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Trata de saborear a vida; e fica sabendo, que a
pior filosofia é a do choramingas que se deita a
margem do rio para o fim de lastimar o curso
incessante das aguas. O oficio delas é ndo parar
nunca; acomoda-te com a lei, e trata de aproveita-

”

la. (Trecho do livro “Memérias Péstumas de Bras Cubas
de Machado de Assis).

E contrario ao direito, isto é, opde-se ao dever.
Ora, com isso podemos perceber que essa
segunda passagem confirma a intencdo da
primeira, ou seja, confirma que aquilo que é
direito é justo, ja que ser oposto ao direito €, ao
mesmo tempo, ser oposto ao dever. (Kant)

Liberdade é, fundamentalmente, a liberdade de
quem discorda de nds. (Rosa Luxemburgo)
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RESUMO

A Constituicdo brasileira estabelece a Administracdo Publica um regime juridico
fundado em principios explicitos como o da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, dispostos em seu art. 37.

Ademais, decorrentes desses principios extraem-se 0s principios implicitos e, por
sua vez, toda a legislacdo infraconstitucional que rege a Administracéo Publica.

Todavia, desde o lluminismo, concretizaram-se 0s supraprincipios da supremacia
e o da indisponibilidade do interesse publico. Sendo assim, todo o agir da Administracao
Publica deve estar adstrito a esses principios e demais legislagdo pertinente.

Por meio da construcdo doutrinaria e jurisprudencial acerca dos principios que
regem a Administracdo Publica, buscou-se demonstrar sua aplicacdo e 0 quanto sao
imprescindiveis a atividade administrativa para a consolidagdo de um Estado Democratico de
Direito.

A presente pesquisa objetivou identificar a aplicacdo dos principios que regem a
Administracdo Puablica pelos tribunais superiores brasileiros tal como expressos no

ordenamento juridico brasileiro.

Palavras-chave: Administracdo Publica, principios, processo administrativo.
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INTRODUCAO

Os principios constitucionais e infraconstitucionais que regem a Administracao
Publica devem ser os vetores basilares de toda a atividade administrativa brasileira de
qualquer dos poderes federativos, impondo-lhes obediéncia de forma irrestrita.

Nesse sentido, ver-se-a que 0s principios, 0s quais delineiam a atividade
administrativa, sdo os mandamentos nucleares do sistema juridico a que a Administracdo
Publica se submete, ou seja, o alicerce que serve de critério para a exata compreensao das
normas, estando toda a Administracdo Publica submetida a um arcabouco normativo proprio,
denominado regime juridico-administrativo.

Assim, a linha de pesquisa deste trabalho, o qual se utilizou do método dedutivo,
estd alicercada no direito constitucional administrativo, na sua construcdo doutrinaria e
jurisprudencial e terd como objetivo identificar a aplicacdo dos principios que regem a
Administracdo Publica pelos tribunais superiores brasileiros tal como expressos no
ordenamento juridico brasileiro.

Para o alcance desse objetivo, que tem como técnica de pesquisa a utilizacdo de
documentacdo indireta, por meio de fontes primarias e secundarias, a presente monografia
divide-se em trés capitulos.

No primeiro, o tema abordado é concernente ao conceito de Administracdo
Publica, uma breve distincdo entre regras e principios, analise dos limites a atividade
discricionaria da Administracdo Publica, chegando a apreciacdo dos seus supraprincipios.

No segundo, abordam-se os principios constitucionais explicitos e implicitos da
Administracdo Publica, seus conceitos e sua construcao doutrinaria e jurisprudencial.

O terceiro capitulo tratarad dos principios infraconstitucionais que regem as trés
principais modalidades de processo administrativo da Administracdo Publica, quais sejam, o
processo administrativo regulamentado pela Lei n® 9.784/99, o processo administrativo fiscal
regido pelo Decreto n°® 70235/72 e o procedimento de licitacdo regulamentado pela Lei n°
8666/93.
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| - AADMINISTRACAO PUBLICA
1.1 Conceito de Administracéo Publica

A Administracdo Publica é um dos objetos do Direito Administrativo, que, por
sua vez, € sub-ramo do Direito Publico.

Com a finalidade de uma referéncia objetiva, serd grafada em minusculas
‘administracao publica’ quando indicar atividade administrativa ou fungdo administrativa e,
grafada com maiusculas ‘Administragdo Publica’ quando significar Estado, tal como usado
por Hely Lopes Meirelles' e por Diogenes Gasparini-.

Antes de adentrar no conceito de Administracdo Publica, é importante que sejam
dados conceitos de alguns importantes institutos, quais sejam: Estado e Governo.

O Estado, sinteticamente, é o ente que necessariamente € composto por trés
elementos essenciais: povo, territério e governo soberano. Para que o Estado exerca suas
funcles, esse se manifesta por meio dos poderes do Estado (ou funcdes do Estado), que sdo o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario, independentes e harmonicos entre si, conforme
assevera a Constituicdo brasileira, em seu art. 2°. A funcdo principal do Poder Legislativo é a
elaboracdo de leis (funcédo legislativa); a funcdo principal do Poder Executivo é a execucao
das leis (funcdo administrativa); enquanto a funcéo principal do Poder Judiciario é a aplicacdo
das leis aos casos concretos (funcéo judicial).

E importante salientar que cada um dos trés Poderes desempenha cada uma dessas
funcdes de maneira precipua, mas todos eles desempenham todas as fun¢des, ou seja, o Poder
Executivo, também legisla e julga; o Poder Legislativo, também executa e julga e o Poder
Judiciario, também executa e legisla, mas em todos esses casos de forma secundaria.

nA

Governo, conforme ensina o autor Hely Lopes Meirelles®, "é a expressdo politica

de comando, de iniciativa, de fixacdo de objetivos, do Estado e da manutencdo da ordem
juridica vigente".
E acrescenta o autor:

N&o se pode conceber o estudo da Administragdo Pdblica bem como sua estrutura e
suas atividades, sem partir do conceito de Estado, sobre o qual repousa toda a
concepcdo moderna de organizacgdo e funcionamento dos servigos publicos a serem
prestados aos administrados.

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 60.
2 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 44.
® MEIRELLES, Hely Lopes. Idem. p. 65.
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Nesse sentido, compreender-se-4& o conceito de Administracdo Publica como
instrumento do Estado Democrético de Direito, isto €, o Estado juridicamente organizado e
obediente as suas proprias leis.

Conforme conceitua Hely Lopes Meireles*:

Em sentido formal, Administracdo Publica é o conjunto de 6rgéos instituidos para
consecucdo dos objetivos do Governo; em sentido material, € o conjunto das
fungdes necessarias aos servigcos publicos em geral; em acepcdo operacional, é o
desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servicos préprios do Estado
ou por ele assumidos em beneficio da coletividade.

A Administracdo Publica ainda pode ser classificada como: direta e indireta. A
Direta é aquela exercida pela Administracdo por meio dos seus 6rgédos internos (presidéncia e
ministros). A Indireta € a atividade estatal entregue a outra pessoa juridica (autarquia, empresa
publica, sociedade de economia mista, fundacdes), as quais foram surgindo, no decorrer dos
ultimos anos, haja vista a necessidade de aumento da atuacéo do Estado.

Dessa forma, a Administracdo Publica é a atividade que devera realizar os
objetivos do Estado, que, por sua vez, existe para cumprir o principal artigo da Constituicao
brasileira, qual seja, o 3°:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional,

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminag&o.

Tomando o conceito de Administracdo Publica em seu sentido organico ou
formal, isto €, como um conjunto de 6rgaos e pessoas destinados ao exercicio da totalidade da
acao executiva do Estado, a Constituicdo brasileira positivou 0s principios gerais norteadores
da totalidade de suas funcdes, considerando todos os entes que integram a Federacao
brasileira (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).

Ressalta-se que, a partir da promulgacdo da Constituigdo de 1988, a Democracia
se consolida no Brasil como o melhor regime politico, tanto do ponto de vista da legitimidade
quanto do desenvolvimento econdmico e da estabilidade social, proporcionando uma
revalorizacgdo da forca e da autonomia da sociedade.

Dessa forma, a Administragdo Publica deve ser vista como principal instrumento
do Estado, o qual deve privilegiar, tanto quanto possivel essa autonomia, uma vez que todo o

poder emana do povo.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 60.
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Nesse sentido, uma eficiente Administracdo Publica depende — a par de
instrumentos institucionais efetivos —, de uma boa articulagdo com a sociedade com o objetivo
de obter credibilidade e legitimidade a fim de implementar as politicas publicas necessarias ao
cumprimento do art. 3° da Constituicdo brasileira.

Assim, tal legitimidade, imprescindivel a um Estado Democratico de Direito, s6
sera possivel com o cumprimento absoluto aos principios e as regras constitucionais pela
Administracédo Publica.

Isso posto, importante ressaltar que a Constituicdo brasileira impde a
Administracdo Pablica um rol de principios os quais Ihe proporcionam o suporte necessario
para o seu agir num Estado Democrético de Direito, conforme analise a ser feita nos capitulos

Il e 11l desta monografia.

1.2 Distincdo entre regras e principios

Para o doutrinador Celso Bandeira de Mello® «

o Direito € um conjunto de normas
— principios e regras — dotadas de coercibilidade, as quais disciplinam a vida social”.

Sendo assim, os principios sdo imprescindiveis ao ordenamento juridico
brasileiro, pois constituem o sustentaculo de todo o sistema, os quais devem ser aplicados por
todos que compdem tal estrutura juridica.

Dessa forma, sendo o Direito Administrativo um ramo do Direito Publico, o
estudo aprofundado dos principios constitucionais com suas premissas, peculiaridades, bem
como a identificagdo de qual principio aplicavel a determinado caso concreto, ira direcionar e
resguardar o desenvolvimento da Administracdo Publica a qual, por meio da funcdo
administrativa, deve visar unicamente ao interesse publico.

Contudo, uma analise dos principios constitucionais estruturantes da
Administracdo Publica se justifica ndo somente pelo fato das bases de o Direito
Administrativo encontrar subsidios no Direito Constitucional, mas, também pelo fato de que o
perfeito entendimento da importancia, fundamentos e enunciados de ditos principios sdo o
verdadeiro suporte no qual se assentam as estruturas do Direito Administrativo.

Partindo de tal premissa, propde-se no presente trabalho estudar as nogdes gerais

dos principios que regem a Administracdo Publica, examinando seu conceito, funcéo,

® Mello, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 20086, p. 37.
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caracteristica, natureza, carater e importancia, separando-os em principios constitucionais
explicitos e implicitos no texto da Constituicdo brasileira, para, ao final, identificar a sua
aplicacdo pelos tribunais superiores brasileiros.

Primeiramente, cabe uma breve reflexdo acerca de quais sejam o0s ‘principios
gerais de direito’, presentes e extraidos do préprio direito positivo e qual sua diferenga
essencial com outros tipos de normas (mormente entre principios e regras), se é que essa
diferenca existe, quando se trata de principios constitucionais.

Conforme Gustavo Pedrollo® inimeros sdo os critérios utilizados para a tentativa
de delimitacdo do conceito de principios juridicos, cabendo mencionar: a) o grau de abstragdo,
bastante mais elevado nos principios; b) o grau de determinabilidade na aplicacdo ao caso
concreto (0s principios sdo mais vagos, precisam de mediacdo concretizadora do intérprete, e
as regras tém aplicacdo imediata); c) o carater de fundamentalidade, em relacdo ao sistema de
fontes do direito (os principios ttm uma importancia maior hierarquicamente, fundam o
sistema, sdo sua base, sua estrutura, seus pilares); d) a proximidade da ideia de direito (os
principios radicam na ideia atemporal de justica); €) e, por fim, a natureza normo-genética, ou
seja, 0s principios sdo razBes para normas, antecedem-nas, criam-nas, nas palavras de
Canotilho’.

Trés teses podem ser sustentadas com relacdo a distingao entre regras e principios:
a primeira diz que é impossivel fazer uma distingdo, porque os diferentes critérios acerca da
distingdo entre regras e principios podem ser combinados de diferentes maneiras, e acabam
por unir normas de diferentes tipos; a segunda diz que somente é possivel uma distincdo de
grau entre regras e principios (é o caso do critério de generalidade); a terceira diz ser possivel
uma distin¢do qualitativa entre regras e principios, criando um critério que permita distingui-
los com preciséo.

Exemplo de negacdo da diferencga é a posi¢ao expressa por Kelsen® em sua obra
postuma Teoria Geral das Normas, em que critica a distingdo entre regras e principios levada
a cabo pelo jurista alemdo Joseph Esser’. Segundo Kelsen®, tal distincdo é causada pelo
problema da producdo das normas juridicas gerais, quando o contetdo de tais normas
corresponde a principios da moral, politica ou costumes, sendo tal semelhanca identificavel

pela Ciéncia do Direito por meio de uma analise e comparacdo das normas juridicas positivas.

® PEDROLLO, Gustavo Fontana. Controle externo da administracéo publica a partir dos principios constitucionais: metodologia na
decisdo de casos concretos. Revista do TCE de Santa Catarina. Ano 3, n. 4, 2005, p. 10.

" CANOTILHO, apud PEDROLLO. Idem, p. 10.

& Idem, p. 11.

° Idem, p. 11.

0 |dem, p. 11.
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Muitas vezes, diz ele, tais principios sdo contemplados ndo por via legislativa, mas por
decisdes judiciais (normas individuais) nas quais o determinante da decisdo ndo € a aplicacéo
de uma norma juridica geral, mas essa € influenciada e fundamentada em principios da moral.

Dessa forma, ndo existem, para Kelsen', principios do Direito, mas apenas
principios de Direto Natural, como da Moral, da Politica, dos mais diversos, sendo impossivel
determinar-lhes o contetido - sdo apenas motivos para normas juridicas, podendo assumir, no
ordenamento juridico positivo, qualquer conteudo.

Kelsen'? vé na diferenca entre principios e regras uma ideologizagdo e fuga da

atividade de conhecimento objetivo do Direito:

(...) Esses principios ndo tém, portanto, o carater de normas juridicas. N&o se tem
separado, claramente, o conceito de norma de Direito do conceito de principio de
Direito. O limite do Direito Positivo e o de Moral, Politica e Costume € sempre
confundido. Isto pode ser desejado apenas por tais representantes da Ciéncia do
Direito, que consideram sua missdo nao tanto conhecer o Direito positivo, e
objetivamente descrevé-lo, sendo muito mais justificar sua validade politico-moral,
ou questionar essa problematica. E, assim, sob a bandeira de objetivo conhecimento
do Direito procedem a uma avaliagdo extremamente subjetiva do Direito.

Para Kelsen®?, ha uma desvirtuagdo na propositura de tal distincéo, pois, ou se faz
ver principios ‘de Direito’ onde h4 apenas normas, ou se transforma principios da moral em
principios ‘de Direito’.

J& para Bobbio'* a diferenciagdo é débil ou de grau, entre regras e principios. Para
o jusfilésofo italiano, principios sdo normas juridicas, € ndo de Direito Natural, morais ou

politicas.

Séao (...) normas fundamentais ou generalissimas do sistema, as normas mais gerais.
Sao extraidos do proprio ordenamento positivo, por intermédio de um procedimento
de generalizacdo sucessiva, e, portanto, s6 podem ser normas de direito positivo: se
abstraio da espécie animal obtenho sempre animais, e ndo flores ou estrelas.

Os principios, assevera Bobbio®, podem ser expressos ou ndo-expressos.

Principios expressos encontram-se tanto na Constituicdo quanto nos codigos, como
normas generalissimas, das quais sdo exemplos o principio da igualdade, da
separacdo de poderes, entre outros. Principios ndo-expressos sdo (...) aqueles que se
podem tirar por abstracdo de normas especificas ou pelo menos ndo muito gerais:
sdo principios, ou normas generalissimas, formuladas pelo intérprete, que busca
colher, comparando normas aparentemente diversas entre si, aquilo que comumente
se chama o espirito do sistema.

1 PEDROLLO, Gustavo Fontana. Controle externo da administracéo publica a partir dos principios constitucionais: metodologia na
decisdo de casos concretos. Revista do TCE de Santa Catarina. Ano 3, n. 4, 2005, p. 10.

12 |dem, p. 10.

3 |dem, p. 10.

¥ |dem, p. 11.

5 |dem, p. 11.
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Portanto, Bobbio®® atribui ao intérprete e, pode-se dizer, & dogmética juridica,
nesse ponto, precisamente o papel que lhe foi negado por Kelsen'”: o de buscar a ratio legis,
os fundamentos ultimos do sistema juridico, em seus critérios mais gerais de justica.

A argumentacdo de Bobbio®®, contudo, ndo chega a diferenciar com extrema
precisdo principios e regras. Ademais, refere-se aos principios gerais de direito, presentes,
tanto no ordenamento italiano quanto no brasileiro, para o preenchimento de lacunas™.
Segundo ele, a expressao nesse caso € referente aos principios ndo-expressos, ja que 0s
principios expressos ndo se aplicam em um caso de lacuna do sistema, mas sdo normas a
serem aplicadas ao caso como hipétese de fato, ainda que mais geral, abrangendo um maior
namero de casos — ndo diferenciados, portanto, das regras.

Convém frisar que Maria Helena Diniz®° apresenta critério semelhante. Para ela,
tanto principios (embora utilize o termo normas) quanto regras tém carater prescritivo, sendo
os ultimos derivados das ideias politicas, sociais e juridicas vigentes. Mas sdo elementos
componentes do direito, estando implicitas no sistema. Os 6rgaos judicantes, diz a civilista,
devem buscar na estrutura positiva do direito principios que permitam solucionar 0s casos
para 0s quais o sistema ndo prevé diretamente uma solucdo. Da mesma forma que Bobbio?, a
autora nao define com exatidao, dentre as normas expressas no sistema, quais tém o carater de
principio e quais tém o carater de regra.

Exemplo de distincdo débil entre regras e principios, sem 0 vicio positivista das
posicdes citadas ha pouco, é a de Perez-Lufio®®. Para ele, distinguem-se valores, principios e
normas. Os valores sdo ideias diretivas gerais, que fundamentam, orientam e limitam a
orientacdo e aplicacdo de todas as normas do sistema juridico, constituindo o contexto
historico-espiritual dele (o sistema juridico). Para o referido autor:

Los principios “(...) entrafian un grado mayor de concrecion y especificacion que los
valores respecto a las situaciones a que pueden ser aplicados y a las consecuencias
juridicas de su aplicacion, pero sin ser todavia normas analiticas.

Os valores, para o juspublicista espanhol, funcionam como ‘metanormas’ em
relacdo aos principios. Ja as regras ou disposi¢des especificas, como as chama também, s&o

casuisticas, seus pressupostos de aplicacdo e suas consequéncias juridicas acham-se

16 PEDROLLO, Gustavo Fontana. Controle externo da administragéo publica a partir dos principios constitucionais: metodologia na
deciséo de casos concretos. Revista do TCE de Santa Catarina. Ano 3, n. 4, 2005, p.10.

7 |dem, p. 10.

8 |dem, p. 11.

9 Ver Lei de Introducéo ao Cadigo Civil, art. 60.

2 |dem, p. 12.

2! |dem, p. 11.

2 |dem, p. 12.
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especificadas em termos de maior precisdo, ou seja, a hipotese de fato para sua incidéncia
vem bem delimitada.

Para Canotilho®, ha diferenciagdo estrita, qualitativa, afirmando que as regras e 0s
principios sdo duas espécies de normas, na esteira da argumentacao do jurista aleméo Robert
Alexy?*.

Por diferenciagdo qualitativa entendem-se as posi¢Oes afirmando que uma norma
juridica ou bem é uma regra ou é um principio. O jurista alem&o Josef Esser®, ja em 1961, é
exemplo de defensor da distingdo qualitativa. Segundo ele, “lo que en nuestro sistema
distingue el principio de la norma, no es la abstracion o el caracter general, sino la posibilidad
de precisar los casos de aplicacion, que es lo que caracteriza al precepto”. Ou seja, 0 preceito,
a regra, precisa de seus casos de aplicacdao; somente pode ser aplicada ou ndo. Ja os principios
sdo razBes para normas (no sentido de regras), escritos ou ndo; sdo condi¢do imanente do ser e
do funcionar das disposi¢des singulares.

Acrescenta Esser®, “para que obtenham validade, portanto, devem os principios
se fundarem em formas concretas do ordenamento”.

Atualmente, o mais notorio doutrinador partidario da distin¢cdo forte, ou
qualitativa, é o jusfilésofo alemdo Robert Alexy?’, cujas ideias daréo o norte a esta pesquisa,
para quem regras e principios sdo subespécies de normas. Ambos sdo normas, porque dizem o
que deve ser (estdo num plano deontoldgico e podem ter a imputacdo de ordem, permisséo ou
proibicdo). Assim, a distincdo entre regras e principios € uma distingdo entre dois tipos de
normas.

Para Leticia Balsam&o Amorim?®, resumidamente, pode-se apontar as principais

contribuigdes dessa nova corrente, na qual a teoria de Alexy?® esta incluida:

I. D4 aos principios valor normativo. Com isso derruba as teorias positivistas que
relegavam os principios a um plano secundario, subsidiario. “Tanto as regras como
0s principios também sdo normas, porquanto, ambos se formulam por intermédio de
expressdes dednticas fundamentais, como mandamento, permissdo e proibi¢ao™. .
Reabilitagcdo da razdo pratica: buscam-se procedimentos (regras de argumentacao)
que possam dar respostas racionais aos hard cases (colisdo de principios), repelindo,
assim, as teorias decisionistas do direito e a discricionariedade postulada pelo
positivismo juridico; e, ainda, enfatiza a importancia da pretensdo de correcdo no
raciocinio juridico; I11. Aproxima a teoria moral a teoria do direito — reabilitacdo da
axiologia dos Direitos Fundamentais. “A teoria dos principios oferece um ponto de
partida adequado para atacar as teses positivistas de separacdo entre Direito e

2 PEDROLLO, Gustavo Fontana. Controle externo da administracéo publica a partir dos principios constitucionais: metodologia na
decisdo de casos concretos. Revista do TCE de Santa Catarina. Ano 3, n. 4, 2005, p. 13.
2 |dem, p. 13.
% |dem, p. 13.
% |dem, p. 13.
27 |dem, p. 14.
% AMORIM, Leticia Balsamao. A distingdo entre regras e principios segundo Robert Alexy. Esboco e criticas. Revista de Informacéo
2I_9egislativa. Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/web/cegraf/ril/pdf/pdf_165/r165-11.pdf>. Acesso em: 13 mai. 2009.
Idem, p. 8.
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moral” e “a positivagdo dos direitos fundamentais constituem uma abertura do
sistema juridico frente ao sistema da moral, abertura que é razoavel e que pode ser
atingida por meios racionais” IV. D4 relevancia crucial a dimensdo argumentativa
na compreensdo do funcionamento do direito.

Dessa forma, segundo a teoria de Alexy®, tanto os principios como as regras,
quando aplicados, podem conflitar, pois um principio pode levar a um juizo concreto de dever
ser contrario ao de outro principio, o que vale também para as regras. Por conseguinte,
quando houver colisdo de principios, um deve ceder a outro, sem ser declarado invalido, uma
vez que sempre deve-se buscar a harmonizacdo das normas constitucionais, em respeito aos
seus principios da unidade e da concordancia pratica, conforme formulacdo de Konrad Hesse.

Tomando a teoria de Hesse®! também como base desta pesquisa, para quem:

O principio da unidade da Constituicdo ordena que as normas constitucionais sejam
interpretadas ndo de forma isolada, mas sim em relagdo ao conjunto em que estéo
situadas. Ja o principio da concordancia pratica afirma que os bens juridicos
protegidos devem ser coordenados de tal modo, na solucdo do problema (caso
concreto), que todos conservem sua identidade, ou seja, deve-se buscar uma
otimizacéo de ambos os bens (principios) em conjunto.

Sendo assim, deduz-se da teoria de Alexy*? que os principios, tomados em si
mesmos, estabelecem somente direitos prima facie, enquanto as regras apresentam razdes
definitivas, quando delimitam por completo o fatico e juridicamente possivel.

Baseada na teoria de Alexy®, a jusfilésofa italiana Letizia Gianformaggio® diz
que “a diferenca entre regras e principios se torna visivel apenas no momento de
interpretagdo-aplicagdo da norma juridica”. Ou seja, aplica uma norma o0 juiz que, na
sentenca, anula um processo licitatério, o qual ocorreu sem a devida publicidade, por forca do
art. 37 da Constituicdo brasileira.

E acrescenta a doutrinadora: “aplicar uma norma implica uma espécie de
raciocinio. Nesse caso, a norma € aplicada a partir de um silogismo pratico - o raciocinio, o
processo de tomada da decisao € justificado de forma l6gico-dedutiva”.

Assim sendo, a estrutura da argumentacdo &€ um silogismo. Entretanto, nem
sempre a aplicacdo de uma norma tem a estrutura argumentativa légico-dedutiva. As normas

cuja aplicagdo ndo assume tal raciocinio, diz Gianformaggio®, sdo os principios.

% PEDROLLO, Gustavo Fontana. Controle externo da administracdo plblica a partir dos principios constitucionais: metodologia na
deciséo de casos concretos. Revista do TCE de Santa Catarina. Ano 3, n. 4, 2005, p. 15.

* HESSE, apud PEDROLLO. Op.cit. p. 14.

%2 Idem, p. 15.

% Idem, p. 15.

% Idem, p. 16.

% Idem, p. 16.
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Segundo Gustavo Zagrebelsky™, sintetizando, a distincdo essencial parece ser a
seguinte:

Las reglas nos proporcionan el criterio de nuestras acciones, nos dicen cémo
debemos, no debemos, podemos actuar en determinadas situaciones especificas
previstas por las reglas mismas; los principios, directamente, no nos dicen nada a
este respecto, pero nos proporcionan criterios para tomar posicion ante situaciones
concretas pero que a priori aparecen indeterminadas. Los principios generan
actitudes favorables o contrarias, de adhesion y apoyo o de disenso y repulsa hacia
todo lo que puede estar implicado en su salvaguarda en cada caso concreto. Puesto
que carecen de ‘supuesto de hecho’, a los principios, a diferencia de lo que se
sucede con las reglas, solo se les puede dar algun significado operativo haciéndoles
— reaccionar - ante algln caso concreto. Su significado no puede determinarse en
abstracto, sino s6lo en los casos concretos, y sélo en los casos concretos se puede
entender su alcance.

Para Pedrollo®’:

Em relacdo as normas constitucionais, em especial aquelas aplicaveis a
Administracdo Publica, se pensa-las apenas como principios é correr o risco de
retirar-lhes eficacia, é preciso admitir, por outro lado, que muitas vezes a
argumentacéo na aplicacdo de tais normas ndo conduz a uma estrutura de simples
subsuncéo.

A aplicacdo de um principio, afirma Gianformaggio®®, ¢ diversa da aplicagéo de
uma regra por implicar, sempre, a aplicacdo de um outro principio (ou mais) entendido como
concorrente e relevante para a decisdo judicial. Segundo ela, deve-se falar de aplicacdo de um
principio quando, ao término da argumentacao da decisdo judicial, é dada precedéncia a esse
principio em relacdo a outro, a partir de uma relacdo de ponderacao.

Na diferenciacdo aqui entendida como correta, tem-se entdo que principios séo
uma espécie do género norma juridica, os quais ordenam que algo seja realizado, na maior
medida possivel, dentro das possibilidades juridicas e reais existentes; sdo mandatos de
otimizacgdo, podendo ser cumpridos em diferentes graus segundo as possibilidades juridicas
(relativas ao sistema juridico, v. g., a relagdo com outros principios a ele opostos) e reais
(empiricas, faticas) existentes, e cujo raciocinio juridico que caracteriza a aplicacdo nédo é a
subsuncdo, mas uma relagdo de ponderacdo com outro principio. J& as regras sdo normas que
somente podem ser cumpridas ou ndo, determinando por completo o fatico e juridicamente
possivel, e sendo véalidas, devem ser aplicadas, na forma de um raciocinio l6gico-dedutivo.

Cabe dizer, destarte, ser possivel trazer argumentos em favor da compreensao de
uma norma constitucional como regra ou como principio, algo que somente pode ser

determinado em face de um caso concreto.

% ZAGREBELSKY, Gustavo. El Derecho Ductil. Madri: Trotta. 1999. p. 110.

%" PEDROLLO, Gustavo Fontana. Controle externo da administragéo puablica a partir dos principios constitucionais: metodologia na
decisdo de casos concretos. Revista do TCE de Santa Catarina. Ano 3, n. 4, 2005, p. 18.

% Idem, p. 16.
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Pedrollo®® apresenta um caso ilustrativo, com relacdo & forma de raciocinio, em
um julgamento no Superior Tribunal de Justica, em sede de Mandado de Seguranca,
analisando decisdo administrativa que havia desclassificado um licitante pelo fato de sua
proposta de precos descumprir 0 edital. Ressalta-se que a proposta nao trazia o preco escrito
por extenso, como exigia o edital, mas apenas em algarismos. Com isso, restaria descumprido
o0 art 3° da Lei de Licitagcdes, no que diz respeito ao principio da vincula¢do ao instrumento
convocatorio, e, com base nisso, foi desclassificada a empresa.

A decisdo do Supremo Tribunal de Justica - STJ considerou que o principio da
vinculacdo ao edital ndo é absoluto, e que seu excessivo rigor poderia prejudicar o interesse
publico e a busca da melhor proposta pela Administracdo Publica. N&o obstante a
argumentacdo do STJ para justificar sua decisdo ndo tenha a clareza necessaria em alguns
momentos, trata-se de um tipico caso de ponderacéo de principios. Se de um lado a norma da
vinculagdo ao edital poderia ser interpretada como uma regra, e, pois, por meio de um
raciocinio l6gico-dedutivo, chegar-se-ia, inevitavelmente, a desclassificagdo da empresa; de
outro, poderia ser considerado (como efetivamente o €) um principio, a ser ponderado com
relacdo a outro principio igualmente aplicavel ao caso concreto, e também presente no artigo
3° da Lei de Licitagdes: o da ‘vantajosidade’ do interesse publico, ou da selecdo da proposta
mais vantajosa.

Marcal Justen Filho*® cita o julgado do STJ como exemplar na questdo da

ponderacdo entre principios e deixa claro:

A enumeracdo do art. 3° vincula-se diretamente ao art. 37 da CF (que estabelece
principios gerais regulares de todas as modalidades da atividade administrativa do
Estado) e indiretamente a indmeros outros dispositivos constitucionais (que
estabelecem direitos e garantias individuais, etc.). A enumeracdo ndo possui cunho
exaustivo e cada principio esta diretamente referido aos demais. Tais principios nao
podem ser examinados isoladamente, aplicando-se a regra hermenéutica da
implicabilidade dos principios. Indica o inter-relacionamento entre principios, de
molde que ndo se interpreta e aplica um Unico principio, isoladamente. Devem
considerar-se o0s principios conjugadamente e evitar que a aplicacdo de um produza
a ineficacia de outros.

Feitas as delimitagdes conceituais acima, visualiza-se 0 quanto se impde a
Administracdo Publica ter clareza acerca das conseqléncias da distin¢do entre principios e
regras, mormente no que tange ao raciocinio juridico levado a cabo quando se tomam

decisoes.

* Idem, p. 18.
“ PEDROLLO, Gustavo Fontana. Controle externo da administracio publica a partir dos principios constitucionais: metodologia na
deciséo de casos concretos. Revista do TCE de Santa Catarina. Ano 3, n. 4, 2005, p. 19.



21

A considerar que € a propria estrutura do ordenamento juridico que revela a
existéncia de regras e principios, bem como a necessidade de principios orientadores das
decisbes no ambito da Administracdo Publica, as quais transcendam a mera subsuncao dos
fatos a norma, tais como o principio da proporcionalidade ou o principio da interpretacéo
conforme a Constituigéo.

Ressalta-se que, num Estado Democratico de Direito, a Constituicdo é o
instrumento normativo maximo para todos os setores de uma sociedade, ou seja, para o
préprio Estado, até porque este existe para cumprir aquela.

De fato, a Constituicdo brasileira € um conjunto de normas supremas que devem
ser interpretadas como tal e ndo como meros enunciados, ja que prescrevem normas as quais
proporcionam suporte e consisténcia a todo ordenamento, traduzindo os fundamentos
ideologicos e politicos do organismo social brasileiro, sendo suas diretrizes alcancadas por
meio de processo de interpretagcdo e construgcdo, em que deve ser sempre observada em sua
integralidade por todos os componentes do Estado.

Como ja visto, no ordenamento juridico, os principios sdo considerados de
extrema relevancia, pois fixam a estrutura e positivam os valores que norteardo a conjugacéo
e aplicacdo dos comandos normativos. Representam sustentaculos, diretrizes do sistema, sem
nenhuma precedéncia, cumprindo fundamental dever disciplinador do sistema juridico.

Por ser a base do sistema, sua eventual violagdo possui grau prejudicial altissimo,
bem mais do que singular violacdo a norma infraconstitucional, vez que correspondera
ameaca a estrutura do préprio sistema e a ordem constitucional.

A gravidade de tal eventual violacdo é asseverada por Celso Bandeira de Mello*:

Violar um principio é muito mais grave que transgredir uma norma qualquer. A
desatencdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento
obrigatério, mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade
ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido, porque
representa insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus valores
fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabougo I6gico e corrosdo de sua
estrutura mestra, Isto porque, com ofendé-lo, abatem-se as vigas que o sustém e
alui-se toda a estrutura nelas esforcada.

Carraza* trouxe sua contribuicdo ao manifestar-se sobre a validade dos
principios: “Nenhuma interpretacdo podera ser havida por boa (e, portanto, por juridica) se,

direta ou indiretamente, vier a afrontar um principio juridico-constitucional”.

“ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 903.
“2 CARRAZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 11. ed., S&o Paulo: Malheiros, 1998, p.30.
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E acrescenta o autor:

Principio juridico é um enunciado I6gico, implicito ou explicito, que, por sua grande
generalidade, ocupa posicdo de preeminéncia nos vastos quadrantes do direito e, por
isso mesmo, vincula, de modo inexoravel, o entendimento e a aplicagdo das normas
juridicas que com ele se conectam.

Na mesma linha, Carvalho Filho®® define principios “como linhas diretivas que
informam e iluminam a compreensdo de segmentos normativos, imprimindo-lhe um carater
de unidade relativa e servindo de fator de agregacdo num dado feixe de normas”.

Para Carrazza**

oS principios possuem acentuado grau de abstracdo, tracando,
destarte, as diretrizes do ordenamento juridico. Enunciam uma razdo para decidir em
determinado sentido”.

Aliomar Baleeiro®, com precisdo, observa que principios “sdo diretrizes,
requisitos ou critérios de validade formal ou material a criacdo de normas juridicas, cuja
observancia leva ao exercicio adequado da competéncia tributaria”.

Nesse sentido, merece a transcricdo dos ensinamentos de Celso Bandeira de
Mello*:

Principio &, por defini¢do, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce
dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes
0 espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia,
exatamente por definir a I6gica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe
confere a tonica e lhe d& sentido harmdnico. E o conhecimento dos principios que
preside a inteleccdo das diferentes partes componentes do todo unitario que ha po
nome sistema juridico positivo.

Assim, segundo Cassagne”’, citado por Luiz Henrique Cademartori:

Na esfera do Direito Publico, certos principios assumem a missdo de ndo somente
compensar a desigualdade que deriva da posicdo juridica do particular frente ao
Estado, mas também sdo formas de protecdo tendentes a impedir as arbitrariedades
dos poderes publicos que ocorrem com uma certa frequéncia.

Sendo assim, conforme expressa a Constituigéo brasileira, em seu art. 3°, 0 ‘bem
de todos’, leia-se interesse publico, é objetivo fundamental da RepuUblica brasileira, e, em
decorréncia disso, uma finalidade axiologico-juridica impde-se para o0 agir de toda a
Administragdo Publica, vista como instrumento do Estado brasileiro com a finalidade de

cumprir o referido artigo.

“ CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario.12. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1999, p.128.

“ CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributério. 11. ed., S&o Paulo: Malheiros, 1998, p.30., p.30.

“* BALEEIRO, Aliomar. Limitages constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. atualiz. por Mizabel Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 1999,
p.34.

* MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 902 e 903.

4T CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart. A discricionariedade administrativa no estado constitucional de direito. 2. ed. Curitiba:
Jurua, 2007, p. 115.
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Como se observard ao longo deste trabalho, a Administracdo Publica é regida
principalmente por principios, os quais norteiam ndo somente a legisla¢do infraconstitucional
a ela inerente, mas toda a sua atividade e possuem eficacia juridica direta e imediata, como
comprovardo os julgados que serdo analisadas.

Dessa forma, observar-se-4 que os principios que regem a Administracdo Publica,
em sua maioria principios inerentes ao Estado Democratico de Direito, exercem a funcéo de
diretrizes superiores do sistema, vinculando a atuacao de toda a funcéo pablica, diminuindo as
graves distorcdes entre administrados e a propria Administracdo, que acabam por impedir o

efetivo exercicio da cidadania e por descumprir o art. 3° da Constituicdo brasileira.

1.3 Limites a atividade discricionaria da Administracdo Publica

Segundo a licdo de Celso Bandeira de Mello®®:

Discricionariedade é a margem de "liberdade™ que remanesce ao administrador para
eleger, segundo critérios consistentes de razoabilidade, um, dentre pelo menos dois
comportamentos, cabiveis perante cada caso concreto, a fim de cumprir o dever de
adotar a solucdo mais adequada a satisfacdo da finalidade legal, quando, por forca
da fluidez das express@es da lei ou da liberdade conferida no mandamento, dela ndo
se possa extrair objetivamente uma solucdo univoca para a situagao vertente.

A nocdo de discricionariedade ou ‘atribuicdo discricionaria’ envolve um aspecto
liberal, de autonomia em face de uma determinada autoridade. Logo, atuar
discricionariamente significa proceder no exercicio de uma atividade, sob aspectos racionais e
proporcionais, dentro do &mbito estabelecido pelo ordenamento juridico, optando pelo melhor
procedimento que ird satisfazer o interesse publico, diante de conceitos ambiguos trazidos
pela norma posta.

Nesse diapasdo, discricionariedade implica uma escolha entre muitas possiveis, e,
para a Administracdo Publica, sempre visando ao interesse publico préprio de sua atribuicao e
competéncia, com uma funcéo finalistica perante o fato real. Seria, pois, a determinagdo do
sentido de uma nocdo deixada na norma. A opcdo da melhor atitude a ser tomada pela
autoridade dentre inimeras, deve ser entendida diante de um aspecto de liberdade sempre
relativa, limitada e contrastavel pelo Judiciario, caso esse venha a ser acionado.

Cabe aqui relembrar o conceito de ato administrativo dado por Hely Lopes

Meirelles*:

“ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2006, p. 916.
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Ato administrativo é toda manifestacdo unilateral de vontade da Administragdo
Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir; resguardar;
transferir; modificar; extinguir e declarar direitos, ou impor obrigacGes aos
administrados ou a si prépria.

Sem se adentrar na analise de seus elementos constitutivos, verifica-se que dentro
da esfera dos atos administrativos, a doutrina, dentre outras classificagdes, agrupa-os em atos
‘vinculados’ e ‘discricionarios’. Os primeiros possuem uma prévia tipificacao legal. Ja para os
discricionérios, a Administracdo, utilizando-se de certa liberdade atribuida pela norma, decide
sobre a conveniéncia ou oportunidade de sua pratica.

Nos atos vinculados, o legislador, ao criar a norma antecipa qual a possivel
conduta a ser posta em exercicio pelo administrador, restringindo ao maximo, portanto, a
extensdo de liberdade no atuar da Administragéo.

Assim, o ato vinculado encontra-se intimamente ligado aos preceitos de uma
norma, ou seja, essa determina, desde seu nascedouro, a situacéo fatica e o seu contetdo, nao
permitindo & Administracéo Publica conduta diversa.

De outro lado, nos atos praticados no desempenho das prerrogativas
discricionarias pelo administrador publico, a lei pGe a disposicdo dele uma margem de
liberdade, a fim de decidir qual a melhor forma de se atingir o interesse publico por ela
previsto diante de um fato determinado.

Importante ressaltar que o atuar do administrador puablico com certa margem de
liberdade sO existira se a propria regra de Direito assim o conferir, ou seja, a prerrogativa
discricionaria €, necessariamente, prevista pela lei ou pela Constituicdo. Do contrario, ndo
havera discricionariedade na Administracdo Publica. Isto tudo se d& porque a atividade
administrativa deve se basear unicamente na lei.

Vale lembrar que é impossivel que a regra legal traga em seu cerne a previsao de
todos os possiveis fatos e problemas pelos quais poderdo passar os administrados. Leis
especificas poderiam causar consequéncias danosas aos membros de uma sociedade, pois
estariam em jogo as garantias individuais previstas pela Constituicdo brasileira.

Portanto, na pratica, ha situagdes em que a norma juridica deixa espagos para que
se decida a melhor alternativa diante do caso concreto, ou seja, ela concede a autoridade
publica a possibilidade de construir um juizo de valor diante do caso concreto, porem limitado

pelo alcance da prépria norma.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, 152.



25

Todavia, o fato de haver uma norma atribuindo certa liberdade na pratica de
determinado ato, ndo o caracteriza como sendo necessariamente um ato discricionario. E
preciso gque se analise caso a caso. Assim sendo, essa liberdade deve ser vista como limitada
até certo ponto, uma vez que, o uso dela é atribuido pela norma para ser realizado de forma
prética, racional, proporcional e, antes de tudo, moral, pois o objetivo maior é atingir o
interesse publico, finalidade precipua da Administracdo Publica.

