identifica direta relacido entre elas. A autora
propde seis fases alinhando a actio e a conscriptio que guardam grandes
semelhangas com o que ja vimos no Direito Administrativo e na analise dos autores
espanhodis. Sao elas: a fase introdutéria ou de iniciativa; a fase preliminar ou de
investigacdo; a fase consultiva; a fase de deliberagdo; a fase de controle da

deliberagéo; e a fase executiva (DURANTI, 1996, p. 100-101, tradugao nossa).
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A fase de iniciativa é onde ocorre o recebimento da solicitagdo que justifica o
processo. A demanda pode ser apresentada pela pessoa interessada ou surgir da
propria Administracdo. Nessa fase que ocorre o0 recebimento/produgdo da

documentacéo inicial, sua classificacao, registro e autuagao.

As fases de investigacdo e consultiva, de acordo com a estrutura de Duranti,
fazem parte da fase de instrugdo. Aqui serdo reunidos os elementos necessarios
para a tomada de decisdo, bem como serdo consultados os orgaos competentes
sobre o0 assunto em tela para que a questdo seja analisada por completo e por
técnicos a quem compete ultrapassar analises rasas, desprovidas de método e
conhecimentos especificos. Nessa fase também ¢é aberto o espago para a
participacdo dos interessados na instrucdo do assunto. As consultas e audiéncias

publicas sdo organizadas para essa finalidade.

As fases de deliberacao, controle da deliberacido e a fase executiva referem-
se a parte final do tramite do processo, com a emissdo do ato final. Contudo, é
importante destacar que muitos processos administrativos, ao emitirem seu ato final,
possuem objetivos secundarios relacionados ao acompanhamento dos efeitos desse
ato. Por exemplo, um processo de contratacdo de uma empresa para prestacdo de
um servico, apos a realizagao da contratacdo e da prestacéo do servigo, que era seu
objetivo final, registrara os atos e fatos relativos, como a necessidade de aditivos
contratuais, rescisdes e até os pagamentos, a depender de como sao organizadas
as atividades. Pode ainda considerar outras questbes envolvendo a analise do

servigo prestado posteriormente.

Devemos considerar assim que o objetivo final ndo se traduz somente no ato,
mas em seu acompanhamento. Apds a realizacao de todos os atos, pode-se, enfim,

realizar seu arquivamento.

Quanto ao encerramento de um processo, as duas Portarias identificam

possibilidades que podem levar a seu arquivamento.

O atendimento da situacdo que levou a autuagcdo do processo € o
cumprimento de compromissos e condi¢gdes decorrentes sao alguns dos meios que
resultam no seu arquivamento. Encontra-se aqui o caso expresso acima sobre

possiveis andamentos posteriores a emissao do ato final.
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O indeferimento do pleito também pode levar ao arquivamento. Cabendo
recurso, 0 processo aguardara a apresentagdo da manifestagdo do interessado até

encerramento do prazo. Nao havendo manifestagéo, o processo sera arquivado.

Se durante o tramite do processo também houver omisséo do interessado por
um ano naquilo que lhe é solicitado, caso o processo tenha sido iniciado por ele e a
Administracdo ndo entenda que o processo deva seguir sem sua participagao,
podera declarar encerrado o processo e realizar seu arquivamento. Contudo, o
processo pode ser continuado pela Administragao de oficio, nos casos em que julgar
que o assunto € de interesse publico, ndo dependendo diretamente do interessado

na questao.

A mesma situagdo se aplica aos casos em que o interessado desiste
expressamente da pretensao registrada no processo. Pode a Administrac&o julgar
que ndo trata de interesse exclusivo do interessado, mas de fato interessante a

sociedade e assim levar a questao a frente.

A Portaria Interministerial ainda elenca a possibilidade de encerrar o processo
por meio de despacho justificado da autoridade competente. A norma registra assim
a possivel discricionariedade da realizacdo do ato de arquivamento, ndao se

vinculando somente aos casos apontados.

Sobre o0 arquivamento € importante destacar que seu registro deve se dar por
meio de despacho de autoridade competente, na ultima folha do processo, indicando

as razdes que levaram sua realizagao.

Vejamos agora os aspectos relacionados a génese documental do processo

administrativo.

3.5. A GENESE DO PROCESSO ADMINISTRATIVO

Conforme ja abordamos, a génese do documento tem como base o estudo da
acao ou do fato a ser documentado, do modo ou meio de realizar essa
documentagdo e das formas de transmissdo do documento, respectivamente o

estudo da actio, conscriptio e traditio.
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A analise dos atos ou fatos se da a partir de trés pontos: a vinculacdo do

documento a organizacdo e suas subdivisboes, a funcido que desempenha e sua

posicdo no arquivo da instituico.

O ultimo ponto deve ser analisado apenas quando pensamos em tipos
documentais em instituicbes especificas, portanto ndo se aplica ao nosso trabalho.

Os outros dois pontos, todavia, estao diretamente relacionados a nossa pesquisa.

Em relagdo ao primeiro ponto € importante destacar que ndo estamos falando
de uma instituicdo em si, mas um conjunto delas que utilizam a espécie documental
e se encontram submetidas a um mesmo regime. A espécie documental é
disciplinada pela mesma ordem juridica que disciplina toda a Administragdo Publica

Federal, trata-se do contexto juridico-administrativo.

Parte dessa analise ja foi feita quando estudamos o ato e o processo
administrativo pela visdo do Direito, seja pela doutrina, seja pela legislagdo. Agora,
ao analisar o aspecto da génese, retornaremos a alguns daqueles pontos que

guardam intima relagdo com a razao de ser do processo administrativo.

Quanto ao segundo ponto, nele trataremos também de analisar os atos e os

processos, contudo com um olhar diferente.

Enquanto no primeiro ponto fazemos uma analise relacionando processos e
atos a aspectos gerais da Administragado Publica, no segundo analisamos as fungdes
que os processos desempenham. Os dois aspectos sao indissociaveis e
interligados, mas podem ser divididos conceitualmente e é isso que pretendemos

realizar aqui.

Para identificar a relagdo que o processo administrativo tem com a
Administracdo Publica em si € importante analisar os principios, elementos e
atributos dos atos administrativos, dos processos administrativos e,
consequentemente, da propria Administracdo Publica. Deste modo, apreciaremos o

ambiente juridico-administrativo a qual esta submetida a Administragéo.

Analisar individualmente a relagdo que o processo administrativo tem com as
fungdes do Estado seria impossivel, pois trata de um conjunto enorme de atividades
que sao desempenhadas pelos 6rgaos publicos espalhados na esfera federal.
Portanto, nesse trabalho serdo analisadas as propostas de classificacdo dos atos e

processos administrativos, que agrupam as varias modalidades de acao
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administrativa e que se vinculam a obrigagdo ou ndo de utilizagdo do processo

administrativo.

A partir das informagdes coletadas em cada uma das analises, identificaremos

as razdes para a formagao do processo administrativo e elementos de sua forma.

Registramos que os aspectos relacionados aos momentos da actio e
conscriptio, que também pertencem a génese do documento, foram abordados no
subitem anterior, conforme a proposta de estrutura dos autores espanhodis que

revisamos, quando falavamos das fases do processo.
Fagamos agora as devidas analises conforme a proposta acima detalhada.

O processo administrativo e o contexto juridico-administrativo

Devemos voltar um pouco no nosso trabalho e estruturar as informacgdes
referentes aos atos e aos processos administrativos. Analisaremos os principios
relacionados a acao administrativa que foram descritos quando estudamos o
processo administrativo pelo Direito. Devemos também dar atencdo aos elementos
constitutivos dos atos administrativos e seus atributos. Esses elementos séao

responsaveis pela composicao e validade dos atos.

Temos como objetivo a identificagdo de caracteristicas relacionadas a
Administracdo Publica. Tal questao € importante, pois o processo administrativo &
produto desse meio, sendo guiado pelo Direito Administrativo durante todas as suas

fases.

Quanto aos principios, indicamos anteriormente o conjunto deles que rege
toda e qualquer acdo da Administragao Publica e também aqueles especificos dos

processos administrativos.

Presentes na Constituicao Federal, expressa ou implicitamente, aplicados a

Administracdo Publica em geral:
¢ legalidade;
e impessoalidade;
e moralidade administrativa;
e publicidade;

e eficiéncia; e
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ampla defesa e contraditério (devido processo legal).

Explicitos ou implicitos na Lei do Processo Administrativo, excluidos os ja

citados acima, temos:

finalidade;

motivagao;

razoabilidade;
proporcionalidade;
seguranca juridica;

interesse publico; e
participacdo do administrado.

Especificos do processo administrativo, identificados por autores do Direito

Administrativo:

oficialidade;

informalismo;

gratuidade;

atipicidade, que ndo se confunde com a tipicidade do ato administrativo;
pluralidade de instancias;

economia processual;

legalidade objetiva;

verdade material;

celeridade processual; e

lealdade e boa fé.

Além desses principios, o Direito Publico, no qual se encontra o Direito

Administrativo, tem fundamento na supremacia do interesse publico, como ja

falamos em momento anterior.

Novamente identificados os principios, €& importante destacarmos os

elementos constituintes dos atos administrativos. Sao eles:
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e 0 sujeito que age ou a competéncia de agir;
e afinalidade do ato em si;

e aforma de realizagao do ato, seja no aspecto procedimental ou como se dara
o ato: materialmente, documentalmente e por meio de portaria, oficio,

despacho efc.;
e 0 motivo que justifica a sua realizagao; e

e 0 objeto ou conteudo do ato, sendo o objeto o assunto sobre o qual versa o

ato e o conteudo os efeitos produzidos por ele.

Recapitulados os elementos constitutivos do ato administrativo e os principios
da Administracdo Publica, podemos montar agora um panorama do contexto

juridico-administrativo em que o processo esta inserido.

Ja registramos que os atos administrativos sao declaragdes, realizadas no
exercicio de fungdes publicas, conforme a lei, € que podem ser controladas por um
orgao jurisdicional. ldentificamos também que o processo administrativo € um
veiculo para a realizacdo de atos administrativos finais, que dependem de um
conjunto anterior de atos sequenciais, interligados e vinculados uns aos outros para
o conhecimento da verdade, a adequada instrugcdo sobre um assunto e a
possibilidade de participacdo dos interessados antes da decisao final. Assim, é
importante relacionar os aspectos que regem a Administragdo, os atos e o préprio

processo.

Inicialmente, temos que ter em mente que o Direito Administrativo, como uma
parte do Direito Publico, tem dois principios fundamentais: a legalidade e a
supremacia do interesse publico. Esses dois principios norteiam as acgdes
administrativas do Estado para o atingimento da finalidade publica, conforme

estabelecido na legislagao.

Resulta desse aspecto que os atos administrativos sao realizados a partir de
sua vinculagao a lei e, portanto, uma materializacdo do interesse publico, que em
momento nenhum pode ser subjugada por interesses particulares ou se desviar de

sua finalidade.

Outro aspecto fundamental que se relaciona a varios principios € a prépria

organizagdo administrativa do Estado. Dividida em varias instituigdes, essas
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possuem subdivisdes que representam um fracionamento das atribuicbes e
consequentemente das formas de execucgéo das atividades administrativas. Isso se
da em relagéo as competéncias, como elemento do ato administrativo, e justifica-se
tanto pelas diferencas de complexidade, que pode envolver questdes técnicas a
serem julgadas por agentes capazes, quanto de responsabilidade, que envolve a

questao hierarquica. Tal subdivisdo se da entre os érgéos e dentro de cada 6rgao.

Esse aspecto é visivelmente presente no processo administrativo. O conjunto
de tramites de um processo administrativo traduz a prépria organizagdo de um ou
mais orgaos. Cada tramite acontece nos setores que tém competéncia e capacidade
para a emissao dos atos. Muitos deles dependem de aprovacdo da unidade
hierarquicamente superior. Assim, o processo administrativo representa um

fracionamento da responsabilidade de decidir.

A finalidade e a forma dos atos também se relacionam ao processo
administrativo, uma vez que para cada finalidade ha atos especificos, que s&o
realizados conforme definido na legislagdo, com maior ou menor grau de formalismo.
Isso quer dizer que nos casos onde ha o maior grau de formalismo, o processo
administrativo € mais duramente regulado, tanto nos tramites quanto nas espécies
produzidas. Nos outros casos, apresenta-se mais fortemente o principio do

informalismo, desde que ndo atinja outros principios e os direitos dos administrados.

Esse aspecto se relaciona ao modo que o processo tramita para formar a
vontade da Administragao, o que se integra a Diplomatica, tanto na forma do ato final
(espécie), quanto no aspecto da génese, seja pelos momentos de formagéo do ato
(procedimento) ou pela finalidade que o processo busca alcangar, aspecto que

veremos no proximo subitem.

A organizagcdo dos atos também esta relacionada a eficacia e eficiéncia
administrativa. Os atos sao organizados para exigir ndo mais que 0s insumos
necessarios ao conhecimento da verdade e a adequada instrucdo para a melhor

tomada de deciséao.

As caracteristicas ou atributos dos atos administrativos também sao
importantes para compreendermos o contexto juridico da Administragao Publica. Ao

pensarmos no ato administrativo, devemos nos atentar para os atributos que
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identificamos: autoexecutoriedade, a presuncdo de legitimidade e veracidade, a

imperatividade e a tipicidade.

Esses atributos sdo conferidos aos atos diretamente pela legislagdo ou por

meio da realizagao dos procedimentos especificos. Explicamos.

A autoexecutoriedade e a imperatividade sao atributos conferidos em fungao
da legislagdo, de modo explicito ou implicito, neste caso, quando provém da

interpretacao de principios.

A presuncdo da legitimidade e veracidade vem da confianga nos atos
administrativos que s6 existe a partir da aplicagao de procedimentos que preservam
o respeito a forma de execucdo dos atos e aos modos de instrugdo de seu
procedimento. Acreditamos em atos legitimos e veridicos, porque provém daqueles
que buscam o interesse publico e representam a vontade do povo e porque o fazem

seguindo ritos que garantam, minimamente, sua consecuc¢ao leal e de boa fé.

A tipicidade do ato é o atributo que une esses dois pontos a partir de um
procedimento. Para cada funcdo ha um ato e para cada ato ha um procedimento
tipico. Eles sao regidos mais ou menos fortemente, vinculando-se assim a finalidade

e a forma.

Por fim, o ambiente juridico-administrativo ao qual esta submetida a
Administracdo Publica é constituido pelo respeito aos principios listados. A
Administracdo so6 faz aquilo que a Constituicdo e demais legislagdes permitem. Em
alguns casos os procedimentos e atos sado regidos detalhadamente, inclusive
vinculando os atos a sequéncia de tramites e critérios para decisdo. Em outros
casos, ha apenas a atribuicdo da competéncia, podendo a Administragcdo gozar de
discricionariedade na hora de agir, buscando sempre a melhor forma de suprir uma

necessidade, contudo nao pode infringir nenhum dos outros principios.

O processo acaba sendo a espécie documental que melhor materializa o
ambiente juridico-administrativo. Ele, como veiculo para a ag¢do administrativa,
possibilita a organizacdo e o registro das fases do fazer administrativo e, assim,
fornece a Administragéo ferramenta para o alcance de seus objetivos, principalmente
quando tratamos de questbes complexas, controversas ou que dizem respeito a

direitos e deveres dos administrados.
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Vamos agora analisar as classificagdes do ato e do processo administrativo
para identificar as fungbes que exigem a espécie documental como forma de

execucao do agir administrativo.

O processo administrativo e as funcoes administrativas

Como adiantamos, seria impossivel realizar a analise das fungdes
administrativas que se ligam ao processo. Desse modo, reanalisaremos as
informacgdes levantadas sobre a espécie documental buscando identificar as razdes

de sua utilizacdo, confrontando com classificacdes dos atos administrativos.

Devemos entao, a principio, resgatar a definicdo que elaboramos de processo
administrativo para identificar alguns critérios funcionais: espécie documental

composta, responsavel por organizar cronologicamente um conjunto de documentos,

resultantes de um encadeamento de acdées com o objetivo de atingir finalidade

especifica da funcdo publica, isto &, um ato administrativo final, materializado

também documentalmente no processo. Sua utilizacdo se relaciona a trés aspectos:

resquardar os direitos dos administrados; instruir determinada situacdo que, por sua

complexidade, necessita de meios de organizacido mais robustos; e registrar os

procedimentos adotados em uma acdo administrativa. Ndo se confunde com o

dossié ou com o expediente, por ser dotado de certas caracteristicas especiais,
estabelecidas em regramento proéprio, oriundas de procedimentos especificos nao

aplicados a outros documentos.

Destacamos acima os aspectos relacionados as fungdes do processo
administrativo. A propria conceituagao foi definida a partir de outras elaboracdes da
analise do processo administrativo e os destaques podem nos ajudar a identificar os

critérios de sua utilizagdo. Vamos discutir cada um desses pontos realgados.

Partimos do pressuposto que os processos administrativos serdo utilizados
quando houver um encadeamento de acdes para realizagao de um ato final, e que,
assim, deve organizar esse historico. Contudo, mesmo sem a utilizagdo do processo
administrativo, parte das atividades da Administracdo Publica também se da pela

sequéncia de acgdes.

Mello (2009, p. 486) entende que um dos requisitos para 0 processo
administrativo € exatamente essa cadeia sequencial. O autor entende também que

além desse encadeamento ha uma interligagao entre os atos para um fim especifico.
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Portanto, os atos tém uma relagdo de causa e consequéncia, expressamente

quando falamos do ato final e dos atos que o antecede.

Acreditamos que tal aspecto ainda ¢é insuficiente para determinar o que deve
ou nao ser processo administrativo. Esse aspecto, contudo, nos fornece um

elemento basico para identificar o que nao é processo administrativo.

Nao se utiliza essa espécie quando ndo temos uma sequéncia de atos
interligados para uma finalidade. Entendemos que se o procedimento for simples o
bastante para ser resolvido com um numero minimo de tramites, inicialmente nao se
compora um processo administrativo. De todo modo, ainda ndo temos elementos
para identificar o que é “simples o bastante” e o que € um “numero minimo de

tramites”. Vamos analisar os outros elementos da conceituagao.

Os objetivos do processo administrativo também foram destacados na
conceituagdo: de um lado proteger os administrados e de outro dotar a
Administracdo de instrumento capaz de lhe dar subsidio para a tomada de decisao
(MELLO, 2009, p. 490-491). Encontramos tais posi¢des ja no artigo 1° da Lei do
Processo Administrativo, “[...] visando a protecdo dos direitos dos administrados e

ao melhor cumprimento dos fins da Administragdo” (BRASIL, 1999).

Adicionalmente o processo registra os passos realizados no decurso de uma
agao administrativa e por isso tem como regra o registro por escrito. Esse aspecto
resguarda, assim, tanto o cidaddo, como a prépria Administracdo, uma vez que

preserva o registro do ato, comprovando sua licitude ou ilicitude ao longo do tempo.

Proteger os administrados, seus interesses, direitos e bens ja foi abordado
nesse trabalho em varias se¢des. Trata-se do principio do devido processo legal.
Esse principio nasceu no due process of law aplicado inicialmente aos processos
judiciais para controlar a acao do Estado e foi expandido, no século passado, para a

acao administrativa.

O devido processo legal estd diretamente relacionado aos processos
restritivos, isto €, aos atos restritivos, de acordo com a classificagdo referente aos
resultados sobre os administrados, proposta por Mello (2009, p. 420).

Indiretamente, o devido processo legal também se materializa em processos
que visam promover regulagdes que afetam de algum modo os administrados,

considerando também as pessoas juridicas nessa categoria. Tais situacbes devem
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ser tratadas obrigatoriamente por processo administrativo, ndo s6 pela
complexidade, mas também para obter a participacdo dos administrados no
procedimento, dando maior legitimidade a agdo administrativa, possibilitando
manifestacbes diretas dos possiveis afetados, enfim, buscando concretizar o

aspecto cidadao do Estado Democratico de Direito em seu fazer administrativo.

Das classificagbes dos processos administrativos, Meirelles (2015, p. 811-

813) aborda quatro tipos de processos:
¢ de expediente;
e de outorga;
e punitivos; e
e de controle.

Apesar dessa classificagdo ndo conter alguns tipos especificos de processos,
como, por exemplo, os que tratam de contratos administrativos, devemos considera-

la em nossa analise sobre a génese.

Para o autor, os processos de expedientes sdo aqueles que ndo deveriam ser
processos inicialmente. Sua justificativa para tanto € que esses processos nao
implicam na criagao, alteragdo ou extingdo de nenhum direito ou obrigagdo em seu
ato final. Concordamos com o autor quando ele expde que nesses casos a abertura
de processo se da indevidamente. Novamente, temos mais um indicador de quando

nao se deve utilizar o processo administrativo.

Ja os processos de outorga sdo aqueles em que o administrado, servidor e
até outro 6rgao publico pleiteia a concessdo de alguma situagdo a um 6rgao que
detém essa competéncia. Por exemplo, o registro de uma patente. Nesses tipos de
processo inicialmente ndo ha o contraditério, apenas se houver uma impugnacao da
solicitacdo ou se a concessdo da solicitacdo puder vir a impactar em outros

administrados, nesse caso esses uUltimos serdao consultados.

Em nossa visdo, nem toda outorga exige o processo administrativo. Ha casos
simples que nao dependem de interpretagcdo da legislagdo sobre os elementos
apresentados pelos peticionantes, e que por isso ndo permitem recursos, que
podem ser atendidos sem necessidade de maiores tramitagdes, muitas vezes sem

fase instrutéria, devido sua simplicidade e compreenséao pela legislagcado. Tal aspecto
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também foi percebido por Torreblanca Léopez e Mendo Carmona (1994, p. 115) na
Espanha, quando os autores informam que esses casos ndao ha formagédo do
expediente. No entanto, ndo € uma discordancia com o referido autor, uma vez que

ele expde a classificacdo dos processos e nao dos atos nesse momento.

Juntamente ao conceito de processo de outorga de Meirelles, devemos
analisar a proposta de Mello (2009, p. 493) sobre a classe de processos ampliativos,
dividida entre processos concorrenciais € nao concorrenciais. O fato de existir
concorréncia no processo aumenta a necessidade de formalidades mais rigidas,
objetivando ndo prejudicar ou beneficiar indevidamente algum dos interessados.
Assim, os procedimentos ampliativos concorrenciais requerem 0 processo
administrativo com um rito melhor definido, diminuindo o informalismo. No processo
administrativo ampliativo ndo concorrencial, tal exigéncia pode nao aparecer, em

consonancia com o que propomos no paragrafo anterior.

Os processos punitivos facilmente se encaixam na ideia do processo
administrativo. Por sua natureza restritiva ja os classificamos como exigentes do
processo administrativo em razdo dos aspectos apresentados sobre o devido

processo legal.

Os processos de controle sdo aqueles ligados a investigagdes. Talvez o caso
mais explicito seja a sindicancia investigativa, que tem como objetivo apenas
verificacdo de uma possivel irregularidade. Como pode nao haver, nesse momento,
um acusado, nédo se pensa em ampla defesa ou contraditério, 0 que nao implicaria
na necessidade de abertura de um processo. Contudo, se tal procedimento se
desenrolar por um tramite maior e envolver varias unidades, pode ser aberto um
processo devido a sua complexidade. As informacdes resultantes desse processo

podem ser consideradas para um novo processo, dessa vez um punitivo.

Os atos administrativos possuem uma gama maior de classificagées. Ainda
assim, poucas dessas tipificagbes possuem relacdo a exigéncia de processo
administrativo para sua consecucdo. Vejamos algumas que ainda nao foram

abordadas nessa parte do trabalho.

Entendemos, quanto a liberdade da Administracdo para agir, que nos atos
vinculados a exigéncia de um processo administrativo, considerando os outros

critérios que estamos citando nesse subitem, € menor, pois cabe pouca margem
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para a autoridade decidir e, portanto, menor espaco para motivacdo. Nos atos
discricionarios, abre-se um espag¢o maior para que a autoridade tome uma decisao
desproporcional ou desarrazoada, assim, é importante o registro de cada acao e de

cada motivacao para tal.

Sobre a obrigagdo de motivar, o artigo 50 da Lei 9.784/1999 define os atos
que devem ter obrigatoriamente tal aspecto em seu registro. Do rol de atos
indicados, aqueles previstos nos incisos | a V se relacionam a algumas das
classificagdes que ja elencamos aqui como dependentes de realizagdo em processo
administrativo. Sdo elas: os atos que neguem, limitem, ou afetem direitos ou
interesses, que imponham ou agravem deveres, encargos ou san¢des, que decidam
processos administrativos de concurso ou selegdo publica, que dispensem ou
declarem inexigibilidade do processo licitatério e que decidam recursos
administrativos. Todos esses atos envolvem litigio, controvérsia ou tratam de

processos concorrenciais.

O recurso administrativo, ainda ndo abordado aqui, relaciona-se também ao
processo. Ao entrar com um recurso, o interessado apresenta suas contrarrazdes a
uma decisdo da Administragdo. Assim, o rito dai em diante, se ja ndo era realizado
em processo, passa a sé-lo. Entdo, havendo a possibilidade de recurso, sempre se

deve considerar a possibilidade de exigéncia do processo administrativo.

Quanto a prerrogativa da Administracédo sobre os administrados, os atos de
império ndo necessariamente demandam um processo administrativo, ndo se
constituindo um critério para tal. Ja os atos de gestdo, onde a Administragcao
encontra-se em grau de igualdade com o particular, aparentam sempre demandar o

processo administrativo.