Se a existéncia tanto de atos administrativos vinculados quanto de atos praticados
no exercicio de atribui¢cdes discricionarias tem uma razado de ser, qual seja, servir ao interesse
publico, a discricionariedade de certos atos, concedida pela norma positiva aos
administradores puablicos, ndo deve ser utilizada de forma arbitraria, sem limites, nem
controle.

Ressalta-se que a norma juridica ndo estabelece poderes, mas sim prerrogativas,

como claramente aduz Celso Bandeira de Mello®®:

Tendo em vista os interesses que lhe cumpre proteger, realizar e assegurar, a
Administracdo esta adornada de prerrogativas que Ihe sdo conferidas pelo sistema
normativo a fim de que sua atuagdo possa objetivar eficazmente 0s escopos
consagrados como préprios da coletividade.

Esse mesmo doutrinador chama a atencéo sobre a seguinte questio™:

Embora seja comum falar-se em “ato discricionario”, a expressao deve ser recebida
apenas como uma maneira eliptica de dizer ‘ato praticado no exercicio de apreciacao
discricionaria em relacdo a algum ou alguns dos aspectos que o condicionam ou
compdem.

Quando se trata de limites a atividade discriciondria da Administracdo, é
necessario ter em mente que o administrador publico, no exercicio de suas funcdes, deve,
necessariamente, atuar de acordo ndo sé com a norma juridica posta, mas com todo o
ordenamento juridico. Por isso, a discricionariedade ndo deve ser relativa. O ja citado Celso

Bandeira de Mello®* preleciona que:

[...] ndo hd como conceber nem como apreender racionalmente a nogdo de
Discricionariedade sem remisséo logica a existéncia de limites a ela, que defluem da
lei e do sistema legal como um todo — salvante a hip6tese de reduzi-la a mero
arbitrio, negador de todos os postulados do Estado de Direito e do sistema positivo
brasileiro [...].

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 131.
' MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. Sao Paulo, Malheiros, 2001, p. 18.
52

Idem, p. 21.
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Com efeito, os principios da Administragdo Publica estabelecem limites a sua
atividade, a qual se utiliza de prerrogativas discricionarias na edicdo de determinados atos de
sua competéncia estabelecida por lei.

Sublinha-se que estes principios sao antes de tudo constitucionais e regem toda a
atividade administrativa.

Sendo assim, o exercicio da atividade discricionaria, previamente estabelecido
pela norma juridica, esta circunscrito por varios limites e, quando nao observados, conduzem
a arbitrariedade.

Dessa forma, a atividade discricionaria deve buscar um unico fim: o interesse
publico, mesmo que 0s conceitos existentes na norma sejam imprecisos, vagos. Todavia,
ainda que na presenca desses, tal atividade jamais devera desvirtuar-se da esséncia contida na
intencdo dos mesmos, ou seja, importante que ela seja sempre fulcrada em principios da maior
relevancia para o atuar da Administracdo, como 0s que serdo vistos ao longo desta pesquisa.

Destaca-se que o principio da legalidade, mola mestra de um Estado Democratico
de Direito, serve de alicerce para que certos atos administrativos nao extrapolem as fronteiras
do razoavel, ou melhor, ndo sejam praticados de forma irrestrita. Portanto, acompanha esse
raciocinio o fato de que todo ato administrativo editado no exercicio de prerrogativas
discricionarias encontra-se, em todo caso, adstrito pela vinculagdo. Logo, o administrador
publico tem seus atos sempre vinculados aos mais diversos principios limitadores de sua
atividade discricionéria.

Sendo assim, o agir da Administracdo Publica deve refletir ndo somente todos os
principios constitucionais que a regem, mas também os construidos ao longo do processo
civilizatorio, pois ndo ha outra forma para que possa atingir sua finalidade, qual seja, atender
a coletividade.

A ideia predominante de que a discricionariedade traduz-se em poder atribuido
pelo Direito a Administracdo Publica, deve ser interpretada a luz do art. 1°, § Unico, da
Constituicao brasileira o qual aduz: “Todo o poder emana do povo que 0 exerce por meio de
seus representantes [...]”.

Dessa forma, a Administragdo Publica ndo é detentora de poderes arbitrarios, nem
muito menos proprietaria da res publica. Por isso, seus atos, necessariamente, sdo limitados e
devem visar sempre ao interesse publico, conforme obrigacdo de um Estado Democrético de
Direito.

Nesse sentido, uma questdo relevante que se impde atualmente é sobre a

possibilidade de controle judicial dos atos administrativos discricionarios.
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Mesmo ndo sendo objeto deste trabalho, é possivel observar, pelos recentes
julgados do Supremo Tribunal Federal — STF>, que os limites impostos pelos principios
constitucionais a Administracdo Publica vém proporcionando um sensivel aumento no
controle judicial em detrimento da discricionariedade administrativa.

Tal conclusdo emerge da comparagéo entre os julgados mais recentes, nos quais
se observa a predominancia de aplicacdo dos principios da razoabilidade, da
proporcionalidade e dos demais principios constitucionais na justificacdo do controle,
enguanto outrora a revisao era fundamentada exclusivamente no principio da legalidade.

Assim leciona Luiz Henrique Cademartori®*:

Torna-se necessaria uma nova leitura ao interpretar-se o principio constitucional-
administrativo da legalidade. A interpretacdo tradicional deste principio, de carater
reducionista, ao vincular, em carater exclusivo, a atuacdo da Administracdo Publica
ao que estava previamente disposto em lei, em sentido estrito, consequentemente
entendia que a forma de prote¢do dos administrados frente ao Poder Publico também
se daria, basicamente, em funcéo dela.

Como poderdo ser observados pelos julgados apresentados na analise de cada
principio constitucional ao longo desta pesquisa, pode-se antecipar a aplicacdo dos seguintes
principios no controle judicial dos atos discricionarios da Administracdo Publica, pelo STF:
1) a aplicacdo de todos os principios constitucionais explicitos e implicitos a Administracéo
Publica, considerando o caso concreto, subsidiados pelos supraprincipios da supremacia e da
indisponibilidade do interesse publico; 3) a utilizacdo dos principios da legalidade e
moralidade em seu sentido amplo, sendo subsidiados pelos da finalidade e da impessoalidade;
4) quando da aplicacdo da legalidade em sentido amplo, h4 o imperativo do dever de
obediéncia da Administracdo as decisdes judicialis.

Aparece também, como instrumento para o controle da competéncia discricionaria
dos atos administrativos, a utilizacdo do principio da moralidade administrativa explicito na
edicdo da Sumula Vinculante n°13, do STF, em que o nepotismo foi reconhecido como
violacdo a Constituicdo brasileira, independentemente de existéncia de lei que o coiba
expressamente, mesmo existindo precedente expresso no art. 72, da Lei 5.010/66, o qual
proibe contratacdo de auxiliares até 2° grau para juizes federais no foro em que este atua.

Na contramdo do que é largamente afirmado na doutrina, o préprio STF declarou
que vai a analise do mérito do ato administrativo, sem, todavia, com a intencdo de substitui-

lo, principalmente quando trata-se de resguardar direitos e garantias fundamentais®>.

% SANTANA, Marina de Souza. A permeabilidade das questdes de mérito na revisdo judicial dos atos administrativos discricionarios
relativos ao IOF, 11, IPI na jurisprudéncia do STF. S&o Paulo: 2007.

% CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart. A discricionariedade administrativa no estado constitucional de direito. 2. ed. Curitiba:
Jurua, 2007, p. 113.
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Ademais, a propria utilizacdo dos postulados da proporcionalidade e da
razoabilidade torna impossivel a Corte decidir sobre um ato administrativo discricionario sem
analisar seu mérito. Assim, o exame da adequacéo, da necessidade e da razoabilidade muito se
aproxima da anélise de conveniéncia e oportunidade do ato administrativo discricionario.

Para responder sobre a constancia dos instrumentos e argumentacdo empregados
pelo STF no controle dos atos administrativos discricionarios, de grande valia é a monografia
de Marina de Souza Santana™.

A analise da referida autora Ihe permitiu concluir, praticamente, pela inexisténcia
da competéncia do STF para revisar questdes de mérito de todo e qualquer ato discricionario
do Poder Executivo, fundado em juizo de conveniéncia e oportunidade. Em prol da
governabilidade e do implemento das politicas fiscais, sociais e econdmicas, o STF se
considerou impossibilitado para analisar o mérito dos atos discriciondrios em matéria de
impostos, em suma, 0s atos que estiverem imbuidos de alguma funcéo politica, e, por isso,

fundamentados em juizo de conveniéncia.

1.4 Os supraprincipios que regem a Administracdo Publica

1.4.1 O supraprincipio da supremacia do interesse publico

“Digno, de ser amado também por um unico individuo, porém mais belo e mais
divino quando referente a povos e cidades”. (Aristoteles)

O sistema de Direito Administrativo Brasileiro se constrdi sobre os principios da
supremacia e indisponibilidade do interesse publico sobre o privado.

Entdo, esse € um dos supraprincipios basilares da Administracdo Publica, em que
se sobrepde o interesse da coletividade sobre o interesse do particular, o que ndo significa que
os direitos desse ndo devam ser respeitados. Contudo, sempre que houver confronto entre
ambos, ha de prevalecer o coletivo.

Celso Bandeira de Mello®’ pondera que:

% SANTANA, Marina de Souza. A permeabilidade das questdes de mérito na revisdo judicial dos atos administrativos discricionarios
relativos ao IOF, 11, IPI na jurisprudéncia do STF. S&o Paulo: 2007.

% SANTANA, Marina de Souza. A permeabilidade das questdes de mérito na revisdo judicial dos atos administrativos discricionarios
relativos ao 10F, 11, IPI na jurisprudéncia do STF. S&o Paulo: 2007.

%7 Mello, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p.49.
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Interesse publico é o interesse do todo, do préprio corpo social, ou seja, nada mais €
do que uma forma especifica, uma funcdo qualificada do interesse das partes, um
aspecto, de sua manifestacdo. Ndo pode haver um interesse publico que se choque
com o interesse de cada um dos membros da sociedade. Esta simples e intuitiva
percepcdo basta para exibir a existéncia de uma relacdo intima, indissolGvel, entre o
chamado interesse publico e os interesses ditos individuais. Sendo assim, o interesse
publico, do conjunto social, nada mais é que a dimensdo publica dos interesses
individuais, como participes da sociedade.

A ideia de que os individuos devem servir ao Estado se encontra, ha muito,
superada, pois a concepcdo num Estado Democratico de Direito é de que o Estado deve
atender e servir aos interesses da coletividade, sendo essa a sua propria razdo de ser. O
doutrinador acima ainda faz o seguinte questionamento®®: "Podera haver um interesse pablico
que seja discordante do interesse de cada um dos membros da sociedade? Evidentemente que
nao”, responde ele.

Atualmente, é inquestionavel que o interesse publico nada mais é que a
decorréncia da promocao dos direitos fundamentais, portanto, interesse publico ndo pode ser
confundido com interesse da maioria, uma vez que uma Democracia pressupde o resguardo
dos direitos da minoria também.

Nesse sentido, interesse publico é uma relacdo de adequacdo de um bem para
satisfacdo de uma necessidade de um sujeito.

Dessa forma, o interesse publico, como uma dimensdo dos direitos individuais,

visto sob um prisma coletivo, é exemplificado por Celso Bandeira de Mello®®:

Um individuo poderé ter interesse em ndo ser desapropriado, mas ndo podera,
individualmente, ter interesse em que ndo haja o instituto da desapropriagdo,
conquanto este, eventualmente, venha a ser utilizado em seu desfavor.

Para o autor, a importancia dessa definicdo reside em um duplo aspecto: a)
desmascara 0 mito de que os particulares sdo estranhos a tais interesses; isto é: 0 errdneo
entendimento de que as normas que os contemplam foram editadas em atencdo a interesses
coletivos, que nédo lhes diriam respeito, por irrelatos a interesses individuais; b) mitiga um
equivoco ainda pior: supor que sendo os interesses publicos os interesses do Estado, todo e
qualquer interesse do Estado seria interesse publico.

Ao se falar em regime juridico-administrativo fica subentendido que a ciéncia da
Administracdo Publica, ou seja, a relagdo entre o administrador pablico e seus administrados
reclama um tratamento proprio e particular, diferente, portanto, das relacbes que os

particulares travam entre si.

%8 Mello, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. So Paulo: Malheiros, 20086, p. 49.
% |dem, p. 50.
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Nesse sentido, se “o conjunto das prerrogativas e restricbes a que esta sujeita a
Administracdo Publica e que ndo se encontram nas relagdes entre os particulares constitui o
regime juridico administrativo”, como leciona Sylvia Zanella Di Pietro®, e, como acrescenta
Ldcia Valle Figueiredo® que “o regime juridico-administrativo, na verdade, corresponde a
regras proprias que, por forca da diferenca das situacGes tuteladas, hdo de ter aspectos
inteiramente diversos do Direito Privado”, evidente ser a supremacia do interesse publico o
alicerce das estruturas democraticas como também pilar do regime juridico-administrativo.

Nessa construcdo tedrica, o principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado tem uma funcdo muito especial, guardando uma dupla dimensdo. Primeiramente,
remete as prerrogativas do Estado, e em especial ao atributo da imperatividade, justificando a
possibilidade de a Administracdo Publica constituir obrigacdes para os administrados por
meio de ato unilateral; modificar relacdes ja estabelecidas, como preleciona Celso Bandeira
de Mello®. Em um segundo sentido, vincula a atuagdo administrativa & exigéncia de
legitimidade, pois as prerrogativas atribuidas pelo sistema juridico para a Administracdo
Publica condicionam-se a realizacdo do interesse publico.

Como sustenta Hely Lopes Meirelles®®, “A finalidade da Administracdo Piblica
ter4d sempre um objetivo certo e inafastavel de qualquer ato administrativo: o interesse
publico”.

E justamente esse escopo que deve pautar todas as acbes da Administracio
Publica, qual seja, a finalidade publica, premissa fundamental da gestdo de um Estado
Republicano.

Dessa forma, resta caracterizada a autonomia do direito administrativo,
consubstanciada no regime juridico-administrativo, do qual emergem principios essenciais,
dentre os quais 0s suprapraprincipios da supremacia e da indisponibilidade do interesse
publico, devendo pautar a esséncia de todo agir da Administracdo Publica.

Dessa forma, Alexy® afirma que “interesse ptblico ¢ o resultado do procedimento
de determinacdo da medida administrativa que melhor atenda a realizagdo dos direitos
fundamentais levando-se em consideragdo o caso concreto”.

Embora ndo haja referéncia especifica no artigo 37 da Constituicdo brasileira,

quanto aos supraprincipios acima referidos, resta 0bvio que sua adocdo encontra implicita

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002. p. 67.

81 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 6. ed. So Paulo: Malheiros, 2003, p.

2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 55.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. So Paulo: Malheiros, 2008, p. 88.

8 CARVALHO, luri Mattos de. O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado: pardmetros para uma reconstrugéo.
Revista Diéalogo Juridico. n. 16, Bahia, 2007. Disponivel no site: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 26 abril 2009.
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recepgdo no ordenamento juridico brasileiro, assumindo, de igual parte, status constitucional e
supraconstitucional, haja vista que todas as a¢des adotadas pelo administrador publico devem
ter como motivacédo de fundo a obediéncia ao interesse da coletividade.

Como preleciona Sylvia Zanella Di Pietro®:

Esse principio, também chamado de principio da finalidade publica, esta presente
tanto no momento da elaboracdo da lei como no momento de sua execucdo em
concreto pela Administracdo Publica. Ele inspira o legislador e vincula a autoridade
administrativa em toda a sua atuacao.

A Administracdo Publica, na pratica de seus atos, deve sempre respeitar a lei e
zelar para que o interesse publico seja alcangado. Natural, assim, que sempre que constate que
um ato administrativo fora expedido em desconformidade com a lei ou que se encontra em
rota de colisdo com o interesse publico, tenham os agentes publicos a prerrogativa
administrativa de revé-los, como uma natural decorréncia do préprio principio da legalidade.

Dessa maneira, discorrem Luiz Aradjo e Vidal Serrano®:

O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, coloca os interesses
da Administracdo Publica em sobreposi¢do aos interesses particulares que com 0s
dela venham eventualmente colidir. Com fundamento nesse principio é que
estabelece, por exemplo, a autotutela administrativa, vale dizer, o poder da
administracdo de anular os atos praticados em desrespeito a lei, bem como a
prerrogativa administrativa de revogacao de atos administrativos com base em juizo
discriciondrio de conveniéncia e oportunidade.

E evidente que, na maioria das vezes, a Administracio Publica, visando ao
interesse publico, necessita colocar-se em um patamar de superioridade em relacdo aos
particulares, numa relacdo de verticalidade, e para isso se utiliza de tal principio, conjugado
ao da indisponibilidade, pois, tecnicamente, tal prerrogativa é irrenunciavel, por ndo haver
faculdade de atuagdo ou ndo do Poder Publico, mas sim “dever” de atuagdo.

Assim, preleciona Sylvia Zanella Di Pietro®”: “O principio da supremacia do
interesse publico serve de fundamento para todo o direito publico e vincula a Administracdo
em todas as suas decisoes”.

Continua a autora: “O Direito deixou de ser apenas um instrumento de garantia
dos direitos do individuo e passou a ser visto como meio para consecucao da justica social, do
bem comum, do bem-estar coletivo”.

Apesar de o principio da supremacia do interesse publico ndo estar expresso na

Constituicdo brasileira, veio expresso no art. 2°, caput, da Lei n® 9784/99:

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002. p. 68.
8 ARAUJO, Luiz Alberto David. NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2001, p.76.
¢ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002. p. 69.
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Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

E especificado no paragrafo Unico, incisos Il e 111 do mesmo artigo:

Il - atendimento a fins de interesse geral, vedada a rendncia total ou parcial de
poderes ou competéncias, salvo autorizacdo em lei;

111 - objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promogdo pessoal
de agentes ou autoridades;

Assim, a partir da emissdo da referida lei, restou evidente a indisponibilidade do
interesse publico pela Administracdo Publica.

Dai vem a licdo de Celso Bandeira de Mello®®:

O principio da supremacia do interesse publico sobre o particular é o principio geral
do Direito inerente a qualquer sociedade. E a propria condicdo de sua existéncia.
Assim, ndo se radica em dispositivo especifico algum da Constitui¢do, ainda que
indmeros aludam ou impliquem manifestagdes concretas dele, como, por exemplo,
os principios da funcéo social da propriedade, da defesa do consumidor ou do meio
ambiente (art. 170, I1I, V e VI). Afinal, o principio em causa € um pressuposto
l6gico do convivio social. Para o Direito Administrativo interessam apenas 0s
aspectos de sua expressdo na esfera administrativa.

Sendo assim, a supremacia do interesse publico firma-se como um supraprincipio,
um dos principais fios condutores da conduta administrativa. Pois a prépria existéncia do
Estado somente tem sentido se o interesse a ser por ele perseguido e protegido for o interesse
da coletividade.

Exemplo de supremacia do interesse publico sobre o privado é o instituto da
desapropriacao por utilidade publica. Se, determinado imovel deve ser disponibilizado para a
construcdo de um equipamento publico, naturalmente, o interesse do proprietario se conflita
com o da coletividade que necessita desse equipamento. Seguindo esse principio e a lei,
havera sim a desapropriacdo, com a consequente indenizacdo justa ao particular, conforme
previsto no art. 5°, XXIV, da Constituigéo brasileira.

Outro caso exemplar é o da requisi¢do administrativa, prevista no art. 5°, inciso
XXV, da Constituicdo brasileira. Esse principio deve ser seguido, tanto no momento da
elaboracdo da lei, quanto no momento da sua execucdo, num caso concreto, sempre
vinculando a autoridade administrativa. Havendo atuacdo que ndo atenda ao interesse publico,

havera o vicio de desvio de poder ou desvio de finalidade, ensejando o ato nulo.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 20086, p. 85.
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Longe de justificar posturas autoritarias da Administracdo, o principio aponta uma
exigéncia de legitimidade da atuagdo administrativa e serve como fundamento para o controle
do exercicio das competéncias discricionarias.

Na licdo de Diogenes Gasparini®® tem-se que:

A aplicabilidade deste principio, por certo, ndo significa o total desrespeito ao
interesse privado, ja que a Administracdo deve obediéncia ao direito adquirido, a
coisa julgada e ao ato juridico perfeito, consoante prescreve a Constituicdo em seu
art. 5°, XXXVI. De sorte que 0s interesses patrimoniais afetados pela prevaléncia do
interesse publico devem ser indenizados cabalmente.

Para Odete Medauar’:

Este principio vem sendo matizado pela idéia de que & Administracdo cabe realizar a
ponderacdo dos interesses presentes numa determinada circunstancia, para que nao
ocorra sacrifico a priori a nenhum interesse, visando a minimizagéo de sacrificios,
ou seja, a Administracdo deve buscar a providéncia menos gravosa na obtencdo de
um resultado.

Contudo, afirmar que somente ao interesse publico cabe a supremacia é apontar
para um Direito Administrativo mais democratico, pressuposto de um Estado Democratico de
Direito. Com isso, a nocdo de interesse publico apresenta uma importancia central, figurando-
se como condicdo de validade dos atos administrativos. Ou nas palavras de Marcal Justen
Filho™:

Afirmar sua supremacia corresponde a reconhecer natureza instrumental aos poderes
titularizados pelo Estado e agentes publicos. O exercicio das competéncias publicas
se orienta necessariamente a realizacdo do referido interesse publico. Isso significa
que a interpretacdo de todas as normas atributivas de poder funda-se em diretriz
hermenéutica fundamental, afetando todas as relagdes juridicas contidas no ambito
do Direito Administrativo. A constru¢do doutrinaria que privilegia o interesse
publico representa uma evolugdo marcante em direcdo a democratizagdo do poder
politico.

H& que se ressaltar que nem sempre a Administracdo Publica atua em estrita
obediéncia a finalidade pulblica e, consequentemente, em ndo o fazendo, desatende ao
interesse publico. Embora goze de presuncédo de legitimidade, o simples fato de determinado
ato administrativo ser concebido por um ente estatal ndo quer dizer que, inexoravelmente, ira
realizar o interesse da coletividade.

Assim, existe uma subdivisdo importante a ser considerada, ou seja, hd 0s
interesses primarios e secundarios da Administracao, cujo exame, agora, mostra-se oportuno.

Os interesses primarios englobam a Administragdo Publica no real e genuino

exercicio do seu oficio, como ente imparcial, enquanto que o0s interesses secundarios sdo

% GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 20.
© MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 130.
™ JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. So Paulo: Saraiva, 2005, p.
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decorréncia do desempenho das suas atividades de gestéo, desta feita, com certa parcialidade,
ndo objetivando fins tdo nobres, mas, a prépria sobrevivéncia ou higidez dos cofres pablicos,
ainda que isso potencialize afronta a lei.

Para tanto, cabe ressaltar que foi o jurista italiano Renato Alessi quem expds, em
conhecida tese, a distingdo entre interesse publico primario (interesse da coletividade) e
interesse publico secundario (do Estado ou fazendario), citado na obra de Celso Bandeira de
Mello™, o qual acrescenta: “Sob pena de a Administracdo Publica trair sua missdo propria
razdo de existir”.

Continuando a licdo de Celso Bandeira de Mello:

Superada a questdo de considerar o interesse publico como um interesse exclusivo
do Estado, evita-se a errénea identificacdo do interesse publico como sendo aquele
externado pela entidade que representa o Estado, consistente em qualquer das
pessoas juridicas de direito publico interno, na medida em que é imperioso
reconhecer que, tal qual acontece com os cidadaos, existem meras individualidades
que encarnam no Estado como pessoa e, portanto, assemelham-se aos interesses de
qualquer outro sujeito - com a diferenca fundamental que, enquanto o particular
pode fazer seu interesse individual, o Estado s6 podera promover a defesa dos seus
interesses particulares (interesse secundario), quando estes nao conflitarem com o
interesse pablico propriamente dito (interesse primario).

Dessa forma, o interesse primario estd mais para a Administracdo Publica, assim
como o interesse secundario estd mais para o Governo, guardadas as devidas proporcoes.
Enquanto aquela visa a atender as necessidades coletivas propriamente consideradas, este
assume cunho politico e, de certa forma, visa a atender aos interesses relacionados a gestdo do
préprio ente estatal.

O exposto acima reflete-se na decisdo do STF, em sede de Mandado de Injuncéo o

qual julgou a auséncia de lei para regulamentar o direito de greve dos servidores publicos:

MI 670/ ES - ESPIRITO SANTO

Relator(a): Min. MAURICIO CORREA

Relator(a) p/ Acérddo: Min. GILMAR MENDES

Julgamento: 25/10/2007 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-206 DIVULG 30-10-2008 PUBLIC 31-10-2008

EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO. GARANTIA FUNDAMENTAL (CF,
ART. 5° INCISO LXXI). DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS
CIVIS (CF, ART. 37, INCISO VII). EVOLUCAO DO TEMA NA
JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF).

[...] A adequacéo e a necessidade da definicdo dessas questes de organizagéo e
procedimento dizem respeito a elementos de fixacdo de competéncia
constitucional de modo a assegurar, a um s6 tempo, a possibilidade e,
sobretudo, os limites ao exercicio do direito constitucional de greve dos
servidores publicos, e a continuidade na prestacdo dos servigos publicos. Ao
adotar essa medida, este Tribunal passa a assegurar o direito de greve
constitucionalmente garantido no art. 37, VII, da Constituicdo Federal, sem

> MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p.61.
73
Idem, p. 55.
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desconsiderar a garantia da continuidade de prestagdo de servigos publicos -
um elemento fundamental para a preservagédo do interesse publico em areas
que sdo extremamente demandadas pela sociedade [...]. (grifo da autora)

1.4.2 O supraprincipio da indisponibilidade do interesse publico

O principio da indisponibilidade do interesse publico também ndo encontra
previsdo expressa na Constituicdo brasileira, 0 que ndo o impede de ser, juntamente com o
principio da supremacia do interesse publico um supraprincipio para a Administracdo Publica.

Segundo Diogenes Gasparini’*:

N&o se acham, segundo esse principio, os bens, direitos, interesses e servigos
publicos a livre disposi¢do dos érgdos publicos, a quem apenas cabe cura-los, ou do
agente publico, mero gestor da coisa publica. Aos agentes publicos, por forca desse
principio, é vedada a renuncia, parcial ou total, de poderes ou competéncias, salvo
autorizacdo legal. N&o pode a Administragdo Publica deixar de usar os meios
judiciais e extrajudiciais para repelir a turbagéo, o esbulho e a indevida utitilizacéo
de areas publicas.

Acrescentando a licdo de Celso Bandeira de Mello™, o principio da

indisponibilidade do interesse publico é:

[...] um verdadeiro axioma reconhecivel no moderno direito publico. Proclama a
superioridade do interesse da coletividade, firmando a prevaléncia dele sobre o do
particular, como condicdo, até mesmo, da sobrevivéncia e asseguramento deste
altimo. E pressuposto de uma ordem social estavel, em que todos e cada um possam
sentir-se garantidos e resguardados.

Ou seja: o principio em tela constitui uma garantia em beneficio ndo s6 da
coletividade como também da Administracao Pablica.

Convém observar que o principio da legalidade surge como um desdobramento do
principio da indisponibilidade do interesse publico. Segundo tal, o administrador ndo pode
fazer o que bem entender na busca do interesse publico, isto é, deve agir segundo a lei, sO
podendo fazer aquilo que a lei expressamente o autoriza e, no siléncio da lei, estara proibido

de agir. Sendo assim, hd uma relacdo de subordinagdo total a lei.

Vale lembrar a licdo de Hugo Nigro Mazilli’;

A indisponibilidade dos interesses publicos significa que sendo interesses
qualificados como proprios da coletividade — internos ao setor publico — ndo se
encontram a livre disposicdo de quem quer que seja, por inapropriaveis. O préprio

™ GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 18.
® MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p.63.
" Mazzilli, Hugo Nigro. Regime juridico do ministério pablico. Sdo Paulo: Saraiva, 1993, p. 21.
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orgdo administrativo que os representa ndo tem disponibilidade sobre eles, no
sentido de que lhe incumbe apenas cura-los — o que é também um dever — na estrita
conformidade do que dispuser a intentio legis.

Diversas sdo as hipOteses em que se verifica a presenca desse sacramental
principio. Um dos exemplos é a fiscalizacdo de renda de um Municipio, a qual ndo pode
deixar de efetuar um lancamento tributério, independentemente da razdo, se houver a
ocorréncia do fato gerador do tributo. Ou seja: o fiscal estd obrigado a lancar, a constituir o
crédito tributario, pois esse dinheiro que deixou de ser recolhido em raz&o da benevoléncia do
agente publico ndo lhe pertencia, razdo pela qual dele ndo poderia dispor. Assim ja decidiu o

STF:

RE 100925 / SP - SAO PAULO

RECURSO EXTRAORDINARIO

Relator(a): Min. CARLOS MADEIRA

Julgamento: 28/02/1986 Orgéo Julgador: SEGUNDA TURMA

Publicagdo DJ 04-04-1986 PP-04757 EMENT VOL-01413-02 PP-00386
DEBITO TRIBUTARIO. PARCELAMENTO. NAO PREVENDO O CODIGO
TRIBUTARIO NACIONAL O PAGAMENTO PARCELADO DO DEBITO
TRIBUTARIO, ADMITE-SE A ADMINISTRACAO COMO PROCEDIMENTO
DE INICIATIVA DO CONTRIBUINTE. NA SUA CONCESSAO, NAO PODE A
ADMINISTRACAO RETIRAR NENHUM DOS ENCARGOS QUE RECAEM
SOBRE A DIVIDA, VISTO QUE, NA HIPOTESE, E APLICAVEL O
PRINCIPIO DE INDISPONIBILIDADE DO INTERESSE PUBLICO,
CONSUBSTANCIADO NO INTERESSE DA FAZENDA. RECURSO
CONHECIDO E PROVIDO. (grifo da autora)

Ademais, trata-se de verba a ser incorporada ao erdrio publico e que,
posteriormente, havera de ser investida em beneficio da coletividade.

Outro exemplo em que se destaca a indisponibilidade do interesse publico pode
ser encontrado na obrigatoriedade do procedimento licitatorio para a aquisicdo de bens e
servigos, conforme expresso no art. 37 da Constituicdo brasileira e Lei 8.666/83. 1sso porque,
é por meio desse procedimento formal e objetivo que a Administracdo Publica selecionara a
proposta mais vantajosa para um contrato de seu interesse, qual seja, de interesse da
sociedade, pois ndo obstante 0 manuseio da maquina estatal pelos agentes publicos, esses
sempre buscam atingir o interesse da coletividade, por isso a imprescindibilidade de

aplicacdo, dentre outros, dos principios da legalidade e da impessoalidade.

Acrescenta ainda Odete Medauar’”:

Segundo tal principio, é vedado a autoridade administrativa deixar de tomar
providéncias ou retardar providéncias que sdo relevantes ao atendimento do

" MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 130.
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interesse publico, em virtude de qualquer outro motivo, como por exemplo, deixar
de apurar responsabilidade por irregularidade de que tenha ciéncia.

As licGes transcritas permitem a conclusdo de que ndo ha alternativa a
Administracdo Publica que ndo seja agir sem atender ao interesse publico por possuir carater

meramente instrumental e por vontade estatal consagrada em lei.
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Il - PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Como ja explanado, a denominada funcdo administrativa do Estado submete-se a
um especial regime juridico. Trata-se do denominado regime de direito puablico ou regime
juridico-administrativo. Sua caracteristica essencial reside, de um lado, na admissibilidade da
ideia de que a execucdo da lei por agentes publicos exige o deferimento de necessarias
prerrogativas de autoridade, que facam com que o interesse publico juridicamente predomine
sobre o interesse privado; e de outro, na formulacdo de que o interesse publico ndo pode ser
livremente disposto por aqueles que, em nome da coletividade, recebem o dever-poder de
realizé-los. Consiste, na verdade, no regime juridico decorrente da conjugacdo de dois
supraprincipios basicos: o supraprincipio da supremacia e o da indisponibilidade dos
interesses publicos, como ja visto nos itens 1.4.1 e 1.4.2.

A Constituicdo brasileira, em seu art. 37, trata dos principios inerentes a
Administracdo Publica:

Art. 37 Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Tomando o conceito de Administracdo Publica em seu sentido organico, isto é, no
sentido de conjunto de 6rgdos e pessoas destinados ao exercicio da totalidade da acdo
executiva do Estado, a Constituicdo brasileira positivou os principios gerais norteadores da
totalidade de suas funcdes, considerando todos os entes que integram a Federacdo brasileira
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).

E evidente que a Constituicdo de 1988 inovou ao fazer expressa mencéo a alguns
principios a que se submete a Administracdo Publica, mas vale ressaltar que a Constitui¢do do
Estado de S&o Paulo’, em seu art. 111, foi mais além, acrescentou ao seu texto os da
razoabilidade, finalidade, motivag&o e interesse publico.

Assim como h& os principios expressos no art. 37, da Constituicdo brasileira, ha
outros positivados de forma implicita.

Contudo, como destaca Celso Bandeira de Mello™, muitos dos principios
constitucionais implicitos estdo hoje afirmados explicitamente em nivel legal por intermeédio
da Lei n®9.784/99, cujo art. 2° arrola:

® SAO PAULO. Constituigao estadual de 1988. Disponivel em: <http://www.legislacao.sp.gov.br/legislacao/index.htm>. Acesso em: 20 fev.
2009.
" MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p.84.
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Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Seguindo a licdo de Cretella Junior®, o qual ensina que: “Principios de uma
ciéncia sdo as proposicdes basicas, fundamentais, tipicas que condicionam todas as
estruturacdes subsequentes. Principios neste sentido sdo os alicerces da ciéncia”.

Além dos principios expressos no art. 37 da Constituicdo brasileira e na Lei
9.784/99, ha uma série de outras leis esparsas as quais fazem expressa referéncia a principios
especificos de determinados processos para a Administragdo Publica, tal como ocorre com as
sequintes: 1) Lei n° 8.666/93 (Licitacdes e Contratos da Administracdo Publica); 2) Lei n°
8.987/95 (Concessdo e Permissdo do Servico Publico); 3) Decreto-Lei n°® 201/67 (Dispde
sobre a responsabilidade dos prefeitos e vereadores); 4) Lei n°® 1.079/50 (Define os crimes de
responsabilidade do Presidente da Republica, Ministros de Estado, Ministros do Supremo
Tribunal Federal ou contra o Procurador Geral da Republica); 5) Lei n° 8.137/90 (Define os
crimes contra a ordem tributaria, econémica e contra as relacdes de consumo); 6) Lei n°
8.429/92 (Dispde sobre as sancBes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de
enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo na administracdo
publica direta, indireta ou fundacional).

Em recente decisdo do STF, destacam-se principios do Direito Administrativo

como pressupostos do principio republicano:

ADI 3853/ MS - MATO GROSSO DO SUL

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

Relator(a): Min. CARMEN LUCIA

Julgamento: 12/09/2007 Orgao Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-131 DIVULG 25-10-2007 PUBLIC 26-10-2007

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. EMENDA
CONSTITUCIONAL N. 35 DE 20 DE DEZEMBRO DE 2006, DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL. ACRESCIMO
DO ART. 29-A, CAPUT e 8§ 1°, 2° E 3°, DO ATO DAS DISPOSICOES
CONSTITUCIONAIS GERAIS E TRANSITORIAS DA CONSTITUICAO SUL-
MATO-GROSSENSE. INSTITUICAO DE SUBSIDIO MENSAL E VITALICIO
AOS EX-GOVERNADORES DAQUELE ESTADO, DE NATUREZA IDENTICA
AO PERCEBIDO PELO ATUAL CHEFE DO PODER EXECUTIVO
ESTADUAL. GARANTIA DE PENSAO AO CONJUGE SUPERSTITE, NA
METADE DO VALOR PERCEBIDO EM VIDA PELO TITULAR. 1. Segundo a
nova redacdo acrescentada ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Gerais e
Transitdrias da Constituicdo de Mato Grosso do Sul, introduzida pela Emenda
Constitucional n. 35/2006, os ex-Governadores sul-mato-grossenses que exerceram
mandato integral, em ‘carater permanente’, receberiam subsidio mensal e vitalicio,
igual ao percebido pelo Governador do Estado. Previsdo de que esse beneficio seria
transferido ao conjuge supérstite, reduzido a metade do valor devido ao titular. 2. No
vigente ordenamento republicano e democratico brasileiro, os cargos politicos de

8 CRETELLA JR, José. Revista de Informagc&o Legislativa. v. 97.7.
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chefia do Poder Executivo ndo sdo exercidos nem ocupados 'em carater permanente’,
por serem 0s mandatos temporarios e seus ocupantes, transitorios. 3. Conquanto a
norma faca mencao ao termo 'beneficio’, ndo se tem configurado esse instituto de
direito administrativo e previdenciario, que requer atual e presente desempenho
de cargo publico. 4. Afronta o equilibrio federativo e os principios da igualdade,
da impessoalidade, da moralidade publica e da responsabilidade dos gastos
publicos (arts. 1°, 5°, caput, 25, § 1°, 37, caput e inc. X111, 169, § 1° inc. l e Il, e
195, § 5° da Constituicdo da Republica). 5. Precedentes. 6. Ac¢do direta de
inconstitucionalidade julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade do
art. 29-A e seus paragrafos do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Gerais e
Transitorias da Constituicdo do Estado de Mato Grosso do Sul. (grifo da autora)

A seguir, serdo analisados cada um dos precitados principios constitucionais da
Administracdo Publica, os quais serdo divididos em principios constitucionais explicitos e

implicitos.

2.1 Principios constitucionais explicitos

2.1.1 Principio da legalidade

Referido como um dos sustentaculos da concepcdo de Estado Democréatico de
Direito e do prdprio regime juridico-administrativo, o principio da legalidade vem definido no
art. 5, inciso Il da Constituicdo Federal quando nele se faz declarar: "Ninguém sera obrigado
a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei".

Da mesma forma, a afirmacdo de que a Administracdo Publica deve atender a
legalidade em suas atividades implica a imposicdo a atividade administrativa de que seja
desenvolvida em nivel imediatamente infralegal, dando cumprimento as disposic¢des da lei.

Celso Bandeira de Mello®! sintetiza a analise acima:

Por isso mesmo é o principio basilar do regime juridico-administrativo, ja que o
Direito Administrativo (pelo menos aquilo que como tal se concebe) nasce com 0
Estado de Direito: é uma conseqiiéncia dele. E o fruto da submissio do Estado a lei.
E, em suma: a consagracdo da idéia de que a Administracdo Publica s6 pode ser
exercida na conformidade da lei e que, de conseguinte, a atividade administrativa é
atividade sublegal, infralegal, consistente na expedicdo de comandos
complementares a lei.

Ou seja, toda a atividade do Estado deve sempre ser norteada por comandos
legais, devendo sua atuacdo ser justamente a concretizacdo dessa legislacdo. Uma das
finalidades de tal principio é a de proteger o administrado de arbitrariedades praticadas pelo

Poder Publico na execugdo de seus atos.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p.89.
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Em outras palavras, a funcéo dos atos da Administracdo Publica é a realizacdo das
disposic¢des legais, ndo lhe sendo possivel, portanto, a inovac¢do do ordenamento juridico, mas
tdo-s6 a concretizacdo de pressagios genéricos e abstratos anteriormente firmados pelo
exercente da funcdo legislativa. Sobre o tema, vale sempre trazer as licdes de Celso Bandeira

de Mello®:

Para avaliar corretamente o principio da legalidade e captar-lhe o sentido profundo
cumpre atentar para o fato de que ele é a traducédo juridica de um propdsito politico:
0 de submeter os exercentes do poder em concreto — administrativo — a um quadro
normativo que embargue favoritismos, perseguicGes ou desmandos. Pretende-se
através da norma geral, abstrata e impessoal, a lei, editada pelo Poder Legislativo —
que é o colégio representativo de todas as tendéncias (inclusive minoritarias) do
corpo social — garantir que a atuacdo do Executivo nada mais seja sendo a
concretizacdo da vontade geral.

Destaca-se também que o principio da legalidade ndo incide somente sobre a
atividade administrativa, mas também sobre todas as atividades do Estado, como a funcéo
legislativa e judiciaria, ou seja, ninguém, nem o proprio Estado poderdo estar acima da lei. A
propdsito, ha recente decisdo do STF:

Al-AgR 634215/ DF - DISTRITO FEDERAL

AG.REG.NO AGRAVO DE INSTRUMENTO

Relator(a): Min. EROS GRAU

Julgamento: 22/05/2007 Orgdo Julgador: Segunda Turma

Publicacdo DJe-037 DIVULG 14-06-2007 PUBLIC 15-06-2007

DJ 15-06-2007 PP-00039 EMENT VOL-02280-07 PP-01311

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO. LEIS
NS. 3.765/60 E 9.787/99. MORTE FICTA. MATERIA
INFRACONSTITUCIONAL. OFENSA AO PRINCIPIO DA LEGALIDADE.
INVIABILIDADE. SUMULA N. 636 DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. 1.
Controvérsia decidida a luz de normas infraconstitucionais. Ofensa indireta a
Constituicdo. Inviabilidade do extraordinario. 2. Incidéncia da Simula n. 636 do
STF: "néo cabe recurso extraordinario por contrariedade ao principio constitucional
da legalidade, quando a sua verificagdo pressuponha rever a interpretacdo dada a
normas infraconstitucionais pela decisdo recorrida”. 3. A Administracao Publica
somente poderia anular o ato, sem a instauracdo de procedimento
administrativo, caso essa alteracdo ndo repercutisse no campo de interesses
individuais. Agravo regimental a que se nega provimento. (grifo da autora)

2.1.2 Principio da impessoalidade

O principio da impessoalidade determina que toda a atividade administrativa deva
ser destinada a todos os administrados, ou seja, a coletividade, sem determinacéo de pessoa ou

discriminagdo de qualquer natureza; agrega em si o principio da finalidade, pois impbe a

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 20. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 89.
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Administracdo Publica que seus atos sejam praticados sempre com um fim legal, que, por sua
vez, vise ao interesse publico.