A principal norma relacionada ao assunto, a Lei 8.666, de 21 de junho de
1993, que institui normas para licitacbes e contratos da Administragcao Publica, em
seu artigo 38 estabelece que qualquer procedimento licitatério se inicia com a
abertura do processo administrativo. Por se tratar em muitos casos de procedimento
concorrencial e também por se tratar de patrimdnio e recursos publicos, o processo

se revela instrumento mais adequado para organizar e registrar todos os atos.

Quanto ao interesse publico em matérias especificas, a Portaria Normativa n°

5/2002 SLTI/MPOG define o conteudo dos documentos que devem ser autuados:
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Na formagdo do processo deverdo ser observados os documentos cujo
conteldo esteja relacionado a agdes e operagdes contabeis financeiras, ou
requeira analises, informacdes, despachos e decisdes de diversas unidades
organizacionais de uma instituicao (BRASIL, 2002).

Apesar de essa Portaria ter sido revogada, acreditamos que as razdes para
elencar os conteudos ainda sejam pertinentes. Sdo indicadas “acbes e operagdes
contabeis financeiras”, ou seja, recursos publicos; e outras questdes que exijam

decisdes e que tenham um tramite mais complexo.

Os recursos publicos, inclusive os patrimoniais, merecem tratamento especial
da legislacdo e dos administradores tendo em vista sua criticidade. Como tratam de
parte sensivel da relagéo entre Estado e cidadao e por figurarem como bem publico,
os assuntos relacionados sdo de interesse social. Tanto o é, que varios 6rgaos
supervisionam o assunto, como as auditorias internas, a Controladoria-Geral da

Uniao e o Tribunal de Contas da Uniao, pensando apenas na esfera federal.

Os elementos apresentados por essa Portaria Normativa sé coadunam com o
que temos proposto em relagcdo aos critérios de utilizagcdo do processo em
determinadas acgdes estatais, inclusive quando apontam para a complexidade

exigida para o ato administrativo.

A Portaria Interministerial n° 1.677/2015 MJ/MPOG, ao substituir a referida
Portaria Normativa, preserva ainda parte relacionada a complexidade e ao dever de
decidir da Administracdo, mesmo que nao tenha incluido o que diz respeito a ac¢des

e operagodes contabeis.

A autuacdo de documentos avulsos para formagdo de processos é
obrigatéria quando o assunto, tema ou solicitacdo requerer analises,
informacdes, despachos, pareceres ou decisdes administrativas dos 6rgéos
e entidades da Administragao Publica Federal (BRASIL, 2015b).

Percebemos uma situagao curiosa nessa parte da Portaria Interministerial. Ela
afirma que os documentos que tenham assunto, tema ou solicitacdo que envolva a
tramitacdo mais complexa ou que exijam uma decisdo administrativa devem ser

autuados.

No caso, entendemos que pode ser um ou outro. O que resultaria a

possibilidade de abertura de processo para situagbes que nao envolvam a
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necessidade de decidir sobre uma matéria. Isso excluiria do escopo de
obrigatoriedade grande parte do que consideramos processo administrativo: a

necessidade de decisio sobre algo, que por isso, dependeria de instrugao.

Quando nao ha necessidade de instrucdo, estamos falando de tramites
simples, requisicdes corriqueiras e informagdes basicas que n&o demandam
nenhum tipo de procedimento especial para garantir o respeito aos direitos dos

interessados ou para o melhor atendimento da demanda.

Vejamos agora casos em que é possivel identificar situagdes onde processos

administrativos ndo devem ser utilizados.

Assim como as classificagdes dos atos administrativos nos permitem
identificar critérios para a utilizacdo do processo, elas também nos indicam casos

que nao se deve utiliza-lo.

E o caso dos atos enunciativos, descritos como aqueles que apenas
reconhecem ou atestam “[...] situagédo de fato ou de direito” (DI PIETRO, 2015, p.
270). Esses atos podem estar presentes como atos instrutérios no processo
administrativo, no entanto ndo carecem de processo administrativo para que sejam
realizados, quando essa € a finalidade de um tramite. Sdo atos que n&o produzem
efeitos juridicos por si s6, mas que influenciam a formacéo de um ato final e, por
isso, devem ser levados em consideragdo no momento da decisdo. Um bom
exemplo € a solicitagdo de uma certiddo ou atestado, que podera ser realizada sem

a necessidade de formar um processo, ainda mais pela sua simplicidade.

Previamente registramos a posicdo de Meirelles sobre os processos de
expediente, que, inicialmente, nem deviam ser processos. O mesmo autor identifica
que dentro dos atos administrativos, ha aqueles de expediente, realizados por
servidores sem competéncia de decisdo e que versam sobre procedimentos
auxiliares para o andamento de uma situagdo. Como s&o atos auxiliares,
normalmente estdo presentes em processos administrativos para a realizagao dos
atos finais. Se uma situagcdo ndo demandar nada além de atos de expedientes, ou
seja, ndo ha decisao ou outros procedimentos que envolvam a instrugdo, nao é
necessario autuar os documentos para que passem a tramitar em forma de

processo.
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Pela definicdo presente nas duas portarias que temos analisados, é possivel
identificar também documentos sobre assuntos especificos que nao devem ser
autuados, isto é, que nao envolvam agdes com recursos financeiros, questdes
patrimoniais e decisdes administrativas com tramites mais complexos. Apesar de
haver certo nivel de subjetividade, a Portaria Normativa n°® 5/2002 SLTI/MPOG nos
apresenta casos concretos dessas situagdes, que devemos considerar nos critérios

para evitar a formagao indevida de processos, vejamos.

Nao serao autuados os documentos que ndo devam sofrer tramitacao, tais
como convites para festividades, comunicacdo de posse, remessa para
publicagao, pedido de copia de processo, desarquivamento de processo e
outros que, por sua natureza, ndo devam constituir processo (BRASIL,
2002).

A definicdo dessa Portaria acompanha o que temos proposto aqui.
Documentos que ndo geram tramites, ou que a tramitacdo é demasiada simples e
muitas vezes nem exigem decisdo ou até mesmo resposta ndao devem gerar

processos administrativos.

Por fim, podemos apontar que nos casos que identificamos a necessidade de
processo administrativo sempre esteve presente as trés fases basicas: uma fase
inicial, iniciada pela parte ou de oficio pela propria Administracdo; uma fase
instrutoria para conhecimento da verdade e capacitagao para a melhor tomada de
decisdo; e uma fase decisoéria, ou dispositiva, onde o ato final é realizado a partir da

instrucdo recebida na fase anterior.

Vamos estruturar as informacdes identificadas nesse subitem, conforme o

espectro de exigéncia do processo administrativo.

Podemos elencar os casos em que, obrigatoriamente, utilizamos o processo

administrativo para a realizagdo dos atos:
o situagdes de litigio;

e situagdes que neguem, limitem ou afetem direitos e interesses dos

administrados;
e investigagdes de servidores e administrados;

e aclOes que prevejam a aplicagao de puni¢gdes ou sangoes;
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e procedimentos de concorréncia entre os administrados, como € o caso de

licitagbes e concursos para provimento de cargos;

e atos de gestdo, como os contratos, convénios e acordos, onde a

Administragc&o se coloca na posi¢ao do administrado;
e acdes para a aquisicdo ou alienacao patrimonial;
e acdes e operagdes contabeis financeiras;
e instituicdo de normas; e
e recursos administrativos.

Os casos que, obrigatoriamente, ndo devemos utilizar processos

administrativos sao aqueles elencados pela legislagao e doutrina:

e situagdes que ndo exijam tramite, ou seja, que ndo possuem uma sequéncia
de atos interligados para atingir uma finalidade, como comunicados, informes,

convites;

e procedimentos auxiliares ou atos de expediente, como solicitacbes de

desarquivamento, de consulta, remessa de publicacdes, pedido de copias;

e atos meramente enunciativos, isto €, que nao implicam em criacéo, alteracao

ou extingao de situagdes juridicas, como atestados, certiddes, certificados; e

e situagdes que, mesmo que dependam de um ato final, ndo exijam a

realizacao de instrucdo para sua consecucgao.

Entre esses dois polos, ha uma zona de incerteza sobre a necessidade ou
nao de utilizagdo do processo. Os critérios que listamos a seguir devem ser
avaliados conjuntamente com o assunto e a resolugao pretendida no procedimento.
A anadlise desses critérios se dara quando nao houver sido identificada a

necessidade de abrir processos pelos critérios positivos.

Os critérios nesse grupo sao indicadores que possibilitam a identificacdo da
necessidade ou nao de processo administrativo. Cabendo muitas vezes uma analise

gradativa sobre sua necessidade. Vejamos:

e quanto ao procedimento, por sua extensdo e complexidade: se mais simples,
podera ser resolvido imediatamente, sem a necessidade de tramites variados,
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ainda mais se nao couber interpretacdo perante a lei de um caso; se mais
complexo e extenso, pode depender de tramites variados com a realizacido de
diferentes atos para se instruir uma decisao final, normalmente prevé a
interpretacéo da legislacdo em relagdo as alegag¢des, documentos e provas
obtidos;

e quanto a necessidade de registro das agbes para comprovagao do
cumprimento de requisitos por parte da Administragdo e dos administrados.
Quanto maior a formalidade exigida no procedimento, maior a necessidade do

processo;

e quanto a discricionariedade dos atos: se discricionarios, € exigido em maior
grau da Administragdo a comprovagao dos procedimentos e a motivagao que
levou a tomada de decisdo. De outro lado, quanto maior a vinculagéo do ato,
tanto em seu procedimento quanto na amplitude das possibilidades de

decisdo, menor sera a exigéncia de processo administrativo; e

e em especial, atos investigativos quando ndo possuem acusado, podem ser
realizados sem processo administrativo, podendo inclusive somente produzir
um documento ao final da acao, que, a depender de seu conteudo, resultara

em um processo administrativo disciplinar ou uma sindicancia.

Os critérios desse grupo devem ser analisados apenas quando os critérios
anteriores nao forem suficientes. Eles ndo indicam objetivamente a abertura ou nao
do processo, mas possibilitam que a questdo seja analisada e a autoridade
competente decida pela autuacéo ou ndo, seja para normatizar um tramite ou em

caso pontuais que nao exista esse tipo de normatizagéao.

Em resumo, nos parece impossivel identificar critérios objetivos sobre a
utilizacdo do processo administrativo em todos os casos. O que percebemos é que
em alguns casos sua utilizagdo é bem clara. Ha também os casos que ndo permitem
a formagéao do processo. Entre esses dois polos residem critérios menos pontuais e
mais amplos que s6 podem ser colocados a prova quando analisados juntamente ao

caso real, do assunto e do objetivo esperado pela demanda.

Resta-nos ainda uma pergunta que envolve a utilizagao do processo. Por que
ha casos em que ndo devemos, ou nao € recomendavel, utilizar o processo

administrativo?
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A resposta para essa pergunta sera respondida nas consideragdes finais,
apds apresentarmos os procedimentos de protocolo, inclusive aqueles aplicados
somente ao processo administrativo que, por conseguinte, o diferencia de outras

especies documentais.
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4. PROCEDIMENTOS DE PROTOCOLO

Temos estudado até aqui o processo em seus aspectos legais, doutrinarios e
diplomaticos. Identificamos que o processo, como espécie documental, possui uma
funcdo relacionada ao registro e a organizagdo dos documentos, ndo presente em

nenhuma outra espécie.

O processo possibilita a realizagcdo de atividades mais complexas, que
envolvem direitos e deveres, dos administrados e da Administracio, e assim, ao seu

final, preserva a sequéncia de atos resultantes do tramite processual.

Essa fungdo exige que o processo administrativo garanta que as informacdes
ali registradas sejam fidedignas a produgao dos atos, evitando sua corrupg¢ao. Essa
exigéncia, que confere ao processo um carater especial, € cumprida a partir da

realizacao de procedimentos especificos, de carater auxiliar.

Esses procedimentos, ou atividades, se iniciam no recebimento dos
documentos e vinculam-se especificamente ao processo administrativo na autuacao
da(s) pega(s) inicial(is). Ocorrem durante todo o tramite processual, podendo, em um
caso especifico, acontecer até depois do seu arquivamento. Essas atividades

compdem os procedimentos de protocolo.

Marilena Leite Paes (2004, p. 54-56) entende que os procedimentos ou
atividades de protocolo sao o recebimento, a classificagcao, o registro, a distribuicao
e a tramitacdo. De acordo com a autora, o trabalho divide-se majoritariamente entre
dois setores: um dedicado ao recebimento e a classificacdo, de forma mais analitica;

e um dedicado ao registro e a movimentagéo, de forma mais mecanica.

Destacamos a inexisténcia de estudos e definicbes sobre esses
procedimentos, principalmente quando falamos daqueles especificos aplicados aos
processos. Além da obra de Marilena Leite Paes, que dedica espago aos
procedimentos aplicados a qualquer documento, processual ou ndo, nao

encontramos nenhum estudo significativo sobre o assunto.

Identificamos essa auséncia a partir de pesquisa realizada no Banco de Teses

e Dissertagdes da Capes® e na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes

Acessivel pelo endereco: http://bancodeteses.capes.gov.br.
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do Instituto Brasileiro de Informagéo em Ciéncia e Tecnologia (IBICT)*3. No Banco de
Dados da Capes, utilizando de forma conjunta os termos “procedimentos de
protocolo” e “gestdo de documentos” obtivemos 115 resultados, contudo nenhum
listava ou discutia os procedimentos em si. Na Biblioteca do IBICT, utilizando os
mesmos critérios, apenas dois resultados foram encontrados, mas nenhum dos dois

abordavam os procedimentos de protocolo, apenas referenciavam a atividade.

Nesse sentido, nossa pesquisa contribui ao definir e descrever os
procedimentos de protocolo. A partir desse trabalho, os procedimentos podem ser
mais bem analisados ao se preencher uma lacuna relacionada ao controle de
documentos ativos na gestdo de documentos, em especial do processo
administrativo. Essa analise permeara tanto aspectos de descri¢do de rotinas quanto
consideragdes pontuais sobre a aplicagdo e controle desses procedimentos em

documentos fisicos e digitais.

Portanto, acreditamos que ela se justifica ao abordar os procedimentos de
protocolo como parte do Programa de Gestdo de Documentos da Administragao
Publica Federal, ndo compreendidos substancialmente em nenhum outro estudo

identificado. Vamos entdo analisar os procedimentos a seguir.

De acordo com a Portaria Interministerial n° 1.677/2015 MJ/MPOG, os
procedimentos ou atividades de protocolo se compdéem do recebimento,
classificagao, registro, distribuigcdo, controle da tramitacéo, expedicao, autuagao e os
procedimentos decorrentes da formagao do processo. Indica ainda que as atividades
sdo aplicaveis independentemente do suporte, ou seja, aplicam-se tanto aos

documentos em papel quanto aos documentos digitais.

§1° Para fins desta Portaria Interministerial, consideram-se atividades de
protocolo o recebimento, a classificagéo, o registro, a distribuicdo, o controle
da tramitacdo, a expedicdo e a autuacdo de documentos avulsos para
formacgao de processos, e os respectivos procedimentos decorrentes.

§2° As atividades de protocolo sédo aplicaveis a todos os documentos,
avulsos ou processos, independentemente do suporte (BRASIL, 2015b).

A Portaria Normativa n° 5/2002 da SLTI/MPOG nao prevé uma conceituagao

especifica para procedimentos ou atividades de protocolo. O anexo da Portaria é

Acessivel pelo endereco: http://bdtd.ibict.br/vufind/.
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intitulado “Procedimentos gerais para utilizagdo dos servigos de protocolo”. No inicio
de seu texto, apresenta que a norma objetiva a equalizagéo dos “[...] procedimentos
gerais referentes a gestdo de processos e correspondéncias”. Entendemos que os
procedimentos gerais descritos nessa norma sdo os procedimentos de protocolo,
aplicados tanto a documentos em geral, quanto aos processos, especificamente,

dadas suas caracteristicas especiais.

Dessa analise, identificamos os seguintes procedimentos de protocolo a partir
do texto da Portaria Normativa (BRASIL, 2002): recebimento, registro, distribuicao,
expedicdo, controle da tramitagdo, autuacdo, e, decorrente dela: numeracdo de
folhas e pecas do processo, realizagdo de juntadas, desapensagéo,

desentranhamento, desmembramento, encerramento e abertura de volumes.

Voltando a Portaria Interministerial (BRASIL, 2015b), detalhando os
procedimentos ali elencados conforme seu conceito, temos: recebimento,
classificagao, registro, distribuicdo, controle da tramitagcdo, expedi¢céo, autuacgao, e,
decorrente dela: numeracdo de folhas, encerramento e abertura de volumes,
realizagdo de juntadas, desapensacado, desentranhamento, desmembramento,

substituicido de capas, digitalizacdo e impressado de documentos digitais.

A Portaria Interministerial ampliou as atividades de protocolo em relagao a sua
predecessora, em quantidade e detalhamento. Juntam-se ao grupo previsto na
Portaria Normativa os procedimentos referentes a substituicdo de capa, digitalizagao

e impressao de documentos digitais.

Entendemos que esses procedimentos entram no grupo estudado nesse
capitulo, pois permitem o devido controle dos documentos, sao atividades auxiliares,

e demandam equipamentos e materiais proprios, tipicos de unidades de protocolo.

E importante registrarmos que essa Portaria descreve muito mais
detalhadamente cada atividade em comparagao a Portaria anterior (BRASIL, 2002),
indicando sua aplicagdo em documentos digitais e ndo digitais (fisicos), conforme

nomenclatura utilizada pela propria Portaria.

Alguns desses procedimentos sdo normalmente concentrados em unidades
especificas, e, em algumas instituicdes, sao centralizados em uma sé unidade.

Essas unidades normalmente sao designadas como protocolo central, protocolo e
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arquivo, comunicag¢ao administrativa, documentacdo e comunicagcao administrativa
(SOUSA; SERRA JUNIOR,; s. d.).

Muitas vezes, esses setores desempenham também atividades correlatas,
como, por exemplo, a gestdo do contrato de expedigao, ou fungdes que nao estao
vinculadas a sua fungdo primordial. E comum a presenca de atividades de gest&o de
servicos de limpeza, manutencao predial e outras em unidades com denominagdes
semelhantes as apresentadas acima. O contrario também é valido, unidades de
servigos gerais, recursos logisticos ou reprografia costumam possuir no bojo de suas
atribuicbes a responsabilidade pela execucdo dos procedimentos de protocolo
(ibidem).

Nao ha, por nossa parte, nenhuma critica a nomenclatura das unidades
organizacionais em 6rgaos publicos. A nota acima merece atengdao em funcao da
dificuldade de conciliar atividades tdo diferentes. Acreditamos que nesses casos ha
sempre a desvalorizagdo de alguma delas, muitas vezes pendendo para o lado
daquelas de protocolo. Ainda mais quando se pensa no déficit de pessoal nessas

unidades, em termos de capacitagao e quantidade.

Devemos registrar novamente que os procedimentos de protocolo séo
aplicados tanto a documentos n&o processuais, ou avulsos, quanto ao proprio
processo administrativo. Entretanto, esse, por suas qualidades, detém exclusividade

de alguns procedimentos, que n&o s&o aplicados a outros documentos.

Facamos agora a descricdo individual de cada procedimento listado, bem
como de sua aplicagdo e controle por meio de sistema informatizado de gestao

arquivistica de documentos de arquivo.

Na auséncia de indicagdes mais precisas ou mais consistentes na literatura
da area, os procedimentos que descreveremos nesta segédo serdo aqueles indicados
na Portaria Interministerial. Por tratar do normativo mais recente, essa Portaria
aborda todos os procedimentos identificados por Marilena Leite Paes (2004, p. 54) e
pela Portaria Normativa n° 5/2002 da SLTI/MPOG.

Apresentamos na Figura 7 os procedimentos de protocolo que se aplicam a

todos os documentos, desde seu recebimento até sua possivel expedigao.
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Figura 7 — Procedimentos de protocolo aplicados a todos os documentos.

Recebimento Classificagao Registro/Autuacio
Controle da Distribuicio Conversdo Digital-
tramitagao s Fisico/Fisico-Digital

Expedicdo

Fonte: Elaboragéo propria, com base em BRASIL, 2015b.

A Figura 8 ilustra o fluxo contendo todos os procedimentos de protocolo

aplicaveis ao processo administrativo.

Figura 8 — Procedimentos de protocolo aplicados a processos administrativos.

Conversdo Digital-

Recebimento Classificagdo Registro Fisico/Fisico-Digital
Encerramento e Controle da T Numeragdo de
. Distribuigdo
abertura de volumes tramitagdo folhas e anexos
4 N\ 4 \
Juntadai por o Desentranhamento/ Substitugdo de
anexagao e Desapensacao
= Desmembramento Capas
apensagdo
. J . J
4 N\ 4 \
Expedicio Controle do
pecie Sobrestamento
. 7 . 7

Fonte: Elaboragao propria, com base em BRASIL, 2015b.
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Devemos destacar que as descrigdes, analises e propostas de aplicacéo e
controle a seguir realizadas s&o frutos do estudo da legislagdo, em especial das
Portarias ja referenciadas e do e-ARQ Brasil, e reflexbes de nossa pratica
profissional que ganharam nova perspectiva e profundidade a partir das fases

anteriores da dissertagao.

4.1. RECEBIMENTO

O recebimento de documentos, processuais ou avulsos, envolve um conjunto
de atividades que s&o guiadas por diversos critérios. Mesmo que n&o o parega em
um olhar descuidado, é um dos procedimentos de protocolo mais complexos e exige

bastante atencao do responsavel pela atividade.

Esta secdo parte do principio de que os servicos de recebimento sio
centralizados. Pelo menos parte dessas atividades obrigatoriamente o sera, para
facilitar a logistica de entrega de correspondéncias e o acesso dos cidadaos aos
orgaos.

Alguns detalhes sobre sua operacionalizagao encontram referéncia em outras
legislacbes, além das Portarias Interministerial e Normativa trabalhadas nessa

pesquisa.

A Lei do Processo Administrativo, por exemplo, estabelece vedagao a

Administracédo de recusa imotivada de documentos.

O Decreto n° 6.932, de 11 de agosto de 2009, também conhecido como
Decreto da Desburocratizagdo, veda, tal como a Lei, a recusa de requerimentos em
orgaos publicos, devendo orientar o cidaddo para o usufruto de seus direitos.
Excetua-se a vedagao apenas quando a instituicdo nao for competente para tratar
aquela situacdo. Nesse caso, deve-se indicar ao cidadao qual o 6rgéao adequado

para apresentacao do requerimento.

A intencao da legislacao é garantir o direito de peticionamento e participagao
nos atos da Administracdo, deste modo, preserva-se o atendimento ao devido
processo legal e garante-se a eficacia do atendimento ao cidadao.
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Apenas por esses aspectos percebemos que o procedimento de recebimento
de documentos envolve um conjunto de variaveis. Depende ainda de funcionarios

capacitados para a realizagao de tais atividades.

Além da verificagao inicial sobre a pertinéncia organizacional para responder
ao requerimento, o servidor encarregado da atividade devera verificar se as
informagdes basicas estabelecidas pela Lei do Processo Administrativo se
encontram presentes no documento apresentado pelo interessado para garantir a
adequada comunicacao e o tramite processual. Sdo elas: o 6rgdo ou autoridade a
qual se dirige; a identificagdo completa do interessado, isto €, nome, documentos de
identificacdo e se houver procurador, também seus dados, bem como a devida
procuracao; o endereco fisico e eletrdnico ou qualquer outra forma que viabilize a
realizacdo de comunicagbes; além do préoprio pedido assinado e datado pelo

requerente ou procurador.

Em alguns casos, o cidaddao se desloca até um orgao para fazer uma
solicitacdo e ndo possui informagdes para preparar seu pedido antecipadamente.
Nesses casos, a solicitacdo é feita na préopria unidade de protocolo que deve estar
preparada para recebé-la, por meio de modelos ou formularios préprios, ou até, nos

casos previstos em lei, por meio de formulagao oral, que sera reduzida a termo.

A atividade de recebimento de documentos é capital para a relacdo com os
cidaddos. Trata-se muitas vezes do unico contato direto que eles tém com a
maquina publica. Exige-se assim, adicionalmente, profissionais capacitados para
atendimento ao publico. Isso envolve clareza, linguagem simples e compreensivel e,

muitas vezes, paciéncia e empatia por parte do profissional.

A atividade de recebimento exige bastante do profissional responsavel, ndo s6
conhecimento da organizacdo e de seus processos de trabalho, como perfil

adequado e preparagao para lidar com publico.

Contudo, parte dos 6rgaos publicos tem pouco ou nenhum contato pessoal
com os cidadaos. A maior parte de documentos é recebida por correspondéncias,
que normalmente sao entregues pelos servigos de correios ou diretamente por

outros érgdos e empresas.

Nesses casos aplicam-se as mesmas regras para o atendimento ao cidadéo,

exceto o que dispde sobre a formulagao de requerimentos.
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O responsavel pelo recebimento devera observar algumas questdes no
momento desse ato. Deve verificar inicialmente se trata de correspondéncia
destinada ao 6rgéo, as suas unidades, a autoridade ou a funcionario ali lotado, ou,
até mesmo, a ex-funcionarios®*. As situacdes de devolugdo serdo analisadas ao final

dessa secéo.

Ainda no ato do recebimento, o responsavel deve verificar se a
correspondéncia se encontra com seu involucro integro. Havendo qualquer aspecto
de violagao ou avaria do invélucro ou dos documentos, deve-se registrar o fato em
local apropriado (podendo ser nos metadados do registro do proprio documento). A
autoridade responsavel pela unidade de protocolo devera ser cientificada para

possiveis agdes que previnam prejuizos ao remetente e ao destinatario.

Completadas essas acgdes, ndo havendo nenhuma providéncia em relagao a
possiveis problemas, o responsavel podera assinar o recibo do remetente da
correspondéncia, inclusive o Aviso de Recebimento (AR), documento padrdo para

atestar o recebimento de correspondéncias do servico oficial de correios no Brasil.

Na auséncia do recibo do remetente, entendemos que a unidade de protocolo
devera prover, principalmente quando estiver tratando com o cidaddo, um
comprovante de recebimento com o nimero de protocolo. E a partir desse nimero

que o interessado identificard seu documento ou processo dentro do 6rgéo.

Cabe indicar que o numero de protocolo normalmente é gerado no
procedimento de registro, sobre o qual falaremos adiante. Os procedimentos de
protocolo ndo s&o necessariamente estanques e sequenciais. Por exemplo, logo
apo6s a entrega de um documento pelo interessado, ele pode optar por aguardar seu
registro, para geragcao do numero de protocolo, e posterior emissdo do comprovante
de recebimento. Com a entrega do comprovante, podemos indicar que as atividades
relacionadas ao recebimento se encerram depois do registro. Portanto € um trabalho
dotado de dinamismo e alguns procedimentos podem ocorrer paralelamente a

outros.

34 . ~ C C .
Nos casos em que ha a mengao a um ex-funcionario da instituicdo, devera ser observado

antes da assinatura do comprovante de recebimento ou da emissdo de comprovante se trata de
documento oficial para a instituicdo. Caso contrario devera ser devolvido imediatamente ao
remetente. Falaremos dos critérios para essa identificacado a seguir.
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Realizado o recebimento externo e assinado ou emitido o comprovante, &
necessaria a primeira identificacdo quanto a possivel distribuicdo. Como um dos
critérios analisados na atividade anterior era 0 nome de alguém da instituicéo,
inclusive ex-funcionarios, € preciso separar os documentos de cunho pessoal
daqueles de cunho oficial. O critério mais adequado para tanto € a identificacéo da
unidade, do cargo, das atribuigdes (como, por exemplo, 0 home de um programa ou

projeto), ou da instituicdo em si, incluida junto ao nome do destinatario.

Esse critério de identificacdo deve estar claro para todos os funcionarios,
preferencialmente por norma que regule os procedimentos de protocolo ou de
gestdo de documentos em geral. A partir da sua publicizagdo, o quadro funcional
estara ciente que correspondéncias entregues em seu enderego profissional serao

abertas se vierem configuradas com esses critérios.

Havendo apenas meng¢do ao nome do destinatario, o documento deve ser
tratado como pessoal e, portanto, exigira a realizagdo de um registro diferenciado,
tendo em vista a responsabilidade adquirida perante o remetente durante o
recebimento. Sugerimos a utilizagdo de uma ferramenta independente daquela
utilizada para os documentos oficiais. Essa ferramenta deve prever formas de
identificar a correspondéncia, a data de sua chegada, o responsavel pelo
recebimento no protocolo e, no ato da entrega ao destinatario, sua assinatura com a

sua respectiva data de entrega.

Recomendamos que as instituicbes desencorajem a utilizagdo desses
servigos por seus funcionarios. O recebimento de correspondéncias particulares
sobrecarrega a unidade de protocolo, desperdica recursos e ainda atribui
responsabilidades financeiras e juridicas sobre todo tipo de objetos que venha a

receber.

Entretanto, mesmo que os funcionarios ndo recebam correspondéncias de
cunho pessoal na instituicdo, é impossivel regular a forma como pessoas externas a
instituicdo enderegam suas correspondéncias. Nao obstante, a instituicdo nédo deve
se eximir de sempre orientar o adequado enderecamento e identificacdo dos

destinatarios internos em cada uma de suas atividades.

Em vista disso, existira sempre a possibilidade de uma correspondéncia oficial

ser encaminhada com a identificacao do destinatario remetendo apenas ao nome do
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funcionario ou autoridade responsavel e por isso acabar sendo encaminhada como
se fosse pessoal. Nesses casos, € crucial que o destinatario interno da
correspondéncia saiba que os procedimentos de protocolo sdo fundamentais para o
funcionamento institucional. Identificado que se tratava de um documento oficial, o
destinatario devera retornar o documento de imediato a unidade de protocolo para

que essa proceda ao padrao de tratamento de correspondéncias oficiais.

Confirmado de que se trata de documento oficial, a unidade de protocolo
devera analisar a correspondéncia a partir de outros critérios, ndo necessariamente
sequenciais. S&o eles: urgéncia da matéria indicada expressamente na
correspondéncia ou documento, urgéncia da matéria solicitada pelas unidades da

instituicado e grau de sigilo ou restricado de acesso.

As sugestdes de urgéncia, no proprio envelope, no documento ou a pedido
das unidades da instituicdo, permitirdo que as correspondéncias passem por todos
os procedimentos até seu encaminhamento a unidade destinataria de modo
prioritario. Cabe uma comunicacgao franca com as unidades administrativas para que
tudo nao seja eleito como urgente. Quanto mais urgéncias forem eleitas, menor sera
o numero de documentos com tratamento normal, logo, o tratamento de urgéncia

sera cada vez menos eficaz.

As indicacdes de sigilo ou restricdo de acesso normalmente ocorrem no
proprio envelope da correspondéncia. Para documentos sigilosos que tramitam entre
orgaos da Administracao Publica Federal, o Decreto n° 7.845, de 14 de novembro de
2012, determina que sejam acondicionados em envelope duplo, contendo no
envelope externo a indicagdo do grau de sigilo ou o teor do documento. No envelope
interno, lacrado, havera a indicagao do destinatario, novamente o grau de sigilo e um
recibo para retorno ao remetente. Ao receber o documento nessa situagao, torna-se

mais critica a analise quanto a integridade do invdlucro.

Devemos observar sobre a questdo do sigilo a competéncia para sua
abertura. Nos casos em que ha a indicacdo da palavra “Pessoal”’, o envelope nao
podera ser aberto no protocolo, devendo ter um registro especifico para essas
correspondéncias, identificando remetente, destinatario e datas de recebimento e

entrega interna.
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Vale a mesma regra anterior, ao se abrir o documento e verificar que se trata
de documento oficial ostensivo, que pode ser do conhecimento de todos. O
documento deve retornar ao protocolo para passar pelo restante dos procedimentos.
Caso se trate de documento oficial, mas que nao deva voltar ao protocolo em fungao
do sigilo, o proprio responsavel deve registrar o documento com a indicagdo do grau
de restricdo de acesso, de modo que o sistema nao permita a visualizagcdo indevida

por usuarios nao autorizados. Trata-se do procedimento de registro descentralizado.

A situagao acima descrita também pode suceder quando esses documentos
com restricdo de acesso sao entregues diretamente aos destinatarios, o que
normalmente ocorre por meio de continuo ou mensageiro da instituicdo remetente.
Aplicam-se os mesmos critérios e regras. Recomendamos a centralizagdo, mesmo
que relativa, por facilitar o controle, a padronizagdo de critérios operacionais,
procedimentos e atividades e aumentar a eficiéncia. Essa centralizagao relativa deve
considerar a distribuicdo geografica da instituicdo, sua dimenséo e a complexidade

estrutural.

Sobre a questdo da competéncia ou atribuicdo para abertura de documentos
sigilosos, recomendamos que servidores do protocolo, preferencialmente o
responsavel pela gestdo da unidade e seu substituto, tenham as credenciais para o
tratamento inicial desses documentos. Facilitara bastante a atividade e garantira os
beneficios apontados imediatamente acima. Além disso, a centralizagdo ajuda
reduzir a dispersao desse tipo de informacdo, uma vez que se essas atividades
forem descentralizadas, maior € a amplitude de funcionarios que poderao ter acesso

a informacéao restrita até que se chegue ao destinatario final.

Ainda no procedimento de recebimento, incluimos as atividades relacionadas

a abertura dos envelopes e preparacao fisica dos documentos.

Nessa etapa deve ser conferida a concordancia entre os elementos indicados
no documento e os volumes e anexos fisicos ali descritos como integrantes da
correspondéncia. Havendo qualquer discrepancia nesse sentido, devera ser
registrado o fato, admitindo a utilizacdo de metadados especificos, sendo
providenciada comunicacdo ao remetente, informando sobre o ocorrido para

possivel adequacéo.
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O tratamento fisico consiste na preparacdo dos documentos junto aos
envelopes ou quaisquer outros involucros para que sejam classificados, registrados,
possivelmente autuados e/ou digitalizados e, por fim, distribuidos ou arquivados.
Caso sejam autuados ou digitalizados, convém deixar a documentacdo sem
grampos, clipes ou outros materiais que possam dificultar a rotina fisica desses

procedimentos.

Como parte do procedimento de recebimento, existe a possibilidade de
apresentacao de copias e originais para autenticagdo e posterior protocolizagao da
via autenticada. Como é um procedimento que depende da fé publica, caracteristica

do servidor no desempenho de suas fungdes, nao é possivel sua terceirizagao.

Essa atividade compreende o cotejo entre o documento original e a copia,
com o respectivo registro, mediante despacho ou carimbo na copia atestando tal
conferéncia. Realizada essa atividade, a cépia autenticada administrativamente tera
valor de original para a Administragdo Publica Federal. Essa € uma informagéo que
deve ser pontuada em campo préprio, tanto no registro quanto na digitalizagao, ao

indicar o status ou a traditio do documento digitalizado.

E possivel que uma correspondéncia ao passar por todas essas atividades
tenha que ser devolvida ao remetente. Se no momento do recebimento fisico, no
guiché do protocolo, ja houver essa identificagdo, a devolugéo € simples, contudo
deve ser sempre motivada. Basta informar ao portador o motivo pelo qual o

documento n&o pode ser recebido, conforme os critérios que abordamos.

Em especial, quando tratar de documento de cunho pessoal, de funcionario
que nao mais atua na instituicdo, a unidade de protocolo deve devolver o documento
informando claramente esse detalhe. Para que isso funcione é necessario que a
unidade de protocolo tenha acesso de modo facil a lista atualizada de funcionarios

ativos e inativos.

Em relagao as devolucdes de correspondéncias do servico de correios oficial,
a propria empresa se encarrega de registrar a justificativa da devolugao, apos ser
informada do motivo pela unidade de protocolo.

Ha também os casos em que a devolucido imediata ou por meio do servigco de
correios oficial ndo € possivel, ainda mais quando a correspondéncia foi aberta.

Nesses casos, 0 adequado, quando couber, € o encaminhamento ao 6rgao correto.
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Nao havendo essa possibilidade, o interessado devera ser contatado para devolugao
do documento (BRASIL, 2009). Registra-se que comunicagdo com o interessado é
primordial, até porque ele tem um numero de protocolo que indica que seu

documento foi protocolado nessa unidade.

Os documentos também podem ser devolvidos em fungdo de problemas
identificados nos procedimentos de protocolo que ainda veremos, em especial
naqueles relacionados ao processo. Nesses casos, o documento, processo ou hao,
cai em exigéncia. Deve ser registrado o problema no préprio processo e devolvé-lo

ao remente para adequacéao da situacao.

Encerramos aqui as especificagdes, critérios e requisitos para a devida gestéo

do recebimento de documentos e processos na Administragao Publica.

E importante lembrar que muitas das atividades descritas poderéo se dar de
forma simultdnea, principalmente quando o recebimento de correspondéncia for
individual. Somente nos casos em que sao recebidas em lotes maiores, de muitos
remetentes diferentes, como é o caso do servigo de correios oficial, sera mais dificil
de operacionalizar essas etapas simultaneamente. Portanto, nossa recomendacgao é
que todas as analises aqui descritas sejam realizadas preferencialmente na
presenca do remetente ou do responsavel pela entrega, para, s6 posteriormente,

assinar ou emitir os comprovantes de recebimento.

O procedimento de digitalizagdo esta bastante vinculado ao recebimento,
como veremos em secgao posterior. A vinculagdo se da principalmente porque ha
casos em que os documentos séo recebidos temporariamente para a realizagcao da

digitalizacdo e s&o devolvidos de imediato aos interessados.

Abordamos nessa sec¢ao atividades, critérios e observacdes pontuais sobre o
procedimento de recebimento, inclusive com outras atividades que acontecem

simultaneamente. O principio da centralizagdo guiou todas as descri¢oes.

Devemos apontar que nas instituicbes onde os protocolos sé&o
descentralizados, as entregas de correspondéncias, pelo menos pelos servigos de
correios, sao centralizadas. Apds o recebimento fisico no guiché e as primeiras
atividades que resultam na assinatura ou emissao do recibo, a unidade de protocolo
central devera antes de abrir as correspondéncias encaminhar aos setores de

destino para que prossigam na realizacdo das atividades subsequentes. Tal
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encaminhamento deve ser devidamente registrado, contando como uma
movimentagcdo da correspondéncia e ndo um tramite documental, que s6 ocorrera

depois do seu devido registro no sistema de gestdo de documentos da instituigao.

O modo de tratar os documentos digitais no seu recebimento nao é diferente
do apontado até aqui. A grande diferenga encontra-se na forma de recebimento, que

podera ser por correio eletrénico (e-mail) ou por protocolo eletrénico.

No caso do correio eletrénico, todas as atividades que ndo envolvam a parte
fisica ou de abertura devem ser realizadas para seu devido encaminhamento aos

proximos procedimentos.

No caso do protocolo eletrdnico, dentro de um sistema de gestdo de
documentos, por se tratar de um modulo desenvolvido com esse propdsito, a
realizagao do recebimento pode ocorrer simultaneamente a outros procedimentos de

protocolo, como a classificagéo, o registro, a distribuicao e o controle da tramitacéo.

No caso de outros sistemas que ndo tenham esse propdsito, € necessario
aplicar as mesmas atividades previstas para o e-mail, e, posteriormente, encaminhar

aos proximos procedimentos de protocolo.

Definimos, a partir da analise realizada, o recebimento como: procedimento
de protocolo responsavel pelo tratamento das correspondéncias entregues a

instituicdo, independente do meio utilizado, que abrange as atividades:

e de analise e processamento da correspondéncia e dos documentos,

conforme critérios de:
o pertinéncia: as competéncias da instituigdo ou nao,
o de propriedade: de cunho profissional ou pessoal,
o de urgéncia ou néo,
o de acesso ostensivo, pessoal ou sigiloso;
e de orientacdo ao cidadao quanto as peticdes e atribuicbes da
instituicao;
¢ de emissao de recibos e comprovantes;

e de abertura e processamento fisico para classificagdo, autuacdo ou

digitalizagao;
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e de verificagdo da integridade do invélucro e completude da

correspondéncia com a descrigdo do documento encaminhador;
e de autenticagao de copias; e
e de devolucdo imediata da correspondéncia, se for o caso.

Vejamos agora o processo de analise mais intelectual em relacdo aos

documentos e ndo mais correspondéncias.

4.2. CLASSIFICACAO

Sousa (2013, p. 85) entende que a classificagao é “[...] atividade intelectual
de construgdo de instrumentos para a organizagdo de documentos [...]". Trata-se de
uma das fungbes arquivisticas, que resulta na elaboragdo de um plano de
classificagdo de documentos, que permitird a devida acomodacédo dos documentos

arquivisticos da instituicéo.

O conceito apresentado por Sousa refere-se a preparacdo de uma estrutura
intelectual a partir de critérios funcionais, principalmente, que representardo a
instituicdo a partir de seus documentos. Contudo, o conceito de classificagcdo no

ambito dos procedimentos de protocolo é diferente.

Trata-se da classificacdo como pratica aplicada aos documentos
individualmente, que tem como resultado a identificagdo de uma classe no plano de
classificagao referente a funcdo que o documento desempenha, ou, ainda, o assunto
do qual ele trata. Portanto ndo se restringe aos documentos recebidos, incluindo

também aqueles que sao produzidos pela prépria instituicio.

No entanto, além das atividades tipicas da classificagdo arquivistica, ha
outras atividades que acontecem simultaneamente e se originam da mesma
atividade basica, a analise e leitura do documento. Vejamos os aspectos

relacionados ao procedimento.

A classificagao inicia-se depois que as correspondéncias sao abertas e os
documentos estéo visiveis. Paes (2004, p. 55) entende que apds a abertura da
correspondéncia, € necessario tomar conhecimento do objeto tratado no documento
para identificacdo de possiveis antecedentes em arquivo. Como para autora o

arquivo poderia ficar junto ao protocolo, estamos falando de desarquivamento de
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documentos que podiam estar apenas aguardando essa chegada para voltar a

tramitar.

Entendemos que esse procedimento pode acontecer simultaneamente a
verificagcdo dos anexos fisicos e volumes, que descrevemos no procedimento de
recebimento. Outras atividades de outros procedimentos podem também ser
realizadas, a partir da analise e leitura mais cuidadosa que a classificacao
arquivistica requer. Possiveis beneficiados sdo o procedimento de registro, de
distribuicdo, de autuagao e até mesmo o encaminhamento para uma possivel

juntada.

Falaremos acerca do processo de classificagao arquivistica antes de entrar

nessas possibilidades.

A realizagao da analise e leitura cuidadosa do documento serve inicialmente
para poder identificar sua espécie e funcdo. A partir desses dois elementos
conjugados com a consulta ao plano de classificagdo da instituicdo, verifica-se o

cédigo referente a classe que pertence o documento.

Falamos de analise e leitura porque muitas vezes apenas a leitura do
conteudo néo é suficiente para identificar um cédigo de classificagdo. A depender da
estrutura classificatoria, elementos que compde as espécies documentais podem
servir de critério para elaboracdo do plano de classificacdo e, consequentemente,

para a classificacdo aplicada.

E importante apontarmos a primazia da classificagdo arquivistica em relacéo
a outras atividades de gestdo de documentos. Destacamos o papel da classificagéo
no momento do recebimento ou da producdo dos documentos como um dos
principios basicos da gestdo de documentos moderna, evitando a formacado de
massas documentais acumuladas. Tal aspecto foi notado na realidade brasileira por
autores internacionais, como Schellenberg e Boullier de Branche, conforme registra
Lopes (2013, p. 58-66).

Adicionalmente, a classificagdo tal como proposta por Sousa se envolve de
modo fundamental com as outras duas funcdes arquivisticas basicas: a avaliagao e
a descricao (LOPES, 2013; SOUSA, 2013).

Apo6s a atividade de identificacdo da classe a que pertence o documento,

atividade intelectual e que exige também conhecimento do 6rgao e suas funcoes, a
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atividade seguinte é transcrever para o documento, a lapis, no canto superior direito,

o respectivo codigo.

Classificado esta o documento, vamos analisar as outras atividades que,

muitas vezes, acabam sendo realizadas simultaneamente.

Da analise e leitura pode ser elaborado de imediato o resumo, sintese ou
descrigdo do documento para que seja utilizada no procedimento de registro. Pode-
se usar ficha temporaria para o registro dessa e outras informagdes, tal como
interessados e, assim, deixar para o procedimento de registro apenas atividades
operacionais, reduzindo a necessidade de um novo esforco intelectual de

compreensao do documento.

O setor de destino da primeira tramitagdo pode ser identificado ndo s6 da
analise e leitura quanto do préprio cédigo no qual o documento foi classificado.
Dessa forma, a distribuicdo pode se beneficiar do procedimento. Novamente, a
mesma ficha temporaria que contém os dados do registro, como mencionado acima,

pode conter campo especifico para facilitar o procedimento de distribui¢ao.

Do mesmo modo, é possivel pela identificacdo do conteudo documental e do
seu coédigo de classificagdo analisar a necessidade imediata de formacdo do
processo, ou seja, a autuagdo. Em certas instituicbes ha em regulamento tal
previsao, logo, o documento ao ser recebido ja pode ser diretamente autuado e ser

distribuido na sua forma processual.

Ainda, a analise de antecedentes, ndo s6 no arquivo conforme propde Paes
(2004, p. 55), permitira a identificagdo no sistema de gestdo de documentos
institucional do grupo documental ao qual pertence o documento, com possibilidade
de se tratar de um processo administrativo autuado anteriormente. Nesse caso, se
estamos falando de processos fisicos, o0 documento pode ser remetido para a area
onde esta o processo para sua anexacdo. Se estivermos falando de processos
digitais, dentro de um sistema proprio para isso, a unidade de protocolo podera

realizar essa anexacao diretamente.

Como estamos estudando o processo administrativo da Administragao Publica
Federal, cabe destacar que o plano de classificagdo adequado para os processos
que tratem das atividades-meio encontra-se estabelecido na Resolugéo n°® 14, de 24

de outubro de 2001, do Conselho Nacional de Arquivos (Conarq), com as alteragbes
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da Resolugédo n° 21/2004 e 35/2012. As atividades-fim devem compor plano

especifico de cada instituicdo, aprovadas pelo Arquivo Nacional.

Ha de se observar que o procedimento de classificagcdo pode ser executado
de modo descentralizado. Se o recebimento de documentos externos for realizado
de modo descentralizado, a classificacdo desses documentos também o sera.
Independentemente disso, além do recebimento, ha os documentos produzidos
pelas unidades. Esses preferencialmente devem ser registrados em sua origem e,
por conseguinte, necessitarao da classe arquivistica para o procedimento,
resultando assim na descentralizacdo da classificacdo dos documentos produzidos
internamente. Deve-se prever ainda a possibilidade de reclassificacdo de
documentos em sistemas proprios, uma vez que no documento fisico basta substituir
a anotacdo prévia a lapis. A classificagcdo inicial pode ter sido realizada

equivocadamente e acabar necessitando de agao corretiva.

Por fim, registramos que a classificagcdo arquivistica é composta
majoritariamente de atividades intelectuais. Assim, ndo ha variacdo entre a

realizacdo em documentos fisicos ou digitais.

Desta forma, independente do suporte documental, a classificagdo é o
procedimento de protocolo que resulta na disposicdo do documento perante uma
estrutura intelectual que visa organizar o conjunto arquivistico da instituicdo para a
sua recuperagao, servindo, possivelmente, a outras fungdes como a avaliagao,
descricdo e a outros procedimentos, como o registro, autuagao e distribuicdo. Apos a
identificacdo da classe no plano de classificacéo, apde-se o respectivo cddigo no

documento ou registra-se em sistema vinculado ao cadastro.

Vejamos agora as atividades e aspectos que compdem o procedimento de

registro.

4.3. REGISTRO

Assim como a classificagao, o registro envolve os documentos gerados pelo
orgao e os documentos recebidos.

Todos os documentos arquivisticos devem ser registrados em uma

sistematica Unica. E a partir desse procedimento que podemos considera-los, de
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fato, protocolizados. Normalmente, é pelo registro que se atribui o Numero Unico de

Protocolo (NUP), como vimos. No entanto, ha instituicbes que atribuem o NUP por

listas pré-definidas ou etiquetas. O numero ndo é gerado automaticamente no

momento do registro, mas cadastrado igualmente aos outros dados, de modo

informado.

A Portaria Interministerial (BRASIL, 2015b) apresenta que apds o registro

deve ser aposto na primeira folha do documento carimbo ou etiqueta (Figura 9) para

sua identificacao.

Figura 9 — Etiqueta ou carimbo de identificacdo do documento.

Matricula:

Nome do orgao ou entidade
NP e o s o Data: .... B liisivss
AN GO BRIV s iasiavssesrisiiicekbinaitssssaversintaass

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

De acordo com a mesma Portaria, o registro se dara em sistema de gestéao de

documentos e, excepcionalmente, em formulario. Devera constar no registro a

previsdo dos seguintes campos:

a espécie/tipo do documento;

0 numero e a data de produgédo do documento;

a data de recebimento do documento;

o identificador de que o documento é avulso ou processo;
o Numero Unico de Protocolo — NUP;

0 numero de anexo(s);

0 numero de volume(s);

o codigo de classificacdo e o respectivo descritor, ou o assunto a que

se refere o documento;

o remetente/interessado/representante legal; e

o destinatario (BRASIL, 2015b).

Os campos previstos acima se aplicam aos documentos nao digitais e digitais,

independente da origem e da forma de recebimento.
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Contudo, para a adequada gestdo de documentos, julgamos que apenas
esses campos sao insuficientes para responder as necessidades informacionais das
instituices.

Compreendemos que o registro dos dados cadastrais € o cerne de um
sistema de gestdo de documentos. Enquanto as informacgdes registradas sobre os
eventos relacionados aos documentos retratam seu historico, o registro é

responsavel pela sua identificacédo, recuperagao e pela realizagdo de procedimentos.

Os campos presentes nesse momento inicial sdo aqueles normalmente
utilizados como critérios na pesquisa, por isso, observamos a importancia do registro
de mais metadados que descrevam o documento e os dados identificados em outros
procedimentos de protocolo. Compreendem aqui informagdes referentes ao
recebimento, classificacdo e quaisquer outras relativas ao documento e as pessoas

nele envolvidas.

Damos destaque aqui para o e-ARQ Brasil, que tem em seu conteudo melhor
desenvolvimento sobre esse aspecto, mas que, contudo, ainda carece de campos

especificos que podem ser muito bem utilizados na Administragéo Publica.