Dessa forma, o mérito dos atos pertence a Administracdo Publica e ndo as autori-
dades ou agentes que 0s executam.

Para Celso Bandeira de Mello®3:

O principio em causa ndo é sendo o proprio principio da igualdade ou isonomia.
Esta consagrado explicitamente no art. 37, caput, da Constituicdo. Além disso,
assim como “todos sdo iguais perante a lei” (art. 5°, caput), a fortiori teriam de sé-lo
perante a Administragdo. Ha ainda, no texto constitucional, outras referéncias a
aplicagBes concretas deste principio, como o previsto no inciso Il, do art. 37
(exigéncia de concurso publico para ingresso no servico publico) e os incisos XXI
do mesmo artigo e art. 175 (exigéncia de licitagcdo para os contratos, permissoes e
concessdes com a Administracdo Publica).

Sylvia Zanella Di Pietro salienta®":

No primeiro sentido, o principio estaria relacionado com a ‘finalidade ptblica’ que
deve nortear toda a atividade administrativa. Significa que a Adminsitracdo ndo
pode atuar com vistas a prejudicar ou beneficiar pessoas determinadas, uma vez que
é sempre o interesse publico que tem que nortear o seu comportamento. Como
exemplo, no art. 100 da Constituicdo, referente aos precatérios judiciais; o
dispositivo proibe a designacéo de pessoas ou de casos nas dotacdes orcamentarias e
nos créditos adicionais abertos para esse fim.

E acrescenta:

No segundo sentido, o principio significa, segundo José Afonso da Silva (1989:562),
baseado na ligdo de Gordilli que “os atos e provimentos administrativos sio
imputaveis ndo ao funcionario que os pratica, mas ao 6rgdo ou entidade
administrativa da Administracdo Publica, de sorte que ele é o autor institucional do
ato.

Na mesma linha, Hely Lopes Meirelles®:

O principio da impessoalidade nada mais ¢ que o classico principio da ‘finalidade’,
o qual impde ao administrador publico que so pratique o ato para o seu ‘fim legal’.
E o ‘fim legal’ ¢ unicamente aquele que a norma de Direito indica expressa ou
virtualmente como objetivo do ato, de ‘forma impessoal’.

Na Lei n° 9.784/99 esse principio esta implicito no art. 2°, paragrafo Unico, inciso

111, nos dois sentidos abordados acima:

Il - objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promoc¢édo pessoal
de agentes ou autoridades;

Na mesma lei, nos artigos 18 a 21, ha normas de impedimento e suspeicao,

decorrentes do principio da impessoalidade, tal como nas a¢des judiciais:

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2006, p.102.
& DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 71.
% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 88.
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Art. 18. E impedido de atuar em processo administrativo o servidor ou autoridade
que:

| - tenha interesse direto ou indireto na matéria;

Il - tenha participado ou venha a participar como perito, testemunha ou
representante, ou se tais situacdes ocorrem quanto ao cénjuge, companheiro ou
parente e afins até o terceiro grau;

111 - esteja litigando judicial ou administrativamente com o interessado ou respectivo
cdnjuge ou companheiro.

Art. 19. A autoridade ou servidor que incorrer em impedimento deve comunicar o
fato a autoridade competente, abstendo-se de atuar.

Paragrafo Unico. A omissdo do dever de comunicar o impedimento constitui falta
grave, para efeitos disciplinares.

Art. 20. Pode ser arguida a suspeicdo de autoridade ou servidor que tenha amizade
intima ou inimizade notéria com algum dos interessados ou com 0s respectivos
cdnjuges, companheiros, parentes e afins até o terceiro grau.

Art. 21. O indeferimento de alegacéo de suspeicdo podera ser objeto de recurso, sem
efeito suspensivo.

Para Marcio Pestana®:

Este principio possui ‘textura aberta’, passivel de ser saturada sob diversas
acepces, como de identidade com o principio da igualdade, atrelado ao principio da
finalidade. A Administracdo Pulblica, ao exercer as fungBes que sdo de sua
competéncia, o faz por meio de atos administrativos, quer vinculados, quer
discriciondrios. Os vinculados tém a caracteristica marcante de se encontrarem
tracados e previstos em lei, competindo ao administrador tdo-somente concretizar a
determinac&o legislativa. A nosso ver, esse principio direciona-se certeiramente para
0s atos administrativos da espécie discricionaria, conferindo um vetor axiolégico no
sentido de determinar, ao agente publico, que a decisdo que se encontra prestes a ser
tomada devera sé-lo em obséquio ao interesse publico, e ndo em favor deste ou
daquele interesse ou preferéncia pessoal.

Nesse sentido, vem a recente decisdo do STF:

HC 95009 / SP - SAO PAULO

HABEAS CORPUS

Relator(a): Min. EROS GRAU

Julgamento: 06/11/2008 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-241 DIVULG 18-12-2008 PUBLIC 19-12-2008

[..] A imparcialidade é expressdo da atitude do juiz em face de influéncias
provenientes das partes nos processos judiciais a ele submetidos. Significa julgar
com auséncia absoluta de prevencdo a favor ou contra alguma das partes. Aqui nos
colocamos sob a abrangéncia do principio da impessoalidade, que a impde.
AFRONTA AS GARANTIAS CONSTITUCIONAIS CONSAGRADAS NO
ARTIGO 5°, INCISOS XI, XII E XLV DA CONSTITUICAO DO BRASIL. De que
vale declarar, a Constituicdo, que "a casa é asilo inviolavel do individuo" (art. 5°,
X1) se moradias sdo invadidas por policiais munidos de mandados que
consubstanciem verdadeiras cartas brancas, mandados com poderes de a tudo
devassar, s6 por que o habitante é suspeito de um crime? [...]. (grifo da autora)

% PESTANA, Marcio. Direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p. 191.
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2.1.3 Principio da moralidade

O principio da moralidade possui status constitucional, dai, que para a
Administracdo Publica, ndo pode ser sendo o da moralidade administrativa. Dessa forma,
constitui-se como pressuposto de todos 0s seus atos.

Hely Lopes Meirelles® cita Henri Welter o qual destaca a importancia de se
diferenciar a moralidade administrativa da moralidade comum, que se resume a distinguir o
Bem e o Mal, mas também pela ideia geral de que a Administracdo Pablica é composta por
regras da boa administragéo.

No entender do autor referido, o ato administrativo ndo terd de obedecer somente
a lei juridica, mas também a lei ética da propria instituicdo, porque nem tudo que € legal é
honesto.

Nesse sentido, depreende-se que a moralidade administrativa e o interesse
coletivo integram a legalidade de qualquer ato administrativo.

Assim, lembra Sylvia Zanella Di Pietro,® citando Maurice Hauriou, a quem é

creditado ser o primeiro a cuidar desse tema:

N&o se trata da moral comum, mas sim de uma moral juridica, entendida como o
conjunto de regras de conduta tiradas da disciplina interior da Administracéo;
implica distinguir ndo sé o bem e o mal, o legal e o ilegal, o justo e o injusto, 0
conveniente e 0 inconveniente, mas também o honesto do desonesto; ha uma moral
institucional, contida na lei, imposta pelo Poder Legislativo, e ha a moral
administrativa, que é imposta de dentro e vigora no proprio ambiente institucional e
condiciona a utilizacdo de qualquer poder juridico, mesmo o discricionario. E, ao
atuar, ndo podera desprezar o elemento ético de sua conduta.

Acrescenta a autora que:

A imoralidade administrativa surgiu e se desenvolveu ligada a idéia de ‘desvio de
poder’, pois se entendia que em ambas as hipoteses a Administragdo Pulblica se
utiliza de meios licitos pra atingir finalidades metajuridicas irregulares. A
imoralidade estaria na inteng8o do agente.

Importante salientar que o tema ‘desvio de poder’ sera melhor abordado na
subsecdo 2.2.1 a qual tratara do principio da finalidade.

Para Diogenes Gasparini,®® “O ato ¢ a atividade da Administracdo Publica devem
obedecer ndo so6 a lei, mas a prépria moral, porque nem tudo que é legal € honesto, conforme

afirmavam os romanos”.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 90.
®D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sao Paulo: Atlas, 2002. p. 77-78.
% GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p.10.
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Em recentemente decisdo do STF, emergiu o entendimento de que ndo ha
necessidade de previsdo legal para obstar atos de agentes publicos os quais ndo sejam
condizentes com a moralidade administrativa. Tal questdo sera melhor analisada no Capitulo
4 deste trabalho.

2.1.4 Principio da publicidade

Deve-se suspeitar como injusto tudo aquilo que néo possa, de algum modo, tornar-
se publico. (Kant)

Em principio, todo o ato administrativo deve ser publicado, porque publica € a
Administracdo que o realiza, resguardados os casos em que o sigilo € protegido pela
Constituicao brasileira.

Como frisa Marcio Pestana®™, “O principio da publicidade ¢ insito ao Estado
Democratico de Direito”.

Sendo assim, o principio da publicidade requer que a Administracdo Publica
divulgue seus atos para conhecimento publico e inicio de seus efeitos externos. Como

preceitua Hely Lopes Meirelles®:

Dai por que as leis, atos e contratos administrativos que produzem consequéncias
juridicas fora dos 6rgdos que os emitem exigem publicidade para adquirirem
validade universal, isto &, perante as partes e terceiros.

Apesar de ndo ser elemento formativo do ato, € requisito de eficacia e moralidade.
Assim, os atos irregulares ndo poderdo ser convalidados com a sua publicagdo, tampouco 0s
regulares dispensam sua exequibilidade.

Nota-se que se a Constituicao brasileira expressa, em seu art. 1°, paragrafo Unico,
que: “Todo o poder emana do povo, que O exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituigéo”.

Sendo assim, imprescindivel o respeito ao principio da publicidade por parte da
Administracdo, uma vez que seus administrados, 0 povo, tém o direito de participar e, dessa

forma, poder controlar o seu agir. Dai que esse deva ser executado com a maior transparéncia

% PESTANA, Mércio. Direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p. 191.
- MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 95.
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possivel, a fim de que o povo tenha conhecimento de como os administradores estdo tratando
a res publica.

Entdo, impraticavel a conduta publica que oculta do povo, em nome do qual esse
mesmo poder é exercido, informacoes e atos relativos a gestdo da res publica.

Além de expresso na Constituicdo brasileira, em seu art. 37, o principio da
publicidade vem implicito também, no art. 5° incisos XIV (assegura a todos 0 acesso a
informacdo) e XXXIII (direito de receber informacdes particulares ou de interesse coletivo
dos orgdos publicos). Para esse ultimo direito, ha o remeédio constitucional do habeas data,
nos termos do inciso LXXII, do mesmo art. 5°.

Assim ja decidiu o STF:

HC 84367 / RJ - RIO DE JANEIRO

HABEAS CORPUS

Relator(a): Min. CARLOS BRITTO

Julgamento: 09/11/2004 Orgdo Julgador: Primeira Turma

Publicagdo DJ 18-02-2005 PP-00029 EMENT VOL-02180-04 PP-00877
EMENTA: HABEAS CORPUS. PACIENTE DENUNCIADA POR OMITIR
DADO TECNICO INDISPENSAVEL A PROPOSITURA DE ACAO CIVIL
PUBLICA (ART. 10 DA LEI N° 7.347/85). ALEGADA NULIDADE DA ACAO
PENAL, QUE TERIA ORIGEM EM PROCEDIMENTO INVESTIGATORIO DO
MINISTERIO PUBLICO E INCOMPATIBILIDADE DO TIPO PENAL EM
CAUSA COM A CONSTITUICAO FEDERAL. Caso em que os fatos que
basearam a inicial acusatoria emergiram durante o Inquérito Civil, nao
caracterizando investigacdo criminal, como quer sustentar a impetragdo. A validade
da denlncia nesses casos -- proveniente de elementos colhidos em Inquérito civil --
se imp0e, até porque jamais se discutiu a competéncia investigativa do Ministério
Publico diante da cristalina previsdo constitucional (art. 129, Il, da CF). Na espécie,
ndo estd em debate a inviolabilidade da vida privada e da intimidade de qualquer
pessoa. A questdo apresentada é outra. Consiste na obediéncia aos principios
regentes da Administragdo Publica, especialmente a igualdade, a moralidade, a
publicidade e a eficiéncia, que estariam sendo afrontados se de fato ocorrentes
as irregularidades apontadas no inquérito civil. Dai porque essencial a
apresentacdo das informag6es negadas, que ndo sdo dados pessoais da paciente, mas
dados técnicos da Companhia de Limpeza de Niterdi, cabendo ao Ministério Publico
zelar por aqueles principios, como custos iuris, no alto da competéncia
constitucional prevista no art. 127, caput. Habeas corpus indeferido. (grifo nosso)

2.1.5 Principio da eficiéncia

Segundo Hely Lopes Meirelles®, “o principio da eficiéncia exige que a atividade

administrativa seja exercida com presteza, perfeicdo e rendimento funcional”. Complementa o

doutrinador:

E 0 mais moderno principio da funcdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser
desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servi¢o

9 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 98.
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publico e satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de seus
membros.

O autor ainda acrescenta que o dever de eficiéncia corresponde ao “dever de boa
administracdo” adotado na doutrina italiana.

Vale lembrar que, visando a obedecer ao principio da eficiéncia, entre outros,
surgiu a Lei 9.784/99, a fim de regular o processo administrativo, racionalizando e buscando
eficiéncia no ambito da Administracdo Publica Federal.

Observa-se também que com a promulgacdo da Emenda Constitucional n°
45/2004, esse principio passou a ser um direito constitucional, pois, no Titulo Il — Dos
Direitos e Garantias Constitucionais, inseriu no art. 5° o inciso LXXVIII, que “assegura a
todos, no ambito judicial e administrativo, a razoavel duracdo do processo e 0s meios que
garantam a celeridade de sua tramitacao”.

Assim, com um desempenho rapido, perfeito e rentavel, é possivel que a
Administracdo Publica atinja um maior ndmero de beneficiados, pois, dessa forma,
maximizam-se 0s seus resultados, considerando a relacdo custo-beneficio que deve permear
todas as acOes publicas.

Em decisdo no STF, tem-se:

AC-QO 200/ SP - SAO PAULO

QUESTAO DE ORDEM EM ACAO CAUTELAR

Relator(a): Min. CARLOS BRITTO

Julgamento: 12/05/2004 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJ 04-06-2004 PP-00028 EMENT VOL-02154-01 PP-00001
EMENTA: QUESTAO DE ORDEM. AGAO CAUTELAR. MUNICIPIO DE
JUNDIAI. EFEITO SUSPENSIVO A RECURSO EXTRAORDINARIO EM QUE
SE DISCUTE SE O PROCESSO SELETIVO PUBLICO, A QUE SE REFERE O
ART. 4° DA LEI MUNICIPAL N° 3.939/92, SATISFAZ A EXIGENCIA
CONTIDA NO ART. 37, INCISO Il, DA MAGNA CARTA. ALEGACAO DE
QUE A EXONERACAO IMEDIATA DA MAIORIA DOS SERVIDORES
COMPROMETERA A CONTINUIDADE E A EFICIENCIA DO SERVICO
PUBLICO. Alegagéo que se acolhe até o julgamento definitivo do apelo extremo,
ante a constatacdo de que a permanéncia dos servidores, mesmo na hipdtese de
desprovimento do recurso, serd menos danosa a Administragdo Publica do que a
exoneracdo e posterior reintegracdo deles, no caso de provimento do apelo do
Municipio. Importa considerar ainda que matéria semelhante, alusiva ao art. 243 da
Lei n° 8112/90, pende de julgamento do Supremo Tribunal Federal (ADI 2.968,
Relator Ministro Cezar Peluso). Pedido cautelar deferido. (grifo da autora)



2.2 Principios constitucionais implicitos

2.2.1 O principio da finalidade

Para Diogenes Gasparini*®, o principio da finalidade:
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Impde a Administracéo Publica a pratica, e tdo-somente essa, de atos voltados para
0 interesse publico. O afastamento da Administragdo Publica da finalidade de

interesse publico denomina-se desvio de finalidade.

J4 segundo Hely Lopes Meirelles™, “esse principio nada mais é que o da

impessoalidade, uma vez que impd&e ao administrador publico que s6 pratique o ato para o seu

fim legal. Dai ser ele decorrente do principio da legalidade”.

Para Celso Bandeira de Mello®™, o principio da finalidade ndo é decorrente do

principio da legalidade, e sim ¢ uma ineréncia a ele, estando nele contido “pois corresponde a

aplicacdo da lei tal qual €; ou seja, na conformidade de sua razdo de ser, do objetivo em vista

do qual foi editada”.
Assim ja decidiu o STF:

RE 403205 / RS - RIO GRANDE DO SUL

RECURSO EXTRAORDINARIO

Relator(a): Min. ELLEN GRACIE

Julgamento: 28/03/2006 Orgéo Julgador: Segunda Turma

Publicagdo DJ 19-05-2006 PP-00043

RECURSO EXTRAORDINARIO. TRIBUTARIO. ADMINISTRATIVO. ICMS.
CONCESSAO DE CREDITO PRESUMIDO. PROTOCOLO INDIVIDUAL.
OFENSA AOS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE E DA PUBLICIDADE NAO
CONFIGURADA. 1. Falta aos incisos XIII e LVII do art. 5° da Constituicdo Federal
0 devido prequestionamento (Sumulas STF n° 282 e 356). 2. O Poder Publico
detém a faculdade de instituir beneficios fiscais, desde que observados determinados
requisitos ou condicBes ja definidos no texto constitucional e em legislacdo
complementar. Precedentes do STF. 3. E dever da Administracio Publica
perseguir a satisfacdo da finalidade legal. O pleno cumprimento da norma
juridica constitui o ndcleo do ato administrativo. 4. Concessdo de beneficio fiscal
mediante ajuste entre Administragdo Publica e administrado. "Protocolo individual™.
Instrumento de intervencdo econdmica que impde direitos e obrigacdes reciprocas.
Dever juridico da Administracdo Publica de atingir, da maneira mais eficaz
possivel, o interesse publico identificado na norma. 5. Principio da razoabilidade.
Hipotese que carece de congruéncia ldgica exigir-se o comprometimento da
Administracdo Estadual em conceder beneficio fiscal presumido, quando a
requerente encontra-se inadimplente com suas obrigaces tributarias. 6. Violagdo ao
principio da publicidade ndo configurada. Negativa de celebracdo de "protocolo
individual". Incontroversa existéncia de autuacdes fiscais por pratica de infracdes a
legislagdo tributaria estadual. Interesse preponderante da Administracdo Publica. 7.
Recurso extraordinario conhecido e improvido. (grifo da autora)

% GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 14.
* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 93.
% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2006, p. 95.
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Enfim, o principio da finalidade é aquele que imprime & autoridade administrativa
0 dever de praticar o ato administrativo com vistas a realizacdo da finalidade perseguida pela
lei, ou seja, o interesse publico.

Dessa forma, ndo é possivel a préatica de ato administrativo sem interesse publico
ou conveniéncia para a Administragdo, o que configuraria desvio de finalidade ou abuso de
poder, ambos ensejadores de nulidade.

Assim, o abuso de poder pode manifestar-se como 0 excesso de poder, caso em
gue o agente publico atua além de sua competéncia legal, como pode se manifestar pelo
desvio de poder, em que o agente publico, embora atuando nos limites de sua competéncia,
atua contrariamente ao interesse publico, desviando-se dessa finalidade publica.

Tratam-se, pois, de formas arbitrarias de agir do agente publico no ambito
administrativo, em que esta adstrito ao que determina a lei (principio da estrita legalidade).

No caso do abuso de autoridade, tem-se a tipificagdo de condutas abusivas de
poder como crimes tipificados na Lei 4.898/65, podendo-se dizer que o abuso de autoridade é
0 abuso de poder analisado sob as normas penais.

Portanto, além de o abuso de poder ser infracdo administrativa, também é
utilizado no &mbito penal para caracterizar algumas condutas de abuso de autoridade, sendo
que, essas sdo muito mais amplas do que o simples abuso de poder (excesso ou desvio de
poder), eis que abarcam outras condutas ilegais do agente publico, o que leva a conclusdo de
gue o abuso de autoridade abrange o abuso de poder que, por sua vez, se desdobra em excesso
e desvio de poder ou de finalidade.

Sylvia Zanella Di Pietro® cita a Lei 4.717/65 (Lei da Acdo Popular) como
parametro para auferir a finalidade do ato e seu controle:

Quando o agente pratica o ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou
implicitamente, na regra de competéncia.

E complementa:

Mais uma vez, o conceito legal estd incompleto. Visto que a finalidade pode ter
duplo sentido (amplo e restrito), pode-se dizer que ocorre o0 desvio de poder quando
0 agente pratica o ato com inobservancia do interesse publico ou com objetivo
diverso daquele previsto explicita ou implicitamente na lei. O agente desvia-se ou
afasta-se da finalidade que deveria atingir para alcangar resultado diverso, ndo
amparado pela lei.

Também Hely Lopes Meirelles®, além da lei acima citada, ressalta um remédio

herdico previsto na Constituicdo brasileira, no art. 5°, inciso LXIX e na Lei 1.533/51 (Lei do

D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002. p. 78.
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Mandado de Seguranca), cabivel contra qualquer ato de autoridade, assim como o0 inciso
XXXIV, alinea “a” do mesmo artigo constitucional, o qual assegura a todos o direito de
representacdo contra abusos de autoridade.

Para Lucia Valle Figueiredo®® haveré desvio de finalidade em duas situacdes:

Na primeira, quando a Administracdo pratica outro ato para obter finalidade diversa
da tipicidade do ato. De outra parte, ha também desvio de finalidade se o ato, apesar
de existir competéncia da Administracdo, infringir, por exemplo, o principio da
impessoalidade.

Para melhor abordagem do tema, faz-se necessario deixar clara a diferenciacdo
entre institutos que, embora correlacionados, ndo se confundem, quais sejam: o abuso de
poder e 0 excesso de poder. Para Hely Lopes Meirelles®

O uso do poder é prerrogativa da autoridade. Mas o poder ha que ser usado
normalmente, sem abuso. Usar normalmente do poder é emprega-lo segundo as
normas legais, a moral da instituicdo, a finalidade do ato e as suas exigéncias do
interesse publico. Abusar do poder é empregé-lo fora da lei, sem utilidade publica.
O poder é confiado ao administrador publico para ser usado em beneficio da
coletividade administrada, mas usado nos justos limites que o bem-estar social
exigir. A utilizacdo desproporcional do poder, o emprego arbitrario da forca, a
violéncia contra o administrado, constituem formas de uso do poder estatal, ndo
toleradas pelo Direito e nulificadoras dos atos que as encerram. O uso do poder é

licito; o abuso, sempre ilicito. Dai porque todo o ato abusivo é nulo, por excesso ou
desvio de poder.

A andlise do desvio de poder ou de finalidade exige uma investigacdo a respeito
da legalidade do ato e das inten¢es que inspiraram o agente publico para saber se, conforme
lembra Cretella JGnior'®, sido os que “segundo a inspiracio do legislador, deveriam,
realmente, inspira-lo”.

Isso porque o legislador, no momento em que atribui poderes & Administragdo
Publica, indica explicita ou implicitamente qual € o fim ou quais s&o os fins que poderdo ser
alcancados com o0 exercicio da sua competéncia. Perseguir qualquer outro fim, até mesmo
quando licito, implica invalidade da decisao por desvio de poder ou de finalidade.

Nesse sentido, o legislador pode trilhar dois caminhos: a) ou a norma indica
expressamente um fim ou varios fins; b) ou a norma indica implicitamente qualquer fim que
satisfaca o interesse publico. Na primeira hipdtese, o administrador somente pode atingir o
fim ou os fins indicados pela norma atributiva de poder. Na segunda hipotese, cabe ao

administrador perseguir qualquer fim, desde que satisfaca primariamente um interesse

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 93.

% FIGUEIREDO, Ldcia Valle. Direito publico: estudos. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 162.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Idem, p. 112.

100 CRETELLA JUNIOR, José, Curso de direito Administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 94.
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publico. Portanto, na primeira hipétese, o vicio serd demonstrado pelo fato de o administrador
ter perseguido qualquer fim diferente daqueles apontados pelo legislador. Na segunda
hipbtese, 0 vicio serd patenteado se o administrador propender a satisfazer primariamente um
interesse privado. A sancdo sera sempre de invalidade do ato discricionario.

Entdo, como ndo cabe ao administrador preencher os vazios do ordenamento
juridico, porque sua atividade, conforme antes ressaltado, é infralegal, ndo pode exercer a
competéncia discricionaria para alcancar qualquer fim que ndo aqueles apontados pela norma
legal atributiva de poder, qual seja, o interesse publico.

A nocdo de ilegalidade do ato administrativo ndo ficara restrita apenas a violagdo
frontal da lei, abrangera também ofensa a interesses mediatos por ela visados transmitidos
pelos principios que regem a Administracao Pablica.

A tutela do interesse publico, objetivo precipuo das leis direcionadas a
Administracdo Publica, deve ser o mesmo dos entes representativos do Estado, rechagcando-se,
assim, qualquer intencdo alheia aquela visada pelo legislador no momento de sua realizacéo.

Nesse sentido, corrobora a licdo de Hely Lopes Meirelles'®*:

O desvio de finalidade ou de poder é, assim, a violagdo ideoldgica da lei, ou por
outras palavras, a violagcdo moral da lei, colimando o administrador publico fins ndo
queridos pelo legislador, ou utilizando motivos e meios imorais para a préatica de ato
administrativo aparentemente legal.

Assim, cada ato administrativo tem uma finalidade para o qual a lei o concebeu.
Por isso, por via dele sé se pode buscar a finalidade que lhe é correspondente, segundo a

norma legal. 1sso porque, segundo Cretella Janior %%

O fim de todo ato administrativo, discricionario ou ndo, é o interesse publico. O fim
do ato administrativo é assegurar a ordem da Administracdo, que restaria
anarquizada e comprometida se o fim fosse privado ou particular.

Para Celso Bandeira de Mello™®:
No desvio de poder o agente, a0 manipular um plexo de poderes, evade-se do
escopo que lhe é proprio, ou seja, extravia-se da finalidade cabivel em face da regra
em que se calca. Em suma: o ato maculado deste vicio direciona-se a um resultado
diverso daquele ao qual teria de aportar ante o objetivo da norma habilitante. Ha,
entdo, um desvirtuamento do poder, pois o Poder Publico, como de outra feita
averbamos, falseia, deliberadamente ou ndo, com institutos subalternos ou néo,
aquele seu dever de operar o estrito cumprimento do que se configuraria, ante o
sentido da norma aplicanda, como o objetivo prezavel e atingivel pelo ato. Trata-se,

101 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 114.
2 CRETELLA JUNIOR, José, Idem, p. 94.
13 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 923-924.
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pois, de um vicio objetivo, pois o que importa ndo é se o0 agente pretendeu ou nédo
discrepar da finalidade legal, mas se efetivamente dela discrepou.

Importante a distingdo acerca da atuacdo do agente publico, que ora é
discricionaria, ora vinculada.

Nesse diapasdo, conforme ja visto no item 1.3, a atuacdo € vinculada quando a lei
estabelece a Unica solucdo possivel diante de determinada situacdo de fato fixando todos os
requisitos, cuja existéncia a Administragcdo deve limitar-se a constatar, sem qualquer margem
a apreciacao subjetiva. Por outro lado, a atuacdo € discricionaria quando a Administragéo,
diante do caso concreto, tem a possibilidade de aprecia-lo segundo critérios de oportunidade e
conveniéncia (mérito) e escolher uma dentre duas ou mais solucgdes, todas validas para o
direito.

Tal distincdo tem grande importancia no que diz respeito ao controle que o
Judiciario exerce sobre os mesmos. Isso porque, quando vinculado, caberd ao mencionado
poder examinar em todos os seus aspectos, a conformidade do ato com a lei, assim sendo,
para decretar a sua nulidade é de se reconhecer que essa conformidade ndo existiu. Quando
discricionadrio, o controle judicial também € possivel, mas terd que respeitar a
discricionariedade administrativa nos limites em que é assegurada a Administracdo Publica
pela lei.

Todavia, vezes ha que, em razdo do principio da razoabilidade, é possivel o
controle do mérito do ato administrativo pelo Poder Judiciario em caso de flagrante violacao
ao interesse publico.

Porém, nesses casos, conforme lembrou Celso Antonio Bandeira de Mello*%*:

N&do se imagine que a correcdo judicial baseada na violagdo do principio da
razoabilidade invade o “mérito” do ato administrativo, isto é, o campo de
“liberdade” conferido pela lei a Administracdo para decidir-se segundo uma
estimativa da situagdo e critérios de conveniéncia e oportunidade. Tal ndo ocorre
porque a sobredita “liberdade” ¢ liberdade dentro da lei, vale dizer, segundo as
possibilidades nela comportadas. Uma providéncia desarrazoada, consoante dito,
ndo pode ser havida como comportada pela lei. Logo, € ilegal: é desbordante dos
limites nela admitidos.

Sendo assim, o campo da incidéncia do desvio de finalidade reside, basicamente,
nos atos discricionarios do agente publico, uma vez que neste lhe é possibilitado o poder de
escolha dentre as opcOes delimitadas pela lei e quando tal escolha néo atende aos motivos

inerentes a esséncia da norma, incorre o agente em desvio de poder.

104 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 98.
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Entdo, tem-se que desvio de poder ou de finalidade ¢ ato ilicito, ademais, retira a

legitimidade da Administracdo Publica, instrumento do Estado na tutela do interesse publico.

2.2.2 O principio da igualdade ou da isonomia

O principio da igualdade tem sede implicita no texto constitucional, sendo ja no

Predmbulo e no art. 5°, caput, da Constituicdo brasileira:

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar 0 exercicio
dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade
fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida,
na ordem interna e internacional, com a solucdo pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.

Todos séo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, (...).

Sendo assim, apresenta-se como norma supraconstitucional e constitucional, o que

eleva esse principio a direito e garantia, para o qual todas as demais normas devem

obediéncia.

Outros dispositivos constitucionais reforcam o principio da igualdade na

Constituicdo brasileira:

Art. 3° 11l e IV - Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminag&o.

Art. 5° | - homens e mulheres sdo iguais em direitos e obrigacdes, nos termos desta
Constituicéo;

Art. 70, XXX e XXXI

XXX - proibicdo de diferenca de salarios, de exercicio de fungGes e de critério de
admissao por motivo de sexo, idade, cor ou estado civil;

XXXI - proibicdo de qualquer discriminagdo no tocante a salario e critérios de
admissao do trabalhador portador de deficiéncia;

Dessa forma, ndo se trata de demagogia a afirmacdo de que "todos sdo iguais

perante a lei"”, mas sim de um discurso objetivo, incorporado ao universo juridico, cuja
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enunciagdo implica fiel observancia por todos, notadamente do Estado, por intermédio da
Administracdo Publica.

A realidade social resulta da confluéncia de forcas politicas, econdmicas,
culturais, morais, religiosas, étnicas e de tantas outras que moldam sistemas e estruturas em
que a igualdade nem sempre € elemento integrante de fato.

Dai a relevancia da Administragdo Publica, pois cabe a ela planejar e executar
politicas publicas de forma a garantir o cumprimento do art. 3° da Constitui¢do brasileira, que
levaria a igualdade tdo aclamada.

Se, na pratica, nem todos sdo iguais, para a Administracdo Publica todos devem
merecer 0 mesmo tratamento. Afinal, se iguais, nada pode discrimina-los.

Como a igualdade é considerada valor fundamental no Estado Democratico de
Direito, sendo, portanto, essencial para todos os cidaddos, deve ser maxima a ser perseguida
nos processos, tanto administrativos, legislativos, quanto judiciais.

Como preleciona Diogenes Gasparini*®;

ImpGe-se aos iguais, por esse principio, um tratamento impessoal, igualitario ou
isondmico. E principio que norteia, sob pena de ilegalidade, os atos e
comportamentos da Administragio Publica direta e indireta. E, assim, um dos
direitos individuais consagrados tanto a protecdo dos brasileiros como dos
estrangeiros submetidos a nossa ordem juridica. No cabe levar em conta a restricédo
residentes no Pais consignada nesse preceptivo, pois também devem ser assim
tratados os estrangeiros ndo residentes, a exemplo dos turistas que apenas estdo de
passagem pelo nosso territorio.

Continua o autor:

O objetivo do principio da igualdade é evitar privilégios, e quando instalados servir
de fundamento para sua extin¢do. Essa igualdade, cabe observar, ndo significa
nivelamento econdmico, pois ndo se trata de uma igualdade material, mas juridico-
formal.

A aplicagdo do principio da igualdade estd condicionada a outros principios que
também regem o processo administrativo, como o devido processo legal, a ampla defesa e o
contraditério, pois buscam a realizacdo da igualdade e da justica no processo, principalmente
quando se tratar de producdo de provas.

No caso de um processo administrativo, ndo se pode conceber desigualdade de
tratamento pelo simples fato de o Estado ser um dos litigantes, principalmente, porque uma

das partes que litiga (Administracdo Publica) é a mesma que julga.

105 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 20.
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Dessa forma, se o tratamento deve ser isondmico, deve ser preservada a ambas as

partes, em igualdade de condicdes, a possibilidade de produzirem todas as provas cabiveis,

com o fim de prevaléncia do principio da verdade material.

106.

Todavia, diz Celso Bandeira de Mello™":

Que o principio da igualdade ndo deve ser entendido em termos absolutos de modo a
se converter em obstaculo do bom e eficaz desempenho da atividade administrativa.
A Administracdo Publica, é evidente, pode impor condi¢cdes ou fazer exigéncias,
conforme a hip6tese, para a admissdo de alguém na fruicdo de um servico publico
(superacdo de periodo de caréncia), para a nomeacdo de alguém com o fito de
titularizar um cargo publico (estatura minima para ser policial militar).

Dessa forma, a Administracdo Publica ndo pode discriminar por discriminar. A

discriminacdo deve estar devidamente motiva visando ao interesse publico e a restricdo deve

ser imposta por lei, conforme ja decidiu o STF em sede de ADI 3070/RN*"":

[...] A lei pode, sem violagdo do principio da igualdade, distinguir situagdes, a fim
de conferir a um tratamento diverso do que atribui a outra. Para que possa fazé-lo,
contudo, sem que tal violacdo se manifeste, é necessario que a discriminagdo guarde
compatibilidade com o contetdo do principio. 5. A Constituicdo do Brasil exclui
quaisquer exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica que nao sejam
indispensaveis a garantia do cumprimento das obriga¢fes. A discriminagdo, no
julgamento da concorréncia, que exceda essa limitacéo é inadmissivel [...].

Atualmente, os casos que mais geram andlise por parte do judiciério referem-se ao

procedimento da licitacdo e a concurso publico para ingresso no quadro de pessoal da

Administracdo Pablica, os quais devem seguir, por forca do disposto no art. 37, Il e XXI, da

Constituicao brasileira, respectivamente, a fim de garantir a igualdade ou isonomia.

Como exemplo, ha recente decisdo do STF:

Al 534560 AgR / DF - DISTRITO FEDERAL

AG.REG.NO AGRAVO DE INSTRUMENTO

Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI

Julgamento: 20/06/2006 Orgdo Julgador: Primeira Turma

Publicacdo 25-08-2006 PP-00019

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. AGRAVO
REGIMENTAL EM AGRAVO DE INSTRUMENTO. EXIGENCIA DE ALTURA
MINIMA EM CONCURSO PUBLICO. EXIGENCIA DE LEI PARA A ADOCAO
DE CRITERIOS DE ADMISSAO A CARGOS PUBLICOS. | - Decisdo
monocrética que negou provimento ao agravo de instrumento por entender que
ndo é possivel a estipulacdo de altura minima como critério para admisséo a
cargo publico, sem que haja o devido amparo legal. Il - Inexisténcia de novos
argumentos capazes de afastar as razdes expendidas na decisdo ora atacada, que
deve ser mantida. 111 - Agravo regimental improvido. (grifo da autora)

106 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 20086, p. 55.

97 Disponivel em:

<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=(579951%20.NUME.%200U%20579951%20.ACMS.)&base=base
Acordaos>. Acesso em: 30 mai. 2009.
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Para Sylvia Zanella Di Pietro®:
O principio da igualdade constitui um dos alicerces da licitagdo, na medida em que
esta visa, ndo apenas permitir a Administracdo a escolha da melhor proposta, como
também assegurar igualdade de direitos a todos os interessados em contratar.

Tal principio est& expresso no art. 37, XXI, da Constitui¢do brasileira:

Ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos, compras e
alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigagOes de pagamento, mantidas as condicOes efetivas da proposta, nos termos da
lei, 0 qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econémica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

Dessa forma, a Constituicdo brasileira veda qualquer condi¢do que implique

preferéncia em favor de qualquer um dos licitantes. Assim decidiu, recentemente, o STF:

ADI 3583/ PR — PARANA

Relator(a): Min. CEZAR PELUSO

Julgamento: 21/02/2008 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-047 DIVULG 13-03-2008 PUBLIC 14-03-2008

EMENTA: LICITACAO PUBLICA. Concorréncia. Aquisi¢do de bens. Veiculos
para uso oficial. Exigéncia de que sejam produzidos no Estado-membro. Condicao
compulséria de acesso. Art. 1° da Lei n° 12.204/98, do Estado do Parand, com a
redacdo da Lei n® 13.571/2002. Discriminagao arbitraria. Violacdo ao principio
da isonomia ou da igualdade. Ofensa ao art. 19, Il, da vigente Constituicdo da
Republica. Inconstitucionalidade declarada. Acdo direta julgada, em parte,
procedente. Precedentes do Supremo. E inconstitucional a lei estadual que
estabeleca como condicéo de acesso a licitagdo publica, para aquisi¢do de bens
ou servicos, que a empresa licitante tenha a fabrica ou sede no Estado-membro.

Também o principio da igualdade deve ser respeitado nos processos judiciais:

HC 84469 / DF - DISTRITO FEDERAL

Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA

Julgamento: 15/04/2008 Orgdo Julgador: Segunda Turma

Publicacdo DJe-083 DIVULG 08-05-2008 PUBLIC 09-05-2008

EMENTA: HABEAS CORPUS. ART. 595 DO CODIGO DE PROCESSO PENAL.
APELACAO JULGADA DESERTA EM RAZAO DO NAO RECOLHIMENTO
DO REU A PRISAO. VIOLACAO AOS DIREITOS E GARANTIAS
INDIVIDUAIS E AOS PRINCIPIOS DO DIREITO. ORDEM CONCEDIDA. 1. O
ndo recolhimento do réu a prisdo ndo pode ser motivo para a deser¢do do recurso de
apelacdo por ele interposto. 2. O art. 595 do Cdédigo de Processo Penal institui
pressuposto recursal draconiano, que viola o devido processo legal, a ampla
defesa, a proporcionalidade e a igualdade de tratamento entre as partes no
processo. 3. O fato de os efeitos do julgamento da apelacdo dos co-réus terem sido
estendidos ao paciente ndo supre a auséncia de analise das razfes por ele mesmo
alegadas em seu recurso. 4. O posterior provimento pelo Superior Tribunal de
Justica do recurso especial da acusacdo ndo alcanca a esfera juridica do paciente,
cuja apelagdo ndo havia sido julgada. Possiveis razfes de ordem pessoal que
poderiam alterar a qualidade da sua participagdo nos fatos objeto de julgamento.
Adocdo da teoria monista moderada para o concurso de pessoas, que leva em
consideracao o dolo do agente (art. 29, § 2°, do Cédigo Penal). 5. Ordem concedida,
para determinar que o Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios proceda
ao julgamento do mérito da apelacédo interposta pelo paciente. Somente contra esse

1%8p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 302.
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futuro julgamento é que eventual recurso acusatorio podera ser interposto contra o
paciente. (grifo da autora)

2.2.3 O principio da razoabilidade

Na medida em que o administrador publico deva estrita obediéncia a lei pelo
principio da legalidade e tem como dever absoluto a busca da satisfacdo do interesse publico,
por meio do principio da finalidade, hd que se pressupor que a pratica de seus atos
administrativos discricionarios se processe dentro de padrdes estritos de razoabilidade, ou
seja, com base em pardmetros objetivamente racionais de atuacgdo e sensatez.

Deveras, ao regular o agir da Administracdo Publica, ndo se pode supor que o
desejo do legislador seria o de alcancar a satisfacdo do interesse publico pela imposicéo de
condutas bizarras, descabidas, despropositadas ou incongruentes dentro dos padrbes
dominantes na sociedade e no momento histérico em que a atividade normativa se consuma.

Ao revés, é de se supor que a lei tenha a coeréncia e a racionalidade de condutas
como instrumentos proprios para a obtencdo de seu objetivo maior, qual seja, o interesse da
coletividade.

Apesar de esse principio ndo vir expresso na Constituicdo brasileira, vem sendo
aplicado com rigor nas decisfes dos tribunais brasileiros e, como se vera ao longo deste
trabalho, principalmente pelos superiores tribunais. Por tratar-se de um principio que impde
limites a discricionariedade administrativa, considera-se um avango que ele venha expresso na

Constituicdo paulista, em seu art. 111'% e na Lei 9.784/99, em seu art. 2°, incisos V1 e XIII:

Art. 2° - A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

VI - adequacdo entre meios e fins, vedada a imposi¢do de obrigacGes, restrices e
sangOes em medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do
interesse publico;

X1 - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa de nova
interpretacdo.