Detalhamos a seguir campos complementares ao ja estabelecido pela

Portaria Interministerial.

e Numero de origem do documento — exclusivo para documentos externos ou
para documentos da propria instituicio que possuam sistematica de
numeracao anterior a utilizada atualmente. Esse campo é utilizado para
indicacdo do numero original de protocolo do documento que esta sendo
registrado. Para documentos externos que contenham um numero de
protocolo de origem, informar exatamente conforme o disposto no documento.
Caso n&o possua numero, pode-se registrar a sigla S/N (Sem Numero). Tal
procedimento auxilia no contato com os interessados externos, pois se trata
do numero de protocolo da instituicdo remetente. Pode corresponder aos
itens 1.1, 1.3, 1.4 e 1.5 do e-ARQ Brasil (CONARQ, 2011) da parte de

metadados;

e Origem do documento — identificagcdo da origem de sua produgdo. No caso
dos documentos produzidos na instituicdo, deve-se indicar a unidade

administrativa responsavel pela produgcao. Para seu uso, € interessante que
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haja tabela auxiliar com a sigla e o nome por extenso de todas as unidades,
que permita o preenchimento de parte do nome ou sigla e que apresente as
opgdes para o usuario escolher um item, diminuindo assim erros de digitacéo
e selecdo. Para os documentos produzidos fora da organizagao, isto &,
aqueles recebidos, € importante identificar a instituicdo de origem, podendo
incluir também a subdivisdo administrativa responsavel pela producdo do
documento (a hierarquia), quando possivel. Este campo corresponde ao item
1.19 da parte de metadados do e-ARQ Brasil (ibidem);,

Identificagdo do recebimento — além da informacgado da data do recebimento
do documento, & importante registrar também como se deu a entrada, se pelo
servico de correios oficial, por entrega de mensageiro, por correio eletrbnico,
ou outra modalidade. O registro de possiveis cdédigos de rastreamento
também ¢é importante. Para os documentos recebidos, a identificagdo do
rastreamento se da no recebimento do documento. Quando falamos em
documentos produzidos no 6rgdo, o codigo de rastreamento e demais

informacdes serao inseridas no procedimento de expedicio;

Interessados no documento — Apesar de estar presente no rol estabelecido
pela Portaria Interministerial, esse campo merece atengdo especial em razao
de suas especificidades. Esse € o campo que permitira a identificagcdo de
possiveis pessoas fisicas ou juridicas (inclusive suas subdivisbes) no
conteudo de um documento. Tais pessoas podem ser interessadas
diretamente no assunto ou apenas serem importantes no contexto do
documento e por isso representarem uma informacéo que sirva como critério
de recuperagdo em buscas. Eventualmente, o autor (pessoa que tem
autoridade e competéncia para assinar um documento) também deve ser
definido como interessado. Pode ser importante realizar a distingdo entre
tipos de interessados. Em alguns casos essa tipificagdo é indispensavel,
como, por exemplo: processante e processado; demandante e demandado;
contratante e contratado efc. A utilizagao da tipificacao dependera da funcao
que o documento desempenha para a instituicio e objetiva a rapida
recuperacao da informacgao. Pode-se considerar nesse campo a utilizagao de
dados que permitam a identificacdo inequivoca de determinada pessoa, como

o CPF, CNPJ ou numero de registro. O campo, no caso de processos, denota
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os interessados no assunto e estara presente na etiqueta de capa. Diz

respeito ao item 1.18 do e-ARQ Brasil (ibidem);,

Data do registro/captura — indicagdo da data em que o documento que esta
sendo registrado/capturado, inclusive hora. O préprio sistema deve registrar
automaticamente essa informagdo. A captura é procedimento pelo qual o
sistema de gestdo de documento adquire um documento digital em outro
sistema e realiza seu registro. Este campo encontra-se previsto no e-ARQ

Brasil (ibidem) de modo resumido no item 2.1 da parte de metadados;

Responsavel pelo registro/captura — usuario responsavel pela atividade de
registro ou captura do documento arquivistico no sistema. Este campo
encontra-se previsto na parte de metadados do e-ARQ Brasil (ibidem), item
2.1;

Tipo de via ou status do documento — indicagdo da tradicdo documental,
podendo ser rascunho, minuta, original ou cépia. Na APF, quando o
documento for copia, € importante identifica-lo como: copia simples,
autenticada administrativamente ou autenticada em cartério. Se o documento
for produzido dentro do préprio sistema, € importante correlacionar os
rascunhos/minutas e o original (versao final assinada/utilizada), de modo que
seja possivel a recuperacdo de alguma versdo anterior e a analise da
evolucdo do documento. Ainda sobre minutas, determinados documentos
podem precisar ser analisados de modo formal nessa fase por outras
unidades pontuais, como as unidades juridicas. Para esses casos, sugere-se
a criacao de uma “Minuta Formalizada” para identifica-la separadamente das
outras minutas. Corresponde ao item 1.9 (Status) do e-ARQ Brasil (ibidem) da

parte de metadados;

Identificagdo — também citada pela Portaria Interministerial como niumero do
documento. Acreditamos que identificagdo seja uma melhor nomenclatura
para o0 campo, por envolver em muitos casos nao sé numeros, mas siglas e
textos. A identificagdo € um campo originario da espécie ou do tipo
documental. Trata-se das informacgdes a frente do nome da espécie ou tipo,
tal como Memorando 6/2016-CGD, Carta de Concesséo de Bolsa n° 24/2016,

Projeto “MEMORIA”. Normalmente estdo relacionadas ao controle de uma
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ordem sequencial de produ¢do documental quando referem-se a numeros.
Corresponde parcialmente ao item 1.11 da parte de metadados do e-ARQ

Brasil (ibidem), listada aqui para fins de esclarecimento;

Conteudo informacional — na Portaria Interministerial ha a previsdo de um
campo que se refira ou a classificagdo arquivistica ou ao assunto do
documento. Acreditamos que a nao obrigatoriedade de campos individuais
para esses dois aspectos € uma falha da referida Portaria, deixando a
entender que se trata da mesma coisa, quando nao o €. Podemos no maximo
dizer que sao vinculados. Assim, recomendamos a separagao dos dois
campos, um para o conteudo informacional e outro para a classificacdo
arquivistica. Sobre o conteudo do documento, o e-ARQ Brasil indica trés
elementos diferentes para a representagcdo do conteudo do documento: o
titulo, a descricdo e o assunto. O que pode nos levar ainda a mais uma
subdivisdo nesse sentido. Consta apenas o titulo para documentos nao
processuais como obrigatério. Entretanto, o conteudo informacional dos
documentos, se nao for um dos principais critérios de recuperacio, é,
possivelmente, o principal diferenciador entre os itens resultantes de uma
pesquisa que utilizou outros critérios. Conforme o e-ARQ Brasil (ibidem), o
objetivo do titulo € dar nome ao documento, processo ou dossié, podendo ser
nomenclatura padronizada pela instituigdo ou aquela registrada no proprio
documento. A descricdo é uma exposigao objetiva do conteudo do documento
ou de sua razao de ser, isto é, sua fungao. O assunto é entendido como a
utilizacdo de palavras-chaves que denotem o conteudo dos documentos. Nos
trés casos o e-ARQ Brasil indica a importancia de linguagens documentarias
ou padrdes de producdo de texto. Tal aspecto deve ser enfatizado devido a
importancia do campo para a pesquisa dos usuarios. A auséncia de
orientagdes claras para toda a instituicido no preenchimento desses campos
possivelmente gerara problemas de recuperagdo da informagdo. Questdes
como sinonimia, polissemia e descricdes ultra detalhistas podem ser
resolvidas por meio da utilizagdo de uma linguagem documentaria,
preferencialmente integrada ao sistema, facilitando assim a recuperagao

dessa informagdo. Os campos relativos ao conteudo informacional estao
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abrangidos nos itens 1.11, 1.12 e 1.13 da parte de metadados do e-ARQ

Brasil;

Classificacao arquivistica — em complemento ao item anterior e em
consonancia ao ja indicado sobre a classificagdo arquivistica na respectiva
secao, trata-se da classe intelectual do documento no contexto de um plano
de classificagao de documentos de arquivo. A utilizacdo de uma tabela auxiliar
que fornega as opg¢des a partir da digitacdo de parte do texto ou do codigo de
classificagdo para escolha do usuario acelera o procedimento. O tipo
documental escolhido pode sugerir a classe mais adequada. A classificagao
arquivistica auxilia no acesso, organizagao, recuperacao e identificacao de
prazos de temporalidade e destinagcdo. Tal dado se refere ao item 1.31 da
parte de metadados do e-ARQ Brasil (ibidem);

Informacgdes fisicas — processos e documentos fisicos, ao tramitar, podem
levar consigo informagdes em formatos diferentes dos tradicionais, isto é,
folhas soltas nos tamanhos A4, Oficio ou Carta. Além disso, € comum que a
quantidade de folhas em processos e documentos seja grande o suficiente
para exigir a divisdo em volumes separados garantindo sua adequada
conservagcdo e maneabilidade. Os processos administrativos tém a
necessidade de controle pontual da numeracdo de folhas. Na Portaria
Interministerial ndo ha a previsdao de controle do numero de folhas pelo
sistema, contudo trata de questdo fundamental para o processo e,
consequentemente, para esse trabalho. Essas trés informagdes (anexos
fisicos em formato diferente do tradicional, que n&o integram as pastas dos
documentos tradicionais; quantidade de volumes e quantidade de folhas) séo
importantissimas para garantir a integridade dos documentos. Elas adquirem
importancia maior quando se trata da tramitagao e da expedigao, portanto sao
cadastradas inicialmente no registro, mas fazem parte do controle de outros
procedimentos e devem ser atualizadas tempestivamente. Para documentos
e processos em ambiente digital, o controle é realizado por meio das
unidades informacionais contidas e o tamanho dos arquivos, registrados
devidamente nos metadados. Quanto aos anexos, é importante a descricéo
dos itens fisicos em campo préprio. E recomendavel que o sistema guarde em

registro apropriado o histérico das informacdes fisicas, bem como o usuario
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que realizou as alteragdes e ndo apenas a ultima informacao. Refere-se aos
itens 1.6, 1.7, 1.20, 1.25, 1.26 e 1.27 do e-ARQ Brasil (ibidem) da parte de

metadados;

Tipo de meio — identifica se o processo ou documento encontra-se em meio
fisico, digital ou hibrido. Serve para indicar no caso de hibridismo a
necessidade de complementagdo das informagdes das partes com suas
contrapartes. A partir dessa informacao € possivel atribuir ao sistema o
suporte no qual a informagéo esta registrada, que podera gerar alerta sobre a
necessidade de migracdo da midia para garantir a integridade e
disponibilidade das informagdes por longo periodo. Diz respeito ao item 1.8
do e-ARQ Brasil (ibidem) da parte de metadados;

Prazo para Solugdo — prazo previsto no documento em numero de dias ou
data especifica para atendimento de uma demanda. Trata-se do prazo que o
documento estipula e ndo do prazo que a instituicdo pode atribuir a cada
tramite para as unidades atenderem cada fragdo da demanda. Sugere-se que
essa informacado seja aliada a ferramenta que permita gerenciar esses
prazos, por meio de filtros especificos, como data de recebimento, data para
solucgao, tipo de documento, classificacdo arquivistica e outros. Este campo

nao esta previsto na parte de metadados do e-ARQ Brasil; e

Nivel de acesso/Classificagdo de sigilo — indicacdo do nivel de sigilo ou
restricdo de acesso a um documento ou processo. Pode se dividir em
totalmente ostensivo, restritos ou sigilosos. Nesse ultimo, os documentos
deverao ser acessiveis por grupos de pessoas na instituicdo designados e
credenciados. Essa informacdo é capital para instituicdes que lidam com
assuntos criticos ou sensiveis, podendo gerar prejuizos se nao tiverem sua
definicdo realizada corretamente. O nivel de acesso orientara também os
procedimentos relacionados a tramitagdo e expedicdo. A informagao do nivel
de acesso pode se alterar com o tempo. A classificacdo de sigilo pode ocorrer
a qualquer momento e, portanto, € imprescindivel o registro histérico nos
metadados sobre as atividades relacionadas: classificacdo de nivel de sigilo,
alteracdo dessa classificagdo, desclassificacdo e reclassificagdo. Nesses
casos, além do grau de sigilo, do responsavel pela acdo no sistema e da data
e hora da atividade, registrar-se-a a justificativa e a autoridade responsavel
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pela determinagdo do sigilo, ou retirada dele, caso se trate da APF.
Corresponde ao item 1.29 da parte de metadados e também aos itens 2.16,
2.17 e 2.18 da parte de eventos de gestdo do e-ARQ Brasil (ibidem).

A atividade de registro tem sido cada vez mais se descentralizada. Hoje os
préprios funcionarios que produzem os documentos realizam o seu registro. Quando
muito, um servidor menos especializado ou um colaborador realiza esse

procedimento no mesmo setor em que o documento foi produzido.

Se pensarmos na multiplicidade de formas de entrada de documentos, com
destaque especial para o correio eletrbnico, urge a necessidade de que sejam
descentralizados ndo sé os procedimentos de protocolo, mas as regras e ldgicas
que o0s guiam, para que a instituigdo, como um todo, compreenda o papel que cada

unidade desempenha na gestdo de documentos.

Dessa forma, o registro € o procedimento de protocolo responsavel pela
inscricao de dados cadastrais referentes aos documentos, processuais ou ndo, que
visam identifica-lo em sistema proprio e permitir a realizagcdo de outros
procedimentos. Entende-se por dados cadastrais as informagdes extraidas do
documento, da correspondéncia a qual esta associado e decorrente das atividades
descritas nos procedimentos de recebimento e classificagdo. O registro também

participa da autuacdo como uma atividade dentro do fluxo daquele procedimento.

Uma vez registrado o documento, associado ao devido numero de protocolo,

ele esta pronto para iniciar seu tramite a fim de ter seu objeto resolvido.

4.4. DISTRIBUICAO

A distribuicdo é identificagcdo da area responsavel pela matéria tratada no
documento recebido ou autuado ou, ainda, o procedimento que sorteia uma unidade
para o recebimento do documento, quando houver unidades administrativas com

mesmas atribui¢cdes, divididas em fungdo da organizagao da atividade.

Como falamos, muitas vezes o destino inicial do documento pode ser
identificado a partir de sua leitura, ou até mesmo antes, quando analisado o

envelope com o destinatario ali inscrito.
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Esse ultimo aspecto deve ser considerado para identificagdo da unidade a
qual o documento, processo ou nao, sera encaminhado, mas ndo deve ser o unico

critério sobre o assunto.

Como ja dissemos, ndao é possivel controlar como as pessoas externas a
instituicdo preparam seus enderegamentos. Assim, documentos avulsos e processos
que tenham um destino definido de acordo com regulamentos e fluxos internos

podem estar enderegados a outras unidades ou pessoas.

Na pratica, temos observado esse tipo de situagdo em correspondéncias
destinadas a altas autoridades dos orgaos publicos. Ndo se deve considerar
cegamente o destinatario no envelope ou outro invélucro para identificagdo do
primeiro tramite, sob pena de prejudicar a propria tramitagcdo e consequentemente o

interessado.

Ha também os casos contrarios, em que determinado documento é recebido e
possivelmente classificado de acordo com o plano de classificagdo, mas pelo
ineditismo do assunto ou mesmo por atribuicbes deveras semelhantes entre duas
unidades nao se verifica a possibilidade de distribuir o documento. Nesse caso, a
informagdo no envelope pode ser o ponto final para sanar a duvida sobre a
distribuicao.

Sobre o assunto ainda cabe um ponto: o prazo para distribuicdo dos
documentos apds sua entrega no 6rgao. A Portaria Interministerial ndao define um
periodo limite para tal atividade. Entretanto, a Portaria Normativa n° 5/2002
SLTI/MPOG identifica que nenhuma correspondéncia deve permanecer além do dia
util seguinte a entrega em unidades de protocolo. Acreditamos que tal aspecto
continua sendo valido, pois os documentos devem permanecer o menor tempo
possivel nessas unidades. O carater de produgao seriada, que se reinicia a cada dia,
onde o atraso de um documento impacta em todos os seguintes e a nao realizagao
das providéncias necessarias para o alcance das finalidades do 6rgdo séao

resultados mais que suficientes para que esse prazo continue a ser respeitado.

Portanto, a distribuicao é o procedimento de identificacdo ou definicdo da area
responsavel pelo tratamento inicial da matéria presente no documento, avulso ou
processo, a partir da correlagao entre seu conteudo e as atribuigdes institucionais.

Em alguns casos, a distribuicao se refere adicionalmente a defini¢gao, por sorteio, de
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uma unidade administrativa para tratar da matéria, quando varias unidades
compartilham a mesma atribuicdo em fungao da divisao do trabalho, a fim de evitar a

sobrecarga. Ocorre normalmente em tribunais que possuem muitas varas ou turmas.

A rotina de distribuicdo sera a mesma para os documentos digitais e nao
digitais e registrara as mesmas informagdes do controle da tramitagdo, que veremos

a seqguir.

Antes nos importa esclarecer uma questao sobre a distribui¢cdo, a tramitagao
e seu controle. Como dissemos, a distribuicdo € um procedimento de protocolo que
visa identificar a area responsavel pelo tratamento de uma demanda assim que o
documento correspondente é recebido no 6érgéo, aplicando-se também apos a
autuacao de um processo. A tramitagdo € a movimentacao fisica ou mudanca de
lotacdo, que ocorre em razao da necessidade de andamento do item documental.
Nao se trata de um procedimento de protocolo. De forma vinculada, mas como
atividade diferente, o controle da tramitacdo corresponde ao procedimento de
protocolo que visa registrar e manter atualizada a movimentagao e a localizagao dos
documentos avulsos e processos. Feita tal distingdo, vejamos detalhadamente esse

procedimento de protocolo.

4.5. CONTROLE DA TRAMITAGAO

O maior indice de descentralizacdo dos procedimentos de protocolo encontra-
se no controle da tramitagcdo. Proximo a ele, apenas o registro de documentos. Se
analisarmos pelo aspecto da quantidade de operagdes, o controle da tramitagcao se
destaca. Um documento ao ser produzido exige seu registro uma unica vez. As

tramitagcdes podem ser incontaveis.

Se atualmente, para cada tramite, houvesse a necessidade de encaminhar
fisicamente o documento a uma unidade responsavel por registrar os dados da
movimentagdo que sera realizada, teriamos um aumento consideravel do tempo de

execucgao de cada passo do processo administrativo.

Hoje tal procedimento pode parecer ineficiente, contudo devemos relatar que
era dessa forma que funcionava o controle do tramite até, relativamente, pouco

tempo atras.
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Marilena Leite Paes (2004) publicou a primeira versdo de seu livro em 1986.
As rotinas de controle da tramitagao e os formularios adotados na época previam a
centralizagao do procedimento de movimentagdo dos documentos. Devido ao alto
volume e a necessidade de controla-los, principalmente em sua movimentagao,
exigia-se uma unidade especifica que desempenhasse essa tarefa, ainda mais

considerando a indisponibilidade de recursos tecnoldgicos que temos hoje.

Tal situacdo comegou a ser invertida apenas no inicio da década de 1990,
com a informatizacdo dos escritérios e o desenvolvimento de sistemas, ainda que

rudimentares, para o controle de tarefas simples da Administracao.

Mesmo assim, décadas depois, onde praticamente cada profissional possui
seu computador para desempenhar suas atribuicbes, € comum encontrarmos
cadernos de protocolo, responsaveis pelo registro de parte da tramitagdo de

documentos avulsos e processos, circulando em instituicées publicas federais.

Além do registro em protocolos centralizados ou em cadernos de protocolo,
0s processos administrativos ha muito tém em suas capas espago destinado para

realizagao do controle da movimentagao.

As capas possuem as seguintes informagdes sobre o tramite: o 6rgao/unidade
de destino e a data de encaminhamento a ele. Esse 6rgéo, antes de realizar sua
tramitacdo registrara na linha imediatamente abaixo as mesmas informacgdes, e

assim sucessivamente até o arquivamento do processo.

Registro idéntico também ¢é utilizado para alguns documentos néo
processuais. Eles sdo inseridos em envelopes que contém campos para o controle
da tramitacdo na frente e no verso. Normalmente esses recipientes possuem um
pequeno cadargo preso de um dos lados e um ilhds do outro para a fixagcdo desse

cordao, evitando assim que os documentos escapem pela abertura.

O controle de tramitagao prevé o registro de alguns dados essenciais sobre a
movimentagdo, independente se tratam de documentos digitais ou n&o, validos

também para o controle da distribuigao:

e Identificacdo do documento, avulso ou processo, a partir dos dados

cadastrais, principalmente pela utilizagdo do NUP;

e data da tramitacao;
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e responsavel pela tramitacdo na unidade de origem;

e data do recebimento na unidade de destino;

e responsavel pelo recebimento na unidade de destino; e
e providéncias a serem realizadas, quando for o caso.

Além desses dados acima, que estao elencados pela Portaria Interministerial
(BRASIL, 2015b), entendemos que podem ser previstos campos especificos para
definicdo de um prazo para a resposta ao tramite, que nédo se confundem com o
prazo de resposta total do documento, e para observagdes, caso haja a necessidade

de realizagao de um registro geral sobre o documento naquela movimentagao.

Entra ainda nesse procedimento o controle de malotes institucionais, com o
registro dos dados referente ao malote e a guia que detalha seu conteudo e que o

acompanha.

Nesse momento deve se observar as atividades que garantam a seguranga
da informagdo na tramitagcdo de itens documentais sigilosos. Deverdo ser
acondicionados em dois envelopes, seguindo as mesmas regras detalhadas no

procedimento de recebimento.

Logo, conceituamos o controle de tramitacdo como o procedimento de
protocolo que envolve as atividades necessarias para o registro e a localizagcdo dos
documentos em relagdo a sua movimentagcdo dentro da instituicdo, desde o

momento da distribuicdo até seu arquivamento.

Por tramite entendemos a movimentacao dos documentos realizada dentro de
uma mesma instituicdo. A movimentagao realizada para outras instituicdes, bem

como para pessoas fisicas e juridicas, é a expedicao, a ser tratada a seguir.

4.6. EXPEDICAO

A expedicao é o procedimento referente a saida de um documento, avulso ou
processual, da instituicdo para uma pessoa fisica ou juridica ou, ainda, para outra
instituicao.

A entrega do documento em si ndo € necessariamente realizada pela unidade

de protocolo. Essa unidade providencia o seu registro, 0 encaminhamento ao
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responsavel pela entrega, e, quando couber, a devolugdo de um comprovante de

recebimento pelo destinatario.

A unidade de protocolo pode até realizar a entrega em mé&o por pessoa
vinculada ao setor, mas néao se trata de uma atividade de protocolo, tal como a

entrega fisica dos documentos na tramitagcdo também n&o o é.

Registramos que junto a expedi¢do ocorrem outras atividades como a gestéo
de contrato de correios ou mesmo de servigos de transportes. Por uma afinidade de
assunto tais questbes acabam ficando vinculadas a unidades que desempenham
atividades de expedicdo, contudo tais atividades ndo se confundem com os

procedimentos de protocolo.

A expedicdo de documentos exige sua classificagdo arquivistica e registro
prévios. O documento é encaminhado a unidade responsavel pela expedigdo, com o
devido controle da tramitagdo, onde os dados necessarios a realizacdo da expedigao
serdo verificados. A depender das normas institucionais, o documento deve ir
envelopado, com o devido enderecamento e munido de comprovante de
recebimento, se for o caso. Essas atividades também podem ficar a cargo da
unidade de protocolo, que registrara as informagdes da expedi¢cdo e devolvera a

unidade demandante o comprovante de recebimento no destino.

Além das informacbes basicas da expedicdo, como a identificagdo do
documento a ser expedido, a data, hora e o responsavel pela expedi¢cado; deve-se
registrar também a modalidade da expedicdo e o numero de rastreamento, caso

exista, de forma que seja possivel sua localizagéo até o recebimento no destino.

Sobre esse procedimento de protocolo também incidem aspectos
relacionados a restricdo de acesso, previstos no recebimento e na tramitagao.
Adicionalmente, para a expedicdo de documentos ultrassecretos é vedada a

postagem, devendo obrigatoriamente ser entregue por agente publico autorizado.

Os documentos também podem ser transmitidos eletronicamente, desde que

utilizadas tecnologias compativeis com o grau de sigilo.

Portanto, assim como na tramitagdo, temos dois procedimentos distintos. A
expedi¢cdo em si é o conjunto de atividades fisicas que envolvem o preenchimento
do envelope ou caixa, a preparacdo do comprovante de recebimento, o

encaminhamento ao responsavel pela entrega e a devolucdo do comprovante a
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unidade responsavel. O procedimento de protocolo de expedi¢cdo, ou melhor, de
controle da expedi¢do, envolve as atividades de registro das informagdes que

permitam a localizagao da correspondéncia e 0 modo de entrega.

Até agora temos uma sequéncia natural de procedimentos. Os documentos
sdo recebidos ou produzidos, sdo classificados, registrados, tém seu tramite
controlado e podem ser expedidos, o que exige também controle. Todos s&o
procedimentos de protocolo que se aplicam, potencialmente, a qualquer documento
arquivistico. Ainda nesse rol ha a digitalizagdo. Entendemos que se trata também de
procedimento de protocolo assim como a impressdo de documentos digitais,

conforme veremos mais a frente.

Contudo, a partir de agora vamos identificar, descrever e indicar os aspectos
de aplicacao e controle relacionados aos processos, a comecar pela sua formacgao,

ou seja, a autuagao.

4.7. AUTUACAO

De acordo com a Portaria Interministerial, a autuagéo € o “[...] ato de reunir e
ordenar os documentos avulsos recebidos em unidade protocolizadora, visando a
formacgao de processo” (BRASIL, 2015b).

Assim, a autuacao é o procedimento de criagdo do processo administrativo a
partir de documentos nao processuais. Realiza-se, preferencialmente, a partir de
documentos originais, podendo também utilizar documentos autenticados

administrativamente em sua fase inicial.

A autuagédo acontece de oficio ou a pedido do interessado. Se iniciado a
pedido desse, reune o requerimento e os documentos apresentados por ele que
justificam e embasam a solicitacdo. Se iniciado de oficio pela propria Administracao,
ocorrera por meio da reunidao dos documentos que identificam a necessidade de
realizacdo de uma agdo que exige O processo administrativo, que sera

adequadamente autuada pela unidade protocolizadora®.

= A Portaria Interministerial n°® 1.677/2015 MJ/MPOG diferencia unidade de protocolo de

unidade protocolizadora. A unidade protocolizadora tem em suas atribuicbes a responsabilidade pela
realizacdo dos procedimentos de recebimento, classificagdo, registro, distribuicdo, controle da
tramitacao, expedi¢ao, autuacado e atribuicdo de NUP. A unidade de protocolo ndo possui apenas a
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E importante destacar que em alguns casos, quando ha regulamentacéo
sobre fluxos de trabalho, pode haver a autuacdo automatica de determinados
documentos, sejam internos ou externos. Em outros casos, a autuacdo se dara
mediante solicitagdo da unidade administrativa, por despacho da autoridade

competente sobre o assunto ou, ainda, a pedido do interessado externo.

Ao falar de documentos fisicos, a realizacdo da autuagado de documentos sera
concentrada na unidade protocolizadora, que recebera os documentos das outras
unidades, fara sua conferéncia e procedera a realizagcdo das atividades para

formacéao do processo.

Para documentos digitais, a autuagdo € realizada no préprio sistema, que
funciona como unidade protocolizadora. Podera ser executada por qualquer usuario
autorizado, em qualquer unidade, mas as atividades deverao ser monitoradas pela
unidade protocolizadora. No entanto, a norma nado disciplina a forma desse

monitoramento e n&o dispde sobre quais sao seus possiveis efeitos.

O procedimento para a autuacdo de documentos fisicos compreende a
reunidao e organizacao da documentagdo, de modo que sejam apresentados pela

ordem cronoldgica dos atos, isto &, pela légica processual.

Explicamos sobre a légica processual. Se o requerimento do interessado
apresenta determinado comprovante em anexo, este devera ser colocado apds o
requerimento, mesmo que tenha data anterior. A ordem cronolégica de organizagao

€ a dos atos e nao dos documentos.

ApoOs a reunido dos documentos e sua devida organizagéo, o conjunto devera
ser fixado em capa especifica, por meio de grampo trilho plastico, evitando possiveis
contaminagdes por oxidagcdo de materiais metalicos. Para realizacdo dessa atividade
€ necessario que as folhas do processo sejam furadas, conforme o padrao de furos

da capa.

autuagao e a atribuicdo de NUP. Entendemos que a atribuicdo de NUP e a criagcdo de processos
podem acontecer de forma descentralizada, inclusive em unidades administrativas que ndo sejam
exatamente de protocolo.
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Figura 10 — Padrao de furos da capa.
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Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

ApOs a realizagdo dessas atividades, o processo deve ser registrado no
sistema para geracao da etiqueta de capa. Na etiqueta (Figura 11) estao previstos os
seguintes campos basicos de identificacdo do processo: informagdes institucionais
de procedéncia do processo, nome da unidade protocolizadora, NUP, data de

autuacgao, objeto do processo, interessados e classificagdo arquivistica.

Figura 11 — Etiqueta da capa do primeiro volume do processo.

Nome do ministério ou orgdo equivalente

Nome do orgdo ou entidade

Nome da unidade protocolizadora

N® do processo (NUPY: ..o aer e isemresnreenene AltAdO em L.
o L S O (T SRS YU PO,

Codigo de classificacio ¢ descntor / resumo do assunto: oo,

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

O registro do processo, a partir de sua autuacao, nao se diferencia do registro

de outros documentos, como apresentamos anteriormente. Além dos campos
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indicados na capa e sugeridos na sec¢ao especifica sobre registro, ressaltamos a
importancia do adequado registro das informacdes fisicas concernentes ao
processo. Essas informagdes adquirem maior relevo quando se trata dessa espécie
documental, pois possuem procedimentos especificos que visam o controle e

manutengao de sua integridade.

Durante o registro do processo, decorrente de sua autuagédo, ndo ha na
Portaria Interministerial esclarecimentos quanto o aproveitamento do Numero Unico
de Protocolo (NUP) da peca inicial. Tal discussao ja foi realizada em féruns préprios

€ nao houve uma posicao oficial sobre o assunto ainda.

De um lado alguns participantes da discussdo indicaram que O processo
sempre deveria utilizar o numero de protocolo do primeiro documento que o
compora. Do outro lado, havia aqueles que apontavam a necessidade de gerar um
novo NUP, ao qual seriam anexados os protocolos referentes aos documentos que

comporiam o processo, inclusive o pertencente a peca inicial.

Os primeiros participantes indicaram que a criagdo de um NUP sem a
utilizacdo do numero da peca inicial conferiria ao processo administrativo o aspecto
de mera capa ou unidade de arquivamento e ignoraria um de seus elementos mais

importante, a origem documental.

O segundo grupo argumentou que o processo poderia possuir um NUP sem
relacdo a data de autuagao. Mais grave seria o fato de um documento externo, com
um NUP oriundo de outra instituicdo, ser autuado pelo 6rgdo. Nesse caso, o correto
seria a atribuicdo de um novo NUP, com a faixa inicial referente ao érgao autuador,
anexando posteriormente o NUP da peca inicial. Do contrario, seria aberto um
processo em um orgao com o NUP do documento de origem de outro, utilizando a

faixa documental desse.

Nesse aspecto, os que defendiam a criacdo de um novo NUP possuiam um
argumento dificil de ser vencido. A Portaria n°® 3/2003 SLTI/MPOG, que dispde sobre
o NUP na Administracdo Publica Federal, define que as unidades protocolizadoras
deverao utilizar, na autuagdo ou no registro de documentos processuais, a faixa

numeérica correspondente ao seu 6rgao (BRASIL, 2003).

A questao de atribuicdo de um novo NUP, em seu aspecto normativo, parece

ser uma incognita para os processos fisicos ou digitais. No caso desses ultimos, ao
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falar da rotina de autuacdo, como nao envolve procedimentos fisicos, a primeira
atividade € a criagdo e o registro do processo no sistema. Deste modo, deduzimos
que a criagao de um processo prevé a atribuicdo do NUP, independente da peca
inicial. Consta na rotina, que apds a criagao e registro do processo no sistema, a
associagao dos documentos digitais de acordo com a ordem cronoldgica, isto é, a
reunido e organizagdo dos documentos, ocorrera apos a criagdo do processo, com

seu respectivo NUP.

Voltando aos processos fisicos, uma inovagao da Portaria Interministerial é
referente a capa do primeiro volume. Diferentemente dos outros volumes, ela ndo
apresenta campo sobre essa informacao fisica. Entendemos que o mais adequado
seria a padronizacdo das informagdes de capa, independente do volume. N&ao

identificamos motivo para essa diferenciagao.

A rotina aplicada aos processos fisicos, depois do registro em sistema, sera a
producado de etiqueta (Figura 11) contendo todos os dados acima mencionados, que

sera afixada na capa.

Adicionalmente, sera aplicada outra etiqueta ou carimbo na primeira folha do
processo (Figura 12), com as informagdes: identificagdo do 6rgdo e unidade de
autuacado, NUP do processo, data de autuacdo e assinatura e matricula do servidor

responsavel pelo procedimento.

Figura 12 — Carimbo da primeira folha do processo.

Nome do nmunistério ou orgdo equivalente

Nome do orgdo ou entidade

Nome da unidade protocolizadora

N° do processo (NUP): ..oiiiinincnnan Autuado em: .../ ../ ...
PN O SOTUIMNT oo onisoimmseensassechmbisdrth s romititsnaensimen amitbprrsats
T R R e AR R e S S R R TN S e

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

Esse carimbo ou etiqueta identifica a primeira das folhas iniciais do processo,
que compbe a pega originaria e que pode ser retirada pelos instrumentos
disponiveis: o desentranhamento e o desmembramento. Falaremos sobre eles em

parte posterior desse trabalho.
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A rotina avanga com a numeragéo de folhas seguintes até a penultima folha
do conjunto inicial. A ultima folha, tal como a primeira, tera um carimbo especial
(Figura 13), que contém a identificagdo da unidade protocolizadora, a data da
autuacao, a numeragao da ultima folha autuada, o NUP do processo e os dados de

identificacdo do servidor responsavel pela atividade.

Figura 13 — Carimbo da ultima folha no procedimento de autuagéo.

Nome da unidade protocolizadora
Autuado em: .../ .../ ......... ORRR RS o mimrsrscsmonasanies
NT 4o procemn- (MR cunsmiinnshususimini

ASSIRATINS A0 SOV . i s S s st

M At CU A it r e i aeaanais

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

Os carimbos aplicados as folhas iniciais (Figuras 12, 13 e 14) informam que o
procedimento foi realizado no momento da autuacao, pela unidade protocolizadora
identificada e que, portanto, tais folhas compdem a peca inicial do processo. Essa
identificacdo especial do conjunto que foi autuado € uma protecao para evitar a
remogao indevida das informagbes que justificam o processo. A documentagao
inicial apresenta os requerimentos, informacgdes e fatos fundamentais que exigem do
assunto seu tratamento de forma processual, conforme identificado na parte da

génese do documento.

Apoés tais analises, compreendemos a autuagdo como o procedimento de
protocolo responsavel pela reunidao de documentos iniciais e sua insercdo em capa
especial, de modo que sejam organizados daquele momento em diante de acordo
com a ordem dos atos realizados, isto €, em forma processual. Envolve aspectos
fisicos, como a afixacdo em capa e a numeracgao de folhas, e atividades intelectuais,
como a interpretacdo do assunto do processo e de seus interessados, além de
outros procedimentos de protocolo, como o registro e a anexagao dos documentos

presentes na parte inicial.

Registramos certa critica a diferenciacdo da etiqueta de capa e quanto aos

carimbos/etiquetas utilizados para numeracéao de folhas. Acreditamos que o aumento



204

da complexidade nesse procedimento ndo apresenta ganhos significativos de
controle e segurangca em relagdo ao custo de sua realizacdo. Optamos pela
padronizagao e simplificacdo que resultaria em um procedimento mais rapido e
eficiente.

Vejamos os procedimentos seguintes.

4.8. NUMERAGCAO DE FOLHAS OU DE PECAS

A numeracdo de folhas aplica-se aos processos fisicos e inicia-se no
momento de sua formagao. As folhas da peca inicial sdo identificadas com o carimbo
da unidade protocolizadora (Figura 14), que procede a sua numeragéao e a rubrica do

servidor responsavel pela agao.

Figura 14 — Carimbo de folha da unidade protocolizadora.

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

As folhas que forem sendo inseridas pelos setores por onde o processo
tramita deverédo ser carimbadas, numeradas e rubricadas, em ordem crescente, no
canto superior direito do anverso da folha. Essa numeragao nao permite a repeticao
de numero, nem a utilizacdo de outros elementos, como, por exemplo, letras ou

numeros romanos.

O carimbo deve identificar o 6érgédo e a unidade administrativa que incluiu
aqueles documentos. No centro do carimbo ficara o numero da folha e o espaco
reservado para a rubrica do servidor que realizou o procedimento, conforme as
Figuras 14 e 15.
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Figura 15 — Carimbo de folha de demais unidades.

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

Deste modo, esse carimbo controla a ordem sequencial dos documentos,
evitando sua desorganizagdo, intencional ou ndo, e indica quais setores foram
responsaveis pela producao e anexagao de documentos no processo. Permite ainda
a referenciagao de partes especificas do processo, uma vez que as folhas podem

ser citadas mais facilmente.

O controle das folhas esta vinculado as outras informacdes fisicas: volumes e
anexos fisicos. A realizagdo desse controle se dara no registro inicial da autuagao, a
cada tramite, e pode, ainda, acontecer em qualquer momento, pois novas folhas

podem ser incluidas continuadamente.

Nos casos em que houver erro na numeracao das folhas, o servidor devera
apor um “X” (Figura 16) sobre os carimbos com a falha. Apds, devera apor novo
carimbo préximo ao local do original, sempre preservando as informagdées no
documento. Esse novo carimbo devera ser entdo preenchido com as informacdes
corretas. Ao final do processo devera ser registrada, por meio de despacho, a

corregao da numeragao.

Figura 16 — Anulacao de carimbo de folha.

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).



206

Ao identificar um erro na numeragéo ou auséncia de carimbo em alguma folha
cometido por terceiros, caso ja ndo haja o registro do fato, o servidor deve registra-lo

por meio de despacho e seguir normalmente com a numeragao das folhas.

No caso dos processos digitais, ndo ha numeracdo de folhas, mas a
numeragao sequencial dos documentos digitais. O registro dessa numeragao deve
ser sequencial e sem falhas. Cada documento devera receber um numero unico na
sequéncia e a cada adigdo de documento ao processo, seja por meio da anexagao
ou da produgao direta dentro do processo, devera ser atribuido a ele numero
subsequente. Assim, ao Vvisualizar 0 processo, 0 wusuario ira perceber

sequencialmente os documentos na ordem que foram produzidos ou anexados.

A Portaria ainda define o registro de paginas para documentos que possuem

paginacgao fixa, no caso de processos digitais.

Deste modo, a numeracao de folhas ou de pecas € o procedimento de
protocolo que controla o numero de folhas ou pegas no processo a cada insercéo,
de forma sequencial e sem falhas. Compreende secundariamente o registro dessa

informacao em sistema proprio.

Vejamos os procedimentos relativos ao encerramento e abertura de volumes,

aplicados ao processo.

4.9. ENCERRAMENTO E ABERTURA DE VOLUMES

A fixacao de uma quantidade maxima de folhas por volume tem o objetivo de
garantir sua maneabilidade e conservar fisicamente os documentos ali presentes. A
utilizacdo de capas especiais, produzidas conforme as especificacbes da Portaria
Interministerial, prevé o acondicionamento adequado das folhas, suficiente para

preservar o conjunto documental durante toda a tramitagdo do processo.

Esse é um procedimento aplicado obrigatoriamente em processos fisicos. Os
processos digitais ndo necessitam de formacdo de volumes, uma vez que 0s
documentos podem ser agrupados por diversos critérios, sem alterar as informacgdes

cadastrais.

Ainda assim, a Portaria Interministerial previu a utilizacido de volumes para os

processos digitais. A realizagao de seu encerramento e abertura de um novo volume
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deve registrar. a data, hora e o responsavel pela agcdo de encerramento e de
abertura, o numero de documentos dentro do volume fechado e o numero
sequencial do primeiro documento quando realizar a abertura do proximo volume.
Nesses casos ndo ha a necessidade de geragdo de termos, sobre os quais

falaremos a seguir. As informagdes ficardo apenas nos metadados do processo.

Em relacdo aos processos fisicos, foi definido que cada volume deve possuir
no maximo duzentas folhas. Visando evitar que um mesmo documento fosse dividido
em dois volumes, a Portaria Interministerial estipulou que quando a inclusdo de
folhas em um processo ultrapassar a quantidade maxima citada, deve ser aberto um
novo volume com o documento completo a ser anexado, encerrando o anterior com
um numero menor que duzentas folhas. Para tanto, o processo deve ser
encaminhado a unidade de protocolo com a solicitagdo do procedimento pela

unidade que anexara o documento.

Antes da abertura do novo volume, o protocolo providenciara a confec¢ao dos

termos de encerramento e de abertura de volume.

O termo de encerramento de volume (Figura 17) sera adicionado apds a
solicitagcdo do procedimento pela area remetente do processo. Ele sera a ultima
folha do volume que estd sendo encerrado e devera ter sua folha numerada e
rubricada, conforme o procedimento de numeragao de folhas. Segue o modelo do
termo de encerramento de volume proposto na Portaria Interministerial, com os

campos para o adequado registro do procedimento.

Figura 17 — Termo de encerramento de volume.

Nome do orgdo ou entidade
Nome da unidade protocolizadora

TERMO DE ENCERRAMENTO DE VOLUME

.1 ) J—— CRB(S) 10 MICT U coicsiorisnisvios iy SRR do ano de
................. procedemos ao encerramento do volume n’.......... do
DRODSERII AN csinsiins o esisosis mgarsnninsnaa OIS SOOI 5 . oo R abrindo-

se em seguida o volume n°............
Assinatura do servidor: ...

R R o e e e e el

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).
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Apos o encerramento, devera ser providenciada uma capa de processo para
abertura do novo volume. A unidade de protocolo preparara a nova etiqueta (Figura
18) para afixacdo na capa. Como mencionamos, essa etiqueta, diferentemente
daquela do primeiro volume, possui campos especificos para identificar o numero do

volume e a data de sua abertura.

Figura 18 — Etiqueta de capa de processo a partir do segundo volume.

Nome do munisterio ou orgao equivalente
Nome do orgdo ou entidade
Nome da unidade protocolizadora

N® do processo (NUP): ............... Autuado em: ..../..[ ...
........... volume, aberto em .../ ....[.........
11 g L) T N S S SR R S POt o (L S O SR

Codigo de classificacdo e descritor / resumo do assunto: ...

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

Preparada a capa, sera confeccionado termo de abertura de volume (Figura
19), que sera a primeira folha do novo tomo aberto. Assim como o termo de
encerramento, o termo de abertura devera ter sua folha numerada e rubricada, na

ordem sequencial de folhas do volume anterior.

Cabe lembrar que as capas de processos administrativos nunca sao

numeradas.

Segue o modelo do termo de encerramento presente na Portaria

Interministerial, com os dados para o registro da agao.

Figura 19 — Termo de abertura de volume.

Nome do 6rgdo ou entidade
Nome da unidade protocolizadora

TERMO DE ABERTURA DE VOLUME

Ao(s) ........ SRBESS 00 BRSO coniiicsnmirotacigrosconainiobniie do ano de
sagresasess procedemos a abertura do volume n®.............. .do processo
AR R ARG , que s¢ nicia com a folha n°.............

B I B I B AR G | o Lovinionnasbones nreed hnamid B hrRA G ks it s an S

T T T PR

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).
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O controle do encerramento e abertura de volumes objetiva restringir que
documentos sejam indevidamente inseridos no processo apds a ultima folha de um
volume encerrado ou antes da primeira folha de um volume aberto. Apds o
encerramento, ndo poderdo ser adicionadas folhas naquele volume, assim como
antes do termo de abertura. O procedimento, tal como a numeracdo de folhas,
resguarda a ordem dos documentos e cria a vinculagdo entre os volumes do
processo. Sempre que houver um termo de encerramento de volume, saberemos
que ainda ha mais documentos em outro tomo. Tende a preservar, portanto, a unido

entre os volumes.

Sobre o assunto, a legislagcdo define que todos os volumes devem tramitar
conjuntamente. Nao podera tramitar apenas parte do processo. Assim, caso nao
haja um sistema que permita o controle e a imediata consulta das informacdes
fisicas do processo, apenas os termos aqui descritos permitirdo verificar se ele

encontra-se completo.

Os dados a serem registrados para o controle das informacgbes fisicas
contemplam o numero de volumes do processo, a data de encerramento e abertura
de cada volume, a quantidade de folhas de cada volume e os responsaveis por cada

procedimento.

Logo, o encerramento e a abertura de volumes sdo procedimentos de
protocolo realizados de modo associado e visam o registro do encerramento de um
volume e a abertura de um novo para receber os documentos que s&o produzidos e
anexados no processo. O procedimento objetiva principalmente a conservagéo e a
facil maneabilidade dos documentos ao longo do tramite processual. Assim como a
numeracao de folhas, evita também a insercdo de documentos em ordem diferente

da cronoldgica dos atos.

Cabe sugerir na rotina desse procedimento a maior descentralizagdo e a
simplificagdo. Qualquer unidade que poderia fazé-lo, sem que tivesse a necessidade
de enviar o processo para uma unidade de protocolo. A maior dificuldade pode se
encontrar na producdo da etiqueta, assim a unidade de protocolo poderia apenas
produzir as capas e etiquetas com as informacdes atualizadas, reduzindo os tempos

de envio do processo, realizagao da solicitacdo e retorno.
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4.10. REALIZACAO DE JUNTADAS

De acordo com a Portaria Interministerial, a “[...] juntada € a unido de
processo(s) a processo ou de documento(s) avulso(s) a processo, realizando-se por

anexagao ou apensacao” (BRASIL, 2015b).
Vejamos primeiro a juntada por anexagao.

Essa juntada € o procedimento que adiciona processo(s) ou documento(s)
avulso(s) a um processo principal de forma definitiva. As folhas resultantes da
anexagao sao devidamente numeradas, na ordem sequencial, ou renumeradas,
caso seja uma anexacdo de processo a processo. Lembramos que nesse caso as

capas nao sao numeradas.

A anexacao de documento a processo ocorrera quando, por necessidade da
instrucdo processual, um documento referente ao processo seja produzido ou
recebido. Podera ser realizada diretamente pela unidade que esteja instruindo o

processo, sem necessidade de encaminhamento a unidade de protocolo.

A Portaria Interministerial determina que seja produzido despacho ao final do
processo, antes da anexagao, indicando os documentos que serdo anexados. Apos
a insergao dos documentos no processo, o servidor devera numerar suas folhas e
registrar a agdo no sistema informatizado, por meio da anexagdo dos NUPs dos
documentos, caso tenham, ao NUP do processo. Com a mudanca no numero de
folnas e possivelmente de volumes, as informagbes fisicas também deverdao ser
atualizadas no sistema. Nesse aspecto discordamos apenas da necessidade de um
despacho informando quais documentos serdo anexados. Trata-se de uma acgao
dispendiosa que onera as unidades e traz pouquissimo resultado para o controle e
seguranga do processo. O unico caso que julgamos interessante tal controle por
despacho € quando realizada a anexacgé&o de processo a processo Ou a apensagao

de processo a processo, Como veremos a seguir.

Documentos que ndo possam ser incluidos no processo como folhas soltas,
presos ao grampo trilho plastico, como livros, midias digitais ou encadernados, por
exemplo, sdo identificados como anexos fisicos. Sua presenca devera ser indicada
no mesmo despacho que informa a anexacdo dos outros documentos e devera
registrar o numero de ordem desses anexos. Essa identificacdo no préprio anexo

fisico sera realizada por meio de etiqueta ou carimbo (Figura 20), que relacione o
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objeto ao processo e que indique seu numero de ordem. A Portaria sugere o modelo

seguinte.

Figura 20 — Identificacdo do anexo fisico.
Nome do orgao ou entidade
Nome da unidade protocolizadora

N°® do processo (NUP): ..ccoviiiiiiniiiciiininnns
R R e e e e b

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

Além dos anexos fisicos, temos também documentos em tamanho reduzido
que deverao ser anexados ao processo. Nesse caso, esse item documental reduzido
devera ser colado em folha A4, de modo que se preserve o0 acesso as informagdes
do verso, se houver. Deve-se utilizar a folha para fixar quantos documentos de
tamanho reduzido couber, respeitando a ordem dos atos na realizagao da disposi¢cao
dos pequenos formatos. Inclui-se para esses documentos a necessidade de informar
por meio de despacho cada documento anexado dessa forma, o que julgamos poder

ser simplificado com a indicagdo do documento na propria folha onde esta colado.

Das informacdes referentes a juntada por anexacéo de documentos avulsos
digitais a processos digitais, o unico aspecto diferente e que se aplica é a
necessidade de registrar individualmente cada documento antes de proceder a
anexagcdo ou gerar o proprio documento dentro do processo. O registro do

documento digital é premissa para que o documento exista no sistema.

Quando essa situagao se da em papel, o documento pode ser produzido e

inserido no processo sem um registro proprio e, consequentemente, sem um NUP.

A anexagado de documento a processo em ambiente digital se dara com o
registro automatico no sistema das informagdes relativas a realizagédo da acgao
(numeros de protocolo envolvidos, data e hora, usuario responsavel) e a
consequente atribuicdo da numeragdo sequencial ao documento anexado,

correspondente a numeracgao de folhas no processo fisico.

A juntada por anexagdo de processo a processo ocorrera quando dois
processos tratarem de um mesmo assunto e de um mesmo interessado. Como uniao

definitiva, um processo se integrara ao outro.
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O processo mais recente sera adicionado ao processo mais antigo, por meio
da insergao de sua capa e folhas apds o final do processo principal. As folhas do
processo mais recente serao renumeradas e, se houver necessidade, deve ser
aberto novo volume para sua acomodagdo. A capa nao € numerada, mas estara
junto as folhas de seu processo, imediatamente apos a ultima folha do processo
principal. Caso seja realizada a anexagdo de mais de um processo a0 mesmo

tempo, eles serdao ordenados conforme a data de autuacao de cada um.

De acordo com a Portaria Interministerial, a anexagao de processo a processo
nao digitais € um procedimento que deve ser realizado por unidade de protocolo. No
caso dos processos digitais, o procedimento pode ser realizado em qualquer
unidade, com a mesma regra apresentada anteriormente, sob supervisdo da

unidade de protocolo.

A rotina desse procedimento se da inicialmente com a formalizagdo no
processo principal (0 mais antigo) da solicitacdo da unidade responsavel pelo
processo. Os processos sao encaminhados a unidade de protocolo que

providenciara o termo de juntada por anexacéao (Figura 21) no processo principal.

Figura 21 — Termo de juntada por anexagao.