Sendo assim, a lei determina a Administragdo Publica, no exercicio de suas

atividades, o dever de atuar em plena conformidade com critérios racionais, sensatos e

1% Disponivel em: <http://www.legislacao.sp.gov.br/legislacao/index.htm>
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coerentes, fundamentados nas concepg¢es sociais dominantes. Perfilhando esse entendimento,

sustenta Celso Bandeira de Mello*°:

Enuncia-se com este principio que a administracdo, ao atuar no exercicio de
discricdo, tera de obedecer a critérios aceitaveis do ponto de vista racional, em
sintonia com o senso normal de pessoas equilibradas e respeitosas das finalidades
gue presidam a outorga da competéncia exercida.

O autor lembra que esse principio “delimita ao poder discricionario da
Administracdo Publica a liberdade de decidir dentro de critérios de conveniéncia e
oportunidade” !

Dessa forma, o principio da razoabilidade impGe ao exercicio das atividades
estatais, que o cidaddo tenha o direito a menor desvantagem possivel. Com efeito, havendo a
possibilidade de acdo discricionaria entre diferentes alternativas administrativas, a op¢do por
aquela que venha a trazer consequéncias mais onerosas aos administrados € irrazoavel e
descabida.

Nas palavras do Ministro do STF, Celso de Mello**%:

O Poder Pdblico, especialmente em sede de tributagdo (mesmo tratando-se da
definicdo do "quantum" pertinente ao valor das multas fiscais), ndo pode agir
imoderadamente, pois a atividade governamental acha-se essencialmente
condicionada pelo principio da razoabilidade que se qualifica como verdadeiro
parametro de aferi¢cdo da constitucionalidade material dos atos estatais. (grifo
da autora)

Sendo assim, o principio da razoabilidade deve ser aplicado como um critério,
finalisticamente vinculado, pois implica valorar os motivos da escolha do objeto para a préatica
do ato discricionério.

O principio da razoabilidade significa a necessaria equidade, imparcialidade e
justica nas quais devem ser pautadas as ac¢Oes administrativas, sempre para atender ao
interesse publico, finalidade da Administracdo Publica.

Qualquer medida excessiva e desarrazoada redundaria em extrapolagdo de sua
competéncia, prejudicando a finalidade da lei e os direitos dos cidadéos.

Como ja dito no item 1.3 desta pesquisa, observa-se pelos recentes julgados do
STF a aplicacdo cada vez maior do referido principio, ndo somente no controle judicial em
detrimento da discricionariedade administrativa, mas também no controle de

constitucionalidade quando da promulgacéo de leis, como recente deciséo:

ADI 855 /PR - PARANA
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

M0 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 20. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 97.
111

Idem, p. 98.
12 ADI 1075 MC/DF, Relator: Min. Celso de Mello, Julgamento: 17/06/1998, Orgéo Julgador: Tribunal Pleno.
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Relator(a): Min. OCTAVIO GALLOTTI

Julgamento: 06/03/2008 Orgédo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-059 DIVULG 26-03-2009 PUBLIC 27-03-2009

EMENTA: Acdo direta de inconstitucionalidade. 2. Lei 10.248/93, do Estado do
Parana, que obriga os estabelecimentos que comercializem Gas Liquefeito de
Petréleo - GLP a pesarem, a vista do consumidor, os botijdes ou cilindros entregues
ou recebidos para substituicdo, com abatimento proporcional do preco do produto
ante a eventual verificacdo de diferenca a menor entre o conteldo e a quantidade
liquida especificada no recipiente. 3. Inconstitucionalidade formal, por ofensa a
competéncia privativa da Unido para legislar sobre o tema (CF/88, arts. 22, 1V, 238).
4. Violagdo ao principio da proporcionalidade e razoabilidade das leis
restritivas de direitos. 5. A¢do julgada procedente. (grifo da autora)

Assim leciona Diogenes Gasparini'™®: “Nada que esteja fora do razoavel, do

sensato, do normal, é permitido ao agente publico, mesmo quando atua no exercicio de

competéncia discricionaria’.

2.2.4 O principio da proporcionalidade

Como leciona Sylvia Zanella Di Pietro:

Embora a Lei 9.784/99 faca referéncia aos principios da razoabilidade e
proporcionalidade, separadamente, na realidade, o segundo constitui um dos
aspectos contidos no primeiro. Isto porque o principio da razoabilidade, entre outras
coisas, exige proporcionalidade entre os meios de que se utiliza a Administracéo e
os fins que ela tem que alcancar.

O principio da proporcionalidade impde a Administracdo Publica que sua
atividade seja exercida na medida e no grau exato ao alcance do fim legal, ou seja, ele exige
adequacao entre meio e fim para que haja o menor prejuizo possivel do direito ou bem
constitucionalmente protegido para o administrado.

Dai os principios da razoabilidade e proporcionalidade estarem expressos na Lei
9.784/99, em seu art. 2°, incisos V1 e XIII, como j& visto no item anterior.

Como desdobramento dessa ideia, afirma-se também que o principio da
proporcionalidade é, por alguns autores denominado, o principio da vedacdo de excessos,

entre eles Celso Bandeira de Mello*'*:

Trata-se da idéia de que as conseqiiéncias administrativas sé podem ser validamente
exercidas na extensdo e intensidades proporcionais ao que realmente seja

demandado para cumprimento da finalidade de interesse publico a que estdo
atreladas.

13 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 25.
14 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 99.
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Em outras palavras, os meios utilizados ao longo do exercicio da atividade

administrativa devem ser logicamente adequados aos fins que pretendem alcancar, com base

em padrBes aceitos pela sociedade e no que determina o caso concreto. Segundo Raquel

Stumm®**®:

Esse principio reclama a cerificacdo dos seguintes pressupostos: conformidade ou
adequacdo dos meios, ou seja, o0 ato administrativo deve ser adequado aos fins que
pretende realizar; necessidade, vale dizer, possuindo o agente puablico mais de um
meio para atingir a mesma finalidade, deve optar pelo menos gravoso a esfera
individual; proporcionalidade estrita entre o resultado obtido e a carga empregada
para a consecucdo desse resultado.

Por conseguinte, o administrador publico ndo pode utilizar instrumentos que

fiquem aquém ou se cologuem além do que seja estritamente necessario para o fiel

cumprimento da lei.

Assim sendo, sempre que um agente publico assumir conduta desproporcional ao

que Ihe é devido para o exercicio regular de sua competéncia, tendo em vista as finalidades

legais que tem por incumbéncia cumprir, podera provocar situacao ilicita passivel de originar

futura responsabilidade administrativa, civil e, sendo o caso, até criminal.

Como ilustracdo, a decisdo do STF, a qual admite e utiliza o mecanismo

interpretativo de que se fala:

RE 349703 / RS - RIO GRANDE DO SUL

RECURSO EXTRAORDINARIO

Relator(a): Min. CARLOS BRITTO

Julgamento: 03/12/2008 Orgao Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-104 DIVULG 04-06-2009 PUBLIC 05-06-2009 EMENT VOL-
02363-04 PP-00675

PRISAO CIVIL DO DEPOSITARIO INFIEL EM FACE DOS TRATADOS
INTERNACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS. INTERPRETACAO DA
PARTE FINAL DO INCISO LXVII DO ART. 50 DA CONSTITUICAO
BRASILEIRA DE 1988. POSICAO HIERARQUICO-NORMATIVA DOS
TRATADOS INTERNACIONAIS DE DIREITOS HUMANOS NO
ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO. Desde a adesdo do Brasil, sem
qualquer reserva, ao Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (art. 11) e a
Convengdo Americana sobre Direitos Humanos - Pacto de San José da Costa Rica
(art. 7°, 7), ambos no ano de 1992, ndo ha mais base legal para prisdo civil do
depositario infiel, pois o carater especial desses diplomas internacionais sobre
direitos humanos lhes reserva lugar especifico no ordenamento juridico, estando
abaixo da Constituicdo, porém acima da legislacdo interna. O status normativo
supralegal dos tratados internacionais de direitos humanos subscritos pelo Brasil
torna inaplicdvel a legislacdo infraconstitucional com ele conflitante, seja ela
anterior ou posterior ao ato de adesdo. Assim ocorreu com o art. 1.287 do Cdédigo
Civil de 1916 e com o Decreto-Lei n° 911/69, assim como em relagdo ao art. 652 do
Novo Coédigo Civil (Lei n° 10.406/2002). ALIENACAO FIDUCIARIA EM
GARANTIA. DECRETO-LEI N° 911/69. EQUIPACAO DO DEVEDOR-
FIDUCIANTE AO DEPOSITARIO. PRISAO CIVIL DO DEVEDOR-
FIDUCIANTE EM FACE DO PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE. A

115 STUMM, Raquel Denize. Principio da proporcionalidade no direito constitucional brasileiro. Porto Alegre: Livr. do Advogado, 1995,

p. 39.
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prisdo civil do devedor-fiduciante no &mbito do contrato de alienag&o fiduciaria
em garantia viola o principio da proporcionalidade, visto que: a) o
ordenamento juridico prevé outros meios processuais-executdrios postos a
disposicdo do credor-fiducidrio para a garantia do crédito, de forma que a
prisdo civil, como medida extrema de coercdo do devedor inadimplente, nédo
passa no exame da proporcionalidade como proibicdo de excesso, em sua
triplice configuracdo: adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido
estrito; [... ]; RECURSO EXTRAORDINARIO CONHECIDO E NAO PROVIDO.
(grifo da autora)

Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade possuem grau de conexdo
t40 intenso que, Celso Bandeira de Mello™*® diz: “em rigor, o principio da proporcionalidade
ndo é sendo faceta ao principio da razoabilidade”.

José Afonso da Silva''’ afirma também estar o principio da “proporcionalidade
razoavel” consagrado como principio constitucional geral e explicito de tributacdo, traduzido
na norma que impede a tributacdo com efeitos de confisco (artigo 150, 1V), em que é vedado
ao Poder Publico tributar patriménio de modo a impossibilitar sua manutencédo pelo particular
ou inviabilizar o uso econdmico a que se destine, ressalvadas as excec¢des constitucionalmente
previstas.

Assinala Paulo Bonavides'® que “em se tratando de principio vivo, elastico,
prestante, protege ele o cidaddo contra os excessos do Estado e serve de escudo a defesa dos
direitos e liberdades constitucionais”.

Como afirma Luiz Henrique Cademartori''®:

Os principios da razoabilidade e proporcionalidade, embora ndo expressos de forma
literal na Constituicdo, configuram-se, dentro do ordenamento juridico, como
pardmetros necessarios e permanentes de ponderagdo racional a orientar toda e
qualquer atividade estatal, seja ela legislativa, administrativa ou judiciaria. Nessa
medida, devem ser entendidos, mais do que principios, como maximas do Direito,
embora no ambito juridico brasileiro continuem a ser chamados de principios.

2.2.5 O principio da seguranca juridica

Apesar de ndo estar expresso na Constituicdo brasileira, o principio da seguranca
juridica é a esséncia do proprio Estado Democratico de Direito, de tal sorte, como frisa Celso
Bandeira de Mello'®, “faz parte do sistema constitucional como um todo”, ou seja, ndo é

especifico do Direito Administrativo.

18 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 99.

W SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo, Malheiros, 1998, p.65.

118 BONAVIES, Paulo. Curso de direito constitucional. 9. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 74.

18 CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart. A discricionariedade administrativa no estado constitucional de direito. 2. ed. Curitiba:
Jurud, 2007, p. 113.

120 |dem, p. 110.
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E um principio que se conjuga com determinados outros os quais d&o
funcionalidade ao ordenamento juridico brasileiro, tais como, a irretroatividade da lei, 0
devido processo legal, o direito adquirido, entre outros. Ele traduz a estabilidade e o
reconhecimento daquilo que diz respeito aos administrados, vedando surpresas sem a

legalidade necessaria, sendo considerado pelo autor jé citado*?*

, Sendo 0 mais importante, pelo
menos um dos mais importantes principios gerais de Direito, pois representa “a insopitavel
necessidade de poder assentar-se sobre algo reconhecido como estadvel ou relativamente
estavel, o que permite vislumbrar com alguma previsibilidade o futuro [...]".

Continuando com a li¢do do referido autor'?*:

Por forca mesmo deste principio (conjugadamente com o0s da presuncdo de
legitimidade dos atos administrativos e da lealdade e boa-fé), firmou-se o correto
entendimento de que orientagdes firmadas pela Administracdo em dada matéria ndo
podem, sem prévia e publica noticia, ser modificadas em casos concretos para fins
de sancionar, agravar a situagdo de magistrados ou denegar-lhes pretensdes, de tal
sorte que s6 se aplicam aos casos ocorridos depois de tal noticia.

Assim leciona também Canotilho'%:

Partindo da idéia de que o homem necessita de uma certa seguranga para conduzir,
planificar e conformar autbnoma e responsalvemente a sua vida, desde cedo se
considerou como elementos constitutivos do Estado de Direito os dois principios
seguintes: o principio da seguranca juridica e o principio da confianga do cidadéo.

Tal principio, apesar de ndo encontrar previsdo legal especifica dentro do texto
constitucional, pode ser considerado um dos mais importantes na estrutura do Estado
Democratico de Direito, pois corresponde justamente a grandes aspiracdes do cidaddo, como
a estabilidade e a certeza da vida social e de tudo aquilo que o cerca. Merecem destaque 0s
institutos da usucapido, da irretroatividade da lei, da prescri¢do, da decadéncia, da precluséao e
do direito adquirido.

Ressalta-se que o principio da seguranga vem expresso no art. 2°, caput € no seu
inciso XIII, da Lei 9.784/99, vedando a aplicacdo retroativa de nova interpretacdo de lei no
ambito da Administragéo Publica:

Art. 2° - A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

X1l - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa de nova
interpretacéo.

21 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2006, p. 111.
22 1dem, p. 112.
12 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 2. ed. Coimbra: Almedina, 1998, p. 59.
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Acrescenta-se a isso a colaboragdo de Sylvia Zanella Di Pietro'®*, participante da

comisséo de juristas que elaborou o anteprojeto de que resultou a lei acima, no sentido de que:

Isto ndo significa que a interpretacdo da lei ndo possa mudar; ela freqlientemente
muda como decorréncia e imposicdo da propria evolucdo do direito. O que néo é
possivel é fazé-la retroagir a casos ja decididos com base em interpretacdo anterior,
considerada valida diante das circunstancias do momento em que foi adotada”.

Claro que tal principio, como assinala a autora citada'®, deve ser aplicado com

cautela, para ndo levar ao absurdo de impedir a Administracdo de anular atos praticados com

inobservancia da lei:

Isto ndo significa que a interpretacdo da lei ndo possa mudar; ela frequentemente
muda como decorréncia e imposi¢do da prdpria evolucdo do direito. O que ndo é
possivel é fazé-la retroagir a casos ja decididos com base em interpretacdo anterior,
considerada valida diante das circunstancias do momento em que foi adotada.

Dentre os principios garantidores do Estado Democratico de Direito, que

necessariamente informam a conduta estatal, esse ocupa lugar destacado como consectario da

dignidade da pessoa humana e da secular necessidade de estabilidade nas relacdes sociais.

Assim, a decadéncia, que no seio do processo administrativo atua como freio do poder de

autotutela da Administracdo, é de aplicacdo cogente, mormente, se conjugada a boa-fé do

administrado. Assim decidiu o0 STF:

MS 24448 /| DF - DISTRITO FEDERAL

MANDADO DE SEGURANCA

Relator(a): Min. CARLOS BRITTO

Julgamento: 27/09/2007 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-142 DIVULG 13-11-2007 PUBLIC 14-11-2007

EMENTA: MANDADO DE SEGURANGCA. SECRETARIO DE RECURSOS
HUMANOS DO MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, ORGCAMENTO E
GESTAO. ILEGITIMIDADE PASSIVA. ATO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. COMPETENCIA DO STF. PENSOES CIVIL E MILITAR. MILITAR
REFORMADO SOB A CF DE 1967. CUMULATIVIDADE. PRINCIPIO DA
SEGURANCA JURIDICA. GARANTIAS DO CONTRARIO E DA AMPLA
DEFESA. 1. [...]; Tal acumulacdo, no entanto, deve obversar o teto previsto no
inciso XI do art. 37 da Constituicdo Federal. 3. A inércia da Corte de Contas, por
sete anos, consolidou de forma positiva a expectativa da vilva, no tocante ao
recebimento de verba de caréater alimentar. Este aspecto temporal diz intimamente
com o principio da seguranca juridica, projecdo objetiva do principio da
dignidade da pessoa humana e elemento conceitual do Estado de Direito. 4. O
prazo de cinco anos é de ser aplicado aos processos de contas que tenham por objeto
0 exame de legalidade dos atos concessivos de aposentadorias, reformas e pensoes.
Transcorrido in albis o interregno qlingienal, é de se convocar os particulares para
participar do processo de seu interesse, a fim de desfrutar das garantias do
contraditério e da ampla defesa (inciso LV do art. 5°). 5. Seguranca concedida.
(grifo da autora)

2D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 85.

125 1dem, p. 85.
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2.2.6 O principio do devido processo legal

O principio do devido processo legal estd consagrado na Constituicdo brasileira,
em seu art. 5°, inciso LIV, que expressa: “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens
sem o devido processo legal”.

Assim, o direito a um processo formal regular é garantia constitucional. E
somente com a correta percepc¢éo e aplicacdo desse principio constitucional processual evitar-
se-a0 lesdes a direitos subjetivos em face de possiveis arbitrariedades e/ou discricionariedades
por parte da Administracdo Publica.

Ressalta-se que a Lei 9.784/99, em seu art. 2°, caput, garante ao administrado a
isonomia apregoada constitucionalmente bem como a efetividade de um processo justo,
impedindo arbitrariedades, uma vez que concede ao processo administrativo garantias

constitucionais processuais fundadas nas bases de um Estado Democratico de Direito.

Nas palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello*?®:
[...] estdo ai consagrados, pois, a exigéncia de um processo formal regular para que
sejam atingidas a liberdade e a propriedade de quem quer que seja e a necessidade
de que a Administracdo Publica, antes de tomar decisdes gravosas a um dado
sujeito, ofereca-lhe oportunidade de contraditrio e de defesa ampla, no que se
inclui o direito de recorrer das decisGes tomadas.

Nesse diapasdo, conforme sustenta Alexandre de Moraes*?’:

[...] por ampla defesa entende-se o asseguramento que é dado ao réu de condicfes
que lhe possibilitem trazer para o processo todos os elementos tendentes a esclarecer
a verdade ou mesmo de omitir-se ou calar-se, se entender necessario, enquanto o
contraditério é a propria exteriorizacdo da ampla defesa, impondo a conducéo
dialética do processo (par conditio), pois a todo ato produzido pela acusacao, cabera
igual direito da defesa de opor-se-lhe ou de dar-lhe a versdo que melhor apresente,
ou, ainda, de fornecer uma interpretacao juridica diversa daquela feita pelo autor.

A ampla defesa e o contraditorio, portanto, sintetizam o aspecto formal do
principio do devido processo legal. Entretanto, o due process of law deve ser tomado,
também, sob a Otica material, traduzida na idéia da necesséria verificagdo da razoabilidade e

proporcionalidade imanente a medida estatal examinada.

Nas palavras de Lucia Valle Figueiredo?®:
[...] o due process of law passa a ter um conteldo também material, e ndo tdo-
somente formal - quer dizer, passa a ter duplo conteldo: substancial e formal. Os
processualistas da atualidade entendem estd contido, no due process of law,
contetdo material. Somente respeitara o due process of law a lei - e assim podera ser

126 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 103.
27 MORAES, Alexandre. Direito constitucional. 10. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 122.
128 FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de direito administrativo. 6. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 431.
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aplicada pelo magistrado - se ndo agredir, ndo entrar em confronto, ndo entrar em
testilha, com a Constitui¢do, com seus valores fundamentais.

Dessa forma, alerta Celso Bandeira de Mello que®®:

A Administracdo Publica ndo podera proceder contra alguém passando diretamente
a decisdo que repute cabivel, pois tera, desde logo, o dever juridico de atender ao
contido nos mencionados versiculos constitucionais.

Dada a relevancia desse principio constitucional, o processo administrativo de
autuacdo e imposicéo de penalidade deve ser igualmente orientado pelos demais preceitos
constitucionais que vinculam toda atividade da Administracdo Publica, sob pena de desviar-se
de sua finalidade.

Assim, por exemplo, pode-se questionar até que ponto o principio da presuncdo
da legitimidade da Administracdo Publica mitiga as garantias constitucionais do devido
processo legal, do contraditério e da ampla defesa, quando da aplicagdo de multas de
infracBes de transito decorrentes de processos administrativos previstos no Caédigo de
Transito Brasileiro?

Frente a inexisténcia de meios e recursos para a producao de provas, no momento
da autuacdo, pelo administrado, a garantia constitucional do devido processo legal e da ampla
defesa tem sido mitigada.

Preleciona o jurista Frederico Marques*®;

Se o poder administrativo, no exercicio de suas atividades, vai criar limitacGes
patrimoniais imediatas ao administrado, inadmissivel seria que atuasse fora das
fronteiras do due process of law. [..] Isto posto, evidente se torna que a
Administracdo Publica, ainda que exercendo seus poderes de auto tutela, ndo tem o
direito de impor aos administrados gravames e sangdes que atinjam, direita ou
indiretamente, seu patriménio sem ouvi-los adequadamente, preservando-lhes o
direito de defesa.

Para Celso Bandeira de Mello™®:
A Lei Maior exige “um processo formal regular para que sejam atingidas a liberdade
e a propriedade de quem quer seja e a necessidade de que a Administracdo Publica,
antes de tomar as decisdes gravosas a um dado sujeito, ofereca-lhe a possibilidade
de contraditério e ampla defesa, no que se inclui o direito a recorrer das decis6es
tomadas.

129 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 103.
%0 MARQUES, José Frederico. A garantia do due process of law no direito tributério. Séo Paulo: RT5/28.
131 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 103.
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E, na mesma linha de Frederico Marques, Celso Bandeira de Mello** defende

Privar da liberdade ou da propriedade ndo é apenas simplesmente elidi-las, mas
também o € suspender ou sacrificar quaisquer atributos legitimos inerentes a uma ou
a outra; vale dizer: a privacdo ndo precisa ser completa para caracterizar-se como
tal.

Assim decidiu o STF;

ACO-QO 1048 /RS - RIO GRANDE DO SUL

QUESTAO DE ORDEM NA ACAO CIVEL ORIGINARIA

Relator(a): Min. CELSO DE MELLO

Julgamento: 30/08/2007 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-134 DIVULG 30-10-2007 PUBLIC 31-10-2007

E ME N T A: CADIN/SIAFI - INCLUSAO, NESSE CADASTRO FEDERAL, DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, POR EFEITO DE DIVERGENCIAS NA
PRESTACAO DE CONTAS DO CONVENIO MJ N° 019/2000 - CONSEQUENTE
IMPOSI(;AO, AO ESTADO-MEMBRO, EM VIRTUDE DE ALEGADO
DESCUMPRIMENTO DAS RESPECTIVAS OBRIGACOES, DE LIMITACOES
DE ORDEM JURIDICA - NECESSARIA OBSERVANCIA DA GARANTIA
CONSTITUCIONAL DO DEVIDO PROCESSO LEGAL COMO
REQUISITO LEGITIMADOR DA INCLUSAO, NO CADIN/SIAFI, DE
QUALQUER ENTE ESTATAL - LITIGIO QUE SE SUBMETE A ESFERA DE
COMPETENCIA ORIGINARIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL -
HARMONIA E EQUILIBRIO NAS RELA(;C)ES INSTITUCIONAIS ENTRE OS
ESTADOS-MEMBROS E A UNIAO FEDERAL - O PAPEL DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL COMO TRIBUNAL DA FEDERAQAO -
POSSIBILIDADE DE CONFLITO FEDERATIVO - PRETENSAO CAUTELAR
FUNDADA NAS ALEGAGOES DE TRANSGRESSAO A GARANTIA DO
"DUE PROCESS OF LAW" E DE DESRESPEITO AO POSTULADO DA
RESERVA DE LElI EM SENTIDO FORMAL - MEDIDA CAUTELAR
DEFERIDA - DECISAO DO RELATOR REFERENDADA PELO PLENARIO
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. CONFLITOS FEDERATIVOS E O
PAPEL DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL COMO TRIBUNAL DA
FEDERAGCAO. - [...] - A imposicéo estatal de restricdes de ordem juridica, quer
se concretize na esfera judicial, quer se realize no ambito estritamente
administrativo (como sucede com a inclusdo de supostos devedores em
cadastros  publicos de inadimplentes), supBe, para legitimar-se
constitucionalmente, o efetivo respeito, pelo Poder Publico, da garantia
indisponivel do "due process of law", assegurada, pela Constituicdo da
Republica (art. 5°, LIV), a generalidade das pessoas, inclusive as préprias
pessoas juridicas de direito pablico, eis que o Estado, em tema de limitagao ou
supressdo de direitos, ndo pode exercer a sua autoridade de maneira abusiva e
arbitraria. Doutrina. Precedentes. - [...] - Medida cautelar deferida. (grifo da
autora)

Outra questdo apontada por Celso Bandeira de Mello diz respeito a ndo utilizagéo

de forma ampla desse principio de modo que a Administracdo fique impedida de realizar atos

urgentes e provisorios que, em face do interesse publico, pudesse, de forma aprioristica,

invadir a seara da propriedade ou liberdade protegida pela clausula em comento.

%2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 103.
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Nesse sentido, frisa™*:

Admitir-se-a, contudo, acdo imediata da propria Administracdo sem as referidas
cautelas apenas e tdo-somente quando o tempo a ser consumido na busca da via
judicial inviabilizaria a protecdo do bem juridico a ser defendido.

E foi nesse sentido que decidiu, recentemente, o STF:

ADI 395/ SP - SAO PAULO

Relator(a): Min. CARMEN LUCIA

Julgamento: 17/05/2007 Orgédo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-082 DIVULG 16-08-2007 PUBLIC 17-08-2007

EMENTA: A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 163, § 7°,
DA CONSTITUICAO DE SAO PAULO: INOCORRENCIA DE SANCOES
POLITICAS. AUSENCIA DE AFRONTA AO ART. 5° INC. XlIl, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. 1. A retengdo da mercadoria, até a
comprovacao da posse legitima daquele que a transporta, ndo constitui coacdo
imposta em desrespeito ao principio do devido processo legal tributario. 2. Ao
garantir o livre exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissdo, o art. 5° inc.
XIIl, da Constituicdo da Republica ndo o faz de forma absoluta, pelo que a
observancia dos recolhimentos tributarios no desempenho dessas atividades imp6e-
se legal e legitimamente. 3. A hipdtese de retencdo temporaria de mercadorias
prevista no art. 163, § 7°, da Constituicdo de S&o Paulo, é providéncia para a
fiscalizagfo do cumprimento da legislacéo tributaria nesse territorio e consubstancia
exercicio do poder de policia da Administracdo Publica Fazendéria, estabelecida
legalmente para os casos de ilicito tributario. Inexiste, por isso mesmo, a alegada
coacdo indireta do contribuinte para satisfazer débitos com a Fazenda Publica. 4.
Acéo Direta de Inconstitucionalidade julgada improcedente. (grifo da autora)

2.2.7 Principio da motivagéo

Esse principio impde a Administracdo Publica que seus atos sejam motivados, ou
seja, 0s agentes publicos tém de indicar os fatos e fundamentos juridicos de suas decisdes, a
qual devera ser prévia ou contemporanea a pratica do ato, segundo assinala Sylvia Zanella Di
Pietro™*,

Ressalta-se que motivacéo ndo se confunde com fundamentacédo, que é a simples
indicacdo da norma legal a qual embasou a decisdo adotada. Motivagdo é uma das exigéncias
do Estado Democréatico de Direito, que permite ao administrado, o direito a uma decisdo
motivada com a indicacdo dos pressupostos de fato e de direito que determinaram tal decis&o.

Essa exigéncia estd expressa na Constituicdo brasileira somente para as decisdes

administrativas dos Tribunais, conforme art. 93, X:

As decisdes administrativas dos tribunais serdo motivadas e em sessdo publica,
sendo as disciplinares tomadas pelo voto da maioria absoluta de seus membros.

38 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 104.
13 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002. p. 82.
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Porém, o entendimento doutrinario majoritario e jurisprudencial, alicercado na

melhor hermenéutica, consagrou esse principio para toda a Administracdo Publica. A

Constituicdo do Estado de Sao Paulo, em seu artigo 11

11 contempla esse principio, assim

como o art. 2°, caput, § unico, inciso VII, da Lei 9.784/99 expressam:

Assim leciona Carlos Ari Sundfel

A licéo de Celso Bandeira de Mello

Art. 2° - A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.
Paragrafo Gnico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, 0s
critérios de:

VII - indicacdo dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisao;

Além do artigo anterior, o art. 50, caput e seus paragrafos, da mesma Lei:

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

§ 1o A motivacdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em
declaracéo de concordancia com fundamentos de anteriores pareceres, informacoes,
decisBes ou propostas, que, neste caso, serdo parte integrante do ato.

8 20 Na solugdo de vérios assuntos da mesma natureza, pode ser utilizado meio
mecénico que reproduza os fundamentos das decisfes, desde que ndo prejudique
direito ou garantia dos interessados.

§ 30 A motivacgdo das decisdes de orgdos colegiados e comissdes ou de decisdes
orais constara da respectiva ata ou de termo escrito.

Como analisa Sylvia Zanella Di Pietro**:

Depreende-se dos dispositivos acima que a obrigatoriedade da motivacdo, em regra,
diz respeito a atos que, de alguma forma, afetam direitos ou interesses individuais, o
que estd a demonstrar que a preocupacdo foi muito mais com os destinatarios dos
atos administrativos do que com o interesse da propria Administragao.

137.
d*®:

Os objetivos da motivacdo nos atos administrativos sdo: 1) evidenciar o contetdo do
ato, facilitando sua interpretacdo, em nome de um principio de claridade; 2) forcar
um cuidado especial do agente publico, evitando-se atuacBes precipitadas, sem
qualquer base legal que pudesse expor em uma justificacdo; e, 3) persuadir o
administrado a aceitar o ato da autoridade ante a explicacdo das razes que o
ditaram.

1 .
%8 acrescenta:

E por esse principio que se protegem os interesses do administrado, seja por
convencé-lo do acerto da providéncia tomada — o que é o mais rudimentar dever de
uma Administracdo democratica -, seja por deixar estampadas as razdes do decidido,
ensejando sua revisao judicial, se inconvincentes, desarrazoadas ou injuridicas.

%5 Disponivel em: <http://www.legislacao.sp.gov.br/legislacao/index.htm>.
% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002. p. 82.
¥ SUNDFELD, Carlos Ari. A motivagdo do ato administrativo como garantia dos administrados. Revista de Direito Publico n. 75, p.

119.

1% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 471.
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Dessa forma, quando o administrado possui conhecimento real das decisdes
administrativas, adquire ndo somente condi¢des de contradizé-las, mas também de controla-
las, aferindo se o interesse publico esta sendo naquele ato contemplado.

Sendo assim, a motivacdo deve ser inerente a toda a atividade administrativa, vez
que ratifica a obrigatoriedade de transparéncia das decisdes emanadas pela Administracéo
Publica, consagrando, mais uma vez, sua finalidade que é atender ao interesse publico.

Entdo, a motivacdo é pressuposto para o devido processo legal, pois por meio dela
impbe-se um verdadeiro meio de viabilizacdo do controle da legalidade dos atos da
Administracdo Publica.

139

Celso Bandeira de Mello*** ainda afirma:

Nao haveria como assegurar confiavelmente o contraste judicial eficaz das condutas
administrativas com os principios da legalidade, da finalidade, da razoabilidade e da
proporcionalidade se ndo fossem contemporaneamente a elas conhecidos e
explicados os motivos que permitiriam reconhecer seu afinamento ou desafinamento
com aqueles principios. Assim, o administrado, para insurgir-se ou para ter
elementos de insurgéncia contra atos que o afetem pessoalmente, necessita conhecer
as razBes de tais atos na ocasido em que sdo expedidos.

Todos os atos administrativos podem ser passiveis de andlise pelo Poder
Judiciario, para que esse possa controlar o mérito do ato administrativo quanto a sua
legalidade. E, naturalmente, para efetuar esse controle, devem ser observados 0s motivos que
levaram a execucdo do ato.

E cedico, que para os atos oriundos do poder discricionario da Administracio a
motivacao deva ser observada rigorosamente, devendo ser objetiva e transparente.

Todavia, uma questdo que se impde é com relacdo a necessidade de motivacao
dos atos administrativos vinculados, ou seja, aqueles em que a lei aponta um Unico
comportamento possivel, uma vez que deve haver a aplicacao literal do texto legal. Entdo, a
mencéo do fato e da regra pode ser suficiente, desde que nunca paire divida com relacdo aos
fundamentos de fato e de direito que ensejaram determinado ato, decisdo ou contrato
administrativo.

Diogenes Gasparini, com respaldo no art. 50 da Lei 9.784/98 (retro), aponta a
superacdo dessa discussao doutrinaria, uma vez que o referido artigo exige a motivacao para
todos os atos nele relacionados, compreendendo tanto os atos administrativos vinculados
guanto os atos advindos do poder discricionario.

Assim ja decidiu o STF:

1% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 101.
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MS 25295 / DF - DISTRITO FEDERAL

MANDADO DE SEGURANCA

Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA

Julgamento: 20/04/2005 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-117 DIVULG 04-10-2007 PUBLIC 05-10-2007

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. MANDADO DE
SEGURANCA. MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. UNIAO FEDERAL.
DECRETACAO DE ESTADO DE CALAMIDADE PUBLICA NO SISTEMA
UNICO DE SAUDE NO MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. REQUISICAO DE
BENS E SERVICOS MUNICIPAIS. DECRETO 5.392/2005 DO PRESIDENTE
DA REPUBLICA. MANDADO DE SEGURANCA DEFERIDO. - [...] - Ressalvas
do relator quanto ao fundamento do deferimento da ordem: (i) ato sem
expressa motivacao e fixacdo de prazo para as medidas adotadas pelo governo
federal; - [...] -. (grifo da autora)

2.2.8 O principio da ampla defesa e do contraditorio

Esse principio impGe a Administracdo Publica o dever de, antes de tomar decisdes
gravosas a quem quer que seja, ofereca-lhe oportunidade de contraditério e ampla defesa,
como também a possibilidade de recorrer de decisdes tomadas, como bem expressa a
Constituicdo brasileira em seu art. 5°, incisos LIV e LV:

LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo
legal,;

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral
sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela
inerentes;

Ressalta-se que o direito mencionado recebe protecao especial por estar localizado
no capitulo “Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos” da Constituicdo Federal; ou seja,
o direito a ampla defesa € uma clausula pétrea. Por isso, tal direito destaca-se frente a muitos
outros direitos processuais.

Conforme se depreende dos incisos referidos acima, hd expressa garantia aos
litigantes de se contradizerem e promoverem a ampla defesa de seus direitos, desde que
dentro da legalidade. Dessa forma, nitida é a imposicdo de que todo processo administrativo
seja 0 devido processo legal, por ser uma garantia e direito fundamental.

Assim, frisa Ada Grinover'*’:

A Constituicdo nao mais limita o contraditério e a ampla defesa aos processos
administrativos (punitivos) em que haja acusados, mas estende as garantias a todos
0s processos administrativos, ndo-punitivos e punitivos, ainda que neles ndo haja
acusados, mas simplesmente litigantes.

10 GRINOVER, Ada Pellegrini. Do direito de defesa em inquérito administrativo. Revista do Direito Administrativo. n. 183, 1991.



71

Também a Lei 9.784/99, em seu art. 2°, prevé expressamente a observancia por

parte da Administracdo Publica de tais principios:

Art. 2° - A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Dai ser também a motivacao dos atos administrativos essencial para ao exercicio
da ampla defesa e do contraditorio, ou seja, & Administracdo Publica impde-se um rito
estritamente legal em que devem ser observados todos os principios de forma conjunta e

concomitante. Assim decidiu recentemente o STF:

Al-AgR 710085 / SP - SAO PAULO

AG.REG.NO AGRAVO DE INSTRUMENTO

Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI

Julgamento: 03/02/2009 Orgéo Julgador: Primeira Turma

Publicacdo DJe-043 DIVULG 05-03-2009 PUBLIC 06-03-2009

EMENTA: ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO DE
INSTRUMENTO. SUMULA 473 DO STF. NECESSIDADE DE PROCESSO
ADMINISTRATIVO. ALEGADA VIOLA(;AO AO ART.5° LIV E LV DO STF.
OFENSA REFLEXA. AGRAVO IMPROVIDO. I - O entendimento da Corte é no
sentido de que, embora a Administracdo esteja autorizada a anular seus préprios
atos quando eivados de vicios que os tornem ilegais (Sumula 473 do STF), néo
prescinde do processo administrativo, com obediéncia aos principios
constitucionais da ampla defesa e do contraditdrio. Precedentes. 1l - Como tem
consignado o Tribunal, por meio de remansosa jurisprudéncia, a alegada violagdo ao
art. 5° LIV e LV, da Constituicdo, pode configurar, em regra, situagdo de ofensa
reflexa ao texto constitucional, por demandar a andlise de legislacdo processual
ordindria, o que inviabiliza o conhecimento do recurso extraordinario. Ill - Agravo
regimental improvido. (grifo da autora)

O mesmo entendimento, em julgamento ndo tao recente:

MS 24268 / MG - MINAS GERAIS

Relator(a): Min. ELLEN GRACIE

Relator(a) p/ Acorddo: Min. GILMAR MENDES

Julgamento: 05/02/2004 Orgdo Julgador: Tribunal Pleno

Publicagdo DJ 17-09-2004 PP-00053 EMENT VOL-02164-01

EMENTA: Mandado de Seguranga. 2. Cancelamento de pensdo especial pelo
Tribunal de Contas da Unido. Auséncia de comprovacao da adogdo por instrumento
juridico adequado. Pensdo concedida ha vinte anos. 3. Direito de defesa ampliado
com a Constituicdo de 1988. Ambito de protecdo que contempla todos 0s processos,
judiciais ou administrativos, e ndo se resume a um simples direito de manifestacdo
no processo. 4. Direito constitucional comparado. Pretensdo a tutela juridica que
envolve ndo so6 o direito de manifestacdo e de informacao, mas também o direito de
ver seus argumentos contemplados pelo drgdo julgador. 5. Os principios do
contraditorio e da ampla defesa, assegurados pela Constituicdo, aplicam-se a
todos os procedimentos administrativos. 6. O exercicio pleno do contraditério
néo se limita a garantia de alegacdo oportuna e eficaz a respeito de fatos, mas
implica a possibilidade de ser ouvido também em matéria juridica. 7. Aplicacédo
do principio da seguranca juridica, enquanto subprincipio do Estado de
Direito. Possibilidade de revogacdo de atos administrativos que ndo se pode
estender indefinidamente. Poder anulatério sujeito a prazo razoavel.
Necessidade de estabilidade das situacdes criadas administrativamente. 8.
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Distincdo entre atuagdo administrativa que independe da audiéncia do
interessado e decisdo que, unilateralmente, cancela deciséo anterior. Incidéncia
da garantia do contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal ao
processo administrativo. 9. Principio da confianga como elemento do principio da
seguranca juridica. Presenca de um componente de ética juridica. Aplicacdo nas
relagBes juridicas de direito puablico. 10. Mandado de Seguranca deferido para
determinar observancia do principio do contraditorio e da ampla defesa (CF art. 5°
LV). (grifo da autora)

2.2.9 Principio da lealdade e boa-fé administrativa

Apesar de ndo expresso na Constituicdo brasileira, é indubitdvel que esse
principio restou adotado pelo ordenamento juridico-constitucional brasileiro, uma vez que é
deduzido do conjunto de valores hauridos do préprio sistema constitucional, entre eles o da
dignidade da pessoa humana (art. 1°, Ill), da solidariedade social (art. 3° 1), da seguranca
juridica (art. 5°, XXXVI) e da moralidade administrativa (art. 37, caput).

Nesse sentido, desponta a Lei 9.784/99, que tornou realidade, em nivel
infraconstitucional, a boa-fé objetiva, seja prevendo-a como regra de conduta para a
Administracdo no processo administrativo (art. 2° paragrafo Unico, inciso 1V), seja

estipulando-a como dever de atuacdo dos administrados (art. 4°, I1):

Art. 2° - A Administracdo Puablica obedecerd, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditério, segurancga juridica, interesse publico e eficiéncia.
Paragrafo Gnico: Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, 0s
critérios de:

IV - atuacdo segundo padr@es éticos de probidade, decoro e boa-fé;

Art. 4° - S8o deveres do administrado perante a Administracdo, sem prejuizo de
outros previstos em ato normativo:
Il - proceder com lealdade, urbanidade e boa-fé;

Visa, acima de tudo, a garantir a uma atuacdo da Administracdo Publica de
maneira transparente, respaldada principalmente pelo principio da moralidade, disposto no art.
37 da Constituicao brasileira.

A observancia desse principio constitucional implicito é de sobremaneira
necessaria para que haja confianca dos administrados em relagdo as medidas adotadas pela
Administracdo Publica e, consequentemente, adesdo e colaboracdo em seu cumprimento e

implementacéo.
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Na licdo do Desembargador Sérgio Pitombo™*:

Como se V&, o ordenamento juridico impde limites a prerrogativa da Administracéo
Publica rever e modificar ou invalidar seus atos. Um desses limites, fundado no
principio da boa-fé e da seguranca juridica, reside na mudanga da orientacdo
normativa interna ou jurisprudencial. Assim é que a alteracdo da orientacdo da
Administracdo, no &mbito interno ou em decorréncia de jurisprudéncia, ndo autoriza
a revisdo e invalidacdo dos atos que, de boa-fé, tenham sido praticados sob a égide
de orientacdo entdo vigente, os quais, por assim dizer, geram direitos adquiridos.