Nome do orgio ou entidade
Nome da unidade protocolizadora

TERMO DE JUNTADA POR ANEXACAO

B s IS K ivas atendendo _ao despacho constante a(s) folha(s)
BN E)- i diessinsdenieing fago anexar ao presente processo
B e it AR AP R e et sk At dam B A o(s)

PEOCEIIINE) TN .. i e iiasesntaisass
ASSIDAUNE O SEIVIMIOPS ... .. icusiasiniiuinakuairnns sssssinasiosssssosisnnss
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Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

A capa e as folhas do processo acessorio serdo inseridas em sequéncia ao
termo de juntada. As folhas serdo renumeradas, conforme o procedimento de
renumeracgao e dardo sequéncia a numeracao de folhas do processo principal. Caso
essa anexacao ultrapasse o limite maximo de folhas por volume, devera realizar o
encerramento do volume e a abertura de um novo, com os devidos termos. Deve

ainda registrar a anexacao na capa do processo, no campo “Observacoes”.
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O procedimento fisico detalhado sera seguido do registro da anexagao entre

0s processos no sistema informatizado responsavel pela gestdo de documentos.

A Portaria Interministerial define que, quando for identificada a auséncia de
volumes, anexos fisicos ou folhas durante o procedimento de juntada por anexagao
de processo a processo, devera ser realizado o devido registro do fato, mediante
despacho, ao final do procedimento, ou seja, logo apods as folhas do processo agora

anexado.

A juntada por anexacao de processo a processo em ambiente digital devera
registrar automaticamente, para fins de autenticidade do processo, a atribuicdo de
novos nhumeros sequenciais para os documentos do processo anexado, bem como o

registro no processo principal das seguintes informacoes:

[...] data e hora da anexagao;
responsavel pela anexagéo;

identificador do(s) processo(s) acessorio(s);

DU N NN

identificador do ultimo documento do processo principal antes da anexagéao;
e

(\

numero de documentos que integram o(s) processo(s) acessorio(s) no
momento da anexagao (BRASIL, 2015b).

O sistema devera realizar, de modo paralelo, o registro dos seguintes dados
NOS Processos acessorios:

v’ [...] data e hora da anexagéo;
v’ responsavel pela anexacio; e

v NUP do processo principal (BRASIL, 2015b).

Assim, podemos entender que a juntada por anexagao como o procedimento
de protocolo onde ocorre a inclusdo de um documento ou um processo acessorio a
um processo principal em carater definitivo, mediante o devido registro, tanto no
proprio processo quanto no sistema proprio. No caso de processo a processo,
aqueles mais novos incorporam-se ao mais antigo, mantendo dessa forma a ordem
cronolodgica dos atos, e suas folhas ou pegas sdo renumeradas em sequéncia a

numeragao do processo principal.
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Trata-se de um dos procedimentos de protocolo mais comuns. A incluséo de
documentos e processos é fundamental em todas as fases, em especial na
instrutéria. O registro adequado desse procedimento garante o retrato fiel do tramite

e inibe qualquer acao indevida de retirada ou inserg¢ao de folhas do processo.
Vamos analisar agora a juntada por apensacgéo.

A juntada por apensagao ocorre apenas entre processos. Sua fungédo é unir
temporariamente dois ou mais processos para facilitar “[...] o estudo, a instrugéo e a
uniformidade de tratamento em matérias semelhantes” (BRASIL, 2015b). Ou seja,
sua utilizagdo se da quando processos possuem mesmo objeto e, portanto, podem

utilizar as mesmas rotinas e critérios para serem decididos.

E uma juncdo temporaria e por isso exige seu desfazimento em momento

posterior, por meio do procedimento de protocolo de desapensagao.

Nesse caso, o processo principal ndo necessariamente sera o mais antigo e

sim aquele que tiver a solicitacdo de apensacéao pela area demandante.

Na apensacao, 0s processos apenas tramitam em conjunto. Nao deve haver a
renumeragao de folhas ou qualquer outro procedimento. As Unicas ag¢des realizadas
serao o registro da apensagéao, por meio do termo de juntada por apensacgao (Figura
22), e o registro de seu desfazimento, por meio do termo de desapensagéo, que

veremos a seguir.

De acordo com a Portaria, novas folhas s6 poderdao ser adicionadas ao
processo principal. Acreditamos, contudo, que a apensagao poderia permitir a
inclusdo de folhas em quaisquer processos, principais e acessorios, uma vez que
poderia ser utilizada como uma ferramenta para obrigar o tramite simultaneo de

demandas, respeitando os mesmos critérios e prazos para decisao administrativa.

A forma de execucgao do procedimento comeca pela solicitagao da apensacao
e pelo envio dos processos a unidade de protocolo, que é responsavel pela sua
realizagdo nos processos em papel. A unidade de protocolo preparara o termo de

juntada por apensacao a ser colocado apds a ultima folha do processo principal.
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Figura 22 — Termo de juntada por apensagao.

Nome do orgdo ou entidade
Nome da unidade protocolizadora

TERMO DE JUNTADA POR APENSACAO

Em s ! s ! RRTPIRET atendendo ao despacho constante a(s) folha(s)
WO s sosian R fago _apensar ao presente  processo
P I an QUN) DEDCESSIINY DUABY vicooiasninimisirs tidbsnacsmediaisidniy
Assinatura do ServIdor: .....oooooeoeeieciieeeeerireceraeeen e
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Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

Assim como a juntada por anexagao, esse procedimento também devera ser
registrado na capa do processo principal, no campo “Observagdes”, informando o
tipo da juntada e o NUP dos processos apensados. A operagao deve ser realizada
do mesmo modo no sistema informatizado de gestdo de documentos. Apos a
realizacdo dessas atividades, de acordo com a Portaria Interministerial, os
processos devem ser unidos por meio de cadargo, colocando o processo principal
na frente dos processos apensados para ser entdo devolvidos a unidade

demandante do procedimento.

Entendemos que tal procedimento ndo é recomendavel em razdo da
possibilidade de dano aos processos. O cadar¢co pode ser adequado enquanto
estivermos realizando a apensacédo de dois processos pequenos, com um volume
cada no maximo. A partir do crescimento de volumes envolvidos, 0 adequado € a
utilizacdo de cintas elasticas, mas mesmo assim, a depender do volume, elas
também podem deixar de ser indicadas. Nesse caso, a recomendagao € uma

observacgao criteriosa, para que 0s processos nao se separem durante a tramitagao.

Cabe destacar que no caso de processos digitais, muitas vezes os sistemas
possuem ferramentas que vinculam ou associam um processo a outro. Essas
ferramentas normalmente nao influem na tramitacdo dos processos relacionados.
Assim, ndo se confundem com a juntada por apensacgao, que determina a incidéncia
do tramite do processo principal no processo acessorio, além de conectar suas

matérias formalmente.

Deste modo, na apensagao de processos digitais o sistema devera registrar

automaticamente as mesmas informagdes previstas para a juntada por anexacao,
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tanto no processo principal quanto nos processos apensados, com a devida

adequacao para o procedimento discutido em tela.

Desta forma, entendemos que a juntada por apensagao € o procedimento de
protocolo que une temporariamente um ou mais processos a um processo principal.
Os processos preservam suas identidades e caracteristicas, mas tramitam juntos
automaticamente. O conteudo do processo acessorio incidird sobre o processo
principal em sua instrugdo. Apos cessar a necessidade do procedimento, a juntada

deve ser desfeita pela desapensacéo.

Vimos nessa se¢do que a juntada de documentos e de processos a
processos, em carater definitivo ou temporario, € um procedimento de protocolo.
Sua realizacdo em processos fisicos exige o registro no proprio processo € em
sistemas informatizados, quando disponiveis. Em processos digitais, a sua
realizacdo devera registrar automaticamente os dados essenciais em metadados,
para garantir a autenticidade dos processos, e, por conseguinte, ndo sera

necessario produzir o termo proéprio.

Destacamos que nas juntadas de processo a processo, a decisdo por essa
unido nem sempre € parte da ordem natural da tramitacdo. Assim, entendemos que
a decisdo que a justifica é importante para o entendimento do processo, o que
remete a necessidade de registro, diferentemente da anexagdo de documentos a
processos, que sao partes normais da tramitagcdo e ndo exigem o mesmo nivel de

registro.

4.11. DESAPENSAGCAO

Como a juntada por apensacgao € temporaria e exige certas medidas para seu

adequado registro, nao poderia ser diferente em seu desfazimento.

A desapensacgado € o procedimento de protocolo que desfaz a juntada por
apensacgao. Uma vez que essa juntada tenha cumprido sua finalidade, os processos
poderdo retornar cada um a sua independéncia de tramite. Para tanto, se faz
necessario realizar a separagao entre eles, de modo semelhante a realizacdo da

prépria juntada.

E procedimento exclusivo das unidades de protocolo para processos fisicos.
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Nesses processos, identificado o cumprimento da razdo da juntada, a unidade
administrativa demandara, por meio de solicitagdo no processo principal, o seu
desfazimento. Caso haja mais de um processo apensado, pode ser determinado o
desfazimento de forma individual, tendo em vista que a razdo para a apensacéao de

um processo seja diferente da de outro.

A unidade de protocolo recebera o processo principal € 0s processos
apensados a ele e identificara quais devem ser desapensados, no caso de haver
mais de um processo acessorio e conforme a solicitagdo da unidade administrativa.
Sera produzido o termo de desapensacao (Figura 23) a ser colocado no processo

principal para registrar agao.

Figura 23 — Termo de desapensagao.

Nome do orgao ou entidade
Nome da unidade protocolizadora

TERMO DE DESAPENSACAO

- - Liarreriag atendendo ao despacho constante a(s) folha(s)
g TR S IR SRR fago desapensar do
PUESCIRE DEDCEERO T ;. ovciccossisivovusssininsiososmointsnsssasasasmssntossbosss ofs) pro-

cesso(s) n(s).......... M S RS SN SRR O R A S AT
que passam a tramitar em separado.
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Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

A acdo do desfazimento devera ainda ser registrada na capa do processo
principal, no campo “Observagdes”, e no sistema informatizado de gestdo de

documentos.

Providenciada a desapensagao, os processos, agora separados, deverao ser

devolvidos a unidade solicitante para que sigam seu tramite normal e independente.

Para os processos digitais, a realizagdo da desapensacao se dara mediante o
registro automatico no sistema de informag¢des da agéo, tal como nas juntada por
anexacao e desapensacao. Deverao ser registradas as seguintes informacgoes: data
e hora da desapensacgao, usuario que executou a agdao e NUP do outro processo
parte da agdo com sua devida identificagdo (processo principal ou processo

acessorio).
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Mesmo que n&o haja decisdo anterior para desfazimento da apensacéo,
quando se decidir pelo arquivamento do processo principal, deve ser realizada a
desapensacao obrigatoriamente. Trata-se de uma das expressdes do carater
temporario da juntada. Nao se admite que apds o encerramento do tramite
processual haja juntadas que tenham a finalidade de manté-los unidos apenas

durante aquela fase.

A juntada por apensag¢ao, como todos os atos no processo, acontece de modo
motivado. Atendida a razao para a juntada, os processos devem ser separados. Se
identificado que depois de toda a tramitacdo os processos ainda devem permanecer
unidos, temos um indicativo de que se referem a um mesmo assunto especifico e
mesmo interessado, logo, o procedimento a ser realizado antes do arquivamento

deve ser a juntada por anexagao. Talvez até o fosse desde o inicio.

Dessa forma, a desapensacao € o procedimento de protocolo realizado para
encerrar uma apensacao apos a cessacgao da razdo que motivou sua realizacao,

resultando na separagao e independéncia de tramitagado nos processos envolvidos.

4.12. DESENTRANHAMENTO

O desentranhamento é uma das duas®® formas possiveis de retirar folhas ou

documentos de um processo administrativo.

Toda vez que houver necessidade da extragao de uma folha ou documento do
processo a pedido do interessado ou no interesse do 6rgao, deve ser utilizado o

desentranhamento.

Esse procedimento ndo € uma mera subtracdo de uma parte do processo.
Trata de um procedimento que parte de uma solicitacdo formal e motivada, do
registro da acgado identificando a posicdo do documento que esta sendo

desentranhado, a data e o responsavel pela atividade.

E um procedimento exclusivo de unidades de protocolo, deste modo, a

solicitagao vira da unidade responsavel pelo processo.

Nos casos em que ha a solicitagdo da retirada de folhas ou documentos para

terceiros, devera estar presente no processo o despacho de autoridade competente

% A outra forma é o desmembramento, que sera analisado na préxima secao.
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que a defere, encaminhando ao protocolo a solicitagdo e indicagao das folhas ou
documentos a serem subtraidos. Nos casos de interesse da propria administragao,

basta haver na solicitagao a justificativa para realizagdo do procedimento.

O protocolo providenciara a extragao das folhas ou documentos de dentro do
processo, admitindo-se também a realizagcdo da extragdo de anexos fisicos, apesar
de ndo haver tal prescricdo na Portaria Interministerial. Devera redigir termo de
desentranhamento (Figura 24) que sera inserido no local onde as folhas foram
desentranhadas. O processo nao sera renumerado em razao do desentranhamento

e a folha do respectivo termo ndo sera numerada.

Figura 24 — Termo de desentranhamento.

Nome do orgdo ou entidade
Nome da unidade protocolizadora

TERMO DE DESENTRANHAMENTO

BIR o foofiravssins , atendendo ao despacho constante afs) folha(s)
IR s s g b by iidasassrasanssonsidnssncassy faco o desentranhamento do
BECTETEE:  DMBNOIERID | 0 oiasiptmihscid omeatmont it sz da(s) folha(s) n°(s)
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Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

A acado também sera informada no campo “Observacbées” da capa do
processo, com a identificacdo das folhas extraidas. O registro do procedimento
devera ser realizado no sistema de gestdo de documentos nos metadados do

processo.

Ap0Os todos os passos do desentranhamento, o protocolo remetera o processo

e as folhas desentranhadas a unidade demandante.

Para os processos digitais, o procedimento se dara com a indicagédo dos
documentos que serdao desentranhados e a justificativa para a realizagdo da agéo, a
partir da solicitagdo da area demandante. O sistema devera registrar a data e a hora
da acgao, o usuario que a operacionalizou, os documentos retirados do processo e 0
motivo. O desentranhamento ndo deve alterar o sequenciamento atribuido aos
documentos do processo. Nesse caso também nao ha criacdo de termo especifico.

Essas informacdes serao registradas em forma de metadados do processo.
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E importante destacar a vedacdo da retirada das pecas iniciais do processo,

seladas pela unidade protocolizadora no momento da autuacgao.

Entendemos caber ainda duas observacbes que nao estdo presentes na

Portaria Interministerial.

A primeira € uma recomendagao para que se evite, quando possivel, a
subtracdo de pecas dos processos, preferindo, sempre que couber, a producado de

copias autenticadas administrativamente.

A segunda observacgao diz respeito a manutengao das informagdes extraidas
por meio da utilizagdo de copias autenticadas. Se o desentranhamento retirar
documentos originais do processo, em oposigdo ao indicado na recomendagéo
anterior, poderao ser realizadas copia e autenticacdo desses documentos e utiliza-
las para suprir a lacuna da extragdo no processo. Tal sugestdo somente se daria nos
casos que as informagdes extraidas sejam fundamentais para o processo.
Propomos aqui uma forma de garantir a integridade das informacdes e a melhor
inteligibilidade do processo, além de evitar possiveis desvios de finalidade do

desentranhamento.

O procedimento de desentranhamento entdo se refere as atividades
necessarias para a retirada de documentos e seu devido controle quando houver
interesse da Administracdo ou do interessado, desde que aprovada pela autoridade
competente, para quaisquer finalidades, com excecao da retirada para formacao de
um novo processo. Nesse caso, trata-se do desmembramento, a ser analisado a

seqguir.

4.13. DESMEMBRAMENTO

O desmembramento é a outra forma de retirada de folhas ou documentos de
um processo. Sua utilizagdo se dara sempre que a parte subtraida seja utilizada
para abrir um novo processo, fato que ocorrera mediante interesse da Administracao

ou a pedido do interessado, desde que aprovado pela autoridade competente.

Esse procedimento nos processos fisicos deve ser operacionalizado pela

unidade de protocolo, em especial, que realize autuagdes, ou seja, uma unidade
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protocolizadora. Portanto, a unidade que realizar o desmembramento também

devera ser capaz de autuar a parte extraida, por serem procedimentos vinculados.

O procedimento de desmembramento para os processos fisicos € semelhante
ao do desentranhamento, com o seu termo especifico (Figura 25) e o registro da
acao na capa do processo e no sistema informatizado. Apos a realizagdo do
desmembramento, as folhas extraidas deverdo ser autuadas, conforme ja
detalhamos no respectivo procedimento de protocolo. A unica observagéo sobre o
assunto € que as folhas desmembradas terdo que ser renumeradas, situagéo

normalmente n&o prevista na autuagado de documentos de outras origens.

Figura 25 — Termo de desmembramento.

Nome do orgdo ou entidade
Nome da unidade protocolizadora

TERMO DE DESMEMBRAMENTO

3 ST R , atendendo ao despacho constante a(s) folha(s)
i O I e N R e faco o desmembramento do
PRESERIE DEOBERNO 1 i v imicsnniri asansnass da(s) folha(s) n“(,.xl
............................. para formacdo do processo n

T R e U S——.
MIRSIOUR ol i e e shvia s taa Sass s s el i sios

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

Para os processos digitais, devem ser indicados quais documentos serao
extraidos pelo desmembramento e a devida justificativa dessa extragdo, ou seja, o
motivo pelo qual sera aberto um novo processo a partir daqueles documentos. O
sistema entdo devera registrar automaticamente as informagdes sobre a data e a
hora do desmembramento, o responsavel pela execugcdo da agao, a identificagao
dos documentos que foram retirados, a identificacdo do novo processo aberto a
partir deles e os motivos para tal ato. Essas informacdes ficarao registradas apenas

em metadados do processo, ndo sendo necessaria a produgao de um termo.

N&o podera haver nesse caso alteragdo nos numeros de ordem atribuidos

aos documentos no processo digital em razdo dessa retirada.

Do mesmo modo que no desentranhamento, o desmembramento ndo pode

extrair as pecas iniciais que levaram a autuagao do processo em questao.
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Fazemos as mesmas recomendagdes que fizemos acima, no
desentranhamento, sobre a preservacado dos originais e a produgdo de copias

autenticadas.

Recapitulando, o desmembramento é o procedimento de protocolo composto
das atividades para a retirada de folhas ou pecas do processo para abertura de um

Novo processo, com o seu devido registro da agéo.

Vejamos agora os procedimentos estabelecidos na Portaria Interministerial e
nao previstos na Portaria Normativa n® 5/2002 SLTI/MPOG.

4.14. SUBSTITUICAO DE CAPAS

A substituicdo de capas de processos nao é indicada necessariamente como
um procedimento de protocolo pela legislagdo. Contudo, por se tratar de um
procedimento que compartilha atividades de outros procedimentos, como a autuacao

e a abertura de novo volume, nesse trabalho a identificaremos como tal.

O procedimento, que é aplicavel somente a processos fisicos, € realizado
quando qualquer capa de um processo se encontra gravemente avariada,
independente da origem do dano, de forma a ndo desempenhar suas fungdes de
conservagao e maneabilidade e ndo permitir a identificagdo de informacgdes ali

registradas.

A capa sera trocada na unidade de protocolo a pedido da unidade
responsavel pelo processo. O protocolo devera providenciar uma nova capa e
transcrever todas as informagdes legiveis da capa danificada. As informagdes que
nao forem legiveis e que ndo puderem ser recuperadas de outro modo deveréo ser
assinaladas na capa nova, no mesmo campo da antiga, com o termo “ilegivel”’. Apds

esse procedimento a capa antiga podera ser descartada.

Devera ser registrada a troca da capa por meio de termo proéprio (Figura 26)

NO pProcesso.
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Figura 26 — Termo de substituicdo de capa.

Nome do orgido ou entidade
Nome da unidade protocolizadora

TERMO DE SUBSTITUICAO DE CAPA

Aof8) i dinf) 40 mEs U8 i itssannateagg do ano de
.................... rocedemos a substituicio da capa deste volume,
[N B AR IR S Ry S R A IR R devido a capa

anterior estar danificada. As informacoes originais foram
copiadas em sua totalidade para a nova capa.
ASSINENITR G0 BETVEIONL oo hmiisiisesom Bt e o b o

MR Ot i e e s b e e et e i e e A A S e s e s g

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

Identificamos um problema l6gico com o termo e, por conseguinte, com a

orientagao da Portaria.

De acordo com a norma (BRASIL, 2015b), o referido termo sera colocado no
volume em que se deu a troca de capa e sua folha devera ser numerada. Entretanto,
se nao for troca de capa do ultimo volume, é impossivel que se adicione o
documento ao final de um volume inicial ou intermediario e ainda realize a

numeracao da folha.

Como vimos, o volume é finalizado com o termo de encerramento e apods
esse documento ndo é possivel adicionar nenhuma folha naquela capa. Ainda
assim, a numeragao de folha aconteceria sequencialmente no préoximo volume, logo,
se incluirmos o termo de substituicdo de capa apds o termo de encerramento de
volume e o numerarmos sequencialmente a esse, o numero da folha do termo de
substituicdo de capa seria 0 mesmo numero da folha do termo de abertura de novo
volume, indo contra o proposito do encerramento e da abertura de volume a da
prépria numeracao de folha, com a funcdo de manter a ordem logica e cronoldgica

dos atos.
Para o caso sugerimos trés possiveis solugoes.

A primeira € que o termo continue no volume onde foi realizada a troca, sendo
colocado no inicio ou no final do volume. Contudo, sem a realizacdo de sua
numeracao, tal como aplicado aos termos de desentranhamento e

desmembramento.



224

A segunda proposta seria a insergdo do termo como ultima folha do processo,
e nao dentro volume em que houve a troca da capa. Assim, é necessario adaptar

seu texto para indicar qual capa foi trocada.

A Ultima proposta € uma simplificagdo do procedimento. Em oposi¢do a
utilizagcdo do termo, simplesmente registrar na capa, por meio de carimbo, etiqueta
ou de préprio punho que aquela capa foi trocada em razdo de avaria, com a data e
assinatura do responsavel. Nao prevemos nenhum prejuizo ao realizar esse

procedimento apenas na capa.

Portanto esse procedimento permite a troca da capa com o seu devido

registro, preservando as informacgdes existentes na capa danificada.

4.15. DIGITALIZAGAO

A converséo digital de documentos em papel esta cada vez mais presente nas
organizagbes. Essa atividade ganha uma nova importancia quando falamos na
realizacdo de atos administrativos em meio eletrénico. O foco expande da

disponibilidade da informacéao para a propria produgao do ato, com valor legal.

Por meio do Decreto n® 8.539, de 8 de outubro de 2015, a Administracao
Publica Federal formalizou a utilizagcdo de sistemas eletrbnicos para realizagcdo de
quaisquer atos administrativos. Demarcou-se um espago normativo inexistente sobre
0 assunto: o processo administrativo eletrénico ou digital da Administragao Publica
Federal. Esse espago possui uma exigéncia de normatizacdo, uma vez que 0s
documentos tramitam entre varios érgaos e é imperiosa a padronizagéo na forma de

tratamento.

A utilizacdo do processo eletronico ndo impede que ainda sejam produzidos
ou recebidos documentos em papel. Do mesmo modo, ndo ha exigéncia que as
contrapartes utilizem obrigatoriamente ferramentas tecnolégicas para sua
comunicagao, mesmo havendo um incentivo nesse sentido. Contudo tal aspecto
pode aparecer, como € o caso de licitagdes, que exigem a realizagao de alguns atos
em sistema proprio para tal.

Desta forma, o papel esta presente e, portanto, deve ser integrado ao

processo digital.
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Para essa integracédo, ou seja, para que os documentos em papel possam
figurar como elementos dotados de valor de prova em processos administrativos
digitais, é necessario produzir uma versdo digital correspondente. Esse

procedimento é realizado pela digitalizagao.

Assim, a digitalizagdo € um procedimento auxiliar que ocorre agregado ao

recebimento de documentos e ao registro.

Antes de o procedimento ocorrer, o servidor devera identificar a tradicao ou
status do documento: se original, copia autenticada em cartério, cdpia autenticada
administrativamente ou copia simples. Cada situagao envolvera um procedimento

especifico.

Apos o0 recebimento, o responsavel pela atividade tera que transpor o
documento fisico para o ambiente digital. Para tanto serao utilizados equipamentos
adequados para o tamanho dos documentos e a quantidade de producao diaria.
Esses equipamentos permitem a digitalizagdo seguindo critérios especificos, como a
resolucdo minima, cor e formato do arquivo. Resultado dessa atividade sera um

arquivo digital correspondente ao documento fisico.

O documento digital deve ser analisado em razdo de sua qualidade e
semelhanga com o documento original. Se todas as informag¢des do documento em
papel forem devidamente repassadas para o documento digital ele podera ser
autenticado por um servidor. Contudo, a autenticacdo s6 € necessaria e valida

quando a origem da digitalizagcdo sao documentos originais.

Nesse caso, de documentos digitais criados a partir da digitalizagdo de
documentos fisicos originais, devera ser realizada a autenticagdo, que podera
ocorrer de duas maneiras, diretamente no documento ou por meio de outro
documento dentro do processo digital. Em todos os casos, a Lei 12.682, de 9 de
julho de 2012, dispbe que essa autenticagdo devera ser realizada obrigatoriamente
por meio de certificado digital emitido no ambito da Infraestrutura de Chaves

Publicas Brasileira (ICP-Brasil).