Em decisdo do STF, foi esse o entendimento:

MS 24268 / MG - MINAS GERAIS

Relator(a): Min. ELLEN GRACIE

Relator(a) p/ Acérddo: Min. GILMAR MENDES

Julgamento: 05/02/2004 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicagdo DJ 17-09-2004 PP-00053 EMENT VOL-02164-01 PP-00154
EMENTA: Mandado de Seguranga. 2. Cancelamento de pensdo especial pelo
Tribunal de Contas da Unido. Auséncia de comprovacao da adogdo por instrumento
juridico adequado. Pensdo concedida ha vinte anos. 3. Direito de defesa ampliado
com a Constituicio de 1988. Ambito de protecdo que contempla todos os processos,
judiciais ou administrativos, e ndo se resume a um simples direito de manifestacéo
no processo. 4. Direito constitucional comparado. Pretensdo a tutela juridica que
envolve ndo so6 o direito de manifestagdo e de informacdo, mas também o direito de
ver seus argumentos contemplados pelo érgdo julgador. 5. Os principios do
contraditério e da ampla defesa, assegurados pela Constituicdo, aplicam-se a todos
0s procedimentos administrativos. 6. O exercicio pleno do contraditério ndo se
limita a garantia de alegacdo oportuna e eficaz a respeito de fatos, mas implica a
possibilidade de ser ouvido também em matéria juridica. 7. Aplicagdo do principio
da seguranga juridica, enquanto subprincipio do Estado de Direito. Possibilidade de
revogacdo de atos administrativos que ndo se pode estender indefinidamente. Poder
anulatério sujeito a prazo razoavel. Necessidade de estabilidade das situacfes
criadas administrativamente. 8. Distin¢cdo entre atuagdo administrativa que
independe da audiéncia do interessado e decisdo que, unilateralmente, cancela
decisdo anterior. Incidéncia da garantia do contraditorio, da ampla defesa e do
devido processo legal ao processo administrativo. 9. Principio da confianga como
elemento do principio da seguranca juridica. Presenca de um componente de
ética juridica. Aplicacdo nas relagdes juridicas de direito puablico. 10. Mandado de
Seguranca deferido para determinar observancia do principio do contraditdrio e da
ampla defesa (CF art. 5° LV). (grifo da autora)

José Guilherme Giacomuzzi** entende o principio da boa-fé objetiva

com o de um padrdo de conduta transparente e leal:

Enquanto principio juridico, a moralidade também contém um aspecto objetivo
(pouco explorado) e outro subjetivo. No primeiro, que é em verdade o mais fecundo
campo de aplicacdo da moralidade, ela veicula a boa-fé objetiva no campo do direito
publico-administrativo, exigindo um comportamento positivo da Administracdo e
impondo a ela deveres de conduta transparente e leal. A inacdo administrativa pode,
examinado o caso concreto, gerar ao cidaddo direito subjetivo publico a prestacbes
do Poder Pudblico ou a indenizagbes. A protecdo a confianga legitima dos
administrados é seu principal desdobramento, ndo havendo, em principio, dbice para
0 aproveitamento dos institutos decorrentes da boa-fé objetiva desenvolvida no
campo juridico-privado aos dominios do direito piblico-administrativo. No segundo
aspecto (subjetivo), impSe um dever de honestidade ao administrador publico,

11 RT 746, ano 1997, Apel. Civ. n° 27127.5/5-00, 72 Cam., Rel. Des. Sérgio Pitombo, j. 11.08.1997.
12 GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da administragdo publica. S&o Paulo: Malheiros, 2002. p.
308 e 309.
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podendo-se falar em um dever de probidade, estando o ilicito — civil lato sensu — de
improbidade previsto na Lei de Improbidade Administrativa.

143

Também Celso Bandeira de Mello™™ aponta o alcance objetivo do postulado da

moralidade, insito no art. 37, caput, da Constituicdo brasileira: “Compreendem-se em seu
ambito, como é evidente, os chamados principios da lealdade e da boa fé, tdo oportunamente

encarecidos pelo espanhol Jests Gonzales Pérez em monografia preciosa”.

144

Assim, a Ministra Carmem Lucia Rocha™", ao comentar o principio da

moralidade administrativa, segue a mesma trilha do retrocitado autor:

A virtude que se pretende ver obtida com a pratica administrativa moral
fundamenta-se no valor da honestidade do comportamento, da boa-fé, da lealdade
dos agentes publicos, e todos estes elementos estdo na moralidade, como integrantes
de sua esséncia e sem os quais ndo se ha dela cogitar.

Teixeira Alves**® aponta trés funcdes do principio da boa-fé objetiva extraidas do

ordenamento juridico brasileiro:

Ao preconizar um agir de acordo com a lealdade, dispensada & investigacdo
psicoldgica (boa-fé subjetiva), o principio da boa-fé objetiva exerce trés fun¢des no
ordenamento juridico: a primeira, dita interpretativa, concerne ao critério
hermenéutico dos contratos e normas juridicas, que se presta a extrair-lhes o
significado de maior conformidade com a boa-fé e a confian¢a depositada na relagédo
juridica; a segunda, dita fungdo integrativa, prevé deveres anexos ou laterais aos
previstos no contrato ou na lei, que se resumem nos deveres de informag&o, de
lealdade e de protecdo. A terceira fungdo, chamada funcdo limitativa, se presta a
limitar o exercicio dos poderes, direitos e prerrogativas das partes do vinculo
juridico.

146

Segundo Lucia Valle Figueiredo™, o principio da boa-fé encontra agasalho

expresso na Constituicdo brasileira, em seu art. 231, 8 6°:

8§ 6° - S&o nulos e extintos, ndo produzindo efeitos juridicos, os atos que tenham por
objeto a ocupacdo, o dominio e a posse das terras a que se refere este artigo, ou a
exploragdo das riquezas naturais do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes,
ressalvado relevante interesse publico da Unido, segundo o que dispuser lei
complementar, ndo gerando a nulidade e a extin¢do direito a indenizacdo ou a agdes
contra a Unido, salvo, na forma da lei, quanto as benfeitorias derivadas da ocupacéao
de boa fé.

3 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 107.

14 ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Principios constitucionais da administrag&o publica. Belo Horizonte: Del Rey, 1994. p. 193.

1% ALVES, José Ricardo Teixeira. O principio da confianca e restituicdo de remuneracio paga indevidamente a servidor publico.
Elaborado em 11.2006. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=11763>. Acesso em: 09 abr. 2009.

148 FIGUEIREDO, Licia Valle. Direito pablico: estudos. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 153.



75

2.2.10 O principio da continuidade do servigo publico

O principio da continuidade do servigo publico visa a ndo permitir prejuizos a
coletividade, uma vez que 0s servigos essenciais ndo podem ser interrompidos.

Celso Ribeiro Bastos™’ preleciona a respeito:

O servico publico deve ser prestado de maneira continua, o que significa dizer que
ndo é passivel de interrupgdo. Isto ocorre pela prépria importancia de que o servico
publico se reveste, o que implica ser colocado a disposicdo do usuario com
qualidade e regularidade, assim como com eficiéncia e oportunidade. Essa
continuidade afigura-se em alguns casos de maneira absoluta, quer dizer, sem
qualquer abrandamento, como ocorre com servi¢os que atendem necessidades
permanentes, como é o caso de fornecimento de agua, gas, eletricidade. Diante, pois,
da recusa de um servigo publico, ou do seu fornecimento, ou mesmo da cessacgao
indevida deste, pode o usudrio utilizar-se das a¢des judiciais cabiveis, até as de rito
mais célere, como o0 mandado de seguranca e a propria agdo cominatoria.

Em razdo desse principio, decorrem algumas consequéncias para quem realiza
algum tipo de servico publico, como: restricdo ao direito de greve, artigo 37, VII CF/88;
supléncia, delegacdo e substituicio — casos de fungbes vagas temporariamente;
impossibilidade de alegar a excecdo do contrato ndo cumprido, exceto somente em casos em
qgue se configure uma impossibilidade de realizacdo das atividades; possibilidade da
encampacdo da concessdo do servico, retomada da administracdo do servigo publico
concedido no prazo na concessdo, quando o servico nao for prestado de forma adequada.

Também o Codigo de Defesa do Consumidor — Lei 8.078/90, em seu artigo 22,
assegura ao consumidor que 0s Servicos essenciais, devem ser continuos, caso contrario, aos

responsaveis, cabera o dever de indenizar:

Art. 22 - Os 0rgdos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias,
permissionarias ou sob qualquer outra forma de empreendimento, sdo obrigados a
fornecer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos essenciais,
continuos.

Paragrafo Unico - Nos casos de descumprimento, total ou parcial, das obrigacoes
referidas neste artigo, serdo as pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a reparar
o0s danos causados, na forma prevista neste cddigo. (grifo da autora)

O referido cddigo, ndo diz quais seriam esses servigos essenciais. Por analogia, a

jurisprudéncia tem-se utilizado do art. 10 da Lei 7.783/89 (Dispde sobre o direito de greve), o
qual enumera os servigos que seriam considerados essenciais, conforme decisdo do STFY8;
Art. 10 - S8o considerados servicos ou atividades essenciais:

| - tratamento e abastecimento de agua; producéo e distribuicdo de energia elétrica,
gas e combustiveis;

Il - assisténcia médica e hospitalar;

111 - distribuicdo e comercializagdo de medicamentos e alimentos;

“7 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito administrativo. 2.ed. S&o Paulo: Saraiva, 1996, p. 165.
148 M1 708 / DF - Relator: Min. Gilmar Mendes, Julgamento: 25/10/2007, Orgéo Julgador: Tribunal Pleno.
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IV - funerarios;

V - transporte coletivo;

VI - captacdo e tratamento de esgoto e lixo;

VII - telecomunicacdes;

VIII - guarda, uso e controle de substancias radioativas, equipamentos e materiais
nucleares;

IX - processamento de dados ligados a servicos essenciais;

X - controle de trafego aéreo;

X1 - compensacéo bancéria.

Em razdo da continuidade desses servicos essenciais, 0s quais contribuem para a
promocdo da igualdade e, por conseguinte, da dignidade da pessoa humana, muito se discute a
respeito do direito de greve de quem presta servi¢os publicos essenciais ou sobre a suspensdo
de algum desses servicos por falta de pagamento por parte de pessoas hipossuficientes.

O artigo 37, em seu inciso VII, da Constituicdo brasileira, reconheceu o direito de
greve para os servidores publicos. Entretanto, o legislador constituinte estabeleceu que o
exercicio desse direito dependeria de regulamentacdo em uma lei complementar posterior.
Porém, o legislador complementar, por intermédio da emenda constitucional n°® 19/98, alterou
a redacdo original da Constituicdo, dizendo que “o direito de greve sera exercido nos termos e
nos limites definidos em lei especifica”, que ainda ndo foi instituida.

Em face de tal omissdo legislativa € que o STF, em sede de Mandado de Injuncéo,

em 2007, decidiu que™*®:

Considerada a omissdo legislativa alegada na espécie, seria 0 caso de se acolher a
pretensdo, tdo-somente no sentido de que se aplique a Lei no 7.783/1989 enquanto a
omissdo ndo for devidamente regulamentada por lei especifica para os servidores
publicos civis (CF, art. 37, VII). 4.3 Em razdo dos imperativos da continuidade
dos servicos publicos, contudo, ndo se pode afastar que, de acordo com as
peculiaridades de cada caso concreto e mediante solicitacdo de entidade ou drgao
legitimo, seja facultado ao tribunal competente impor a observancia a regime de
greve mais severo em razdo de tratar-se de "servigos ou atividades essenciais”, nos
termos do regime fixado pelos arts. 9° a 11 da Lei no 7.783/1989. Isso ocorre porque
ndo se pode deixar de cogitar dos riscos decorrentes das possibilidades de que a
regulacéo dos servigos publicos que tenham caracteristicas afins a esses "servigos ou
atividades essenciais" seja menos severa que a disciplina dispensada aos servicos
privados ditos "essenciais". (grifo da autora)

Ressalta-se que os limites do direito de greve sempre serdo determinados pela
natureza dos servigos prestados, que € publica, portanto, essencial, inadidvel, imantada pela
supremacia do interesse publico.

Os servigos essenciais a comunidade tanto podem ser prestados pelos
trabalhadores do setor privado quanto do setor publico. Em razdo disso, a decisdo do STF se

pautou pela analogia ao direito de greve no setor privado, uma vez que ainda ndao ha uma

145 M1 708 / DF - Relator: Min. Gilmar Mendes, Julgamento: 25/10/2007, Orgéo Julgador: Tribunal Pleno.
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regulamentacéo clara e eficiente a respeito do direito de greve dos prestadores de servicos

publicos considerados essenciais.

A Lei 8.987/95, em seu artigo 6°, § 1°, refere-se a continuidade do servico publico

como uma das condicdes para que seja considerado adequado, indicando as hipoteses em que

0 concessionario pode paralisar ou interromper a execucdo do servico licitamente, caso

contrario, o concessionario fica sujeito a rescisdo contratual e a responsabilidade por perdas e

danos:

Art. 6° - Toda concessdo ou permisséo pressupde a prestacdo de servico adequado
ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta Lei, nas normas
pertinentes e no respectivo contrato.

§ 1° - Servigo adequado é o que satisfaz as condi¢des de regularidade, continuidade,
eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua prestagdo e
modicidade das tarifas.

150.

Nesse sentido, esclarece Celso Bandeira de Mello™":

Uma vez que a administracdo € curadora de determinados interesses que a lei define
como publicos e considerando que a defesa, e prosseguimento deles, é, para ela,
obrigatoria, verdadeiro dever, a continuidade da atividade administrativa é principio
gue se impdes e prevalece em quaisquer circunstancias.

Entretanto, é pacifico o entendimento de que gratuidade ndo se presume e que as

concessionarias de servi¢co publico ndo podem ser compelidas a prestar servicos ininterruptos

se 0 usuario deixa de satisfazer suas obrigacdes relativas ao pagamento. Sobre o tema, tem

decidido o Supremo Tribunal de Justica:

AgRg no Ag 962237 / RS

2007/0245601-1

Relator(a) Ministro Castro Meira

Orgédo Julgador T2 - SEGUNDA TURMA

Data do Julgamento 11/03/2008 Data da Publica¢do/Fonte DJe 27/03/2008
ADMINISTRATIVO. ENERGIA ELETRICA. FORNECIMENTO. ART. 6°, § 3°,
11, DA LEI N° 8.987/95. CORTE. DEBITOS ANTIGOS. ILEGALIDADE. 1. O
principio da continuidade do servigo publico, assegurado pelo art. 22 do Cédigo
de Defesa do Consumidor, deve ser obtemperado, ante a regra do art. 6°, § 3°,
11, da Lei 8.987/95, que prevé a possibilidade de interrup¢do do fornecimento
de energia quando, ap6s aviso, permanecer inadimplente o0 usuario,
considerado o interesse da coletividade. Precedentes. 2. E indevido o corte do
fornecimento de energia elétrica nos casos em que se trata de cobranca de débitos
antigos e consolidados, os quais devem ser reivindicados pelas concessionarias por
meio das vias ordinarias de cobranga, sob pena de se infringir o disposto no art. 42
do Cddigo de Defesa do Consumidor. Precedentes. 3. Agravo regimental ndo
provido. (grifo da autora)

Tem-se, assim, que a continuidade do servi¢o publico assegurada pelo art. 22 do

CDC ndo constitui principio absoluto, mas garantia limitada pelas disposi¢fes da Lei

8.987/95, que, em nome justamente da preservagdo da continuidade e da qualidade da

130 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 641.
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prestacdo dos servicos ao conjunto dos usuérios, permite, em hipoOteses entre as quais 0
inadimplemento, a suspensédo do seu fornecimento.
Importante destacar que, para Sylvia Zanella Di Pietro™, do principio da

continuidade do servico publico derivam:

A imposicao de prazos rigorosos ao contraente; a aplicacdo da teoria da impreviséo,
para recompor o equilibrio econdmico-financeiro do contrato e permitir a
continuacdo do servico; a inaplicabilidade da exceptio non adimpleti contractus
contra a Administracdo; o reconhecimento de privilégios para a Administracdo,
como o de encampacdo, o de uso compulsério dos recursos humanos e materiais da
empresa contratada, quando necessario para dar continuidade a execucgdo do servico.

2.2.11 Principio do controle ou tutela

Na estruturacdo da Administracdo Publica, hd uma desconcentracdo e
descentralizacdo de competéncia e poderes, visando sempre a uma especializacéo e eficiéncia.
Para tanto, sdo criados 6rgdos e pessoas juridicas (autarquias, empresas estatais, fundacdes
publicas), que terdo uma certa autonomia funcional, financeira e administrativa.

Surge, por conseguinte, o dever e a necessidade de controle e fiscalizacdo desses
Orgdos e pessoas administrativas, com o objetivo de certificar a fiel observancia de seus fins
institucionais.

Havera, entdo, um controle interno da prdpria Administracdo Puablica, sem

prejuizo dos controles legislativo (com auxilio dos Tribunais de Contas), judicial e particular.

No entendimento de Sylvia Zanella Di Pietro®®% “A regra é a autonomia; a

excecao ¢ o controle; este nao se presume; s6 pode ser exercido nos limites definidos em lei”.
Assim ja decidiu o STF:

ADI-MC 686 / DF - DISTRITO FEDERAL

MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
Relator(a): Min. ILMAR GALVAO

Julgamento: 26/03/1992 Orgédo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacéo DJ 06-04-2001 PP-00065 EMENT VOL-02026-02 PP-00223
EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 8.388/91,
QUE ESTABELECE DIRETRIZES PARA QUE A UNIAO POSSA REALIZAR A
CONSOLIDACAO E O REESCALONAMENTO DE DIVIDAS DAS
ADMINISTRACOES DIRETA E INDIRETA DOS ENTES FEDERADOS.
ALEGADA OFENSA AOS ARTS. 52, VI A IX, E 163 DA CONSTITUICAO
FEDERAL. Auséncia de plausibilidade do fundamento do pedido declaratdrio,
tendo em vista que se trata de lei que cogita da consolidacdo e do reescalonamento
de dividas dos Estados e Municipios junto a 6rgdos e entidades controladas pela

51 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 74.
152 |dem, p. 73.
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Unido, isto é, débitos ja existentes, e ndo de contratagdes que resultem em aumento
da divida publica de tais entes, essas, sim, sujeitas ao controle do Senado Federal
e a disciplina por meio de lei complementar. Diploma normativo que, de resto,
pendendo de regulamentacdo por meio de decreto e, também de diploma legislativo,
se mostra insuscetivel de causar, de imediato, dano de natureza irreparavel. Cautelar
indeferida. (grifo da autora)

2.2.12 O principio da autotutela

Enquanto na tutela a Administracdo Publica exerce controle sobre entes por ela
mesma constituida, pelo principio da autotutela o controle sera exercido sobre seus proprios
atos, em duas hipoteses.

Na primeira, deverd haver uma analise do ato quanto a sua legalidade. Dessa
forma, a decisdo administrativa verificara a sua conformidade com a ordem juridica, caso em
que o ato tera confirmada sua validade; ou pela sua desconformidade, caso em que o ato
deveré ser anulado.

Na segunda, devera haver uma andlise do ato quanto ao seu mérito, pois podera a
Administracdo Publica decidir se ele é conveniente e oportuno ao interesse publico, caso em
que permanecera eficaz; ou que o ato ndo se mostra mais conveniente e oportuno, caso em
que devera ser revogado pela prépria Administracéo.

Como preleciona Sylvia Zanella Di Pietro**®:

Em virtude deste principio, a Administracdo deve zelar pela legalidade de seus atos
e condutas e pela adequacdo dos mesmos interesses ao interesse publico. Se a
Administracdo verificar que atos e medidas contém ilegalidades, podera anula-los
por si prdpria; se concluir no sentido da inoportunidade e inconveniéncia, podera
revoga-los.

Percebe-se que a autotutela administrativa € mais ampla que a jurisdicional em
dois aspectos. Em primeiro lugar, pela possibilidade de a Administracdo Publica reapreciar
seus atos de oficio, sem necessidade de provocagdo do particular, ao contrario do Judiciario,
cuja atuacdo pressupOe necessariamente tal manifestacdo (principio da inércia); por segundo,
em funcdo dos aspectos do ato que podem ser revistos, ja que a Administracdo poderd
reanalisa-los quanto a sua legalidade e ao seu mérito, ao passo que o Judiciario s6 pode
apreciar, em principio, a legalidade do ato administrativo.

Na licdo de Hely Lopes Meirelles'>*:

153 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 73.
1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 65.
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A Administragdo Publica, como instituicdo destina a realizar o Direito e a propiciar
0 bem comum, ndo pode agir fora das normas juridicas e da moral administrativa,
nem relegar os fins sociais a que sua acdo se dirige. Se, por erro, culpa, dolo ou
interesses escusos de seus agentes a atividade do Poder Publico desgarra-se da lei,
divorcia-se da moral, ou desvia-se do bem comum, é dever da Administracdo
invalidar, espontaneamente ou mediante provocacdo, o préprio ato, contrario a sua
finalidade, por inoportuno, inconveniente, imoral ou ilegal.

Esse poder da Administracdo estd expresso nas Sumulas 346 e 473 do STF,

recepcionadas pelo art. 53 da Lei 9.784/99, quando afirmam que:

SOmula 346 — STF: A administracdo publica pode declarar a nulidade dos seus
préprios atos;

Stmula 473 — STF: A administragdo pode anular os seus proprios atos, quando
eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou
revoga-los, por motivo de conveniéncia e oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagéo judicial;

Art. 53 — Lei 9.784/99: A Administracdo deve anular seus prdprios atos, quando
eivados de vicio de legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos.

Dai vem a licdo de Aratjo e Nunes™>:

O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, coloca os interesses
da Administracdo Publica em sobreposi¢cdo aos interesses particulares que com 0s
dela venham eventualmente colidir. Com fundamento nesse principio é que
estabelece, por exemplo, a autotutela administrativa, vale dizer, o poder da
administracdo de anular os atos praticados em desrespeito a lei, bem como a
prerrogativa administrativa de revogacgdo de atos administrativos com base em juizo
discriciondrio de conveniéncia e oportunidade.

Assim ja decidiu o STF:

RE 247399 / SC - SANTA CATARINA

RECURSO EXTRAORDINARIO

Relator(a): Min. ELLEN GRACIE

Julgamento: 23/04/2002 Orgdo Julgador: Primeira Turma

Publicagdo DJ 24-05-2002 PP-00066 EMENT VOL-02070-04 PP-00692
EMENTA: Servidor Publico. Proventos de aposentadoria. Ato administrativo
eivado de nulidade. Poder de autotutela da Administracdo Publica.
Possibilidade. Precedente. Pode a Administracdo Puablica, segundo o poder de
autotutela a ela conferido, retificar ato eivado de vicio que o torne ilegal,
prescindindo, portanto, de instauracdo de processo administrativo (Sumula
473, 12 parte - STF). RE 185.255, DJ 19/09/1997. RE conhecido e provido. (grifo
da autora)

Em sede de Repercussdo Geral, o STF decidiu recentemente que, quando o ato

administrativo atingir interesses individuais ou de terceiros, devera ser instaurado processo

%5 ARAUJO, Luiz Alberto David. NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de direito constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 76.
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administrativo, respeitando o rito do devido processo legal e com obediéncia aos principios do

contraditorio e da ampla defesa:

Verifica-se

RE-RG 594296 / MG - MINAS GERAIS

REPERCUSSAO GERAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO

Relator(a): Min. MENEZES DIREITO

Julgamento: 13/11/2008

Publicacdo DJe-030 DIVULG 12-02-2009 PUBLIC 13-02-2009

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. ANULACAO DE ATO
ADMINISTRATIVO CUJA FORMALIZACAO TENHA REPERCUTIDO NO
CAMPO DE INTERESSES INDIVIDUAIS. PODER DE AUTOTUTELA DA
ADMINISTRAGCAO PUBLICA. NECESSIDADE DE INSTAURAGAO DE
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO SOB O RITO DO DEVIDO
PROCESSO LEGAL E COM OBEDIENCIA AOS PRINCIPIOS DO
CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA. EXISTENCIA DE
REPERCUSSAO GERAL. (grifo da autora)

que, desde o0 ano de 2002, o STF ja tinha esse entendimento:

RMS 23518 / DF - DISTRITO FEDERAL

RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA

Relator(a): Min. ILMAR GALVAO

Julgamento: 12/09/2000 Orgéo Julgador: Primeira Turma

Publica¢do DJ 10-11-2000 PP-00107 EMENT VOL-02011-01 PP-00099
EMENTA: ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA.
TRANSPORTE COLETIVO INTERESTADUAL. AJUSTE DE ITINERARIO.
DECRETO N° 952/93. PERMISSAO. NOVA LINHA. ART. 175 DA
CONSTITUIQAO FEDERAL. ANULACAO DE ATO ADMINISTRATIVO.
SUMULA 473/STF. DEVIDO PROCESSO LEGAL. Néo cabe ao Judiciario, em
mandado de seguranca, reapreciar prova técnica, complexa, produzida na esfera
administrativa, para decidir se, na espécie, houve simples ajuste de itinerario, ou
concessdo de nova linha sem o processo licitatério exigido pelo art. 175 da
Constituicdo Federal. No exercicio do poder de autotutela, pode o administrador,
de oficio, anular ato considerado ilegal, desde que tenha competéncia para
tanto e conceda oportunidade de defesa a parte interessada. Hip6tese em que as
contra-razdes da recorrente foram apresentadas a destempo no processo
administrativo, inocorrendo descumprimento ao principio do devido processo legal.
Recurso ordinério a que se nega provimento. (grifo da autora)

2.2.13 O principio da autonomia gerencial

O principio da autonomia gerencial € regido pelo art. 37, § 8° da Constituicdo

brasileira, introduzido pela Emenda Constitucional n°® 19/98. Assim estabelece esse

dispositivo:

Art. 37, § 8 - A Autonomia gerencial, or¢amentéria e financeira dos drgdos e
entidades da administracdo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato,
a ser firmado entre seus administradores e o poder publico, que tenha por objeto a
fixacdo de metas de desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei dispor
sobre:

| — 0 prazo de duragdo do contrato;
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Il — os controles e critérios de avaliagdo de desempenho, direitos, obrigacOes e
responsabilidade dos dirigentes;
111 — a remuneracdo do pessoal.

Dessa maneira, cria-se uma forma de contrato administrativo inusitado entre
administradores da Administracdo Publica com o prdprio poder publico.

Infere-se da norma constitucional que a Administracdo Pablica deve estar atenta a
novas perspectivas que surgem para a otimizacdo dos servicos publicos, a fim de ser eficiente
e realizar sua finalidade.

Nota-se que um dos efeitos das mudancas ocorridas haja vista a insercdo do
Estado Gerencial é a compatibilidade do principio da legalidade com outros principios mais
evidentes na nova ordem administrativa, tais como o da razoabilidade e o da eficiéncia.

Essa descentralizacdo de atribuicdes e de recursos, consignada na Constituicao
brasileira e a constitucionaliza¢do dos principios da Administracdo Publica, entre os quais 0
da eficiéncia, o da participacdo e o da autonomia gerencial (aspectos que contribuem para a
qualificacdo gerencial da Administracdo, pois gerencial é o relativo a gerente, que, por sua

vez, equivale a administrador) devem ser exercitados visando ao interesse da coletividade.

2.2.14 O principio da autoexecutoriedade

Cretella Jr.™®® considera o principio da autoexecutoriedade como um dos
principios informadores do Direito Administrativo, sendo ele derivado do principio da
legalidade.

Para Celso Bandeira de Mello®®":

Autoexecutoriedade é o poder que os atos administrativos tém de serem executados
pela propria Administracdo independentemente de qualquer solicitagdo ao Poder
Judiciério. E algo que vai além da imperatividade e da exigibilidade.

Por seu intermédio, ha a garantia para que a Administracdo Publica possa fazer
executar o ato, por si mesma e imediatamente, independentemente de ordem judicial. Baseia-
se na necessidade, sempre, de atender a interesses publicos, muitas vezes, urgentes. Assim, a
determinacdo de requisi¢do de bens por ocasido de calamidade publica é autoexecutavel.

Segundo Odete Medauar™®:

1% CRETELLA JR, José. Revista de Informacéo Legislativa. v. 97.7.
7 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 391.
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Segundo esse principio, os atos e medidas da Administracdo sdo colocados em
pratica, sdo aplicados pela propria Administragdo, mediante coagdo, conforme o
caso, sem necessidade de consentimento de qualquer outro poder.

E assim decidiu, recentemente, o STF:

Al 699068 AgR / SP - SAO PAULO

Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI

Julgamento: 17/03/2009 Orgdo Julgador: Primeira Turma

Publicacdo DJe-071 DIVULG 16-04-2009 PUBLIC 17-04-2009

EMENTA: TRIBUTARIO. TAXA DE LICENGCA E FISCALIZACAO PARA
LOCALIZACAO E  FUNCIONAMENTO. CONSTITUCIONALIDADE.
EXERCICIO DO PODER DE POLICIA. AGRAVO IMPROVIDO. | -
Constitucionalidade de taxas cobradas em razdo do servico de fiscalizagdo exercido
pelos municipios quanto ao atendimento as regras de postura municipais. Il -
Presuncao a favor da administracédo publica do efetivo exercicio do poder de
policia, que independe da existéncia ou ndo de 6rgdo de controle. Precedentes.
111 - Agravo regimental improvido. (grifo da autora)

MS 21896 / PB — PARAIBA

Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO

Relator(a) p/ Acorddo: Min. JOAQUIM BARBOSA (ART. 38,1V, b, DO RISTF)
Julgamento: 04/06/2007 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-107 DIVULG 12-06-2008 PUBLIC 13-06-2008

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. DECRETO HOMOLOGATORIO DE
DEMARCACAO ADMINISTRATIVA. AREA INDIGENA DENOMINADA
JACARE DE SAO DOMINGOS. ALEGACAO DE DIVERGENCIA ENTRE A
AREA REFERIDA NA PORTARIA DO MINISTRO DA JUSTICA E AQUELA
CONSTANTE DO DECRETO HOMOLOGATORIO DA DEMARCA(;AO.
POSSIBILIDADE. INOCORRENCIA DE VIOLAGAO AO PRINCIPIO DO
DEVIDO PROCESSO LEGAL. OBSERVANCIA DOS PRINCIPIOS DA
PRESUNQAO DE LEGITIMIDADE E AUTO-EXECUTORIEDADE DOS
ATOS ADMINISTRATIVOS. 1. No que tange a declaracdo dos limites e
superficie da terra indigena a ser demarcada, é possivel haver diferenca entre area e
perimetro estabelecidos pela Portaria do Ministério da Justica e aqueles constantes
do decreto presidencial. 2. Afastada a alegacdo de ofensa ao principio do devido
processo legal, fundada na assertiva de que edicdo do Decreto presidencial ndo se
afigurava possivel, porquanto ja em tramite a ag¢do de nulidade de demarcatéria
cumulada com acéo reivindicatoria. Ausente provimento jurisdicional definitivo ou
cautelar que impedisse o prosseguimento do processo administrativo de demarcacéo
de terras indigenas, cujo inicio se deu em momento anterior a propositura da
demanda na primeira instancia. Observancia dos principios da presuncao de
legitimidade e auto-executoriedade dos atos administrativos. Mandado de
seguranca denegado. (grifo da autora)

Afirmar que a execugdo independe de manifestacdo do Poder Judiciario nédo
significa dizer que esse ato escape ao controle judicial. Ele sim podera ser levado ao crivo
desse Poder, quando estiver sendo executado ou depois de cumprido, se houver provocagéo da
parte interessada. O Administrado podera valer-se de garantias constitucionais como o

mandado de seguranca preventivo ou repressivo (art. 5° inciso LXIX, da Constitui¢do

%8 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 131.
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brasileira) e do h&beas corpus (art. 5° inciso LXVIII, da Constituicdo brasileira) o qual
também pode ser impetrado preventiva ou repressivamente.

Celso Bandeira de Mello lembra que™®:

O dano que houver resultado para o particular em decorréncia de ilegitima ou
abusiva utilizacdo da autoexecutoriedade acarreta responsabilidade do Estado, isto €,
constitui o Poder Publico na obrigacdo de indenizar o lesado (art. 37, § 6° da
Constituicdo brasileira).

Ha dois requisitos para que esse principio possa nortear um ato administrativo: 1)
deve haver previsdo legal, como nos casos de poder de policia (interdicdo de estabelecimentos
comerciais, apreensdo de mercadorias etc); 2) deve haver urgéncia a fim de preservar o
interesse da coletividade, como a demoli¢do de um prédio que ameagca ruir ou polui¢do de um

rio, tal como decisdo recente do STF:

STA 112 AgR/ PR - PARANA

Relator(a): Min. ELLEN GRACIE

Julgamento: 27/02/2008 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-060 DIVULG 03-04-2008 PUBLIC 04-04-2008

AGRAVO REGIMENTAL. SUSPENSAO DE TUTELA ANTECIPADA.
DECISAO QUE IMPEDE A ADMINISTRACAO DE EXERCER SEU PODER DE
POLICIA. POSSIBILIDADE DE OCORRENCIA DE DANOS AO MEIO
AMBIENTE. EXISTENCIA DE GRAVE LESAO A ORDEM PUBLICA.
ARTIGO 225, CAPUT, DA CONSTITUIQAO DA REPUBLICA. 1. Art. 1° da Lei
9.494/97, c/c art. 4° da Lei 8.437/92: configuragdo de grave lesdo & ordem publica.
Pedido de suspensdo de tutela antecipada deferido. 2. A decisdo impugnada no
presente pedido de suspensdo autorizou a agravante a utilizar os imoveis rurais de
sua propriedade situados nos limites do Parque Nacional de llha Grande, até o
recebimento da quantia pleiteada na acdo de indenizacdo por ela proposta, e
determinou a Unido que se abstivesse de proceder qualquer autuagdo ou embargo
em seu desfavor, até o transito em julgado da referida agdo. 3. Existéncia de grave
lesdo a ordem publica, considerada em termos de ordem administrativa, dado
que a decisdo impugnada no presente pedido de suspensdo impede a
Administragdo de exercer seu poder de policia. 4. Possibilidade de ocorréncia de
danos irrepardveis ao meio ambiente, o que contraria o interesse publico, nos termos
do art. 225, caput, da Constituicdo da Republica. 5. Impossibilidade de apreciacéo,
em medida de contracautela, dos argumentos deduzidos pela agravante no sentido da
ocorréncia de ofensa ao art. 5°, XXIV e LIV, da Constituicdo da Republica e da
existéncia de seu direito a prévia indenizacéo por desapropriacdo indireta, matérias
relativas ao mérito da acdo sob o procedimento ordinario. 6. Agravo regimental
improvido. (grifo da autora)

1% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 109.
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2.2.15 O principio da responsabilidade objetiva

O principio da responsabilidade objetiva é inerente ao Estado Democréatico de
Direito, pois esse reclama a ideia de ser responsavel. Encontra amparo no art. 37, § 6.° da

Constituicdo brasileira em cuja compostura verifica-se:

As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadores de
servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa.

Assim, resulta claro que todo agente publico que vier a causar dano a alguém trara
para o Estado o dever juridico de ressarcir esse dano. N&o importara se tenha agido com culpa
ou dolo. O dever de indenizar configurar-se-a pela mera demonstracdo do nexo causal
existente entre o fato ocorrido e o dano verificado.

Isso se d& porque, no ordenamento juridico brasileiro, a responsabilidade civil do
Estado é objetiva, ou seja, independe da conduta dolosa, negligente, imperita ou imprudente
daquele que causa o dano. Qualificar-se-a sempre que 0 agente estiver, nos termos do
precitado dispositivo constitucional, no exercicio da funcdo publica, ndo importando se age
em nome de uma pessoa de direito publico ou de direito privado prestadora de servigos
publicos.

Destarte, a obrigacdo de indenizar € da pessoa juridica a que pertence o agente. O
prejudicado terd que mover a acdo de indenizacdo contra a Fazenda Publica respectiva ou
contra a pessoa juridica privada prestadora de servico publico, ndo contra o agente causador
do dano.

O principio da impessoalidade vale aqui também. Ressalta-se, todavia, que nem
sempre as pessoas que integram a Administracdo Pablica exercem propriamente uma funcao
publica. Por vezes, no ambito do que admite a Constituicdo brasileira, & possivel encontrar
pessoas da Administracdo Indireta que ndo estejam exercendo tais tipos de atividades, como é
0 caso, por exemplo, das empresas publicas e das sociedades de economia mista para o
exercicio de atividade econdmica (art. 173, da Constitui¢do brasileira).

Nesses casos, naturalmente, eventuais danos por essas empresas causados a
terceiros haverdo de ser regrados pela responsabilidade objetiva, nos termos estabelecidos
pelo Codigo de Defesa do Consumidor. Exigirdo, em principio, a configuracéo da acdo dolosa

ou culposa (negligente, imprudente ou imperita), para que enseje o dever de indenizar.



86

O mesmo se podera dizer, ainda, do agente que vier a causar dano a alguém fora
do exercicio da fungdo publica. Nesse caso, por Obvio, ndo havera de ser configurada a

responsabilidade objetiva predefinida no art. 37, 8 6.° da Constituigdo brasileira.

160

Como pontifica Celso Bandeira de Mello™", “é razoavel e impositivo que o

Estado responda objetivamente pelos danos que causou. Mas sO é razoavel e impositivo que
responda pelos danos quando estiver de direito obrigado a impedi-los™.

E continua:

A responsabilidade objetiva sé estd consagrada constitucionalmente para atos
comissivos do Estado, ou seja, para comportamentos positivos dele. Isto porque o
texto menciona danos que seus agentes causarem. Assim sendo, condutas omissivas
s podem gerar responsabilidade ao Poder Publico quando demonstrada a culpa do
servico.

No mais, é importante ressalvar que, embora a responsabilidade civil do Estado
para com os administrados seja objetiva, a responsabilidade dos agentes publicos perante a
Administracdo Publica é induvidosamente subjetiva. Como se observa pelos préprios termos
do citado art. 37, 8 6° da Constituicdo brasileira, em que o direito de regresso pode ser
exercido apenas contra aquele que causou o dano nos casos de dolo ou culpa.

Ressalta-se que, se da omissao ou deficiéncia do Estado, haveria sido condicdo do
dano e ndo causa, esse ndo seria 0 autor do dano. Corroborando com o exposto acima, ha

decisfes do STF;

RE-AgR 395942 / RS - RIO GRANDE DO SUL

AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIO

Relator(a): Min. ELLEN GRACIE

Julgamento: 16/12/2008 Orgdo Julgador: Segunda Turma

Publicacdo DJe-038 DIVULG 26-02-2009 PUBLIC 27-02-2009
CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL EM
RECURSO EXTRAORDINARIO. RESPONSABILIDADE
EXTRACONTRATUAL DO ESTADO. OMISSAO. DANOS MORAIS E
MATERIAIS. CRIME PRATICADO POR FORAGIDO. ART. 37, § 6° CF/88.
AUSENCIA DE NEXO CAUSAL. 1. Inexisténcia de nexo causal entre a fuga de
apenado e o crime praticado pelo fugitivo. Precedentes. 2. A alegacéo de falta
do servico - faute du service, dos franceses - ndo dispensa 0 requisito da
afericdo do nexo de causalidade da omisséo atribuida ao poder publico e o dano
causado. 3. E pressuposto da responsabilidade subjetiva a existéncia de dolo ou
culpa, em sentido estrito, em qualquer de suas modalidades - imprudéncia,
negligéncia ou impericia. 4. Agravo regimental improvido. (grifo da autora)

180 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 958.
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J& quando o Estado deveria agir por imposicdo legal e ndo o fez ou o fez

deficientemente, responde, conforme recente decisdo do STF:

RE-AgR 213525/ SP - SAO PAULO

AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIO

Relator(a): Min. ELLEN GRACIE

Julgamento: 09/12/2008 Orgdo Julgador: Segunda Turma

Publicacdo DJe-025 DIVULG 05-02-2009 PUBLIC 06-02-2009
CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL EM
RECURSO EXTRAORDINARIO. RESPONSABILIDADE
EXTRACONTRATUAL DO ESTADO. ATO OMISSIVO.
RESPONSABILIDADE SUBJETIVA. AGENTE PUBLICO FORA DE SERVICO.
CRIME PRATICADO COM ARMA DA CORPORACAO. ART. 37, § 6°, DA
CF/88. 1. Ocorréncia de relacdo causal entre a omissdo, consubstanciada no
dever de vigilancia do patrimdnio publico ao se permitir a saida de policial em
dia de folga, portando o revélver da corporacéo, e o ato ilicito praticado por
este servidor. 2. Responsabilidade extracontratual do Estado caracterizada. 3.
Inexisténcia de argumento capaz de infirmar o entendimento adotado pela deciséo
agravada. 4. Agravo regimental improvido. (grifo da autora)

2.2.16 O principio da especialidade

O principio da especialidade € decorrente dos principios da legalidade e da
indisponibilidade do interesse publico e ligado a idéia de descentralizacdo administrativa.

Assim preleciona Sylvia Zanella Di Pietro™®*:

Quando o Estado cria pessoas juridicas publicas administrativas — as autarquias -
como forma de descentralizar a prestagdo de servicos publicos, com vistas a
especializacdo de funcgdo, a lei que cria a entidade estabelece com precisdo as
finalidades que lhe incumbe atender, de tal modo que ndo cabe a seus
administradores afastar-se dos objetivos definidos na lei; isto precisamente pelo fato
de ndo terem a livre disponibilidade dos interesses publicos.