Sobre o assunto, a Portaria Interministerial n°® 1.677/2015 MJ/MPOG destoa
da Lei mencionada. Para a referida Portaria, a autenticacdo pode se dar no

documento fisico, sem necessidade da autenticagao digital do documento.
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Parece-nos mais condizente e seguro que a autenticagdo se dé diretamente
na via digital, seja por meio de um carimbo digital no proprio documento, seja por
meio da confeccdo de um termo ou despacho que registra tal informagao, no

contexto do processo.

Ao analisar o resultado da digitalizagdo de documentos autenticados
fisicamente, nos parece provavel que haja confusdo entre a digitalizacdo de um
documento autenticado naquele momento e de um documento autenticado em outro
orgao ou mesmo em outro momento. Assim, acreditamos que a autenticagcdo como
um ato administrativo dentro do préprio processo ou digitalmente no arquivo

resultante da digitalizagdo parece ser o mais adequado.

Entendemos ainda que a autenticagdo administrativa preconizada pela
Portaria Interministerial ndo daria valor de prova a versao digital do documento
fisico. Seria apenas uma informacdo de que, em algum momento, a copia

digitalizada foi conferida com o original.

Ainda sobre a autenticagcdo de documentos digitalizados, cabe destacar que
apenas aqueles provenientes de originais serao considerados, em sua versao digital,
como autenticados administrativamente. As digitalizagbes oriundas de copias
autenticadas em cartdrio, autenticadas administrativamente e copias simples terao,

para todos os efeitos, o valor de cépia simples (BRASIL, 2015a).

Em relagcdo a devolugdo, descarte ou arquivamento das versoes fisicas, a
legislagcao (BRASIL, 2015a, 2015b) indica algumas possibilidades:

e Se o documento puder ser digitalizado imediatamente ao seu recebimento,
independentemente de ser original ou copia, podera ser devolvido ao

interessado no ato;

e Se o interessado apresentar copia simples junto ao original para autenticacao
administrativa do 6rgao, sera realizado o ateste da conferéncia, por meio de
registro préprio, e a copia, em sua versao fisica, podera ser descartada ou

devolvida ao interessado apds a digitalizagao;

e Se o0 documento for entregue a instituicdo para posterior digitalizagéo,
aqueles que sao originais ou autenticados em cartério deverao ser mantidos
sob sua guarda, nos termos da tabela de temporalidade, ou devolvidos ao

interessado. Quando se tratar de copias simples ou copias autenticadas
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administrativamente, as versodes fisicas poderdo ser descartadas apds a

digitalizacao.

O prazo de temporalidade para a guarda desses documentos deve ser
obrigatoriamente maior que o prazo que a Administragao possui para rever seus atos
sobre o objeto do processo (BRASIL, 2015a). O mesmo prazo deve ser exigido do

interessado nas ocasides em que os documentos originais forem devolvidos a ele.

Ha dois pontos importantes nesse aspecto. O primeiro € que os documentos
ficam sob guarda da Administragdo, normalmente no arquivo da unidade que
realizou a digitalizacdo, mas ndo podem ser considerados arquivados. Como a
maioria dos prazos de guarda de documentos se inicia no ato de arquivamento,
esses documentos estdo somente guardados, mas nao arquivados. O tempo de
guarda iniciara apenas quando a versao digital, que tramita a partir de sua migracgao,
for arquivada. Para tanto, € necessario que o sistema do processo digital permita

esse controle duplo, das versoes fisica e digital.

O outro ponto refere-se a cientificagdo do interessado sobre a importancia da
guarda do documento original pelo tempo exigido. Como o tempo pode variar em
cada caso, apenas a tabela de temporalidade de documentos do 6rgao é capaz de
fornecer ao funcionario responsavel pelo recebimento de documentos as
informacdes necessarias para orientar o interessado sobre o periodo de tempo de
guarda. Ainda assim resta o problema para comprovar a ciéncia do interessado. A
unidade teria que manter sob sua guarda documento com a assinatura do
interessado comprovando sua ciéncia sobre o fato? Esse é assunto que ainda

precisa ser debatido, e, portanto, registramos a sugestdo de estudo sobre.

Cabe lembrar que a digitalizagdo ndo se restringe aos documentos avulsos
recebidos. Pode ser aplicada também aos processos em papel ja existentes. Essa
possibilidade tem se efetivado na Administracao Publica Federal depois do Decreto
n® 8.539/2015. O Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestado (MPDG),
sucessor do MPOG, como promotor do projeto Processo Eletronico Nacional (PEN)
na esfera federal, tem recomendado a utilizacdo do Sistema Eletrbnico de

Informacgdes (SEI) para o trabalho com processos digitais.
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Ferramentas como o SEI permitem a criagdo de novos processos digitais,
sem correspondentes fisicos, mas também permitem o registro e a migragao de

processos fisicos, a partir da digitalizagao.

E nesse caso temos um tripé que fornece as bases para o funcionamento de
processos digitais: a digitalizacdo permite que os processos em papel sejam
convertidos para um formato digital; a legislagado permite que os atos administrativos
sejam produzidos eletronicamente; e as ferramentas, como o SEI, permitem que
processos novos ou iniciados em papel, tenha sua tramitagdo em ambiente de

digital.

Registramos novamente que apds a digitalizagdo dos originais € necessario
autenticar a versao digital por meio de certificado da ICP-Brasil. Adicionalmente, a
orientagdo sobre a preservacao dos originais fisicos também é a mesma: manter a

guarda conforme a tabela de temporalidade do 6rgéo.

O procedimento de migracdo do papel para sistemas informatizados que
permitam a realizacdo do processo administrativo € composto por algumas fases,
com destaque para a insercdo dos elementos digitais que correspondem aos

elementos do processo fisico.

Inicia-se com o registro do processo, mantendo suas informacdes originais,
tais como o numero de protocolo (NUP), data de autuagdo, numero de volumes,
nome dos interessados, classificacdo arquivistica e todas as outras informacoes

cadastrais abordadas na autuacgao e no registro.

Em seguida, deve se definir se os documentos serdo digitalizados e
individualizados na representacdo da parte digitalizada do processo ou se serao
digitalizados de forma conjunta, por exemplo, por volume. Independentemente dessa
escolha, o registro de cada elemento deve identifica-lo claramente e ser organizado
na mesma ordem do processo fisico. Cada item digitalizado deve ser conferido com

o original e ser autenticado conforme os procedimentos ja apresentados.

ApOs realizar o registro, a digitalizacdo, a conferéncia, a inclusao dos itens
digitais com o registro individual de identificacdo e, por fim, a autenticagdo, o
processo administrativo migrado esta pronto para ser utilizado digitalmente, contudo

ainda é necessario tratar do processo fisico.
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E importante registrar no processo fisico a acdo pela qual passou: a
digitalizacdo. Como a ideia da autenticagdo é atestar formalmente a
correspondéncia entre os documentos em suas duas versdes, ndao se pode permitir

que ocorram alteragcbées em nenhuma delas, nem na fisica, nem na digital.

Nesse sentido e para evitar que o processo fisico tramite indevidamente
depois de digitalizado e inserido num sistema que preveja tal possibilidade, deve ser
realizado o registro dessa acgao, na versao fisica e também em na digital. Sugerimos
apor uma marca ou informacgéo na(s) capa(s) do processo digitalizado, bem como
registrar em seu interior, como ultima folha a ser adicionada ao processo fisico, tal

acao.

ApoOs esses procedimentos o processo que foi digitalizado podera ser
armazenado, de modo que possa ser recuperado quando necessario, respeitando os

aspectos ja abordados sobre arquivamento e tabela de temporalidade.

A Unica excegdo sobre guardar definitivamente o processo apos a
digitalizacdo esta prevista na Portaria Interministerial, que indica o caso de
processos digitais que venham a ser expedidos da instituicdo ou recebidos de outros
6rgaos fisicamente. E necessario analisar a questdo a fundo, pois envolve os

procedimentos de protocolo aqui discutidos.

Como na época da publicacdo da Portaria Interministerial, em 2015, ainda
nao havia sistema que permitisse o tramite controlado de processos digitais de uma
instituicdo para outra e como a regulacdo desse tramite para outros poderes e
esferas € no momento inviavel, ha ainda um vacuo sobre esse procedimento. De
acordo com a Portaria, se um processo fisico chega a uma instituigdo que utilize
sistema eletrénico para processo digital, o mesmo podera ser digitalizado, mas os
documentos produzidos precisam ser anexados a ele fisicamente no momento de

sua expedigdo, mesmo que os documentos sejam criados e assinados digitalmente.

Esses processos, apos serem digitalizados, sdo guardados normalmente pela
propria unidade que os recebeu e digitalizou, normalmente o setor de protocolo.
Logo, o tramite continua digitalmente, com a anexag¢ao e producédo de documentos.
Inicialmente o processo fisico ficara estanque e, portanto, os documentos anexados
e produzidos no processo digital ndo serdao, nesse momento, impressos e anexados

ao processo fisico. Assim, deve-se observar que, de acordo com a Portaria
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Interministerial, esse processo deve ser desguardado®” e receber todo o contetdo
informacional produzido no ambiente virtual, na ordem em que foi produzido, a
semelhanga do processo digital. Deve sofrer também os procedimentos de protocolo
correspondentes a processos fisicos, como a numeragao de folhas e se necessario

0 encerramento e abertura de volumes.

No entanto, se esse processo foi digitalizado antes de sair da outra instituigao
e inserido em sistema com a mesma proposta na sua origem, ao retornar a sua

unidade de protocolo, podera haver problemas para trata-lo.

Digitalizara novamente o conjunto inteiro, repetindo a informacao? Digitalizara
somente a parte que foi inserida depois de sair do 6rgdo? Se sim para essa
pergunta, registrara individualmente cada documento ou fara uma digitalizacdo em
conjunto? Se optar pela digitalizagdo do grupo inteiro, 0 que nos parece mais
pratico, tornando-se um item somente, como se registrara esse item? Essas
perguntas denotam os problemas que o vacuo normativo, com a auséncia de
padronizagao, pode gerar. Preocupamo-nos ainda mais quando houver o sistema
que permita a tramitacdo desses processos de um 6rgao a outro de forma integrada.
Como as formas de tratamento sdo dispares, havera conflito no sistema responsavel

pela integracéo.

Por mais que o Decreto 8.539/2015 e a Portaria Interministerial venham
disciplinar o assunto, ainda nao foram suficientemente especificas a ponto de evitar
problemas para o tratamento dos processos fisicos em instituicdbes que realizam sua
tramitacao de forma virtual. O vacuo comecgou a ser preenchido, mas € necessaria
uma discussao mais ampla e sistematica que perceba o assunto como parte de uma

rede maior, de um Programa de Gestdo de Documentos da Administragao Publica.

Ainda sobre essa parte do procedimento, e também sobre o que se refere ao
contato com pessoas externas a instituicdo, o Decreto 8.539/2015 dispde, em seu
artigo quarto, paragrafo uUnico, que esses sistemas deverdo possuir “[...]
mecanismos para a verificacdo da autoria e da integridade dos documentos em
processos administrativos eletronicos” (BRASIL, 2015a).

87 Preferimos utilizar o termo “desguardado”, pois o termo “desarquivado” somente deve ser

aplicado se o processo, em sua versao digital, tiver sido arquivado, o que ndo parece ser o caso.
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Portanto, mesmo que tenham sido emitidos por sistemas eletrénicos, com a
devida assinatura que garanta a autenticidade e a integridade do documento,
deverdo sempre possuir uma forma de confirmar se os elementos informacionais
(conteudo) e diplomaticos (datas, pessoas envolvidas, formas) correspondem aos
realmente produzidos, tendo em vista a facilidade de corrupcéo da versao impressa

de um documento digital.

O referido Decreto ainda prevé a formacgado de processos hibridos, quando
houver a impossibilidade de digitalizagcdo do documento recebido. Sendo tramitado a
partir de entdo de forma hibrida, ou seja, os documentos fisicos caminharéo
acompanhados do tramite eletrénico, ou vice-versa, de modo que seja possivel a

analise completa dos autos.

Nao se trata aqui do acompanhamento de partes iguais do processo, como,
por exemplo, um volume que foi digitalizado movimentar junto ao processo digital
que contém aquele volume convertido. Trata-se de observacdo importante do

legislador, que compreendeu que a dinamica desses procedimentos € complexa.

Nesse sentido, a existéncia de campos que correlacionem a partes fisicas e
digitais do processo hibrido € imprescindivel, de modo semelhante como fazemos o

controle dos anexos fisicos.

Vejamos agora o caso inverso, em que um documento digital precisa ser

impresso para ser anexado a um processo que tramita fisicamente.

4.16. IMPRESSAO DE DOCUMENTOS DIGITAIS

A Portaria Interministerial disciplina que documentos digitais poderdo ser
impressos para compor processos nao digitais. Ela cita como exemplo as
mensagens de correio eletrdbnico e seus anexos e os documentos recebidos em

midias removiveis.

De acordo com a norma, ao realizar a impressao desses documentos, além
de anexa-los em seu devido lugar no processo, € necessaria a afixagdo de etiqueta
ou utilizagdo de carimbo (Figura 27) que o autentique administrativamente e que
permita a localizagdo do seu original digital. A Portaria sugere os seguintes campos:

identificador do documento, localizagao do original, nome do arquivo digital, data da
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autenticacdo e nome e matricula do servidor responsavel pela operacdo de

impressao e autenticagao, conforme o modelo.

Figura 27 — Etiqueta de identificagcao e autenticacao de documento digital impresso.
Nome do orgdo ou entidade

IMPRESSO A PARTIR DO DOCUMENTO DIGITAL (identificagdo
Ao GOCTMEIIR0) i c.viriiisia cooimaniiivioioasserianss

) L AW [
Assinatura do Servidor: ... e
D I - i s ik kA AR A A e A RS

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

Os originais nesse caso sao os documentos digitais, considerando a
impossibilidade de migrar todos os aspectos de um documento digital a partir de sua
impressdo. Assim, a autenticacdo € fundamental, do mesmo modo que a
preservacgao e o devido tratamento arquivistico do original. Ele deve ser guardado e
partir do momento que for arquivada sua copia fisica, seu prazo de guarda se inicia,

se assim for estabelecido pela tabela de temporalidade.

Nos casos onde for impossivel a impressao do original, ele podera se compor
como anexo fisico, formando também um processo hibrido. Desta forma, o

documento digital em sua midia andara junto ao processo fisico.

4.17. CONTROLE DO SOBRESTAMENTO

O sobrestamento é a interrupcdo da tramitagao do processo e também de
prazos aos quais ele pode estar submetido. Trata-se de um ato administrativo
realizado no proprio processo ou em outro, desde que seja justificavel o
relacionamento entre as matérias tratadas.

Esse ato em si ndo € um procedimento de protocolo, mas a interrupgao da
tramitacdo e a suspensao de prazos sao aspectos do processo administrativo que
precisam ser controlados, portanto entendemos que esse controle seria um
procedimento de protocolo.

Destacamos que as portarias que abordam os outros procedimentos néao

fazem nenhuma indicagao quanto ao sobrestamento ou seu controle.
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O sobrestamento, depois de realizado, seja no préprio processo, por meio de
outro processo ou, ainda, a partir de um documento externo, como o caso de uma
ordem judicial, necessita ser registrado em alguma forma de controle proprio.
Independente para processos fisicos ou digitais, € necessario registrar essa agao.

Esse registro compreende o ato administrativo que o sobrestou, a data do
sobrestamento, a condicdo de finalizagdo do sobrestamento e o prazo, quando
couber. Essas informacdes se aplicam para processos digitais ou nao.

Para os processos fisicos muitas vezes ha a necessidade de se guardar o
processo em local fisico especifico, de modo semelhante ao arquivamento nas
unidades de trabalho, contudo ndo se trata de um arquivamento, tal como
abordamos na digitalizagao.

Essa agdo demandara um controle proprio da localizagdo do processo, que
permita sua devida recuperacdo quando houver a inativacdo do sobrestamento ou
quando houver necessidade de consulta.

Portanto, a titulo de exemplo, podemos ilustrar o sobrestamento a partir de
um documento oriundo de outra instituicdo. O servidor pode responder
administrativa, civil e penalmente por atos irregulares. Nesses casos, quando ha
inicio de um processo administrativo disciplinar, pode haver também um inquérito
policial ou uma agéao judicial relacionada. Em muitos casos em que ha um inquérito
policia, a autoridade policial pode solicitar o sobrestamento do processo
administrativo em funcdo de investigagao realizada, sendo que essa podera ser
considerada como parte do processo administrativo disciplinar e assim dar maiores
elementos para tomada de decisdo nesse (QUEIROZ, 1998, p. 17-19).

Assim, ao receber a notificagdo da autoridade policial ou judicial, a autoridade
responsavel pelo processo devera anexar o documento da autoridade demandante e
registrar o ato de sobrestamento. Nesse caso, em termos de gestdo € necessario
registrar as informagdes acima e se tratando de processo fisico, incluir no sistema a

informacgao de sua localizagao fisica.

4.18. OUTRAS ATIVIDADES PREVISTAS NA LEGISLACAO

Ha outros aspectos presentes na Portaria Interministerial que merecem nossa

atencao pela sua relagdo com o processo, mas que nao se configuram como
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procedimentos de protocolo. E caso da exigéncia, da inutilizacdo dos espacos e

paginas em branco, dos despachos e da reconstituicdo do processo.
Exigéncia
O normativo aborda, em secédo prépria, procedimentos relacionados a

exigéncia. Essa situagdo se da quando um documento avulso ou processo €

recebido por um érgéo e se encontra incompleto ou com falhas.

Nesse caso, deve a Administragdo entrar em contato com o remetente,

podendo inclusive devolver-lhe as pecgas recebidas para que a situagao seja sanada.

Se o remetente for pessoa fisica ou juridica ndo pertencente a Administragao
Publica, deve ser providenciada comunicagdo para sanar o problema e registrar
essa agao dentro do processo: a copia da comunicagao e o respectivo comprovante

de recebimento.

Registra-se a importédncia desse procedimento. Ele busca evitar que
problemas menores afetem o tramite processual, principalmente quando se tratar de

problemas relacionados aos documentos.

A exigéncia esta presente na Portaria Interministerial por ser uma atividade
decorrente do recebimento de documentos, do publico externo ou interno, e por

vincular-se em geral ao trabalho com processos.

Paginas e espacos em branco

By

Na parte relativa a numeracdo de folhas, a Portaria Interministerial n°
1.677/2015 MJ/MPOG determina a inutilizacao de espagos e paginas em branco
durante a tramitagao do processo. A norma determina a inutilizagdo mediante traco
diagonal para os espacos e mediante carimbo quando se tratar de pagina

completamente em branco.

O objetivo do procedimento é impedir que sejam adicionadas informacdes
nesses locais apés a tramitagcao, ou seja, em momento inadequado, corrompendo

assim a premissa de registro sequencial dos atos.

Trata-se de um procedimento que ndo exige nenhuma forma de controle,

portanto é somente sua aplicagao.
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Tal procedimento s6 ndo deve ser realizado na ultima folha, situagdao em que

0 processo podera receber nesse espaco despachos informativos ou decisorios.

Vejamos o que a Portaria diz sobre os despachos.

Despachos

O “despacho é a forma por meio da qual a autoridade competente da
continuidade a uma ag¢ao administrativa ou firma decisbes em documentos, avulsos
ou processos” (BRASIL, 2015b).

A definicao da Portaria parece insuficiente, uma vez que varios procedimentos
sao realizados por meio de despacho, conforme determina a propria, e séo

realizados por servidores, ndo necessariamente autoridades.

Ao analisar os elementos diplomaticos do processo administrativo, ja fizemos
algumas consideragdes sobre o assunto, contudo cabe aqui uma analise

complementar.

Os despachos sao bastante caracteristicos dos processos, aparecendo como
um dos elementos em varias das conceituag¢des que apresentamos. No conceito de
despacho, a norma atribui a ele a fungdo de dar “[...] continuidade a uma agao
administrativa” (ibidem). Atribui também a funcéo de decisédo, nao sé em processos,

mas também em documentos avulsos.

Como o despacho pode ser realizado em um documento ja existente, a
Portaria define sua inser¢gao sempre na ultima folha do processo ou utilizando folha
propria para essa finalidade. Essa definicdo busca garantir que despachos sejam
sempre registrados de acordo com a ordem cronolégica dos atos. Por isso a horma

também disciplina a inutilizagdo de espacgos e paginas em branco.

A Portaria inclui uma divisdo de despachos que nos remete aos atos
administrativos. Os despachos podem ser divididos em informativos e decisoérios. Os
informativos ou de mero expediente objetivam dar andamento no documento,
processual ou nao; enquanto os decisérios sdo aqueles que apresentam uma

decisdo administrativa sobre assunto submetido a autoridade competente. Essa
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classificagdo esta em sintonia com o proposto por Meirelles (2015, p. 184-185) ao

classificar os atos administrativos quanto & prerrogativa da Administracdo>®.

Sua simplicidade e dinamismo representam o principio do informalismo do
processo administrativo. Tal aspecto é refletido pela possibilidade de utilizagdo do
despacho de préprio punho ao final do processo em um documento, sem
necessidade de incluir uma folha para tanto. A unica exigéncia para o despacho € a
mesma para quaisquer outros documentos, a presenca de data e signatario, além do

proprio conteudo.

Vejamos agora as orientacbes da Portaria Interministerial sobre a

reconstituicdo de processos.

Reconstituicido de processos

Ha varias causas para a perda, o extravio ou a destruicdo de um processo ou
de parte dele: a falta de organizagado, o desleixo, o acaso, o dolo. Eventualmente

essas causas podem aparecer conjuntamente.

Quando isso se torna um fato, a Administragéo ao identificar o ocorrido deve
tomar as providéncias para averiguar o acontecido e buscar minimizar ou eliminar

suas consequéncias.

Para tanto, existe o instituto da reconstituicdo de processos ou de volumes.
Quando acontece tal fato, a pessoa que identifica-lo deve cientificar a autoridade
competente pelo processo que promovera agdes para apurar os fatos relativos e

recompor o processo ou o volume ausente.

As duas acbes se dao formalmente: a primeira por sindicancia ou processo
administrativo investigativo; a segunda por designacao de servidor ou comissao que

ira resgatar as informacgdes e documentos para entao reconstituir o processo.
Nés nos atentaremos a segunda agao.

ApoOs a designagdo do servidor ou comissdo, esses devem identificar as
informacdes cadastrais do processo ou volume, bem como buscar cépias e versdes
dos documentos que integravam o grupo ausente. Deverdo solicitar esse auxilio as
unidades e 6rgaos por onde processo passou e aos interessados externos que

possam ter documentos pertinentes.

Encontra-se na sec¢éo 2.5.5 deste trabalho.
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A partir da reunido desses documentos, o designado organizara o conjunto
seguindo a logica cronoloégica dos atos e da tramitacdo e os enviara a unidade

protocolizadora para que seja autuado um novo processo.

Esse processo tera um novo NUP, mas obrigatoriamente devera fazer
referéncia ao NUP antigo. A primeira folha desse novo processo sera um termo de
reconstituicdo de processo (Figura 28), que identificara a situacdo relativa aquela

documentagao, uma vez que possa estar incompleta.

Figura 28 — Termo de reconstituicdo de processo.

Nome do orgdo ou entidade
Nome da unidade protocolizadora

TERMO DE RECONSTITUICAO DE PROCESSO

A0(S) coieecrann B8] GO S O civiiascinpranissamsmnsissviii do ano de
.................... procedemos a reconstituicio do processo n°
NS LA Sy S 1 b B v U8 TOCEDETR- O B il
Orgdo ou entidade produtor(a) do processo: ........cccvcreene
T R S RS G S A DA B A R R S N 5

odigo de classificacdo / descritor / resumo do assunto:
Numero de folhas: .........c........
MOBVO 08 TEOOmIINEIS o sttt divnstrivanisse

RN R D SO IO S s siis 6 o A e O MR G Aes
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Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

Caso o processo extraviado seja encontrado enquanto o processo
reconstituido, sob um novo NUP, esteja tramitando, deve-se anexar esse, que € mais
novo, ao processo que estava ausente, 0 mais antigo, seguindo o procedimento de

juntada por anexacao.

Quando o problema ocorrer com volumes, € ndo com O pProcesso como um
todo, os procedimentos indicados sao praticamente os mesmos. Excetua-se a
autuacdo, que nao ocorrera para a reconstituicdo do volume, bem como o termo,

que devera ser adequado ao caso (Figura 29).
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Figura 29 — Termo de reconstituicdo de volume.

Nome do érgdo ou entidade
Nome da unidade protocolizadora

TERMO DE RECONSTITUICAO DE VOLUME
A0(S) ioieeeeee as) 0 MES B8 unioaiammnmemssani do ano de
.................. procedemos a reconstituicdio do volume do processo

Interessado:............ T —— R ——
Codigo de classificagdio / descritor / resumo do assunto:

Numero de folhas: .........cc.c......
Motivo da TeCONSEIMMCAOD: .......ciorepssssasassaressssmsssnssrassasssses

ASSRAIE OO GEOVICIONT. .o viscrctsnsrninssinsismprsssapssodbass sbsRTE g E NS
% T R R

Fonte: Portaria Interministerial n® 1.677/2015 MJ/MPOG (BRASIL, 2015b).

No caso do volume reconstituido, apesar de a Portaria ndo indicar maiores
detalhes, deduzimos que ele sera inserido no local daquele ausente. Acreditamos
também que suas folhas n&o precisam ser necessariamente numeradas naquele
momento, tendo em vista a excepcionalidade do fato e que, se néo for possivel
recuperar todos os documentos, provavelmente a numeragdo nao coincidira com o

do volume original e consequentemente com o proximo volume.

Se for encontrado o volume faltante, ele sera devolvido para seu local de
origem e o volume reconstituido sera anexado ao final. Se houve a numeracao das
folhas, essas terdao que ser renumeradas, se nado houve, até por nao ter sido

autuado, serdao numeradas pela primeira vez.

A situacao referente ao procedimento de reconstituicdo devera ser registrada
no sistema informatizado, tanto no cadastro do processo que precisou ser
reconstituido, quanto no cadastro do novo processo para essa finalidade. Esse
registro deve criar uma associacdo entre os dois processos para mais facil

identificacao.

Apés analisarmos os procedimentos de protocolo, incluindo sua descricéo e
forma de aplicagéo e controle, cabe a ndés relaciona-los a gestdo de documentos

como atividade integrante e indissociavel.

4.19. GESTAO DE DOCUMENTOS E OS PROCEDIMENTOS

Como vimos, grande parte dos procedimentos de protocolo € composto de

duas fases: uma delas referente ao procedimento fisico e/ou intelectual em si e outra
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referente ao registro desse procedimento, de forma material no préprio documento

e/ou em um sistema especifico. Temos a aplicagao e controle.

Jardim (2015) explora em seu texto o impacto universal que teve a norma ISO
15489 sobre a Gestao de Documentos. Para relembrar, vejamos o que diz a versao

portuguesa sobre conceito de Gestdo de Documentos:

Campo da gestdo responsavel por um controlo eficaz e sistematico da
producao, recep¢ao, manutencao, utilizacdo e destino dos documentos de
arquivo. Inclui os processos para constituir e manter prova e informacgéao
sobre atividades e transagdes (ibidem, p. 28).

Depois de analisados os procedimentos de protocolo, sua aplicagao e formas
de controle, tanto para processos fisicos ou digitais, sua relagdo com a gestao de
documentos € indissociavel, inclusive ao abordarmos os procedimentos que sao

aplicados exclusivamente a processos administrativos.

Ao se falar em controle eficaz e sistematico da produgdo, recepcao,
manutengao e utilizagdo dos documentos de arquivo, estamos falando, em grande
parte, dos procedimentos que descrevemos: recebimento, registro (dos recebidos e
dos produzidos), autuagao, classificagao, controle de tramitagao, juntadas, controle

das informagdes fisicas.

Todos sao procedimentos que controlam, de forma sistematica, o processo
administrativo desde o periodo que se inicia, com a producdo ou recebimento do
documento, até seu arquivamento. Todas as agbes necessarias para gerenciar a
espécie durante essa fase, garantindo a confiabilidade e recuperacao eficaz da

informacao, estdo contidas nesses procedimentos.

Quando pensamos no processo administrativo, a exigéncia de procedimentos
adicionais se justifica pela necessidade de maior controle. Como vimos na génese
documental, sua razdo de existir esta diretamente relacionada a sua capacidade de
organizacado de procedimentos complexos e de comprovagao do devido tratamento

de questdes criticas.

Essas caracteristicas especiais devem ser consideradas em um Programa de
Gestdo de Documentos. Devem ser analisadas com profundidade e serem
adequadas ao universo arquivistico. Inicialmente, num sentido pratico, de modo que

a anadlise possa subsidiar o melhor gerenciamento da espécie; e, posteriormente,
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num sentido tedrico, pois permite reflexdes sobre o alcance e os objetivos da Gestao

de Documentos.

Portanto, a Gestdo de Documentos, tedrica e pratica, deve considerar as
caracteristicas pontuais de documentos especificos. Ainda mais quando falamos de

uma espécie documental como é o processo administrativo.

A aplicacdo desses procedimentos aos documentos em geral, e de alguns
deles aos processos, € imprescindivel para que sirvam eficientemente e eficazmente

a Administracao e aos cidadaos.

Contudo, devemos relatar nossa percepcdo quanto a auséncia de uma
sistematizagcdo entre os procedimentos de protocolo e o Programa de Gestdo de
Documentos da Administragdo Publica Federal. Aparentemente, ndo ha uma
preocupacgao na integragao dos procedimentos de protocolo como parte da gestao
de documentos. Percebemos isso, pois o unico local onde enxergamos essa ligagéo
€ no modelo de requisitos para sistemas informatizados de gestdo arquivistica de

documentos, e mesmo assim, de forma superficial.

Adicionalmente apontamos a participacao tardia do Arquivo Nacional (AN)
nesse debate. Apenas nas discussdes que levaram a producdo da Portaria
Interministerial n°® 1.677/2015 MJ/MPOG o AN participou de forma efetiva,
considerando claramente a vinculagdo entre os procedimentos de protocolo, a
gestdo de documentos e a politica nacional de arquivos. Por isso, a Portaria €
interministerial, uma vez que o Ministério da Justica € o 6rgao ao qual o Arquivo

Nacional esta submetido.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

Iniciamos esta pesquisa abordando a importancia dos documentos para a
Administragcéo e para a sociedade. Indicamos a presenga do processo administrativo
no meio de tantas outras espécies e percebemos a auséncia de estudos que o
analisem sob otica arquivistica. Identificamos que tal fato poderia resultar em
deficiéncias no tratamento adequado da espécie documental, ainda mais quando a
pensamos no contexto do Programa de Gestdo de Documentos na Administragao
Publica.

Por se tratar de uma espécie documental que se diferencia de todas as outras
e devido sua importdncia quantitativa e qualitativa na burocracia publica, os
principios da eficiéncia e da eficacia administrativa exigem seu adequado
tratamento, de forma estruturada e integrada ao gerenciamento arquivistico dos

outros documentos.

A partir dessas questdes, era fundamental compreendermos essa espécie
documental. Percebemos que a Arquivistica, em especial a Gestdo de Documentos,
a Diplomatica e o Direito seriam as areas com as quais analisariamos a questao da

espécie e dos procedimentos.

Para tanto, iniciamos a pesquisa estudando os tragos historicos que ligam o
processo administrativo ao devido processo legal. A espécie ja existia anteriormente,
mas verificamos que a partir do desenvolvimento gradativo desse principio no

cenario nacional e internacional ela passou por transformacoes.

Em seguida, buscamos conceituar o objeto da pesquisa. Foram encontrados
diversos conceitos nas fontes disponiveis, isto é, no Direito, na Diplomatica e em
dicionarios terminolégicos, mas para o propdsito da pesquisa, identificamos a

auséncia de uma definigao apropriada.

Ao identificar as definicbes nessa fase da pesquisa, destacamos os seus
aspectos comuns e analisamos os elementos diferenciados entre elas. Elaboramos
uma proposta conceitual préopria, a partir das definicbes estudadas e das
caracteristicas que foram identificadas ao longo da dissertacdo. Por isso,
consideramos na sua definicdo aspectos arquivisticos, diplomaticos e legais do

processo, propondo um conceito operacional para a pesquisa ora empreitada.
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Apesar da definicdo ndo se estruturar em um conceito, como proposto por Dalhberg,

registramos sua suficiéncia para os objetivos desse trabalho.

A partir da literatura estudada, foi possivel tragar alguns paralelos entre o
processo administrativo brasileiro e o expediente administrativo espanhol. Resultou
dessa analise entre a realidade brasileira e espanhola a identificagdo de uma

proposta metodologica dos espanhdis que foi utilizada em fase posterior da pesquisa

Enquanto realizavamos a analise dos varios conceitos de processo ou
processo administrativo, identificamos, de antemao, a presenga de aspectos que
seriam estudados mais adiante. Essas marcas foram investigadas e detalhadas

quando verificamos o processo administrativo pela 6tica do Direito e da Diplomatica.

Quanto a Diplomatica, seguimos o referencial de Carucci e Duranti para
analisar o processo administrativo. Duranti demonstra esse método ao propor que a

analise diplomatica deve realizar a identificagcao

[...] do sistema juridico, que constitui o contexto necessario para a criagdo
documento —; o0 ato — que é sua causa determinante —; as pessoas — que
sao seus agentes e fatores —; 0s procedimentos — que guiam seu curso —; e
a _forma documental — que permite a criagdo alcangcar seu propdsito
mediante a inclusdo de todos os elementos relevantes e demonstrando
suas relagdes (DURANTI, 1996, p. 95, traducao nossa, grifo nosso).

Os elementos grifados foram aqueles que destacamos nesta pesquisa em

razao das especificidades do processo administrativo.

A utilizacdo do Direito teve uma dupla fungcdo. Ao mesmo tempo em que fez
parte do método de analise diplomatica, ao estudar o ambiente de producdo do
documento, no nosso caso, a Administracdo Publica Federal, também apontou para
caracteristicas legais relacionadas ao processo, envolvendo o porqué de existir os

procedimentos de protocolo aplicados a ele.

Ainda sobre o Direito, na parte inicial da pesquisa, analisamos os atos
administrativos, ou seja, como a maquina publica age para a consecug¢ao de seus

fins.

Concluimos que uma das caracteristicas da burocracia moderna é o
fracionamento da agdo administrativa como forma de alcangar atos finais. Como o

ato administrativo, na maioria das vezes, é realizado por escrito, logo, em forma



243

documental, esse fracionamento resulta na producdo de varios documentos,
correspondentes as fases ou tramites, que se dao de forma seriada, ou seja,
processual, até que se cumpra a finalidade proposta no ato final. Trata-se de um rito

ou procedimento.

A analise dos atos administrativos possibilitou verificar a forma de atuacéo do
Estado e, portanto, como tal aspecto se apresentava documentalmente. Analisamos
a diferencga entre ato e fato, os elementos que compde o primeiro, seus atributos e,

por fim, as classificagbes propostas por autores do Direito Administrativo.

Essas informagdes foram utilizadas em conjunto com a analise do processo a

partir do Direito Administrativo, 0 que nos permitiu identificar a génese da espécie.

O resultado da analise da génese documental identificou a existéncia de trés

universos:

e um de regras bem definidas sobre situagdes que se obrigam ser
realizadas por meio do processo administrativo;

e um de situagdes claramente identificaveis onde o processo néo deve
ser utilizado; e

e um situado entre esses dois polos, onde a utilizacdo ou ndo do
processo administrativo esta sujeita a andlise por determinados
critérios aplicados a situacao de fato, situacbes nao previstas nos

universos anteriores.

Portanto, entre o primeiro e o segundo universo, deve a autoridade
competente julgar a necessidade ou ndo do processo com base na aplicagédo dos

critérios ao caso concreto.

Para fins de ilustragdo, propomos a seguinte sistematizagao (Figura 30) dessa

relacdo entre os universos abordados acima.
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Figura 30 — Critérios para definigcdo de utilizagdo do processo administrativo

Obrigatoriamente deve ser Pode ou ndo ser tratado por N3o d —
tratado por processo processo administrativo: cIY) (ehete SEl .ra. e O_por
administrativo: processo administrativo:

Definido a partir de critérios
quando ndo se tratar de

Situacdes que envolvam: nenhum dos dois polos: Tramitagdo simples ou
direitos e deveres; complexidade; inexistente;
punicdes; sancdes; necessidade comprovagio atos de mero expediente; e

normatizagdes; e de requisitos; atos enunciativos.
recursos publicos. discricionariedade; e

atos investigativos sem
acusados.

Fonte: Elaboracao propria.

Além da génese, também identificamos os elementos formadores do processo
administrativo. Por se tratar de uma espécie diferente daquelas encontradas
tipicamente em analises diplomaticas, buscamos na literatura de lingua espanhola
auxilio metodologico. Foram as obras de Torreblanca Lépez e Mendo Carmona
(1994) e Cruz Mundet e Mikelarena Pefa (1998) que nos brindaram com o aporte do

meétodo aplicavel, a partir de uma perspectiva diplomatica.

Os autores identificaram e analisaram o expediente administrativo da
Espanha e nos deram subsidio para analisar o nosso objeto a partir dessa
perspectiva. Assim, identificamos no processo administrativo os elementos que o
compde, possiveis classificagdes a partir da legislacao e de autores do Direito e as

fases do processo.

Ainda dessa analise, identificamos os componentes que sdo importantes para
conferir confiabilidade a realizacdo dos atos administrativos realizados em

processos.

Registramos que analisar o processo administrativo por uma perspectiva
diplomatica foi diferente de quaisquer outras analises realizadas em documentos
simples, isto €, que ndo se compdem de outros documentos. Na analise desses, os
elementos relacionados sdo a materializacdo de um ato ou o registro de um fato
administrativo e seu método foi vastamente apresentado por varios autores da area,
0 que, de modo algum, diminui sua importancia. Trata-se da analise diplomatica de

fato.
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No caso do processo administrativo, ndo se analisa o ato independentemente,
mas o procedimento que se adotou ao longo de seu transcurso. Ndo o seu
conteudo, mas as atividades realizadas, buscando a observancia dos aspectos
legais e administrativos (de eficiéncia e eficacia) e garantindo assim sua
autenticidade e a validade do ato final. Portanto, a dificuldade da analise diplomatica.
Para isso, os procedimentos de protocolo sdao parte indispensavel e por isso

mereceram um estudo a parte.

Portanto, como apontamos anteriormente, ao comparar os documentos
medievais e os documentos modernos, percebemos que nos primeiros, o documento
“[...] continha toda a transacdo que gerava sua criagdo” (DURANTI, 1996, p. 100,
tradugdo nossa). Nos ultimos, cada documento incorpora uma fase do
desenvolvimento da agao, ou nem isso. O processo € um ato fragmentado enquanto
os documentos simples, reflexo de atos simples, se comparam de certo aos

documentos medievais.

Concluimos, a partir dessas analises, que o processo administrativo é a
ferramenta adequada a ser utilizada quando a Administracdo estiver lidando com
casos complexos ou que envolvam situagdes criticas. Portanto, exige uma série de
providéncias voltadas ao registro e controle, com o objetivo de garantir o respeito
aos direitos dos administrados e a adequagdo do procedimento a legislagédo, a
moralidade e a eficiéncia, durante todo o tramite e apds ele, como forma de registro.

Essas providéncias sao conhecidas como procedimentos de protocolo.

Aplicaveis a qualquer documento arquivistico, identificamos os procedimentos
de recebimento, classificagdo, registro, distribuicdo, controle da tramitacdo e
expedicdo. A autuagao so nao é aplicada, ou pelo menos nao deveria ser, nos casos

que identificamos na génese.

Aos processos, além dos procedimentos ja mencionados, aplicam-se outros
que tém a funcdo de controle e registro de agbes relacionadas as pecgas
documentais que compdem o processo, de suas folhas, volumes e anexos fisicos,
bem como de sua imediata localizagdo, como € o caso do controle do

sobrestamento.

A numeracdo de folhas, o encerramento e abertura de volumes, a

identificacdo de anexos fisicos, a realizacdo de juntadas por anexagao e apensacao,
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o desfazimento dessa ultima, e os outros procedimentos que listamos, permitem a
realizacao de agdes especificas no processo administrativo de forma controlada e
registrada. Ao mesmo tempo em que buscam evitar a corrupgao de um dos nortes
do processo, que € manter a ordem cronolégica dos atos, operacionalizam e
registram as acbes aplicadas aos elementos formadores, de modo que as

informagdes sobre o processo sejam inteligiveis, recuperaveis, integras e confiaveis.

Assim, a auséncia desses procedimentos e/ou sua inadequada aplicagéo
geram duvidas sobre o processo e sobre o procedimento ali realizado. Nao havendo

a comprovagao da adequacéao do procedimento, suspeita-se da acao administrativa.

Podemos compreender também que a realizagdo dos procedimentos de
protocolo, ao longo do tramite, exige um esforco da Administragdo, que dispende,
assim, mais recursos: tempo, pessoal e materiais. Diferentemente dos poucos

procedimentos aplicados a outros documentos que n&o o processo administrativo.

A autuagdo, principalmente dos documentos fisicos, deve ser realizada
somente nos casos indicados, conforme vimos na génese do processo. Autuar
documentos indevidamente n&do gera prejuizo aos atos administrativos em si, mas

implica em procedimentos desnecessarios, resultando em morosidade e ineficiéncia.

No caso de processos digitais, 0 impacto é menor, uma vez que o controle se
da ao mesmo tempo que a aplicacado e €, na maioria das vezes, invisivel ao usuario.
A maioria dos procedimentos nao necessita de sua intervengao direta, por acontecer
de forma automatizada. Nos casos onde €& necessaria a atuagdao do usuario
necessaria, as informagdes sao objetivas e parametrizadas, sem possibilidade de
utilizacdo da ferramenta errada ou de informagdes (ou auséncia dela) para o

procedimento desejado.

Ainda, a decisao pela autuagdo de um assunto pode indicar aos responsaveis
a necessidade de seguir um determinado rito, com outros procedimentos e fases
nao previstos para os documentos nao processuais. Nesse sentido, o sistema pode
auxiliar, indicando fluxos e dispondo de ferramentas especificas para garantir que
nenhuma parte do rito seja ignorada.

Devemos observar que todos os procedimentos de protocolo estao envolvidos
com o devido registro e controle do processo, de forma que toda sua tramitagdo seja

rastreavel, transparente e confiavel. Por isso, ao falarmos de principios do processo
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administrativo, reconhecemos que o principio da eficiéncia ndo se sobrepde a
nenhum outro, mas também nao € afastado. Ele é secundario em relagao aos outros
que regem o processo administrativo, mas considerado durante o tramite

processual.

Assim, uma possivel recomendacdo para ndo utilizar o processo
administrativo para qualquer situacdo envolve, principalmente, o0s recursos
demandados para sua gestao, o que se aplica efetivamente no caso dos processos

fisicos.

Para o caso dos documentos digitais, o sistema pode ser desenhado para dar
tratamento mais amplo ao processo administrativo, com ferramentas proprias, como,
por exemplo, que permitam a realizagdo do registro de consultas publicas
diretamente dentro do processo ou que permitam a manifestacdo do interessado em
qualquer fase de um determinado rito que exija a espécie, por meio de mdédulos de

protocolo e peticionamento.

Vemos como importante, caso se pense em colocar 0 processo como
premissa para o tratamento de qualquer documento como é o caso do SEI, a
disponibilizacdo de ferramentas que permitam o gerenciamento arquivistico dos
documentos anexados ao processo de modo individual. Por obrigatoriamente
vincularem-se a um processo, existe a possibilidade de interpretacdo da espécie

como um dossié, o que nao corresponde a sua fungao.

Deve-se verificar também a forma de tratar processos que nao retratam acoes
administrativas, mas apenas guardam documentos individuais, para criacdo de
séries arquivistica, inclusive com a finalidade de registrar seus dados e gerencia-las

arquivisticamente, seja em termos de avaliagado, destinagdo ou descrigao.

Enfim, trata-se de outra questdo que demandara de um estudo prospectivo
que associe as fungdes arquivisticas, a Diplomatica, a Tipologia Documental e a
Tecnologia da Informacéao para verificar os impactos a curto, médio e longo prazo de

sua utilizagao.

Entendemos desse modo que respondemos a pergunta sobre a nao utilizagao
do processo administrativo para todo e qualquer documento, mesmo que questdes

tenham sido suscitadas em nossa analise. Questdes relacionadas a economicidade
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e a propria gestdo dos documentos, quando pensamos em formacédo de séries

documentais sao basilares para essas consideracgoes.

Destacamos ainda que nos processos digitais, os procedimentos de protocolo
nao desaparecem. Percebemos que eles sao realizados de forma descentralizada,
exigindo em menor grau uma unidade especifica para tal e parte de suas atividades
devem se dar automaticamente no sistema. O fato de um processo ndo sair de uma
unidade para outra fisicamente nao significa que ndo ha mais tramites. Mesmo
virtuais, eles devem ser controlados. O mesmo se aplica a todos os outros
procedimentos que continuam existindo no universo eletrbnico e que agora

dependem dos metadados do procedimento para Ihe conferir autenticidade.

Marcia Lima Santos Oliveira (2012) registra que

[...] o processo administrativo € de fundamental importancia tanto para a
Administragdo Publica, que registra seus atos e a eles da publicidade,
quanto para o cidadao, que tem assegurado um mecanismo ora de
peticionar aquela entidade, ora de responder por um fato ou ato juridico que
contra si foi acometido.

Podemos afirmar, a partir das consideracdes realizadas até aqui, que o
processo administrativo € a ferramenta apropriada para a consecugao das funcdes
executivas de um Estado Democratico de Direito. Deste modo, como requisito para
sua realizagdo e autenticidade, os procedimentos de protocolo, inclusive aqueles
aplicados a qualquer documento, sdo fundamentais para que o processo alcance

suas finalidades.

Independentemente se estamos falando de processo fisico ou virtual, a
realizacao desses procedimentos € importante para o processo administrativo
naquilo que ele se propde, ser uma espécie-veiculo para questdes criticas acerca da

Administracdo e dos administrados.

Deste modo, a compreensao sobre o processo administrativo, sua utilizagao
adequada e a devida gestao de documentos, de forma integrada com procedimentos
de protocolo, devem ser basilares para qualquer agdo estatal, garantindo assim
efetividade, transparéncia, recuperagcao da informacao e o atendimento as normas

que guiam a acao administrativa.
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5.1. PROPOSTAPARAESTUDOS FUTUROS

Por fim, a partir da pesquisa surgiram alguns pontos de reflexdo que podem

se compor em estudos futuros.

O primeiro refere-se a auséncia injustificada de estudos da espécie
documental pela visdo arquivistica ou diplomatica. Como elemento de tal
importancia no principal ambiente que a Arquivistica brasileira navega, isto €, a
Administracdo Publica, o processo necessita ser analisado, a fim de melhor
gerencia-lo, um dos objetivos desse trabalho. Se dedicarmos nossa atengado a essa
espéecie pelo que ela representa, ha ainda um campo vasto de estudo sobre suas

caracteristicas, suas relagdes e fungdes.

O processo administrativo € conhecido por esse nome na Administragcao
Publica Federal e, mesmo assim, ainda ha uma polémica terminolégica entre os

estudiosos do Direito.

Nossa experiéncia indica a utilizacdo de outros nomes para a espécie que
desempenha essa mesma fungdo em outras esferas e poderes. Sugerimos a
realizagcao de um estudo terminoldgico para a espécie no Brasil. Esse estudo podera
refletir distintas realidades e identificar diferentes formas de gestdo dos diferentes
processos administrativos, o que nos levaria a possibilidade de comparacido e

aprimoramento em qualquer uma dessas realidades.

Ainda nesse aspecto, a utilizacdo da literatura em espanhol nos ajudou
consideravelmente nessa dissertacdo. Em especial, as obras nativas da Espanha
que abordaram o expediente administrativo foram fundamentais para parte da

pesquisa.

Entendemos que um estudo comparativo sobre o processo administrativo e
seus correspondentes em outras culturas pode proporcionar uma melhor
compreensao dos elementos e de nossa realidade documental, permitindo também
uma reflexdo mais ampla sobre os procedimentos aplicados. Ainda mais se tratando
do processo administrativo, que materializa, de forma exemplar, o modo de trabalho

da burocracia moderna, logo, presente de algum modo nos Estados modernos.

Como adendo, uma possibilidade é investigar a origem do processo
administrativo. Inicialmente identificamos a relagdo com a prépria origem do

processo em Portugal. Um estudo aprofundado nesse aspecto, contando também
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com a perspectiva da Diplomatica e da historia do Direito nos permitiria compreender

melhor a formagéo do objeto social processo administrativo.

Como ja indicamos, o processo administrativo federal brasileiro pode ser
comparado com outros processos administrativos, estaduais e municipais, além da
comparagdo com seus congéneres em outros paises. Essa comparacdo deve se
estender inclusive aos procedimentos que sao aplicados a esses documentos, como
uma forma de identificar os requisitos para seu devido tratamento cientifico nessas

realidades.

Acreditamos que o método de analise pela perspectiva diplomatica que
utilizamos também possa ser evoluido a partir dessa comparacao, que tenha como
resultado analises diplomaticas e tipoldgicas mais precisas, servindo para guiar os
arquivistas em suas fungdes, como foi o caso do trabalho do Grupo de Arquivistas

Municipais de Madri.

Outro ponto que merece atencdo € a necessidade de definicdo sobre a
guarda e preservagao de documentos fisicos que foram digitalizados, especialmente

aqueles que sao devolvidos aos interessados apds a sua conversao.

Por fim, adicionamos ainda a necessidade de se estudar o processo
administrativo como veiculo para tratar de quaisquer situagdes que chegam as
instituicdes. No caso da Administracdo Publica, inclusive estadual e municipal, o
Sistema Eletrénico de Informagdes (SEI) aborda o processo administrativo como
regra, sem exceg¢ao, para todos os documentos recebidos ou produzidos. Esse
modo de gerenciar os documentos, ndo realizando a distingdo entre o que é
processual e o que ndo é processual precisa ser melhor investigada para que
sejamos capazes de analisar os impactos na gestdao de documentos como a temos,
principalmente pelas perspectivas do Direito Administrativo e da Arquivologia, em

suas fungdes basicas: classificacido, avaliacdo e descricdo arquivistica.

Concluimos que o processo administrativo e os procedimentos de protocolo
aplicados a quaisquer documentos merecem maiores investigacdes. Esperamos que
os achados dessa pesquisa e as indagacdes que realizamos possam indicar outros
caminhos de pesquisa a serem tragados e que possibilitem a melhor gestdo do
principal recurso informacional da Administragdo Publica Federal, seus documentos

de arquivo.
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