Tal principio resultou expresso no art. 37, em seus incisos nos incisos XIX e XX

da Constituicdo brasileira, com a Emenda Constitucional n° 19/98:

XIX - somente por lei especifica poderd ser criada autarquia e autorizada a
instituicdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundacéo,
cabendo a lei complementar, neste Gltimo caso, definir as areas de sua atuacéo;

XX - depende de autorizacdo legislativa, em cada caso, a criagdo de subsidiarias das
entidades mencionadas no inciso anterior, assim como a participacdo de qualquer
delas em empresa privada;

81| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 72.
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E continua a doutrinadora: “embora esse principio seja normalmente referido as

autarquias, ndo ha razdo para negar a sua aplicacdo quanto as demais pessoas juridicas que

integram a Administracao Publica”.

Assim, o principio da especialidade também esta expresso no art. 237 da Lei

6.404/76:

Art. 237 - A companhia de economia mista somente podera explorar os
empreendimentos ou exercer as atividades previstas na lei que autorizou a sua
constituicéo.

§ 1° A companhia de economia mista somente podera participar de outras
sociedades quando autorizada por lei no exercicio de opcdo legal para aplicar
Imposto sobre a Renda ou investimentos para o desenvolvimento regional ou
setorial.

8 2° As instituicBes financeiras de economia mista poderdo participar de outras
sociedades, observadas as normas estabelecidas pelo Banco Central do Brasil.

Dessa forma, como 0s objetivos das companhias de economia mista deverao

servir ao interesse publico, portanto sdo institucionais, sdo também indisponiveis.

Tem-se que o principio da especialidade impGe aos 0Orgdos e entidades da

Administracdo Publica o dever de cumprir o papel para os quais foram criados, sendo-lhes

vedadas as atividades estranhas a missdo legalmente destinada a eles, conforme decisédo

recente do STF:

ADI 3026 / DF - DISTRITO FEDERAL

Relator(a): Min. EROS GRAU

Julgamento: 08/06/2006 Orgédo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacéo DJ 29-09-2006 PP-00031

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. § 1° DO ARTIGO
79 DA LEI N. 8906, 2°® PARTE. "SERVIDORES" DA ORDEM DOS
ADVOGADOS DO BRASIL. PRECEITO QUE POSSIBILITA A OPCAO PELO
REGIME CELESTISTA. COMPENSACAO PELA ESCOLHA DO REGIME
JURIDICO NO MOMENTO DA APOSENTADORIA. INDENIZAGAO.
IMPOSICAO DOS DITAMES INERENTES A ADMINISTRACAO PUBLICA
DIRETA E INDIRETA. CONCURSO PUBLICO (ART. 37, Il DA
CONSTITUICAO DO BRASIL). INEXIGENCIA DE CONCURSO PUBLICO
PARA A ADMISSAO DOS CONTRATADOS PELA OAB. AUTARQUIAS
ESPECIAIS E AGENCIAS. CARATER JURIDICO DA OAB. ENTIDADE
PRESTADORA DE SERVICO PUBLICO INDEPENDENTE. CATEGORIA
IMPAR NO ELENCO DAS PERSONALIDADES JURIDICAS EXISTENTES NO
DIREITO BRASILEIRO. AUTONOMIA E INDEPENDENCIA DA ENTIDADE.
PRINCIPIO DA MORALIDADE. VIOLAGCAO DO ARTIGO 37, CAPUT, DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. NAO OCORRENCIA. 1. A Lei n. 8.906, artigo 79,
§ 1°, possibilitou aos "servidores" da OAB, cujo regime outrora era estatutario, a
opcdo pelo regime celetista. Compensacdo pela escolha: indenizagdo a ser paga a
época da aposentadoria. 2. Nao procede a alegacdo de que a OAB sujeita-se aos
ditames impostos a Administracdo Publica Direta e Indireta. 3. A OAB nédo é uma
entidade da Administracdo Indireta da Unido. A Ordem é um servico publico
independente, categoria impar no elenco das personalidades juridicas existentes no
direito brasileiro. 4. A OAB ndo esta incluida na categoria na qual se inserem essas
que se tem referido como "autarquias especiais” para pretender-se afirmar
equivocada independéncia das hoje chamadas "agéncias". 5. Por ndo consubstanciar
uma entidade da Administracdo Indireta, a OAB ndo esta sujeita a controle da
Administracdo, nem a qualquer das suas partes esta vinculada. Essa ndo-vinculagdo
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é formal e materialmente necessaria. 6. A OAB ocupa-se de atividades atinentes aos
advogados, que exercem fungdo constitucionalmente privilegiada, na medida em
que sdo indispensaveis a administraco da Justica [artigo 133 da CB/88]. E entidade
cuja finalidade é afeita a atribuicdes, interesses e selecdo de advogados. Nao ha
ordem de relacdo ou dependéncia entre a OAB e qualquer 6rgdo publico. 7. A
Ordem dos Advogados do Brasil, cujas caracteristicas sdo autonomia e
independéncia, ndo pode ser tida como congénere dos demais 6rgaos de fiscalizacdo
profissional. A OAB ndo esta voltada exclusivamente a finalidades corporativas.
Possui finalidade institucional. 8. Embora decorra de determinagéo legal, o regime
estatutario imposto aos empregados da OAB ndo é compativel com a entidade, que é
autdbnoma e independente. 9. Improcede o pedido do requerente no sentido de que se
dé interpretacdo conforme o artigo 37, inciso Il, da Constituicdo do Brasil ao caput
do artigo 79 da Lei n. 8.906, que determina a aplicacdo do regime trabalhista aos
servidores da OAB. 10. Incabivel a exigéncia de concurso publico para admissdo
dos contratados sob o regime trabalhista pela OAB. 11. Principio da moralidade.
Etica da legalidade e moralidade. Confinamento do principio da moralidade ao
ambito da ética da legalidade, que ndo pode ser ultrapassada, sob pena de
dissolucdo do prdprio sistema. Desvio de poder ou de finalidade. 12. Julgo
improcedente o pedido. (grifo da autora)

2.2.17 O principio da participacao

O Estado brasileiro, por defini¢do constitucional (art. 1°, § 1°), adota o principio
do Estado Democratico de Direito e garante a soberania popular como Unico meio de
legitimacdo do poder, prevendo o seu exercicio diretamente pelo povo.

Nesse dispositivo constitucional encontra-se o pilar de sustentacdo do principio da
participacao.

E indubitavel que a Administracdo Publica deva submeter-se estritamente a lei e
a Constituicdo, porém deve a atividade administrativa pautar-se pela legitimidade.

O principio da participacdo do usuario na Administracdo Publica foi introduzido
pela Emenda Constitucional n® 19/98, com o novo enunciado do art. 37, 8 3° Contudo, a

regulamentac&o ficou a cargo da legislagdo ordinaria:

Art. 37, § 3° - A lei disciplinard as formas de participagdo do usuéario na
administracao publica direta e indireta, regulando especialmente:

I. — as reclamagdes relativas a prestacdo dos servicos publicos em geral, asseguradas
a manutencdo de servigos de atendimento ao usuario e a avaliagdo periodica, externa
e interna, da qualidade dos servicos;

Il — 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de
governo, observando o disposto no art. 5.°, X (respeito a privacidade) e XXXIII
(direito de receber dos érgdos publicos informacGes de seu interesse ou de interesse
coletivo em geral);

111 — a disciplina da representagdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou fungdo na administragdo publica.
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O Direito Administrativo, que outrora se satisfazia com o principio da legalidade,
hoje requer também a legitimidade, pois além de exigir o respeito aos direitos fundamentais,
relaciona-se com a democratizacdo da atuacdo administrativa.

Democratizar o Estado significa dizer que a sua atuacdo deve corresponder, ao
méximo, a vontade do povo. E fundamental, portanto, conceber a democracia como um
processo dindmico em que os canais de dialogo entre o Estado e a sociedade civil estejam
abertos e operativos, oportunizando-se a deliberacao publica e livre sobre questdes atinentes a
populacéo.

Por intermédio da Constituicdo brasileira, diversas modalidades de participacéo
podem ser reconhecidas implicitamente por alguns instrumentos de controle, tais como:

1) o direito a informacao, previsto no art. 5°, inciso XXXIII:

XXXIIl - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informacfes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado;

1) o mandado de injuncdo, previsto no art. 5°, inciso LXXI:
LXXI - conceder-se-4 mandado de injuncdo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais
e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania;

2) aacdo popular, prevista no art. 5°, inciso LXXIII:

LXXIII - qualquer cidaddo é parte legitima para propor agdo popular que vise a
anular ato lesivo ao patrimdnio puablico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patriménio histérico e cultural,
ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da
sucumbéncia;

3) o direito de denunciar irregularidades ao Tribunal de Contas da Unido, previsto
no art. 74, § 2°:

§ 2° - Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas da Uni&o.

Sendo assim, a participacdo do cidaddo na atuacdo administrativa é a forma de se
concretizar o principio do Estado Democratico de Direito, conferindo legitimidade ao agir da
Administragéo Pablica.

Vale ressaltar que, desde 1789, foi reconhecido o direito de a sociedade receber
prestacdo das contas dos agentes publicos, expresso no art. XV da Declaracéo dos Direitos do
Homem ¢ do Cidaddo, que “a sociedade tem o direito de pedir contas a qualquer agente

publico pela sua administragdo”.
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Na legislacéo infraconstitucional hd uma série de previsdes normativas calcadas

no principio da participacéo, tais como:

1) a Lei n®9.784/99, prevé, em seus arts. 31 a 35, a participacdo popular direta na

formacéo dos atos administrativos de grande relevancia, nos casos de interesse publico, por

meio da realizacdo de audiéncia puablica:

Art. 31 - Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse geral, 0 6rgdo
competente podera, mediante despacho motivado, abrir periodo de consulta publica
para manifestacdo de terceiros, antes da decisdo do pedido, se ndo houver prejuizo
para a parte interessada.

§ 1° - A abertura da consulta publica ser& objeto de divulgacéo pelos meios oficiais,
a fim de que pessoas fisicas ou juridicas possam examinar os autos, fixando-se prazo
para oferecimento de alegages escritas.

§ 2° - O comparecimento & consulta publica ndo confere, por si, a condi¢do de
interessado do processo, mas confere o direito de obter da Administracdo resposta
fundamentada, que podera ser comum a todas as alega¢des substancialmente iguais.
Art. 32 - Antes da tomada de decisdo, a juizo da autoridade, diante da relevancia da
questdo, poderé ser realizada audiéncia publica para debates sobre a matéria do
processo.

Art. 33 - Os orgdos e entidades administrativas, em matéria relevante, poderdo
estabelecer outros meios de participacdo de administrados, diretamente ou por meio
de organizagdes e associacBes legalmente reconhecidas.

Art. 34 - Os resultados da consulta e audiéncia publica e de outros meios de
participacdo de administrados deverdo ser apresentados com a indicacdo do
procedimento adotado.

Art. 35 - Quando necesséria a instrucdo do processo, a audiéncia de outros 6rgdos
ou entidades administrativas podera ser realizada em reunido conjunta, com a
participagdo de titulares ou representantes dos drgdos competentes, lavrando-se a
respectiva ata, a ser juntada aos autos.

2) a Lei n° 9.868/99 (Dispde sobre o processo e julgamento da acdo direta de

inconstitucionalidade e da acdo declaratoria de constitucionalidade perante o STF), em seu

art. 9%, 81°, expressa:

Em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou circunstancia de fato ou de
notoria insuficiéncia das informagdes existentes nos autos, poder o relator (...) fixar
data para, em audiéncia publica, ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia e
autoridade na matéria.

2) a Lei n° 10.257/01 (Estatuto da Cidade) prevé a realizagcdo de audiéncias

publicas em seu art. 2°, inciso XIII; em seu art. 40, § 4°, inciso I; em seu art. 43, inciso 1l; e

em seu art. 45:

Art. 2° - A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcgdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

X1l - audiéncia do Poder Publico municipal e da populagdo interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto
0u a seguranca da populacéo;

§ 4° - No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua
implementacdo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:
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| - a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participagdo da populagdo e
de associagOes representativas dos varios segmentos da comunidade;

Art. 43 - Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre
outros, 0s seguintes instrumentos:
Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Art. 45 - Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomerac6es urbanas
incluirdo obrigatéria e significativa participacdo da populagdo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle
direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.

3) pelo disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000) o poder
executivo tem que ouvir a populacdo no processo de elaboracdo daquelas leis ali
especificadas, o que significa dizer que antes do envio do projeto de lei para o legislativo é
necessario audiéncia publica para que a sociedade seja ouvida, porque a transparéncia e o

controle popular na gestdo fiscal € norma de carater obrigatorio:

Art. 48 - S&o instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada
ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execu¢do Orcamentéria e o Relatério de
Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Gnico: A transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a
participagdo popular e realizagdo de audiéncias pablicas, durante os processos de
elaboracdo e de discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e or¢camentos.
Art. 49 - As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis,
durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgdo técnico
responsavel pela sua elaboragdo, para consulta e apreciacdo pelos cidaddos e
instituicOes da sociedade.

4) a Lei n° 11.079/04 (Institui normas gerais para licitacdo e contratacdo de
parceria publico-privada no dmbito da administracdo publica) prevé realizacdo de consulta
publica para analise da minuta do edital de licitacdo e do contrato de concess&o;

5) a Lei n° 8.666/93 (Licitagdes e Contratos Administrativos), em seu art. 39,
caput, determina que o processo licitatorio, nos casos em que se estime para a licitagdo ou
para um conjunto de licitagdes simultaneas ou sucessivas valor superior a R$150.000.000,00,
seja iniciado com audiéncia publica, devendo ser prestadas informacdes e concedido acesso e

direito de se manifestar a todos os eventuais interessados:

Art. 39 - Sempre que o valor estimado para uma licitacdo ou para um conjunto de
licitagBes simultaneas ou sucessivas for superior a 100 (cem) vezes o limite previsto
no art. 23, inciso |, alinea "c" desta Lei, 0 processo licitatério serd iniciado,
obrigatoriamente, com uma audiéncia puUblica concedida pela autoridade
responsavel com antecedéncia minima de 15 (quinze) dias Uteis da data prevista para
a publicacdo do edital, e divulgada, com a antecedéncia minima de 10 (dez) dias
Gteis de sua realizacdo, pelos mesmos meios previstos para a publicidade da
licitacdo, a qual terdo acesso e direito a todas as informagdes pertinentes e a se
manifestar todos os interessados.
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6) a Lei n® 9.427/96 (Instituiu a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL)
dispde, em seu art. 4°, § 3°, que:

O processo decisorio que implicar afetacdo de direitos dos agentes econémicos do
setor elétrico ou dos consumidores, mediante iniciativa de projeto de lei ou, quando
possivel, por via administrativa, sera precedido de audiéncia publica convocada pela
ANEEL.

7) a Lei n® 9.478/97 (Dispde sobre a politica energética nacional e sobre as
atividades relativas ao monopolio do petréleo, instituiu o Conselho Nacional de Politica

Energética e a Agéncia Nacional do Petrdleo), em seu art. 19 prevé que:

As iniciativas de projetos de lei ou de alteragdo de normas administrativas que
impliguem afetacdo de direito dos agentes econémicos ou de consumidores e
usuarios de bens e servigos da industria do petréleo serdo precedidas de audiéncia
publica (...).

8) 0 Regimento Interno do Senado Federal, em seu art. 90, inciso Il, prevé a
participagdo popular no processo administrativo, estabelecendo como uma das competéncias
das Comissdes a realizacao de audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

9) as etapas do licenciamento ambiental encontram-se previstas, expressamente,

no art. 10 da resolugdo CONAMA 237/97, as quais preveem:

Art. 10 - O procedimento de licenciamento ambiental obedecera as seguintes etapas:
V - Audiéncia publica, quando couber, de acordo com a regulamentacdo pertinente;

8) a recente Portaria n® 527 de 14/04/09 da Advocacia Geral da Unido disciplina a
realizacdo de audiéncias e consultas publicas em processos administrativos que estejam sob
apreciacao dos 6rgaos da Advocacia Geral da Unido - AGU e da Procuradoria-Geral Federal -
PGF, cujo objeto verse sobre matéria de alta complexidade, com repercussao geral e de
interesse publico relevante.

Ressalta-se que, & medida que se consolida a participacdo popular, aumenta o
compromisso com as questdes da coletividade e eleva o grau de legitimidade da
Administragéo Puablica.

E, pois, dever do bom administrador dar efetividade as garantias juridicas de
participacdo do cidaddo na vida administrativa do Estado, pois se o interesse publico é
indisponivel, ndo esta a deciséo na esfera da discricionariedade do agente possibilitar ou ndo a
participagdo dos administrados.

Dessa forma, a inser¢do do cidadao, atuando como participe e como controlador
dos atos da Administracdo Publica é imprescindivel & consolidacdo do Estado Democrético de

Direito.
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Evanna Soares'®? conceitua e caracteriza a audiéncia publica da seguinte forma:

A audiéncia pUblica é um instrumento que leva a uma decisdo politica ou legal com
legitimidade e transparéncia. Cuida-se de uma instancia no processo de tomada da
decisdo administrativa ou legislativa, através da qual a autoridade competente abre
espaco para que todas as pessoas que possam sofrer os reflexos dessa decisdo
tenham oportunidade de se manifestar antes do desfecho do processo. E através dela
que o responsavel pela decisdo tem acesso, simultaneamente e em condigdes de
igualdade, as mais variadas opinides sobre a matéria debatida, em contato direto
com os interessados. Tais opinides ndo vinculam a decisdo, visto que tém caréater
consultivo, e a autoridade, embora ndo esteja obrigada a segui-las, deve analisa-las
segundo seus critérios, acolhendo-as ou rejeitando-as.

Sendo assim, a participacdo efetiva reforca a transparéncia na Administracdo
Publica quer seja quanto a prestacdo de um servico publico, fundamental para o cumprimento
do principio da eficiéncia, quer seja quanto ao poder de controle do administrado, pois é certo
que a satisfacdo do usuario esta relacionada ndo apenas a boa prestacdo do servico publico,
mas ao acesso a informacdo clara e objetiva, ao direito de ser ouvido, ao direito de
participacao indispensaveis a mensuracdo da eficiéncia.

O acesso a informacdo é fundamental para que a Administracdo Publica seja um
instrumento do Estado Democratico de Direito, por essa razdo ndo deve estar circunscrita a
mera publicidade de seus atos ‘a quem interessar possa’.

O direito a informacdo e a participacdo € imprescindivel a eficiéncia da
Administracdo Publica, pois sua falta implica prejuizo do controle social e,

consequentemente, perda de legitimidade. Assim decidiu o STF:

MS 24184 / DF - DISTRITO FEDERAL

Relator(a): Min. ELLEN GRACIE

Julgamento: 13/08/2003 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicagdo DJ 27-02-2004 PP-00022 EMENT VOL-02141-04 PP-00735
Quando da edi¢do do Decreto de 27.02.2001, a Lei n°® 9.985/00 ndo havia sido
regulamentada. A sua regulamentacdo sé foi implementada em 22 de agosto de
2002, com a edicdo do Decreto n° 4.340/02. O processo de criagdo e ampliacdo
das unidades de conservacdo deve ser precedido da regulamentacdo da lei, de
estudos técnicos e de consulta publica. O parecer emitido pelo Conselho
Consultivo do Parque néo pode substituir a consulta exigida na lei. O Conselho
ndo tem poderes para representar a populacdo local. Concedida a seguranca,
ressalvada a possibilidade da edicdo de novo decreto. (grifo da autora)

162 SOARES, EVANNA. A audiéncia pablica no processo administrativo. Revista do Ministério Pablico do Trabalho / Procuradoria-Geral
do Trabalho. n. 1, Brasilia: Procuradoria-Geral do Trabalho, 1991, p 22-50.
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2.2.18 O principio da prescritibilidade dos ilicitos administrativos

A prescritibilidade, como forma de perda da exigibilidade de direito, pela inércia
de seu titular, € um principio geral do Direito. Logo, ndo é de se estranhar que ocorram
prescri¢cfes administrativas sob varios aspectos, quer quanto as pretensdes de interessados em
face da Administracdo Publica, quer tanto as desta em face daqueles.

Assim ¢, especialmente, em relacdo aos ilicitos administrativos. Se a
Administracdo ndo toma providéncia quanto a sua apuracao e a responsabilizacdo do agente,
ocorre a inércia a qual gera a perda do seu ius persequendi.

Dessa maneira, o art. 37, em seu § 5°, da Constituigdo brasileira, assim expressa:

A lei estabelecera os prazos de prescri¢do para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que causem prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas
acles de ressarcimento.

Nota-se, portanto, que a lei estabelece uma ressalva ao principio. Nem tudo
prescrevera, ou Seja, apenas a apuracdo e punicdo do ilicito, ndo, porém, o direito da
Administracdo ao ressarcimento, a indenizacdo do prejuizo causado ao eréario.

Com efeito, tal principio resguarda o interesse publico, quando autoriza acdes de
ressarcimento, ao mesmo tempo em que ndo permite ao Estado a infinita perseguicdo ao
agente publico ou administrado, em consequéncia de sua omissdo em momento oportuno.

Claro esta que a prescricdo é fator imprescindivel a harmonia das relac6es sociais,
atuando como elemento impeditivo do avanc¢o de uma instabilidade generalizada.

Porém, deve a Administracdo Publica estar vigilante e ndo permitir lesdo ao
erario, deixando de agir quando deveria. Assim decidiram, recentemente, os Tribunais

Superiores:

MS 26210/ DF - DISTRITO FEDERAL

Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI

Julgamento: 04/09/2008 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-192 DIVULG 09-10-2008 PUBLIC 10-10-2008

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. BOLSISTA DO CNPq. DESCUMPRIMENTO DA OBRIGACAO DE
RETORNAR AO PAIS APOS TERMINO DA CONCESSAO DE BOLSA PARA
ESTUDO NO EXTERIOR. RESSARCIMENTO AO ERARIO. INOCORRENCIA
DE PRESCRICAO. DENEGACAO DA SEGURANCA. | - O beneficiario de
bolsa de estudos no exterior patrocinada pelo Poder Publico, ndo pode alegar
desconhecimento de obrigagdo constante no contrato por ele subscrito e nas normas
do oOrgdo provedor. Il - Precedente: MS 24.519, Rel. Min. Eros Grau. Il -
Incidéncia, na espécie, do disposto no art. 37, § 5°, da Constituicdo Federal, no
tocante a alegada prescricdo. IV - Seguranca denegada. (grifo da autora)
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REsp 1067561 / AM

2008/0133063-9

Relator(a) Ministra ELIANA CALMON (1114)

Orgao Julgador T2 - SEGUNDA TURMA

Data do Julgamento 05/02/2009

Data da Publicacdo/Fonte DJe 27/02/2009

ADMINISTRATIVO - ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA —
SANCOES APLICAVEIS - RESSARCIMENTO DE DANO AO ERARIO
PUBLICO - PRESCRICAO. 1. As punicdes dos agentes publicos, nestes
abrangidos o servidor publico e o particular, por cometimento de ato de
improbidade administrativa estdo sujeitas a prescricdo quinquenal (art.23 da
Lei n° 8.429/92). 2. Diferentemente, a acdo de ressarcimento dos prejuizos
causados ao erario é imprescritivel (art. 37, § 5° da Constituicdo). 3. Recurso
especial conhecido e provido. (grifo da autora)

2.2.19 O principio do controle judicial dos atos administrativos

Um Estado Democrético de Direito ndo pode prescindir da sujeicdo dos atos
administrativos ao crivo do Poder Judiciério.

Na licdo de Celso Bandeira de Mello®:

E ao Poder Judiciario e s6 a ele que cabe resolver definitivamente sobre quaisquer
litigios de direito. (...) Neste mister, tanto anulara atos invalidos, como impora a
Administracdo os comportamentos que esteja de direito obrigada, como proferird e
imporé as condenagdes pecuniarias cabiveis.

Atualmente, 0 que se questiona é até que ponto podera ir esse controle. De acordo
com o principio da inafastabilidade da jurisdicdo, vertido no art. 5°, XXXV, da Constituicdo
brasileira, “ndo serdo excluidos da apreciacdo do Poder Judiciario qualquer lesdo ou ameaca a
direito”.

Por consequéncia, se alguém alega em juizo que um ato administrativo,
supostamente invalido, violou-lhe ou ameaca violar-lhe um direito, ndo poderd o 6rgéo
jurisdicional recusar-se a analisar a consonancia do referido ato com o ordenamento juridico.

O ponto nodal é a profundidade dessa analise, pois, conforme ja visto no item 1.3,
em principio, ao Poder Judiciario compete unicamente realizar o controle da legalidade dos
atos administrativos, sendo-lhe vedado exercer qualquer juizo meritorio, sob pena de afronta a
separacao e independéncia dos poderes, previsto no art. 2° da Constituicdo brasileira.

Porém, é cedico que ndo havera violagdo ao principio da separacdo dos poderes,

quando o Poder Judiciario analisar atos administrativos do ponto de vista formal, quando em

188 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 108.
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Jogo garantias constitucionais relativas a direitos fundamentais, conforme reiteradas decisfes
do STF:

Al 509213 AgR / AL - ALAGOAS

Relator(a): Min. CARLOS BRITTO

Julgamento: 09/08/2005 Orgdo Julgador: Primeira Turma

Publicacdo DJ 16-12-2005 PP-00073

EMENTA: POLICIAL MILITAR. EXCLUSAO DOS QUADROS DA
CORPORACAO. INOBSERVANCIA DAS GARANTIAS DO CONTRADITORIO
E AMPLA DEFESA. CONTROLE JURISDICIONAL DOS ATOS
ADMINISTRATIVOS, QUANDO ILEGAIS OU ABUSIVOS. POSSIBILIDADE.
A exclusdo de policial militar, mesmo que ndo estavel, ndo prescinde da instauracédo
de procedimento administrativo em que lhe sejam asseguradas as garantias do
contraditério e da ampla defesa. Precedentes: REs 191.480, 241.889, 224.225 e
346.803. N&o viola o principio da separa¢do dos Poderes a anulacdo de ato
administrativo que fere as garantias constitucionais do contraditério e da
ampla defesa. Precedentes: REs 259.335-AgR, Relator o Min. Mauricio Corréa; e
170.782, Relator o Min. Moreira Alves. Agravo desprovido. (grifo da autora)

Nesse sentido, 0 STF e 0 STJ vém admitindo que o controle jurisdicional dos atos
emanados da Administracdo Publica nao se restringe a verificacdo dos pressupostos objetivos
de legalidade e legitimidade e passaram a reconhecer a possibilidade de analise quanto ao
mérito em relacdo a alguns atos administrativos, conforme ja afirmado no item 1.3.

Durante muito tempo, afirmou-se que o Judiciario ndo poderia efetuar qualquer
controle de mérito sobre os atos administrativos discricionarios, vez que competiria
exclusivamente a Administracdo Publica a formulacdo de juizos de conveniéncia e
oportunidade dentro da esfera liberdade a ela conferida pela lei.

Contudo, como visto nas recentes decisdes dos Tribunais Superiores, verifica-se
uma analise quanto ao alcance da legalidade do ato cujo juizo de conveniéncia contraria 0s
principios da razoabilidade e da proporcionalidade.

A motivacdo, portanto, é parametro para o controle dos atos administrativos pelo
Poder Judiciario. A auséncia da necessaria motivacao, tanto quanto o vicio de finalidade ou
causa determinante, configura ilegalidade, passivel de controle jurisdicional.

E certo entdo, que os atos administrativos discricionarios devam ser
cuidadosamente motivados, pois a motivacdo dara a legitimidade a eles inerente. E continua a

licdo de Celso Bandeira de Mello®*:

Nada ha de surpreendente, entdo, em que o controle jurisdicional dos atos
administrativos, ainda que praticados em nome de alguma discricdo, se estenda
necessaria e insuperavelmente a investigacdo dos motivos, da finalidade e da causa
do ato. Nenhum empeco existe a tal proceder, pois é meio — e, de resto, fundamental
— pelo qual se pode garantir o atendimento da lei, a afirmacédo do direito.

De fato, a ser de outra sorte, ndo haveria como garantir-se a legitimidade dos atos
administrativos.

184 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 921.



98

E corrobora Sylvia Zanella Di Pietro*®:

N&o ha invasdo do mérito quando o Judiciario aprecia 0s motivos, ou seja, os fatos
que precedem a elaboracdo do ato; a auséncia ou falsidade do motivo caracteriza
ilegalidade, suscetivel de invalidacdo pelo Poder Judiciario.

E assim decidiu, recentemente, o STJ:

MS 10906 / DF

Relator(a) Ministro NILSON NAVES (361)

Orgao Julgador S3 — 32 secéo

Data do Julgamento 10/09/2008

Irregularidade do processo disciplinar. Mérito administrativo. Ocorréncia de erro
invencivel. Possibilidade de intervencdo do Judiciario. 1. No que diz respeito ao
controle jurisdicional do processo administrativo disciplinar, a jurisprudéncia
do Superior Tribunal é firme no sentido de que compete ao Poder Judiciario
apreciar, a luz dos principios do contraditério, da ampla defesa e do devido
processo legal, a regularidade do procedimento sem, contudo, adentrar o
mérito administrativo. Havendo, porém, erro invencivel, justifica-se a
intervencdo do Judicidrio. 2. Na hip6Gtese, cabia a administracdo proceder as
diligéncias necessarias para a descoberta da verdade quanto a participacdo do
impetrante na geréncia da empresa, e ndo simplesmente colocar o énus da prova
sobre o servidor, que, por meio de sua curadora, tentou demonstrar a inatividade da
empresa desde a fundagdo. Agindo assim, a administracdo esquivou-se das suas
funcBes, langando ao servidor a incumbéncia de comprovar a auséncia de
circunstancia irregular. Ao final, ndo ficou nada provado no processo
administrativo. 3. Seguranca concedida em parte para se anular a demissdo do
impetrante, determinando-se, em conseqiiéncia, a sua reintegracdo no cargo. (grifo
da autora)

2.2.20 O principio da presuncao de legitimidade ou de veracidade

Dentre os diversos principios norteadores da Administracdo Pablica, os quais
constroem os direitos e limites juridicos de forma genérica, destaca-se o principio da
presuncao de legitimidade, no que tange a seara dos atos administrativos.

Esse principio, inerente & Administracdo Publica e implicito no ordenamento
juridico brasileiro, informa que os fatos e procedimentos realizados por ela sdo considerados
legitimos e verdadeiros, cabendo aos administrados 0 munus de provar o contrério.

Cuida-se, 0 sobredito principio, na licdo de Sylvia Zanella Di Pietro™®®:

Esse principio, que alguns chamam de principio da presuncéo de legalidade, abrange
dois aspectos: de um lado, a presun¢do de verdade, que diz respeito a certeza dos
fatos; de outro, a presuncdo da legalidade, pois, se a Administracdo Publica se
submete a lei, presume-se, até prova em contrario, que todos os seus atos sejam
verdadeiros e praticados com observancia das normas legais pertinentes. Trata-se de

5D PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002. p. 211.
188 Idem, p. 72.
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presuncdo relativa (juris tantum) que, como tal, admite prova em contrario. O efeito
de tal presuncdo é o de inverter o 6nus da prova. Como conseqiéncia dessa
presuncdo, as decisdes administrativas sdo de execucdo imediata e tém a
possibilidade de criar obrigacdes para o particular, independentemente de sua
concordancia e, em determinadas hipoteses, podem ser executadas pela propria
Administracdo, mediante meios diretos ou indiretos de coagdo. E o que os franceses
chamam de decisdes executdrias da Administracdo Publica.

Sendo assim, a atuacdo da Administracdo Publica tem suporte, em qualquer
situacdo, na presuncdo de que seus atos praticados sdo verdadeiros, traduzem a realidade
fatica e, ademais, praticados de acordo com as disposicdes legais, as quais a administracao
esta obrigada a orientar-se.

Todavia, como bem pontuou a doutrinadora acima, 0 segundo aspecto desse
principio relaciona-se a presuncao de legalidade. Nessa senda, como a Administracdo somente
é permitido fazer o que a lei autoriza e, partindo do pressuposto de que principio € uma norma
genérica a qual compBe o ordenamento juridico, a Administracdo Publica ndo pode, sob
qualquer hipdtese, esquivar-se da aplicacdo dos principios norteadores do Direito e dela
prépria.

Lembra Odete Medauar,'®” para quem esse principio é denominado de “principio
da presuncdo da legalidade e veracidade”, que o art. 19, inciso II, da Constituigdo brasileira
veda a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios recusar fé aos documentos
publicos, haja vista o pressuposto da legalidade e da veracidade embutido nos atos emanados
pela Administracdo Publica.

Porém, acrescenta a autora, “tal pressuposto ndo tem carater absoluto”, como ja
afirmado acima, “cabendo a qualquer interessado demonstrar ou invocar a ilegalidade ¢ a
inverdade”.

Lastreado nesse principio estdo, por exemplo, os autos de infracdo aplicados pela
Administracdo Publica, levando, muitas vezes, a aplicacdo de pesadas sangdes
administrativas, atingindo o patriménio do administrado.

N&o obstante a Administracdo Publica gozar das prerrogativas da legitimidade e
veracidade de seus atos, por vezes, inviabiliza a defesa dos administrados, mormente no que
tange a inexisténcia de condi¢cdes a producdo de provas face ao procedimento de autuacéo
adotado, como é o caso relativo as multas aplicadas com base no Codigo de Transito

Brasileiro.

7 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 131.
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Dessa forma, € de questionar-se até que ponto esse principio mitiga as garantias
constitucionais do devido processo legal, contraditorio e ampla defesa, quando da aplicacéo
de tais sancdes, frente a inexisténcia de meios e recursos para a producdo de provas pelo
administrado.

Nesse sentido, vem a Siimula 312 do STJ:

No processo administrativo para imposicdo de multa de transito, sdo necessérias as
notificagBes da autuacdo e da aplica¢do da pena decorrente da infragéo.

Assim, na licdo de Odete Medauar'®®:

Na interpretacdo e aplicagdo desses preceitos o Judiciario brasileiro firmou
entendimento no sentido da exigéncia de duas notificacdes ao possivel infrator, para
legitimar a imposi¢do da penalidade de transito: a primeira, para dar ciéncia da
lavratura do auto de infracdo (art. 280, VI, CTB), indicando-se o0 prazo em que 0
direito de defesa pode ser exercido, qualquer que seja a forma pela qual se efetua a
notificacdo; a segunda, para informar a decisdo quanto a regularidade do auto de
infracdo e da imposi¢do da penalidade, com data de pagamento (art. 281, caput,
CTB).

De fato, é somente por meio do processo administrativo, o qual obedeca ao
principio do devido processo legal, que se pode garantir aos administrados o direito de influir
na formacdo da vontade estatal, estabelecendo-se um verdadeiro dialogo entre aqueles e esta,

no intuito de se preservar o interesse coletivo que deve nortear todas as atividades do Poder

PUblico, como leciona Celso Bandeira de Mello®®:

[...] estdo ai consagrados, pois, a exigéncia de um processo formal regular para que
sejam atingidas a liberdade e a propriedade de quem quer que seja e a necessidade
de que a Administracdo Publica, antes de tomar decisdes gravosas a um dado
sujeito, ofereca-lhe oportunidade de contraditorio e de defesa ampla, no que se
inclui o direito de recorrer das decisGes tomadas.

Sendo assim, o principio de presun¢do de legitimidade, aplicados a processos
administrativos de contetido punitivo, devem proporcionar o devido processo legal, a partir da
garantia da ampla defesa e do contraditério.

Outro aspecto interessante que se alia ao principio da presuncédo de legitimidade é
0 principio da seguranca juridica, pois, uma vez emanado o ato administrativo, dele supde-se

como legal e verdadeiro. Assim decidiu o STF:

MS 24268 / MG - MINAS GERAIS

Relator(a): Min. ELLEN GRACIE

Relator(a) p/ Acérddo: Min. GILMAR MENDES

Julgamento: 05/02/2004 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJ 17-09-2004 PP-00053 EMENT VOL-02164-01 PP-00154

168 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 168.
188 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 469.
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EMENTA: Mandado de Seguranga. 2. Cancelamento de pensdo especial pelo
Tribunal de Contas da Unido. Auséncia de comprovacdo da adogdo por instrumento
juridico adequado. Pensdo concedida ha vinte anos. 3. Direito de defesa ampliado
com a Constituicdo de 1988. Ambito de protecdo que contempla todos 0s processos,
judiciais ou administrativos, e ndo se resume a um simples direito de manifestacédo
no processo. 4. Direito constitucional comparado. Pretensdo a tutela juridica que
envolve ndo s6 o direito de manifestacdo e de informacéo, mas também o direito de
ver seus argumentos contemplados pelo érgdo julgador. 5. Os principios do
contraditorio e da ampla defesa, assegurados pela Constitui¢do, aplicam-se a todos
os procedimentos administrativos. 6. O exercicio pleno do contraditério ndo se
limita a garantia de alegacdo oportuna e eficaz a respeito de fatos, mas implica a
possibilidade de ser ouvido também em matéria juridica. 7. Aplicagéo do principio
da seguranca juridica, enquanto subprincipio do Estado de Direito. Possibilidade de
revogacdo de atos administrativos que ndo se pode estender indefinidamente.
Poder anulatério sujeito a prazo razoavel. Necessidade de estabilidade das
situacbes criadas administrativamente. 8. Distingdo entre atuacgéo
administrativa que independe da audiéncia do interessado e decisdo que,
unilateralmente, cancela decisdo anterior. Incidéncia da garantia do
contraditorio, da ampla defesa e do devido processo legal ao processo
administrativo. 9. Principio da confianca como elemento do principio da
seguranca juridica. Presenca de um componente de ética juridica. Aplicacéo
nas relagdes juridicas de direito publico. 10. Mandado de Seguranca deferido para
determinar observancia do principio do contraditério e da ampla defesa (CF art. 5°
LV) (grifo da autora)

Observa-se que o sistema axioldgico-juridico da Administracdo Publica funciona
como uma rede hierarquizada de principios, regras e valores, que exige ndo mais 0 mero
respeito a legalidade estrita, mas vincula a interpretacdo de todo o seu agir ao respeito aos
principios vistos até aqui.

A maior parte dos principios que regem a Administragdo Publica encontra-se
positivado, implicita ou explicitamente, na Constituicdo brasileira, constituindo uma estreita
relacdo entre tais principios e os Direitos e Garantias Fundamentais, uma vez que todos eles
visam, em Ultima analise, propiciar ao cidadao o exercicio desses direitos e garantias.

Se, segundo a Constituicao brasileira, o ‘bem de todos’ é objetivo fundamental da
Republica Federativa do Brasil, conforme expresso em seu art. 3., IV, impde-se a
Administracdo Publica ser tdo somente um instrumento para a consecugdo desse objetivo.

Vale observar que a orientagdo doutrinéria acerca da aplicacdo dos principios e
utilizada nesta pesquisa tem tido forte influéncia nos recentes julgados dos tribunais

superiores também utilizados aqui como exemplos.
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111 - PRINCIP1OS INFRACONSTITUCIONAIS
3.1 Diferenciacéo entre processo e procedimento administrativo

Primeiramente, vale distinguir processo de procedimento administrativo, a fim de
embasar a futura analise das modalidades de processos administrativos que serdo vistos neste
capitulo.

Nesse sentido, vale trazer a licdo de Hely Lopes Meirelles'’:

Processo é o conjunto de atos coordenados para a obtencdo de decisdo sobre uma
controvérsia no ambito judicial ou administrativo; procedimento é o modo de
realizacdo do processo, ou seja, o rito processual. O processo, portanto, pode
realizar-se por diferentes procedimentos, consoante a natureza da questdo a decidir e
0s objetivos da decisdo. [...] O que caracteriza o processo € o ordenamento de atos
para a solugdo de uma controvérsia; o que tipifica o procedimento de um processo é
0 modo especifico do ordenamento desses atos.

Corroborando essa diferenciacdo, leciona Lucia Valle Figueiredo™*:

Procedimento, consoante se nos afigura, € o caminho a ser percorrido pela
Administracdo a fim de cumprir determinadas formalidades seqiienciais para chegar
ao ato final. Exemplifiguemos com o procedimento de licitacdo, procedimento de
concurso, procedimento de lancamento, de inscricdo da divida ativa, etc. Enfim,
para emanacao de ato administrativo, sempre havera procedimento. Embora, é bem
verdade, que ha atos em que essas formalidades sdo extremamentes singelas. Entao,
procedimento ora se refere ao conjunto de formalidades necesséarias para emanacao
de atos administrativos, ora como a sequéncia de atos administrativos, porém todos
tendentes ao ato final, servindo-lhe de suporte de validade.

E, de grande valia, o conceito de processo da autora acima*’:

E o processo, de seu turno, estara caracterizado pela litigncia ou contraposi¢éo de
interesses, ou ainda, pelas acusa¢des, portanto, revisdo necesséria dos atos
administrativos, quer seja por iniciativa propria (de oficio) ou por provocagdo do
administrado ou de terceiro.

Para Marcio Pestana’®:

Processo administrativo é a denominagdo que se atribui a atos e fatos juridicos que,
devidamente articulados, dentro de um determinado dominio, numa relacdo de
coordenacdo sucessiva entre si e em estrito cumprimento a lei, geram, ao final, ato
administrativo expedido pela Administracdo Publica, que altera a ordem juridica até
entdo vigente, criando, modificando ou extinguindo direitos de interesse, tanto da
prépria Administracdo Publica quanto dos administrados, estando ambos em posicéo
de convergéncia ou divergéncia.

0 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 692.
1 FIGUEIREDO, Licia Valle. Direito pablico: estudos. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 157.

72 1dem, p. 158

1 PESTANA, Marcio. Direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p. 241.
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Para Celso Bandeira de Mello™"", ndo ha distin¢do entre processo e procedimento

administrativo, uma vez que “sdo uma sucessao itineraria ¢ encadeada de atos administrativos

que tendem, todos, a um resultado final e conclusivo”.

3.2 Os principios que regem o processo administrativo

Como ja visto, a Constituicdo brasileira expressa em seu art. 5°, inciso LV, a
possibilidade de processo no &mbito administrativo em que assegura:

LV - Aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral
sdo assegurados o contraditorio e a ampla defesa, com os recursos e meios a ela
inerentes.

Também esta expresso no mesmo art. 37, inciso XXI:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras
e alienacBes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigac¢des de pagamento, mantidas as condicGes efetivas da proposta, nos termos da
lei, 0 qual somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e econémica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

Ainda, no art. 41, § 1°:

Art. 41-1...]

§ 1° - O servidor publico estavel s6 perderé o cargo:

Il - mediante processo administrativo em que Ihe seja assegurada ampla defesa;

111 - mediante procedimento de avaliacdo periddica de desempenho, na forma de lei
complementar, assegurada ampla defesa.

Dessa forma, como leciona Odete Medauar":

Mediante tais dispositivos, a Constituicdo determina a observancia do esquema
processual em determinadas atuacfes. Norteia, por conseguinte, atividades da
Administragdo, circunscrevendo o poder discricionario. Traz nova ordem de
certezas e de garantias nas relaces entre Administragdo e administrados, um dos
pontos principais das preocupacdes atuais do Direito Administrativo.

Odete Medauar'™ destaca 0 aspecto garantista do processo administrativo, pois
“vem finalizado a garantia juridica dos administrados (funcionarios e particulares), pois tutela

direitos que o ato administrativo pode afetar”.

74 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 455.

5 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 130.

6 MEDAUAR, Odete. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Ver., atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p.
65-66.
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Nesse sentido, ela lista as finalidades de garantia advindas do processo
administrativo, quais sejam: 1) é uma vertente de garantia real; 2) é uma vertente de garantia
associada a direitos fundamentais; 3) proporciona um melhor conteddo das decisdes; 4)
proporciona melhor eficacia das decisdes; 5) aproxima Administracdo Publica e
administrados; 6) sistematiza atuagdes administrativas; 7) facilita o controle da administracéo;
8) ¢ um ponto de convergéncia de aplicacdo dos principios e regras comuns da atividade
administrativa.

Apesar de a Constituicdo brasileira expressar 0s principios que regem a
Administracdo Publica desde 1988, somente em 1999, com a edi¢do da Lei 9.784/99 é que
surge a primeira regulamentacéo para o processo administrativo no ambito da Administragdo
Publica Federal. Essa lei tem servido de parametro para regulamentar 0S processos
administrativos também nos estados-membros e municipios 0s quais ndo possuem uma lei
propria para tal da mesma forma como ja a possui o Estado de S&o Paulo.

Ressalta-se que, quando houver uma lei especifica de processo administrativo, a
Lei 9.784/99 sera subsidiaria, como é o caso da aplicacdo do Decreto 70.235/72 (Dispde sobre
0 processo administrativo fiscal), 8.112/90 (Dispde sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das fundacdes publicas federais.), 8.666/93 (Lei de
LicitacOes e Contratos), Lei 11.079/04 (Institui normas gerais para licitacdo e contratacdo de
parceria publico-privada no ambito da administracdo publica.), tal como expresso no art. 69
da Lei 9.784/99:

Art. 69 - Os processos administrativos especificos continuardo a reger-se por lei
prépria, aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente os preceitos desta Lei.

Sem ddvida, o processo administrativo deve ser um instrumento para impedir 0
arbitrio do Estado e garantir a defesa do interesse publico, materializando, dessa forma, o
Estado Democratico de Direito.

Hoje, como ja visto, a Lei 9.784/99 trouxe aprimoramento aos principios
constitucionais que regem a Administracdo Pablica por meio dos principios 0s quais serdo

Vistos a seqguir.
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2.2.1 O principio da hierarquia

Os 6rgéos da Administracdo Publica devem ser estruturados de forma tal que haja
uma relacdo de coordenacdo e subordinagdo entre eles; cada um é titular de atribuicGes
definidas em lei, em consonancia com o principio da especialidade ja visto no item 2.2.16.

No ambito da Administracdo Publica, essa relacdo hierarquica sé existe nas
atividades administrativas do Poder Executivo, ndo nas legislativas, nem nas judiciais.

E frisa Zylvia Zanella Di Pietro'”’ que “desse principio decorre uma série de
prerrogativas para a Administragdo Publica: a de rever os atos dos subordinados, a de legar e

avocar atribuigdes, a de punir; para o subordinado surge o dever de obediéncia”.

ADI 578 MC / DF - DISTRITO FEDERAL

MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
Relator(a): Min. PAULO BROSSARD

Julgamento: 25/09/1991 Orgéo Julgador: TRIBUNAL PLENO

Publicacdo DJ 02-04-1993 PP-05615 EMENT VOL-01698-03 PP-00563
CONSTITUCIONAL. O GOVERNADOR E O CHEFE DA ADMINISTRA(;AO
ESTADUAL. O ART. 213, PAR. 1. DA CONSTITUI(;AO DO RGS E AS LEIS
QUE O COMPLEMENTAM, ESTABELECENDO QUE A ESCOLHA DOS
DIRETORES E VICE-DIRETORES DAS ESCOLAS PUBLICAS ESTADUAIS
SEJA FEITA MEDIANTE ELEI(;AO, PELA DENOMINADA COMUNIDADE
ESCOLAR, COM EXCLUSAO DO GOVERNADOR DO ESTADO,
OFENDERIAM, "PRIMA FACIE", A PRERROGATIVA DO CHEFE DA
ADMINISTRACAO ESTADUAL - CF, ART. 37, Il. 84, XXV. PRECEDENTES
DO STF: REP. 1473, ADIN. 244, 387 E 573. A HIERARQUIA E ESSENCIAL A
ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA. PRINCIPIOS A QUE ESTA
SUJEITA. RELEVANCIA DO FUNDAMENTO JURIDICO. "PERICULUM IN
MORA" OCORRENTE NA ESPECIE. CAUTELAR CONCEDIDA. (grifo da
autora)

3.2.2 O principio da informalidade ou do formalismo moderado

Enquanto em um processo judicial a obediéncia a forma e aos procedimentos deve
ser rigida, em um processo administrativo podera ser mitigada, desde que vise ao interesse
publico.

Por intermédio do principio da informalidade, asseveram Ferraz e Dallari'’®, “A
Administracdo Publica, dentro da lei, pode dispensar algum requisito formal sempre que essa

auséncia nao prejudique terceiros nem comprometa o interesse publico”.

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 74.
18 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 12 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003. p. 25.
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Claro esta que um direito ndo pode ser negado em razdo da inobservancia de
alguma formalidade instituida para garanti-lo, desde que o interesse publico almejado tenha
sido atendido.

Um processo administrativo deve objetivar a consecucdo de um direito e ndo uma
negacao dele. Com isso, deve a Administracdo Publica levar em conta o espirito da lei maior
do que a sua literalidade, quando em jogo direitos fundamentais e, consequentemente, o
interesse publico. Contudo, a maior importancia serd o atendimento ao interesse legitimo
pleiteado por particular desde que ndo ocorra lesdo ao interesse publico ou de terceiros.

Odete Medauar'”® discorda da denominacdo “principio do informalismo’, pois dé
a entender que ndo haveria ritos e formas no processo administrativo.

Sustenta a doutrinadora que ha sim ritos e formas inerentes a todo o processo
administrativo, por isso, prefere a denominagdo ‘principio do formalismo moderado’ e

complementa:

Na verdade, o principio de formalismo moderado consiste, em primeiro lugar, na
previsdo de ritos e formas simples, suficientes para propiciar um grau de certeza,
seguranca, respeito aos direitos dos sujeitos, o contraditério e a ampla defesa. Em
segundo lugar, se traduz na exigéncia de interpretacdo flexivel e razoavel quanto a
formas, para evitar que estas sejam vistas como fim em si mesmas, desligadas das
verdadeiras finalidades do processo.

De fato, a formalidade processual se presta a conduzir com lisura 0s processos
administrativos, e, por conseguinte, evitar abusos por parte dos agentes publicos. Ja o excesso
do formalismo ou um rigor formal pode, muitas vezes, ser contrario aos interesses dos
cidadaos, pois mindcias e pormenores ndo essenciais poderiam via a afastar a compreenséao da
verdadeira finalidade da atuacdo da Administracdo Publica, qual seja, atender ao interesse
publico.

O objetivo de tal principio € tornar o rito processual mais célere e efetivo,
afastando-se certas formalidades que se mostrem dispensaveis e impe¢am o livre acesso do
administrado a defesa de seu direito.

Para Diogenes Gasparini:

O informalismo ndo pode servir de pretexto para a existéncia de um processo
administrativo mal-estruturado e pessimamente constituido, em que ndo se obedece
a ordenacdo e a cronologia dos atos praticados. Assim, imperaria o desleixo, ndo o
informalismo.

1 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 172.
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Ou seja, apesar de o processo administrativo dever obediéncia a forma e aos
procedimentos, isso deve ser mitigado uma vez que ndo deve haver exigéncias formais
abusivas e ilogicas.

Exemplo de tal principio € a formulacéo do inciso 1X do artigo 2° da Lei 9.784/99,

0 qual determina:

Adocdo de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza,
seguranca e respeito aos direitos dos administrados.

Apesar de o informalismo imperar sempre em beneficio do administrado, Hely

Lopes Meirelles*® lembra:

Todavia, quando a lei impde uma forma ou uma formalidade, esta deverd ser
atendida, sob pena de nulidade do procedimento, mormente se da inobservancia
resulta prejuizo para as partes, mesmo porque, segundo o principio da
instrumentalidade das formas, ndo ha nulidade sem prejuizo.

E assim ja decidiu o STJ:

MS 6169 / RR

Relator(A) Ministra Nancy Andrighi (1118)

Orgéao Julgador S1 — 12 secéo

Data do Julgamento 28/06/2000

CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E PROCESSO CIVIL. MANDADO
DE SEGURANCA. VICIO FORMAL DE JULGAMENTO DE RECURSO
ADMINISTRATIVO DO CONSELHO DE RECURSOS DA PREVIDENCIA
SOCIAL. [..] I - O Ministro de Estado, ao apreciar recurso hierarquico,
improvendo-o, encampou o ato Colegiado do CRPS, referendando sua deciséo,
sendo despicienda a presenca do Presidente do Colegiado no pdlo passivo. Il - Ha
previsdo expressa na Constituicdo do Estado de Roraima (art. 101, caput) da
representacdo do Estado e suas autarquias pela Procuradoria-Geral do Estado. Muito
embora, a Constituicdo Federal tenha conferido autonomia administrativa e
financeira as autarquias, que possuem personalidade juridica de direito publico
prépria, diversa da pessoa juridica que lhes deu origem, certo é que nenhuma
inconstitucionalidade pode ser atribuida a essa representacdo se ndo existem
interesses colidentes do Estado e sua Autarquia, dai que se deixa de pronunciar a
nulidade da norma constitucional estadual. Il - Embora possa se cogitar do
excesso de formalismo, em processo administrativo, que prima pela
informalidade, quanto a exigéncia de publicidade do julgamento por 6rgéo
Colegiado representante do poder revisional da Administracdo Publica, fato é que a
intimacdo pelo Diério Oficial, cientificando o recorrente da data proxima de
julgamento de seu recurso administrativo, se faz necessaria, para cumprir 0s anseios
da Carta Magna, desde que haja circulagdo do periddico no local do julgamento,
considerando-se, ainda, o fato de que o impetrante é pessoa juridica com sede no
Estado de Roraima. IV- [...] (grifo da autora)

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 696.
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3.2.3 O principio da oficialidade

O principio da oficialidade ¢é inerente a Administracdo Publica,
independentemente de previsdo em lei, conforme resumido por Sylvia Zanella Di Pietro*®:

O principio da oficialidade autoriza a Administracdo Plblica a requerer diligéncias,
investigar fatos de que toma conhecimento no curso do processo, solicitar pareceres,
laudos, informac0es, rever os préprios atos e praticar tudo o que for necessario a
consecucdo do interesse publico.

O principio da oficialidade caracteriza-se pelo dever de a Administracdo
impulsionar o procedimento de forma automatica, sem prejuizo da atuacao dos interessados e

esta previsto na Lei 9.784/99, em seu art. 2°, inciso XII:

XII - impulséo, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuacéo dos
interessados;

Como complementa Odete Medauar'®?, “expressa a atribuicdo de a Administra¢do

tomar todas as providéncias necessarias ao tramite continuo para se chegar, sem delongas, a
decisdo final”.

Dessa forma, por forca do principio da oficialidade, a autoridade competente para
decidir tem também o poder/dever de inaugurar e impulsionar o processo, até que se obtenha
um resultado final conclusivo e definitivo, pelo menos no ambito da Administracdo Publica.

Diante do fato de que a Administragdo Publica tem o dever elementar de
satisfazer o interesse publico, ela ndo pode, para isso, depender da iniciativa de algum
particular.

Revela-se pelo poder de iniciativa para instaurar o processo, na instrucdo dele e na
revisdo das decisdes da Administracdo, sem que tais acdes dependam de expressa previsdo
legal e sem ilidir a participacdo dos sujeitos envolvidos na lide, pois deve sempre haver
garantia do contraditorio e da ampla defesa.

Ressalta-se que, mesmo diante de uma possivel desisténcia de quem haja dado azo
a um processo administrativo, a Administracdo Publica tem o dever de lhe dar
prosseguimento, podendo, por sua conta, providenciar a producéo de provas, solicitar laudos e
pareceres, enfim, fazer tudo aquilo que for necessario para que se chegue a uma deciséo final

conclusiva, conforme previsao da Lei 9.784/99, em seu art. 51, § 2°.

Art. 51 - O interessado poderd, mediante manifestacdo escrita, desistir total ou
parcialmente do pedido formulado ou, ainda, renunciar a direitos disponiveis.

8L DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002. p. 511.
82 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 171.
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§ 2° - A desisténcia ou rendncia do interessado, conforme o caso, ndo prejudica o
prosseguimento do processo, se a Administragdo considerar que o interesse publico
assim o exige.

Segundo Hely Lopes Meirelles,*®® “Se a Administracio o retarda ou dele se

desinteressa, infringe o principio da oficialidade e seus agentes podem ser responsabilizados

pela omissao”.

REsp 778648 / PE

Relator(a) Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES (1141)

Orgao Julgador T2 - SEGUNDA TURMA

Data do Julgamento 06/11/2008

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. VIOLACAO AO ART. 535 DO CPC.
INOCORRENCIA. IPI.  ALIQUOTA ZERO. NECESSIDADE DE
COMPROVACAO DA COMPOSICAO QUIMICA DA MATERIA-PRIMA
UTILIZADA NA INDUSTRIALIZA(;AO DE PRODUTOS. REQUERIMENTO
DE PROVA PERICIAL NO PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL.
DEFERIMENTO OU INDEFERIMENTO. PODER DISCRICIONARIO DA
ADMINISTRA(;AO PUBLICA. ART. 18 DO DECRETO N. 70.235/72.
POSSIBILIDADE DE CONTROLE PELO JUDICIARIO. 1. Os 6rgéos julgadores
ndo estdo obrigados a examinar todas as teses levantadas durante um processo
judicial, bastando que as decisfes proferidas estejam devida e coerentemente
fundamentadas, em obediéncia ao que determina o art. 93, inc. 1X, da Lei Maior.
Isso ndo caracteriza ofensa aos arts. 131, 458 e 535, inc. 1l, do CPC. Neste sentido,
existem diversos precedentes desta Corte. 2. Hoje em dia, parte da doutrina e da
jurisprudéncia ja admite que o Poder Judicidrio possa controlar o mérito do ato
administrativo  (conveniéncia e oportunidade) sempre que, no uso da
discricionariedade  admitida legalmente, a Administragdo Pdblica  agir
contrariamente ao principio da razoabilidade. Li¢6es doutrinérias. 3. Isso se da
porque, ao extrapolar os limites da razoabilidade, a Administracéo acaba violando a
prépria legalidade, que, por sua vez, deve pautar a atuacdo do Poder Publico,
segundo ditames constitucionais (notadamente do art. 37, caput). 4. Dessa forma,
por mais que o art. 18 do Decreto n. 70.235/72 diga que, em processo administrativo
fiscal, a autoridade competente pode indeferir os pedidos de pericia formulados pelo
interessado sempre que considera-los prescindiveis para o deslinde da questéo, se o
Judiciario, apreciando pretensdo ventilada pelo contribuinte, observa que "[a]
matéria objeto do auto de infracdo envolve conhecimentos técnicos especificos que
implicam no necessario auxilio de producdo de prova pericial, pois se discute a
composicdo quimica da matéria-prima e dos produtos industrializados pela
impetrante, para fins de comprovagdo de que estariam sujeito a aliquota zero™ (fl.
214), entdo, por meio do controle de legalidade, o pedido de producédo de prova deve
ser deferido. 5. Note-se que a subsuncdo de determinado insumo ou matéria-prima
ao regime de aliquota zero, isencdo ou ndo-tributacdo ndo é uma questdo de
conveniéncia e oportunidade da Administracdo, vale dizer, se o produto esta
enquadrado na hipotese fatica descrita na lei, entdo devem incidir as conseqiiéncias
nela previstas. 6. Se 0 nico modo de se demonstrar o cumprimento do substrato
fatico da norma é através da realizagcdo de pericia (conforme conclusdo da
origem), fica facil concluir que eventual oposicdo da Administracdo acaba
violando o direito subjetivo constitucional do administrado-contribuinte ao
devido processo legal (art. 5°, inc. LIV). 7. Na verdade, mais do que malferir o
citado dispositivo constitucional, a Administracdo fere a propria regra vertida pelo
art. 18 do Decreto n. 70.235/72 (que supostamente embasaria sua pretensdo
recursal), pois ficou constatado que ndo héa caso de prescindibilidade da prova
pericial - ao contréario, ela é decisiva. Como dito anteriormente, tem-se aqui
classica situacdo em que, a pretexto de um juizo de conveniéncia e oportunidade, o
Poder Publico acaba indo de encontro a legalidade. 8. Recurso especial ndo-provido.
(grifo da autora)

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 695.
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3.2.4 O principio da verdade material

No processo administrativo, o julgador deve sempre buscar a verdade, ainda que,
para isso, tenha que se valer de outros elementos além daqueles trazidos aos autos pelos
interessados.

A autoridade administrativa competente ndo deve ficar obrigada a restringir seu
exame ao que foi alegado, trazido ou provado pelas partes, pois pode e deve buscar todos os
elementos que possam influir no seu convencimento.

O administrador deve conhecer de novas provas que caracterizem a licitude,
ilicitude ou inexisténcia do ato gravoso em questdo, a qualquer tempo do processo,
contrapondo-se a verdade formal, exigida no Processo Civil.

Sylvia Zanella Di Pietro*® n&o adota o principio da verdade material de forma
explicita, mas o reconhece implicito ao principio da oficialidade, conforme ja se observou no
item anterior.

Imprescindivel, entdo, ndo abordar o conceito de Odete Medauar'®*:

O principio da verdade material ou real, vinculado ao principio da oficialidade,
exprime que a Administracdo deve tomar as decisbes com base nos fatos tais como
se apresentam na realidade, ndo se satisfazendo com a versdo oferecida pelos
sujeitos. Para tanto, tem o direito e o dever de carrear para 0 expediente todos 0s
dados, informacdes, documentos a respeito da matéria tratada, sem estar jungida aos
aspectos considerados pelos sujeitos. Assim, no tocante a provas, desde que obtidas
por meios licitos (como imp&e o inciso LVI do art. 5° da CF), a Administracdo
detém liberdade plena de produzi-las.

O principio da verdade material ou, por alguns denominado de liberdade da prova,
diferentemente do processo judicial em que vigora o principio da verdade formal resultante
das provas e dos fatos incluidos pelas partes nos autos, permite serem consideradas todas as
provas e fatos novos, ainda que desfavoraveis a Fazenda Publica, mesmo que ndo tenham sido
alegados ou declarados, desde que sejam provas licitas.

A doutrinadora Lucia Valle Fiqueiredo®® lembra que:

A verdade material é principio especifico do processo administrativo, como também
0 é do processo penal (principio inquisitivo). A busca da verdade material é oposta
ao principio dispositivo, peculiar ao processo civil.

Também na licdo de Hely Lopes Meirelles®’:

84D PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. S&o Paulo: Atlas, 2002. p. 68.

% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 172.
18 FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de direito administrativo. 6. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 424.

8" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 696.
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O principio da verdade material, também denominado de liberdade na prova,
autoriza a Administrac8o a valer-se de qualquer prova que a autoridade processante
ou julgadora tenha conhecimento, desde que a faga trasladar para o processo. E a
busca da verdade material em contraste com a verdade formal. Enquanto nos
processos judiciais 0 Juiz deve-se cingir &s provas indicadas no devido tempo pelas
partes, no processo administrativo a autoridade processante ou julgadora pode, até
final julgamento, conhecer de novas provas, ainda que produzidas em outro
processo ou decorrentes de fatos supervenientes que comprovem as alegacfes em
tela. Este principio é que autoriza a reformatio in pejus, ou a nova prova conduz o
julgador de segunda instdncia a uma verdade material desfavoravel ao préprio
recorrente.

Tal principio esta expresso na Lei 9.784/99, em seu art. 64, 8 Unico:

Art. 64 - O érgdo competente para decidir o recurso poderad confirmar, modificar,
anular ou revogar, total ou parcialmente, a decisdo recorrida, se a matéria for de sua
competéncia.

Paragrafo Gnico: Se da aplicacéo do disposto neste artigo puder decorrer gravame a
situacdo do recorrente, este deverd ser cientificado para que formule suas alegacfes
antes da decisdo.

Todavia a que se levar em conta o art. 65 e seu § Unico, da mesma lei:

Art. 65 - Os processos administrativos de que resultem san¢fes poderéo ser revistos,
a qualquer tempo, a pedido ou de oficio, quando surgirem fatos novos ou
circunstancias relevantes suscetiveis de justificar a inadequacdo da sancdo aplicada.

Paragrafo Unico: Da revisdo do processo ndo podera resultar agravamento da sancao.

Verifica-se que a lei do processo administrativo so proibiu a reformatio in pejus
em casos de revisdo, e ndo de recurso.

Na jurisprudéncia dos tribunais superiores esta consagrada, de forma clara, a
ado¢do do principio da verdade material no processo administrativo, especialmente nos

processos administrativos fiscais e licitatdrios, conforme se veridica por meio destas decisdes:

MS 12762 / DF

Relator(a) Ministro JOSE DELGADO (1105)

Orgédo Julgador S1 - PRIMEIRA SECAO

Data do Julgamento 28/05/2008 Data da Publicacdo/Fonte DJe 16/06/2008
MANDADO DE SEGURANCA. LICITACAO. HABILITACAO. DENEGACAO.
1. A Administracéo Publica é licito proceder a diligéncias para averiguar se 0s
licitantes estdo em situacdo de regularidade fiscal. 2. As diligéncias para
esclarecimento no curso de procedimento licitatério visam impor seguranga juridica
a decisdo a ser proferida, em homenagem aos principios da legalidade, da
igualdade, da verdade material e da guarda aos ditames do edital. 3. Comprovagéao
da regularidade fiscal que impera. 4. Auséncia de qualquer ilegalidade no
procedimento licitatorio. 5. Denegacdo da seguranga. (grifo da autora)

RMS 12105 /PR

Relator(a) Ministro FRANCIULLI NETTO (1117)

Orgdo Julgador T2 - SEGUNDA TURMA

Data do Julgamento 03/03/2005 Data da Publicagao/Fonte

RECURSO ORDINARIO. PROCON. DECISAO ADMINISTRATIVA QUE
COMINA MULTA E INSCREVE FORNECEDORA EM CADASTRO DE
PROTECAO AO CONSUMIDOR. APRESENTACAO DE JUSTIFICATIVAS
ANTES MESMO DA DECISAO. TERMO DE ACORDO CELEBRADO ENTRE
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CONSUMIDORA E FORNECEDORA. PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE E
VERDADE MATERIAL. A par da circunstdncia de ter apresentado o0s
esclarecimentos antes mesmo da decisdo administrativa proferida pelo PROCON-
PR (fls. 74/75), ainda assim a ora recorrente foi multada e inscrita no cadastro de
protecdo ao consumidor. Ocorre que, consoante esclareceu a autoridade coatora, a
ora recorrente juntou serodiamente um documento essencial a solucdo da
controvérsia, 0 que gerou a decretacdo, por analogia, dos efeitos da revelia e a
cominacdo das referidas penalidades administrativas (fls. 107/108). Por mais que o
aludido documento, consubstanciado em um termo de acordo entre consumidora e
fornecedora (fls. 156/157), representasse um fato extintivo do direito da autora, ndo
mereceu a devida consideragdo. - [...] -. Por forca do principio da verdade
material, plenamente aplicavel no A&mbito do processo administrativo enquanto
garantia da indisponibilidade do interesse publico, conforme ensina Adilson
Abreu Dallari e Sérgio Ferraz, "mesmo no siléncio da lei, e até mesmo contra
alguma esdrixula disposicdo nesse sentido, nem ha que se falar em confissdo e
revelia, como ocorre no processo judicial. Nem mesmo a confissdo do acusado pGe
fim ao processo; sempre serd necessario verificar, pelo menos, sua
verossimilhanca, pois o que interessa, em Ultima analise, é a verdade, pura e
completa” (Ob. cit., p. 87). Recurso ordinario provido. (grifo da autora)

3.2.5 O principio da revisibilidade ou da pluralidade das instancias

As decisdes administrativas, muitas delas proferidas no processo, podem conter
equivocos. Dai a necessidade de que as condutas estatais submetam-se a duplo exame, porque
ha& a oportunidade de haver uma segunda analise propicia a uma melhor conclusdo e maior
seguranca para o interessado e para a coletividade.

Tal principio oportuniza a prépria autoridade que tenha proferido a decisdo
recorrida o reexame de sua decisdo, em geral, vez que a ela é que se dirige 0 recurso e o
pedido de reconsideracdo, o que, nao ocorrendo, determina a remessa a autoridade
hierarquicamente superior.

A possibilidade de reexame da decisdo retira o arbitrio de quem decide e obriga a
que a decisao proferida seja devidamente motivada e da ensejo a possibilidade de controle,
inclusive judicial, sem o qual ndo se concebe num Estado Democratico de Direito.

Para Odete Medauar'®, “nos processos administrativos, o direito de recorrer estd
baseado na garantia da ampla defesa, como uma de suas conseqii€éncias”.

A Constituicao Federal, em seu art. 5°, inciso LV, expressa que:

[...] aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral
sdo assegurados o contraditorio e a ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela
inerentes.

18 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 170.
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Sendo assim, o principio da recorribilidade e seu corolério, o duplo grau de
jurisdicdo, é uma garantia constitucional.

Para Sylvia Zanella Di Pietro™®®, em se tratando de processo administrativo, esse
principio “decorre do poder de autotutela de que dispde a Administragao Publica e que lhe
permite rever os préprios atos, quando ilegais, inconvenientes ou inoportunos”, conforme ja
visto no item 2.2.12.

Importante analisar o art. 57 da Lei 9.784/99, pois este determina que “O recurso
administrativo tramitara no maximo por trés instancias administrativas, salvo disposicao legal
diversa”.

Sendo assim, o administrado podera recorrer no maximo a trés niveis de deciséo
dentro da organizacdo hierarquica, ressalvadas as hipoteses em que a lei lhe permite mais a
fim de ndo Ihe negar a garantia constitucional da ampla defesa e do contraditorio.

E lembra a autora citada acima™® que “so6 ndo ha possibilidade de pluralidade de
instancias, quando a decisdo ja partiu da autoridade maxima, hipétese em que cabera apenas

pedido de reconsideracdo; se ndo atendido, restard ao interessado procurar a via judicial”.

Como também ressalta Celso Bandeira de Mello'**:
Tal direito sé ndo existird se o procedimento for iniciado por autoridade do mais alto
escaldo administrativo ou se for proposto perante ela. Neste caso, como é 6bvio, o
interessado mais ndo podera sendo buscar as vias judiciais.

E assim ja decidiu o STJ:

RMS 19452 /| MG

Relator(a) Ministro GILSON DIPP (1111)

Orgao Julgador T5 - QUINTA TURMA

Data do Julgamento 20/06/2006

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. OFICIAIS DE JUSTICA
PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. PENA DE DEMISSAO.
REGIMENTO INTERNO REVOGADO. APLICACAO AOS RECURSOS
INTERPOSTOS NA SUA VIGENCIA. TEMPUS REGIT ACTUM. RECURSO
ADMINISTRATIVO. DIREITO DO ADMINISTRADO. RECLAMACAO NAO
CONHECIDA. ILEGALIDADE. DUPLO GRAU DE JURISDIQAO. OFENSA.
PRINCIPIO DA FUNGIBILIDADE. APLICAQAO. EFEITO SUSPENSIVO.
AUSENCIA DE PREVISAO LEGAL. RECURSO PARCIALMENTE PROVIDO. |
— A lei processual tem aplicacdo imediata, ficando entretanto resguardados os atos
praticados conforme a legislacdo revogada. Desta forma, deve ser observado o
antigo Regimento Interno do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais
(Resolugdo 314), em vigor a data da interposicao da reclamagéo. 11 - O duplo grau
de jurisdicdo administrativa ou pluralidade de instancias, corolario da ampla
defesa e contraditorio, é direito do administrado. Il — O art. 51 da Lei Estadual
n° 14184/2002, que disciplina o processo administrativo no &ambito da
Administracdo Estadual, estabelecendo que “Das decisdes cabe recurso envolvendo
toda a matéria objeto do processo” é noma genérica que complementa as lacunas da

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 516.
1% |dem, p. 516.
L MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 471.
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Lei Estadual n°® 59/2001 (Lei de Organizacdo e Divisdo Judiciarias do Estado de
Minas Gerais), a qual ndo fixava fase recursal a apuracdo administrativa. IV — O
principio da fungibilidade recursal, tem aplicacdo ao presente caso, ante a existéncia
de ddvida objetiva acerca de qual recurso interpor e a tempestividade da
interposicdo. V - Na auséncia de expressa previsao legal, ndo existe direito liquido e
certo a que seja conferido efeito suspensivo a recurso administrativo. VI - Recurso
ordinario parcialmente provido. (grifo da autora)

Importante ressaltar que, com relacdo ao processo administrativo, a Lei 6.830/80

(Dispde sobre a cobranca judicial da divida ativa da Fazenda Publica), em seu art. 38, 8§ Unico,

expressa:

Art. 38 - A discussdo judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica s6 é admissivel
em execucdo, na forma desta Lei, salvo as hip6teses de mandado de seguranca, acdo
de repeticdo do indébito ou aclo anulatoria do ato declarativo da divida, esta
precedida do depdsito preparatério do valor do débito, monetariamente corrigido e
acrescido dos juros e multa de mora e demais encargos.

Paragrafo Unico: A propositura, pelo contribuinte, da acdo prevista neste artigo
importa em rendncia ao poder de recorrer na esfera administrativa e desisténcia do
recurso acaso interposto.

Dessa forma, cabe ao administrado atentar a forma como ira discutir uma

contenda em relacdo a Fazenda Publica, pois, uma vez iniciada a discussdo na esfera judicial,

perdera o direito de recorrer na esfera administrativa, conforme j& decidiu o STF:

RE 233582 / RJ - RIO DE JANEIRO

Relator(a): Min. MARCO AURELIO

Relator(a) p/ Acérdao: Min. JOAQUIM BARBOSA

Julgamento: 16/08/2007 Orgdo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-088 DIVULG 15-05-2008 PUBLIC 16-05-2008

EMENTA: CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL TRIBUTARIO. RECURSO
ADMINISTRATIVO DESTINADO A DISCUSSAO DA VALIDADE DE
DIVIDA ATIVA DA FAZENDA PUBLICA. PREJUDICIALIDADE EM
RAZAO DO AJUIZAMENTO DE ACAO QUE TAMBEM TENHA POR
OBJETIVO DISCUTIR A VALIDADE DO MESMO CREDITO. ART. 38,
PAR. UN., DA LEI 6.830/1980. O direito constitucional de peti¢cdo e o principio da
legalidade ndo implicam a necessidade de esgotamento da via administrativa para
discussdo judicial da validade de crédito inscrito em Divida Ativa da Fazenda
Pdblica. E constitucional o art. 38, par. Gn., da Lei 6.830/1980 (Lei da Execugéo
Fiscal - LEF), que dispbe que "a propositura, pelo contribuinte, da acdo prevista
neste artigo [acOes destinadas a discussdo judicial da validade de crédito inscrito em
divida ativa] importa em rendncia ao poder de recorrer na esfera
administrativa e desisténcia do recurso acaso interposto”. Recurso extraordinario
conhecido, mas ao qual se nega provimento. (grifo da autora)
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3.2.6 O principio da gratuidade

O principio da gratuidade implica a impossibilidade de cobranca de despesas
processuais ou honorarios advocaticios na esfera do processo administrativo, ressalvadas as

previstas em lei, conforme previsto na Lei 9.784/99, em seu art. 2°, § Unico, inciso XI:

Paragrafo Unico: Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, 0s
critérios de:
XI - proibicdo de cobranca de despesas processuais, ressalvadas as previstas em lei;

Como se vé, é consectario do principio da informalidade, o qual sugere a
supressdo de quaisquer barreiras que possam ser impeditivas ao livre acesso dos
administrados as instancias administrativas.

Importante ressaltar a nova interpretacdo dada ao dispositivo do art. 56, § 2°, da

Lei 9.784/99, o qual admitia a caugéo:

Art. 56 - Das decisfes administrativas cabe recurso, em face de razdes de legalidade
e de mérito.

8 1° - O recurso sera dirigido a autoridade que proferiu a deciséo, a qual, se ndo a
reconsiderar no prazo de cinco dias, o encaminhard a autoridade superior.

§ 2° - Salvo exigéncia legal, a interposicdo de recurso administrativo independe de
caugdo.

Também no Decreto 70.235/72 (Dispde sobre o processo administrativo fiscal),

em seu art. 33, estava prevista a caugdo:

Art. 33 - Da decisdo cabera recurso voluntério, total ou parcial, com efeito
suspensivo, dentro dos trinta dias seguintes a ciéncia da deciséo.

§ 3° - O arrolamento de que trata 0 § 20 seré realizado preferencialmente sobre bens
iméveis.

Sendo assim, em sede de Acdo Direta de Inconstitucionalidade — ADI, o STF

assim se manifestou:

ADI 1976 / DF - DISTRITO FEDERAL

Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA

Julgamento: 28/03/2007 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-018 DIVULG 17-05-2007 PUBLIC 18-05-2007

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 32,
QUE DEU NOVA REDAGAO AO ART. 33, § 2°, DO DECRETO 70.235/72 E
ART. 33, AMBOS DA MP 1.699-41/1998. DISPOSITIVO NAO REEDITADO
NAS EDICOES SUBSEQUENTES DA MEDIDA PROVISORIA TAMPOUCO
NA LEI DE CONVERSAO. ADITAMENTO E CONVERSAO DA MEDIDA
PROVISORIA NA LEI 10.522/2002. ALTERAGAO SUBSTANCIAL DO
CONTEUDO DA NORMA IMPUGNADA. INOCORRENCIA. PRESSUPOSTOS
DE RELEVANCIA E URGENCIA. DEPOSITO DE TRINTA PORCENTO DO
DEBITO EM DISCUSSAO OU ARROLAMENTO PREVIO DE BENS E
DIREITOS COMO CONDICAO PARA A INTERPOSICAO DE RECURSO
ADMINISTRATIVO. PEDIDO DEFERIDO. Perda de objeto da acdo direta em
relagdo ao art. 33, caput e pardgrafos, da MP 1.699-41/1998, em razdo de o
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dispositivo ter sido suprimido das versdes ulteriores da medida provisdria e da lei de
conversdo. A requerente promoveu o devido aditamento ap6s a conversao da medida
proviséria impugnada em lei. Rejeitada a preliminar que sustentava a
prejudicialidade da acdo direta em razdo de, na lei de conversdo, haver o
depésito prévio sido substituido pelo arrolamento de bens e direitos como
condicdo de admissibilidade do recurso administrativo. Decidiu-se que ndo
houve, no caso, alteracdo substancial do contetdo da norma, pois a nova exigéncia
contida na lei de conversdo, a exemplo do depdsito, resulta em imobilizacdo de
bens. Superada a analise dos pressupostos de relevancia e urgéncia da medida
proviséria com o advento da conversdo desta em lei. A exigéncia de deposito ou
arrolamento prévio de bens e direitos como condicdo de admissibilidade de
recurso administrativo constitui obstaculo sério (e intransponivel, para
consideraveis parcelas da populacdo) ao exercicio do direito de peti¢do (CF,
art. 5°, XXX1V), além de caracterizar ofensa ao principio do contraditério (CF,
art. 5° LV). A exigéncia de deposito ou arrolamento prévio de bens e direitos
pode converter-se, na pratica, em determinadas situacdes, em supressédo do
direito de recorrer, constituindo-se, assim, em nitida violagdo ao principio da
proporcionalidade. Agdo direta julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade do art. 32 da MP 1699-41 - posteriormente convertida na lei
10.522/2002 -, que deu nova redacdo ao art. 33, § 2° do Decreto 70.235/72. (grifo
da autora)

Dessa forma, restou pacificada a inconstitucionalidade de exigéncia de depdsito
prévio ou arrolamento prévio de bens e direitos como condicdo para interpor recurso
administrativo.

Entdo, nada que obste a defesa de um direito do administrado deve ser admitido

num processo administrativo, conforme complementa a doutrinadora Odete Medauar®:

Evidente que exigéncias decorrentes do contraditorio e ampla defesa, tais como
motivagdo, prazo para alegacBes, notificacdo dos sujeitos, ndo podem ser
consideradas “filigranas” ou formalidades dispensaveis, como por vezes ¢ invocado
ao se pretender ocultar razdes pessoais subjacentes. Portanto, o principio do
formalismo moderado ndo ha de ser chamado para sanar nulidades ou para excusar o
cumprimento da lei. Visa a impedir que mindcias e pormenores ndo essenciais
afastem a compreenséo da verdadeira finalidade da atuagdo. Exemplo de formalismo
exacerbado, destoante desse principio, encontra-se no processo licitatorio, ao se
inabilitar ou desclassificar participantes por lapsos em documentos ndo essenciais,
passiveis de serem supridos ou esclarecidos em diligéncias; assim agindo, deixa-se
m segundo plano a verdadeira finalidade do processo, que é o confronto do maior
nimero possivel de propostas para aumentar, em decorréncia, a possibilidade de
celebrar contrato adequado ao interesse publico. O apego excessivo a mindcias, no
caso, pode até ensejar a suspeita de alijamento propositado de certos licitantes, para
beneficiar outros.

%2 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 172.
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3.2.7 O principio da vinculagdo ao instrumento convocatdrio

O principio da vinculacdo ao instrumento convocatorio esta expresso na Lei
8.666/93, em seu art. 41, caput:

Art. 41 - A Administracdo ndo pode descumprir as normas e condi¢des do edital, ao
qual se acha estritamente vinculada.

Sendo assim, o edital publicado pela Administracdo Publica se torna lei entre as
partes e deve ser inalterdvel, impedindo a propria emitente de ndo mais lhe promover
alteracdes, exceto, como ja exaustivamente visto neste trabalho, quando for de relevante

interesse publico, conforme ja decidiu o STF:

RMS 23640 / DF - DISTRITO FEDERAL

Relator(a): Min. MAURICIO CORREA

Julgamento: 16/10/2001 Orgéo Julgador: Segunda Turma

Publicagdo DJ 05-12-2003 PP-00038 EMENT VOL-02135-07 PP-01268
EMENTA: RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
CONCORRENCIA PUBLICA. PROPOSTA FINANCEIRA SEM ASSINATURA.
DESCLASSIFICACAO. PRINCIPIOS DA VINCULACAO AO INSTRUMENTO
CONVOCATORIO E DO JULGAMENTO OBJETIVO. 1. Se o licitante apresenta
sua proposta financeira sem assinatura ou rubrica, resta caracterizada, pela apocrifia,
a inexisténcia do documento. 2. Impde-se, pelos principios da vinculagdo ao
instrumento convocatério e do julgamento objetivo, a desclassificagdo do
licitante que ndo observou exigéncia prescrita no edital de concorréncia. 3. A
observancia ao principio constitucional da preponderancia da proposta mais
vantajosa para o Poder Publico se da mediante o cotejo das propostas validas
apresentadas pelos concorrentes, ndo havendo como incluir na avaliagcdo a oferta
eivada de nulidade. 4. E imprescindivel a assinatura ou rubrica do licitante na sua
proposta financeira, sob pena de a Administracdo ndo poder exigir-lhe o
cumprimento da obrigacdo a que se sujeitou. 5. Negado provimento ao recurso.
(grifo nosso)

E evidente que é um principio aliado aos da moralidade, da impessoalidade, da
publicidade, da isonomia, bem como ao primado da seguranga juridica.

Na cléssica afirmativa de Hely Lopes Meirelles'®*:

O edital é a lei interna da licitacdo, e, como tal, vincula aos seus termos tanto os
licitantes como a Administracdo que o expediu. E impositivo para ambas as partes e
para todos os interessados na licitagéo.

E mais, nas licdes de Adilson Dallari*®*:

O edital ha de ser completo, de molde a fornecer uma anteviséo de tudo que possa
vir a ocorrer no decurso das fases subsequentes da licitacdo. Nenhum licitante pode
vir a ser surpreendido com coisas, exigéncias, transigéncias, critérios ou atitudes da
Administracdo que, caso conhecidas anteriormente, poderiam afetar a formulacédo de
sua proposta.

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 278.
1% DALLARI, Adilson Abreu. Aspectos juridicos da licitag&o. S&o Paulo: Saraiva, 1997, p. 92.
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Assim decidiu o STF;

MS 27160 / DF - DISTRITO FEDERAL

Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA

Julgamento: 18/12/2008 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-043 DIVULG 05-03-2009 PUBLIC 06-03-2009

EMENTA: MANDADO DE SEGURANGA. PROCEDIMENTO DE CONTROLE
ADMINISTRATIVO. CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. CONCURSO
PARA A MAGISTRATURA DO ESTADO DO PIAUI. CRITERIOS DE
CONVOCACAO PARA AS PROVAS ORAIS. ALTERACAO DO EDITAL NO
CURSO DO PROCESSO DE SELECAO. IMPOSSIBILIDADE. ORDEM
DENEGADA. 1. O Conselho Nacional de Justica tem legitimidade para fiscalizar,
inclusive de oficio, os atos administrativos praticados por érgdos do Poder Judiciario
(MS 26.163, rel. min. Carmem Lucia, DJe 04.09.2008). 2. Ap6s a publicacio do
edital e no curso do certame, sé se admite a alteragdo das regras do concurso se
houver modificacdo na legislacdo que disciplina a respectiva carreira.
Precedentes. (RE 318.106, rel. min. Ellen Gracie, DJ 18.11.2005). 3. No caso, a
alteracdo das regras do concurso teria sido motivada por suposta ambiguidade de
norma do edital acerca de critérios de classificacdo para a prova oral. Ficou
evidenciado, contudo, que o critério de escolha dos candidatos que deveriam ser
convocados para as provas orais do concurso para a magistratura do Estado do Piaui
ja estava claramente delimitado quando da publicacdo do Edital n° 1/2007. 4. A
pretensdo de alteracéo das regras do edital é medida que afronta o principio da
moralidade e da impessoalidade, pois ndo se pode permitir que haja, no curso de
determinado processo de sele¢do, ainda que de forma velada, escolha direcionada
dos candidatos habilitados as provas orais, especialmente quando ja concluida a fase
das provas escritas subjetivas e divulgadas as notas provisérias de todos o0s
candidatos. 5. Ordem denegada. (grifo da autora)

Como expresso na decisdo acima, apesar de a Administracdo estar estritamente
vinculada ao instrumento convocatério, podera altera-lo, quando houver modificacdo na lei ou

motivo superveniente de interesse publico, conforme frisa Diogenes Gasparini'®:

De sorte que, estabelecidas as regras de certa licitagdo, tornam-se elas inalteraveis
durante todo o seu procedimento. Nada justifica qualquer alteragdo de momento ou
pontual para atender esta ou aquela situagdo. Se, em razdo do interesse publico,
alguma alteracéo for necesséria, essa podera ser promovida através de rerratificacdo
do ato convocatorio, reabrindo-se, por inteiro, o prazo de entrega dos envelopes 1 e
2 contendo, respectivamente, os documentos de habilitacdo e proposta. Assim
retifica-se 0 que se quer corrigir e ratifica-se 0 que se quer manter. Se apenas essa
modifica¢do for insuficiente para corrigir os vicios de legalidade, mérito ou mesmo
de redacgdo, deve-se invalidé-lo e abrir novo procedimento.

A ndo vinculagdo da Administracdo aos estritos termos do edital, pode ser motivo
para que o Poder Judiciério interfira, mediante agdo provocada pelos interessados, bem como
pelo Ministério Publico ou mesmo qualquer cidad&o, via A¢do Popular, fazendo com que o
desvio de conduta perpetrado seja anulado, restabelecendo-se a ordem no processo licitatério,

conforme farta jurisprudéncia:

MS 26862 / DF - DISTRITO FEDERAL
Relator(a): Min. CARLOS BRITTO

1% GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 487.
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Julgamento: 15/04/2009 Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-094 DIVULG 21-05-2009 PUBLIC 22-05-2009

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. CONCURSO PUBLICO PARA
PROVIMENTO DO CARGO DE TECNICO DO MINISTERIO PUBLICO
DA UNIAO, AREA DE APOIO ESPECIALIZADO, ESPECIALIZACAO EM
TRANSPORTE. PROVA PRATICA DE DIRECAO VEICULAR. ILEGALIDADE
DA EXIGENCIA DE CARTEIRA NACIONAL DE HABILITACAO, NA
CATEGORIA "D" OU "E", EMITIDA, NESTAS CATEGORIAS, HA, NO
MINIMO, TRES ANOS. § 1° DO ART. 7° DA LEI N° 11.415/2006.
NECESSIDADE DE LEI PARA A IMPOSICAO DE EXPERIENCIA
PROFISSIONAL COMO REQUISITO AO PROVIMENTO DO CARGO. 1. Na
data de publicagdo do Edital PGR/MPU n° 18/2006, bem como na de sua primeira
retificacdo, vigoravam a Lei n° 9.953/2000, com a redagdo dada pela Lei n°
10.476/2002, e a Portaria PGR n° 233/2004. Legislacdo que reputava desnecessaria
experiéncia profissional para o provimento do cargo de Técnico do MPU, area de
Apoio Especializado, especializagdo Transporte, exigindo, tdo-somente, a
apresentacdo de Carteira Nacional de Habilitagdo, categoria "D" ou "E", por ocasido
da posse. 2. O 8 1° do art. 7° da Lei n°® 11.415/2006 remete a lei - e ndo ao
regulamento - a forca de exigir, se for o caso, formagao especializada, experiéncia e
registro profissional como requisitos para a posse nos cargos das carreiras do MPU.
llegalidade da Portaria PGR/MPU n° 712, de 20/12/2006. 3. Aplicabilidade, ao
concurso publico em andamento, da Lei n® 11.415/2006, pois, além de néo estar
encerrado o prazo para inscri¢des, "enquanto ndo concluido e homologado o
concurso publico, pode a Administracdo alterar as condi¢des do certame
constantes do respectivo edital, para adapta-las & nova legislacdo aplicavel a
espécie” (RE 318.106/RN, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 18/11/2005). 4. Aparente
irrazoabilidade da exigéncia de o candidato a motorista do MPU contar com trés
anos de CNH emitida nas categorias "D" ou "E". 5. Seguranca concedida. (grifo da
autora)

RE 440335 AgR / RS - RIO GRANDE DO SUL

Relator(a): Min. EROS GRAU

Julgamento: 17/06/2008 Orgdo Julgador: Segunda Turma

Publicacdo DJe-142 DIVULG 31-07-2008 PUBLIC 01-08-2008

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
CONSTITUCIONAL. CONCURSO PUBLICO. ANULACAO DE QUESTAO. 1.
Anulagdo de questdo ndo prevista no edital do concurso. 2. O Supremo Tribunal
Federal entende admissivel o controle jurisdicional em concurso publico quando
"ndo se cuida de aferir da correcdo dos critérios da banca examinadora, na
formulacéo das questBes ou na avaliagdo das respostas, mas apenas de verificar que
as questdes formuladas ndo se continham no programa do certame, dado que o
edital - nele incluido o programa - é a lei do concurso"”. Precedente. Agravo
regimental a que se nega provimento. (grifo da autora)

3.2.8 O principio da atipicidade

Diferentemente da legislagdo material penal, no Direito Administrativo muitas

infracBes funcionais ndo estdo tipificadas em lei, portanto, cabe a Administracdo Publica

analisar, dentro de sua discricionariedade administrativa, se o fato constitui ou ndo falta grave,

por exemplo.
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Na licdo de Sylvia Zanella Di Pietro®®:

A maior parte delas (infragces) fica sujeita a discricionariedade administrativa
diante de cada caso concreto; é a autoridade julgadora que vai enquadrar o ilicito
como “falta grave”, “procedimento irregular’, “ineficiéncia no servigo”,
“incontinéncia publica”, ou outras infragdes previstas de modo indefinido na
legislaco estatutéria. Para esse fim, deve ser levada em consideracéo a gravidade do
ilicito e as consequéncias para o servico publico.

Dai ser imprescindivel a motivacdo dos atos administrativos pela autoridade
julgadora, a fim de que fique evidente o devido enquadramento da falta e a san¢do adequada.

Corroborando essa idéia, o STJ assim decidiu:

RMS 19510/ GO

Relator(a)

Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI (1124)

Orgéo Julgador T1 - PRIMEIRA TURMA

Data do Julgamento 20/06/2006

Data da Publicagdo/Fonte DJ 03/08/2006 p. 202

DIREITO ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. PROCON. APLICA(;AO DE MULTA NO EXERCICIO DO
PODER DE POLICIA. PRINCIPIO DA LEGALIDADE. AUSENCIA DE
TIPICIDADE DA INFRACAO. 1. O procedimento administrativo pelo qual se
impde multa, no exercicio do Poder de Policia, em decorréncia da infringéncia a
norma de defesa do consumidor deve obediéncia ao principio da legalidade. E
descabida, assim, a aplicacdo de sancdo administrativa a conduta que nao esta
prevista como infragdo. 2. Recurso ordinario provido. (grifo da autora).

3.2.9 O principio da economia processual

Como preleciona Sylvia Zanella Di Pietro'*":

Ha que se ter sempre presente a ideia de que 0 processo € instrumento para
aplicacéo da lei, de modo que as exigéncias a ele pertinentes devem ser adequadas e
proporcionais ao fim que se pretende atingir. Por isso me devem ser evitados 0s
formalismos excessivos, ndo essenciais a legalidade do procedimento que s6 possam
onerar inutilmente a Administragdo Publica, emperrando a maquina administrativa.

Desse principio decorre outro que é o do aproveitamento dos atos processuais, 0
qual admite o saneamento do processo quando se tratar de nulidade sanavel, cuja
inobservancia ndo prejudique a Administracdo ou o administrado.

Estando expresso na Lei 9.784/99, nos arts. 2°, incisos VIII e IX e 22, paragrafos
2°¢e 3°

Art. 2°-[...]

1% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 515.
97 1dem, p. 516.



121

VIII — observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos
administrados;

IX - adocdo de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de certeza,
seguranca e respeito aos direitos dos administrados;

Art. 22 - Os atos do processo administrativo ndo dependem de forma determinada
sendo quando a lei expressamente a exigir.

§ 2° - Salvo imposicdo legal, o reconhecimento de firma somente serd exigido
quando houver davida de autenticidade.

§ 3° - A autenticacdo de documentos exigidos em cOpia podera ser feita pelo 6rgéo
administrativo.

Dessa forma, quanto mais simples e célere for o processo administrativo, mais

eficiente serd a Administracdo Publica no atendimento ao interesse publico.

MS 12061/ DF

Relator(a) Ministro OG FERNANDES (1139)

Orgao Julgador S3 - TERCEIRA SECAO

Data do Julgamento 16/02/2009 Data da Publicacio/Fonte DJe 05/03/2009
MANDADO DE SEGURANCA. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO
FEDERAL. PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA. NAO-OCORRENCIA.
PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. DEMISSAO. PORTARIA
INAUGURAL. INEXIGIBILIDADE DE DESCRI(;AO MINUCIOSA DOS
FATOS. PRECEDENTES. DECISAO DA AUTORIDADE ADMINISTRATIVA
EM CONSONANCIA COM O RELATORIO FORNECIDO PELA COMISSAO
PROCESSANTE. PORTARIA DEMISSORIA SUFICIENTEMENTE
MOTIVADA. POSSIBILIDADE, NO CASO DOS AUTOS. DEMISSAO. ATO
DELEGADO A MINISTRO DE ESTADO. 1. Na forma das disposi¢des contidas no
artigo 142 da Lei n.° 8.112/90, tem-se por afastada "a ocorréncia de prescricéo se, no
momento da demissdo do servidor, ndo tiverem transcorrido cinco anos do
conhecimento dos fatos pela Administragdo”. (MS 8928/DF, Relatora Ministra
MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, TERCEIRA SECAO, DJe 07/10/2008) 2.
O Superior Tribunal de Justica firmou compreensdo no sentido de que néo se
exige a descri¢cdo minuciosa dos fatos na portaria de instauracdo do processo
disciplinar, tendo em vista que o seu principal objetivo é dar publicidade a
constituicdo da Comissdo Processante. A descricdo pormenorizada dos fatos a
serem apurados tem, como momento préprio, a ocasido em que houver o
indiciamento do servidor. Precedentes: MS 12.927/DF, Rel. Min. FELIX
FISCHER, Terceira Se¢do, DJ de 12/2/08; RMS 22.128/MT, Rel. Min. LAURITA
VAZ, Quinta Turma, DJ de 10/9/07; e MS 7.748/DF, Rel. Min. VICENTE LEAL,
DJ 10/3/03. 3. (...) 4. (...) 5 (...) e 7 (...). (grifo da autora)

3.3 Os principios que regem o processo administrativo fiscal

Importante lembrar que, em regra geral, o processo administrativo fiscal diz
respeito a uma controvérsia entre o contribuinte e a Fazenda Publica, relativamente a matéria
Tributéaria e & Fazenda Publica, pelo carater de determinacédo e exigéncia do crédito tributario,

em que se discute a legalidade do crédito constituido por meio de um langamento.
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Indispensavel o conceito de Hely Lopes Meirelles'®:

Processo administrativo fiscal ou tributario é todo aquele que se destina a
determinagdo, exigéncia ou dispensa do crédito fiscal, bem como a fixacdo do
alcance de normas de tributagdo em casos concretos, pelos 6rgdos competentes
tributantes, ou a imposicéo de penalidade ao contribuinte.

Sendo assim, como ja visto no item 3.1, em relacdo a distingdo entre processo e
procedimento, a concessao de um alvara, por exemplo, seria um procedimento. Nesse sentido,
quando da lavratura de um auto de apreensdo, um auto de infracdo ou uma notificacdo de
débito sem que haja, por parte do administrado, a respectiva impugnacdo, ndo se
configurariam controvérsias, portanto, seriam apenas procedimentos administrativos.

De outro modo, a partir do momento em que existe, por exemplo, impugnacgéo a
lancamento ou contra a negativa de pedido de restituicdo, estabelecer-se-a uma lide, qual seja,
um processo administrativo fiscal ou tributario, conforme expresso no art. 14 do Decreto n°
70.235/1972: “A impugnagao da exigéncia instaura a fase litigiosa do procedimento”.

A legislacdo pétria é farta em regulamentar o processo administrativo fiscal, a
qual tem como lei fundamental regulamentadora o Decreto n°® 70.235/1972 que recebeu varias
alteracdes, sendo a ultima no presente ano por meio da Lei n® 11.941/2009.

Dessa forma, o processo administrativo fiscal somente serda regido pela Lei
9.784/1999 de forma subsidiéria.

Além das leis anteriores, importante ressaltar que ha constantes Portarias editadas
pelo Ministério da Fazenda e Secretaria da Receita Federal bem como Instru¢cdes Normativas
afeitas ao processo administrativo fiscal. Destaque para a Lei Complementar n® 105/2001
(Dispde sobre o sigilo das operacdes de instituigdes financeiras).

Por ser afeto ao Direito Publico e, consequentemente, ao Direito Administrativo,
0 processo administrativo fiscal é norteado por todos 0s principios vistos até momento.

Todavia, vale ressaltar um principio préprio dele que muito vem sendo discutido,
tanto pela doutrina quanto pela jurisprudéncia, qual seja, o do repudio as provas obtidas por

meios ilicitos.

1% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 707.
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3.3.1 O principio do repudio as provas obtidas por meios ilicitos

A Constituicdo brasileira, ao tratar das provas ilicitas ou ilegitimas estabelece, em
seu art. 5°, inciso LVI, que “sdo inadmissiveis, no processo, as provas obtidas por meios
ilicitos”.

Nesse sentido, Vicente Greco Filho leciona'®:

A finalidade da prova é o convencimento do juiz, que é o seu destinatario. No
processo, a prova nao tem um fim em si mesma ou um fim moral ou filoséfico: sua
finalidade prética, qual seja, é convencer o juiz. Nao se busca a certeza absoluta, a
qual, alias, é sempre impossivel, mas a certeza relativa suficiente na convicgéo do
magistrado.

Da mesma forma, o Cadigo de Processo Civil - CPC, em seu art. 332 expressa:

Art. 332 - Todos 0s meios legais, bem como os moralmente legitimos, ainda que ndo
especificados neste Codigo, sdo habeis para provar a verdade dos fatos, em que se
funda a ag8o ou a defesa.

No mesmo sentido a Lei 9.784/1999, em seus arts. 30 e 38, § 2°;

Art. 30 - Sdo inadmissiveis no processo administrativo as provas obtidas por meios
ilicitos.

Art. 38 - O interessado podera, na fase instrutdria e antes da tomada da deciséo,
juntar documentos e pareceres, requerer diligéncias e pericias, bem como aduzir
alegacdes referentes a matéria objeto do processo.

8§ 2° - Somente poderdo ser recusadas, mediante decisdo fundamentada, as provas
propostas pelos interessados quando sejam ilicitas, impertinentes, desnecessarias ou
protelatorias.

Assim, provas obtidas por meios ilegais devem ser desentranhadas dos autos do
processo, pois, como leciona Ada Pellegrini Grinover’® “Trata-se de ndo-ato, de ndo-prova,
que as reconduz a categoria da inexisténcia juridica. Elas simplesmente ndo existem como
provas; ndo tém aptiddo para surgirem como provas, dai sua total ineficacia”.

Vinda do direito norte americano a fruits of poisonous tree tem em seu
nascimento um preceito biblico de que a arvore envenenada nédo pode dar bons frutos, ou seja,
a prova ilicita originaria ou inicial contaminaria as demais provas decorrentes.

Ressalta-se que a Lei 9.784/99 consagrou os preceitos tanto do CPC como do
processo administrativo fiscal, em estrita consonancia com o comando constitucional, em seu

art. 53:

Art. 53 - A Administracdo deve anular seus proprios atos, quando eivados de vicio
de legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos. (grifo da autora)

1% GRECO FILHO, Vicente. Manual de processo penal. 4. ed. Rio de Janeiro. Saraiva. p. 97.
20 GRINOVER, Ada Pellegrini, FERNANDES, Antonio Scarance e GOMES FILHO, Antonio Magalhdes. As nulidades no processo
penal. 6. ed. So Paulo: Revista dos Tribunais, p. 68.
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Sendo assim, 0 processo administrativo é um instrumento importante para que 0s

administrados possam fazer valer seus direitos contra possiveis arbitrariedades da

Administracdo Publica, consagrando uma das garantias constitucionais.

Na licdo de Carlos Ari Sundfel

dZOl:

As leis de Procedimento Administrativo sdo consideradas instrumentos
fundamentais do Estado de Direito e da Cidadania, na generalidade dos paises
democraticos. Sdo exemplos de paises em que elas existem e sdo tidas como
importantes: Estados Unidos, Alemanha, Itdlia, Espanha e os do Mercosul
(Argentina e Uruguai).

Dessa forma, tanto a Constituicdo brasileira quanto a Lei 9.784/1999

concretizaram, na esfera administrativa, a clausula do devido processo legal, incluindo, em

especial, o direito de ndo ser acusado, nem julgado e nem condenado com base em provas

ilegalmente obtidas. Dai que o Decreto n° 70.235/1972 teve de sofrer inimeras alteracfes a

fim de recepcionar tal garantia constitucional.

Tal premissa ja foi adotada fielmente pelo STF em 1994, tal como preceitua a

Constituicdo brasileira, em acorddao que julgou Acdo Penal contra um ex-presidente da

Republica brasileira:

AP 307 / DF - DISTRITO FEDERAL

ACAO PENAL )
Relator(a): Min. ILMAR GALVAO
Julgamento: 13/12/1994 Orgdo Julgador: TRIBUNAL PLENO

Publicacdo DJ 13-10-1995 PP-34247 EMENT VOL-01804-11 PP-02104
EMENTA: ACAO CRIMINAL. CODIGO PENAL. CORRUPCAO PASSIVA
(ART. 317, CAPUT), CORRUPCAO ATIVA DE TESTEMUNHA (ART. 343),
COACAO NO CURSO DO PROCESSO (ART. 344), SUPRESSAO DE
DOCUMENTO (ART. 305) E FALSIDADE IDEOLOGICA (ART. 299).
PRELIMINARES: INADMISSIBILIDADE DE PROVAS CONSIDERADAS
OBTIDAS POR MEIO ILICITO E INCOMPETENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL PARA OS CRIMES DO ART. 299, A AUSENCIA DE
CONEXAO COM O DE CORRUPCAO PASSIVA, QUE DETERMINOU A
INSTAURACAO DO PROCESSO PERANTE ESSA CORTE, POSTO QUE
ATRIBUIDO, ENTRE OUTROS, A PRESIDENTE DA REPUBLICA. 1. - [...] -.
1.1. Inadmissibilidade, como prova, de laudos de degravacdo de conversa
telefonica e de registros contidos na memoria de micro computador, obtidos
por meios ilicitos (art. 5., LVI, da Constituicdo Federal); no primeiro caso, por
se tratar de gravacao realizada por um dos interlocutores, sem conhecimento
do outro, havendo a degravacao sido feita com inobservancia do principio do
contraditorio, e utilizada com violacéo a privacidade alheia (art. 5., X, da CF);
e, no segundo caso, por estar-se diante de micro computador que, além de ter
sido apreendido com violagdo de domicilio, teve a memoria nele contida sido
degravada ao arrepio da garantia da inviolabilidade da intimidade das pessoas
(art. 5., X e XI, da CF). 1.2. Improcedencia da acusacdo. [...[. Orientacdo assentada
no STF. 4.7. Reconhecimento da primariedade e dos bons antecedentes,
relativamente a todos os acusados. (grifo da autora)

201 SUNDFELD, Carlos Ari. Teoria geral do processo administrativo. Boletim do Centro de Estudos da PGESP, 22(6):478-80, nov./dez.-

1998.
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Como se depreende do acorddo acima e, até hoje, é cedico no STF que a prova
ilicita originaria contamina as demais provas dela decorrentes, seguindo a teoria dos “Frutos
da arvore envenenada,” a qual devera ser vedada haja vista eivada de inconstitucionalidade.

A fim de evitar qualquer tipo de arbitrariedade por parte da Administracéo

202.

Publica, leciona Ldcia Valle Figueiredo™™:

No processo tributario verificamos que determinadas provas podem e devem ser
acompanhadas pelas partes; ndo se justificaria se aos litigantes em processo judicial
e no tributério, p. ex., fosse feita pericia sem que o contribuinte tivesse direito de
indicar assistente-técnico para presenciar dita pericia.

3.4 Os principios que regem o procedimento de licitacdo e de contratacdo de parceria

publico-privada

Licitacdo ¢ um procedimento administrativo pelo qual a Administragdo Publica
deve selecionar a proposta mais vantajosa para o interesse publico, norteado pelos principios
constitucionais a ele inerentes como também pelos termos expressos € previstos no seu
respectivo edital. A respeito ver item 3.2.7 o qual tratou do principio da vinculagcdo ao
instrumento convocatorio.

A Lei 8.666/93 institui as normas para licitacdes e contratos da Administracdo
Publica e expressa que a celebracdo de contratos com terceiros na Administracdo Publica deve
passar pelos tramites de licitacdo, ressalvadas as hipdteses de dispensa e de inexigibilidade.

Como salienta José Afonso da Silva®®;

O principio da licitacdo significa que essas contratagdes ficam sujeitas, como regras,
ao procedimento de selecdo de propostas mais vantajosas para a administracdo
publica. Constitui um principio instrumental de realizacdo dos principios da
moralidade administrativa e do tratamento isondmico dos eventuais contratantes
com o poder publico. (1994, p.573).

Na mesma linha, a ligdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello®**:

Licitacdo é o procedimento administrativo pelo qual uma pessoa governamental,
pretendendo alienar, adquirir ou locar bens, realizar obras ou servigos, outorgar
concessOes, permissdes de obra, servico ou de uso exclusivo de bem publico,
segundo condigdes por ela estipuladas previamente, convoca interessados na
apresentacdo de propostas, a fim de selecionar a que se revel mais conveniente em
funcdo de parametros antecipadamente estabelecidos e divulgados.

202 FIGUEIREDO, Ldcia Valle. Direito publico: estudos. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 162.
203 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sao Paulo, Malheiros, 1998, p. 116.
204 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 494.
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Assim, em sede de Acdo Direta de Inconstitucionalidade, o STF conceituou o

procedimento de licitag&o:

ADI 3070/ RN - RIO GRANDE DO NORTE

Relator(a): Min. EROS GRAU

Julgamento: 29/11/2007 Orgédo Julgador: Tribunal Pleno

Publicacdo DJe-165 DIVULG 18-12-2007 PUBLIC 19-12-2007

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 11, §
4°, DA CONSTITUICAO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO NORTE.
LICITACAO. ANALISE DE PROPOSTA MAIS VANTAJOSA.
CONSIDERACAO DOS VALORES RELATIVOS AOS IMPOSTOS PAGOS A
FAZENDA PUBLICA DAQUELE ESTADO. DISCRIMINACAO ARBITRARIA.
LICITACAO. ISONOMIA, PRINCIPIO DA IGUALDADE. DISTINCAO ENTRE
BRASILEIROS. AFRONTA AO DISPOSTO NOS ARTIGOS 5° CAPUT; 19,
INCISO 11I; 37, INCISO XXI, E 175, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. E
inconstitucional o preceito, segundo o qual, na analise de licitacbes, serdo
considerados, para averiguagdo da proposta mais vantajosa, entre outros itens os
valores relativos aos impostos pagos a Fazenda Publica daquele Estado-membro.
Afronta ao principio da isonomia, igualdade entre todos quantos pretendam acesso
as contratagdes da Administracdo. 2. A Constituicdo do Brasil proibe a distingdo
entre brasileiros. A concessdo de vantagem ao licitante que suporta maior carga
tributéria no &mbito estadual é incoerente com o preceito constitucional desse inciso
Il do artigo 19. 3. A licitacdo é um procedimento que visa a satisfacdo do
interesse publico, pautando-se pelo principio da isonomia. Esta voltada a um
duplo objetivo: o de proporcionar a Administracéo a possibilidade de realizar o
negécio mais vantajoso --- o melhor negécio --- e o de assegurar aos
administrados a oportunidade de concorrerem, em igualdade de condicdes, a
contratacao pretendida pela Administra¢do. Imposicdo do interesse publico,
seu pressuposto é a competicdo. Procedimento que visa a satisfagdo do interesse
publico, pautando-se pelo principio da isonomia, a funcao da licitacédo é a de
viabilizar, através da mais ampla disputa, envolvendo o maior niimero possivel
de agentes econ6micos capacitados, a satisfagdo do interesse puablico. A
competicdo visada pela licitacdo, a instrumentar a sele¢do da proposta mais
vantajosa para a Administracdo, impd&e-se seja desenrolada de modo que reste
assegurada a igualdade (isonomia) de todos quantos pretendam acesso as
contratacbes da Administracdo. 4. A lei pode, sem violagdo do principio da
igualdade, distinguir situacOes, a fim de conferir a uma tratamento diverso do que
atribui a outra. Para que possa fazé-lo, contudo, sem que tal violagdo se manifeste, é
necessario que a discriminacdo guarde compatibilidade com o conteddo do
principio. 5. A Constituicdo do Brasil exclui quaisquer exigéncias de qualificacao
técnica e econdmica que ndo sejam indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacfes. A discriminacdo, no julgamento da concorréncia, que exceda essa
limitagdo ¢é inadmissivel. 6. Ac¢do direta julgada procedente para declarar
inconstitucional o § 4° do artigo 111 da Constituicdo do Estado do Rio Grande do
Norte. (grifo da autora)

Também corrobora a licdo de Hely Lopes Meirelles®®:

Licitacdo é o procedimento administrativo, mediante o qual a Administracdo Publica
seleciona a proposta mais vantajosa par ao contrato de seu interesse. Com o
procedimento, desenvolve-se através de uma sucessdo ordenada de atos vinculantes
para a Administracdo e para os licitantes, o que propicia igual oportunidade a todos
0s interessados e atua como fator de eficiéncia e moralidade nos negdcios
administrativos. (2003, p.264)

25 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 274-275.
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Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro™:;
A licitagdo constitui-se num principio a que se vincula a Administragéo Publica. Ela
é decorréncia do principio da indisponibilidade do interesse publico e que se
constitui em uma restricdo a liberdade administrativa na escolha do contratante; a
Administracdo tera que escolher aquele cuja proposta melhor atenda ao interesse
publico.

Dessa forma, qualquer contrato administrativo exige licitacdo prévia, sO
dispensada, dispensdvel ou inexigivel nos casos expressos nos arts. 17, 24 e 25 da Lei
8.666/93, respectivamente.

Em decisdo do STJ, observa-se a correta aplicacdo dos principios norteadores da

Administracdo Publica e do procedimento de licitac&o:

REsp 615432 / MG

Relator(a) Ministro LUIZ FUX (1122)

Orgéo Julgador T1 - PRIMEIRA TURMA

Data do Julgamento 02/06/2005 Data da Publicacao/Fonte DJ 27/06/2005 p. 230
ADMINISTRATIVO. LICITACAO. RELACIONAMENTO AFETIVO ENTRE
SOCIA DA EMPRESA CONTRATADA E O PREFEITO DO MUNICIPIO
LICITANTE. OFENSA AOS PRINCIPIOS NORTEADORES DO
PROCEDIMENTO LICITATORIO. INOBSERVANCIA DO PRAZO MINIMO
PARA CONVOCACAO DOS LICITANTES. VIOLACAO DO ART. 21, § 2°, DA
LEI 8.666/93.

1. Procedimento licitatrio (tomada de precos) realizado pelo Municipio de Resende
Costa-MG, visando a contratacdo de empresa para a prestacdo de servicos com a
finalidade de implantar programa de satde familiar. 2. A principiologia do novel
art. 37 da Constituicdo Federal, impde a todos quantos integram os Poderes da
Republica nas esferas compreendidas na Federacéo, obediéncia aos principios
da moralidade, legalidade, impessoalidade, eficiéncia e publicidade. 3. O
principio da impessoalidade obsta que critérios subjetivos ou anti-isonémicos
influam na escolha dos candidatos exercentes da prestacdo de servicos publicos,
e assume grande relevancia no processo licitatério, consoante o disposto no art.
37, XXI, da CF. 4. - [...] -. 5. Consectariamente, a comprovacdo na instancia
ordinaria do relacionamento afetivo publico e notorio entre a principal sécia da
empresa contratada e o prefeito do municipio licitante, a0 menos em tese,
indica quebra da impessoalidade, ocasionando também a violagdo dos
principios da isonomia e da moralidade administrativa, e ao disposto nos arts.
3%e 9° da Lei de Licitagdes. Deveras, no campo da probidade administrativa no
trata da coisa publica o principio norteador é o do in dubio pro populo. 6.
[..]7. [..]- 8. [..]- 9. Recurso especial parcialmente conhecido e, nessa parte,
provido. (grifo da autora)

Além dos principios genéricos ja vistos neste trabalho, os quais se aplicam a
qualquer processo administrativo, importante ressaltar que o procedimento de licitacdo se

submete a um principio especifico, qual seja, o principio do julgamento objetivo.

206 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 301.
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3.4.1 O principio do julgamento objetivo

O principio do julgamento objetivo esta expresso na Lei 8.666/93, em seu art. 3° e
reiterado nos arts. 44 e 45:

Art. 3° - A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional
da isonomia e a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracao e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento
objetivo e dos que Ihes sdo correlatos.

Art. 44 - No julgamento das propostas, a Comissdo levard em consideracdo 0s
critérios objetivos definidos no edital ou convite, os quais ndo devem contrariar as
normas e principios estabelecidos por esta Lei.

Art. 45 - O julgamento das propostas serd objetivo, devendo a Comissdo de
licitagdo ou o responsavel pelo convite realiza-lo em conformidade com os tipos de
licitagdo, os critérios previamente estabelecidos no ato convocatério e de acordo
com os fatores exclusivamente nele referidos, de maneira a possibilitar sua aferi¢do
pelos licitantes e pelos drgdos de controle.

207

Zylvia Zanella Di Pietro”" explicando esse principio, afirma:

Quanto ao julgamento objetivo, que é decorréncia também do principio da
legalidade, est4 assente seu significado: o julgamento das propostas ha de ser feito
de acordo com os critérios fixados no edital.

208

Na licdo de Celso Bandeira de Mello™™" tem-se que:

O principio do julgamento objetivo almeja, como é evidente, impedir que a licitagdo
seja decidida sob o influxo do subjetivismo, de sentimentos, impressées ou
propositos pessoais dos membros da comissao julgadora, conforme o art. 45 da lei.

Licdo corroborada por Odete Medauar®® que diz “Julgamento objetivo significa
gue deve nortear-se pelo critério previamente fixado no instrumento convocatério, observadas
todas as normas a respeito”.

Acrescenta-se o que foi dito por Marcio Pestana®™®:

Os pressupostos e requisitos que instruem o decisorio encontram-se alojados no ato
convocatério, além, naturalmente, da legislacdo aplicavel, conferindo, assim, a
certeza juridica imprescindivel para que as decisdes sejam proferidas objetivamente.

Também, para Hely Lopes Meirelles?*, é nulo:

[...] o edital omisso ou falho quanto ao critério e fatores de julgamento, como nula é
a clausula que, ignorando-os, deixe ao arbitrio da Comissdo julgadora a escolha da
proposta que mais convier a Administracao.

207 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 307.

208 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p.502.
29 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, p. 182.

20 pESTANA, Marcio. Direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p. 276.

21 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 305.
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Assim jé decidiu o STF:

RMS 23640 / DF - DISTRITO FEDERAL

Relator(a): Min. MAURICIO CORREA

Julgamento: 16/10/2001 Orgdo Julgador: Segunda Turma

Publicacdo DJ 05-12-2003 PP-00038 EMENT VOL-02135-07 PP-01268
EMENTA: RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
CONCORRENCIA PUBLICA. PROPOSTA FINANCEIRA SEM ASSINATURA.
DESCLASSIFICACAO. PRINCIPIOS DA VINCULACAO AO
INSTRUMENTO CONVOCATORIO E DO JULGAMENTO OBJETIVO. 1.
Se o licitante apresenta sua proposta financeira sem assinatura ou rubrica, resta
caracterizada, pela apocrifia, a inexisténcia do documento. 2. Impde-se, pelos
principios da vinculagdo ao instrumento convocatorio e do julgamento objetivo,
a desclassificacdo do licitante que ndo observou exigéncia prescrita no edital de
concorréncia. 3. A observancia ao principio constitucional da preponderancia
da proposta mais vantajosa para o Poder Publico se da mediante o cotejo das
propostas validas apresentadas pelos concorrentes, ndo havendo como incluir
na avaliagio a oferta eivada de nulidade. 4. E imprescindivel a assinatura ou
rubrica do licitante na sua proposta financeira, sob pena de a Administracdo nédo
poder exigir-lhe o cumprimento da obrigacdo a que se sujeitou. 5. Negado
provimento ao recurso. (grifo da autora)

3.4.2 O principio da impessoalidade versus a preferencialidade

Apesar de ja ter sido analisado o principio da impessoalidade no item 2.1.2,
importante ressaltar a diferenga entre a aplicagdao desse principio e a ‘preferencialiade’
admitida nos procedimentos de licitacéo.

Vale lembrar, como ja visto no item 2.2.2, que o principio da igualdade deve
prevalecer entre todos os licitantes, sendo vedadas clausulas ou mesmo interpretacGes pela
comissdo licitante as quais possam, de alguma forma, restringir ou impedir a livre
participacdo dos concorrentes interessados.

Desse entendimento deriva ainda o principio da impessoalidade, por meio do qual
a Administracdo ndo pode atuar com vistas a prejudicar ou beneficiar pessoas determinadas,
uma vez que sua finalidade é sempre atender ao interesse publico.

Sendo assim, a Administragdo publica, para melhor garantir a lisura e legalidade
de todo o procedimento de licitacdo, tem de elaborar um instrumento convocatorio, no qual
dara prévia ciéncia aos interessados das condicdes e exigéncias que regerdo todo o certame, as
quais deverdo ser obedecidas tanto pelos convocados quanto pela propria Administragdo
Publica.
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Todavia, em determinadas condicBes e hipdteses, a lei podera estabelecer
preferéncias destinadas a salvaguardar determinados setores, ou facilitar a aquisicdo de certos
bens, visando ao interesse publico.

Coelho Motta®?, em sua obra, ressalta as preferencialidades admitidas nos
certames de licitacdo a despeito dos principios norteadores a ele inerentes ja vistos neste
trabalho, previstas no art. 3° da Lei 8.666/93.

22 COELHO MOTTA, Carlos Pinto. Efic4cia nas licitagdes e contratos. 11. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2008, p. 104-105.
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CONCLUSOES

Esta monografia demonstrou que, no ordenamento juridico brasileiro, pode ser
encontrado um conjunto de regras e principios 0s quais norteiam todo o agir da Administracédo
Publica e que, esses principios, diferentemente das regras, devem ser observados e aplicados
mesmo que em grau minimo.

Evidenciou-se que 0s principios constitucionais situam-se no vertice da piramide
normativa e expressam valores éticos, sociais, politicos e juridicos, consolidados na sociedade
brasileira, convertidos em normas pelo legislador em principios juridicos.

Além disso, observou-se que a Administracdo Publica se submete a um regime
juridico-administrativo  consubstanciado pelos supraprincipios da supremacia e
indisponibilidade do interesse publico, evidenciado pela melhor doutrina e pela jurisprudéncia
dos dois Tribunais Superiores brasileiros.

Todavia, evidencio-se que esses supraprincipios ndo sdo aplicados quando houver
possivel violacdo de direitos fundamentais. O mesmo ocorre com a aplicacdo do principio da
legalidade, o qual devera dar lugar ao principio da juridicidade, dada a relevancia de
principios constitucionais construidos ao longo da evolugdo civilizatdria.

Observou-se que 0s principios constitucionais, sejam explicitos ou implicitos, que
regem a Administracdo Publica, encontram-se solidificados ndo somente no ordenamento
juridico brasileiro como também na jurisprudéncia, pois ndo raras as vezes em que a decisao
tomada se deveu exclusivamente a luz de principios.

Dessa forma, qualquer violagdo, mesmo a regra infraconstitucional,
comprometerd a estrutura de todo o ordenamento juridico e, por conseguinte, a ordem
constitucional, porque o sistema constitucional da Administragdo Publica funciona como uma
rede hierarquizada de principios, regras e valores, que exige ndo mais 0 mero respeito a
legalidade estrita, mas vincula a interpretacdo de todos os atos administrativos ao respeito a
esses principios.

Restou inquestionavel que o Estado brasileiro deve cumprir o art. 3° da
Constituicdo do Brasil, pois deve voltar-se ao ‘bem de todos’, ou seja, ao interesse publico.
Portanto, uma finalidade axiolégico-juridica impde-se como norte para a conduta de toda a
Administracdo Publica, a qual deve ser tdo somente o instrumento desse Estado na
consecucdo do referido artigo constitucional.

Em que pese a Constituicdo brasileira tracar as linhas mestras que norteiam o agir

da Administracdo Publica por meio dos principios aqui estudados, verificou-se que muitos
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agentes publicos ndo apresentam preocupagdo quanto aos seus atos discricionarios, exigindo
controle de tais atos pelo poder judiciario.

Nesse sentido, é imprescindivel que a Administracdo Pulblica reconheca a
superioridade de todo o ordenamento juridico sobre sua propria vontade, condicionando seus
atos aos mandamentos constitucionais.

Com certeza, ao estudar os principios norteadores da Administracdo Publica,
restou claro que a adogdo de meios preventivos para resguardar a res publica de manipulacGes
dolosas ou culposas mostra-se mais construtiva que uma possivel sancdo por desvios de
conduta funcional.

Dessa forma, uma compreensdo e aplicacdo mais ampla dos principios
constitucionais que regem a Administracdo Publica devem imperar sobre qualquer ato
discricionario como também sobre a I6gica formal que da suporte a impunidade.

Nesse sentido, num Estado Democréatico de Direito, a Administracdo Publica ndo
pode prescindir de transparéncia de forma ampla e irrestrita de modo a efetuar uma avaliagao
continua de seus resultados e eficiéncia para com a coletividade.

Ademais, uma democracia ndo é somente o governo da maioria, que o elegeu por
meio do voto soberano, mas sim a preservacdo dos direitos fundamentais. Nesse sentido, o
papel do Poder Judiciario é fundamental em fazer respeitar os direitos das minorias, que
também compde a coletividade.

Ao final, verificou-se que ndo ha caréncia de normas ou omissdo da lei, mas sim,
caréncia na aplicacdo dos principios constitucionais por parte de alguns agentes publicos,
como também caréncia de participacdo dos administrados.

Conclui-se que a Administragdo Publica se encontra subordinada as finalidades
constitucionais e deve pautar seu agir no sentido de conferir legitimidade ndo somente aos
seus atos como aos principios e regras que a regem, uma vez que, demonstrado pela
jurisprudéncia dos tribunais superiores ndo se configuram meramente como enunciados
retoricos e distantes da realidade, mas possuem plena juridicidade.

A Administracdo Publica haverd de, além de submeter-se a legalidade formal,
ater-se a aspectos civilizatérios, principios, regras e informativos do principio da juridicidade,
em que ha a necessidade da submissdo de seus atos a todo o ordenamento juridico,

asseverando-lhe legitimidade.



133

REFERENCIAS

AMORIM, Leticia Balsamao. A distin¢éo entre regras e principios segundo Robert Alexy.
Esboco e criticas. Revista de Informacéo Legislativa. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/web/cegraf/ril/pdf/pdf_165/r165-11.pdf>. Acesso em: 12 abr.
2009.

ARAUJO, Luiz Alberto David. NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito
Constitucional. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001.

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito administrativo. 2.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1996.

BALEEIRO, Aliomar. LimitacGes constitucionais ao poder de tributar. 7. ed. atualiz. por
Mizabel Derzi. Rio de Janeiro: Forense,1999.

BONAVIES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000.

BRASIL. Constituicdo da Republica do Brasil de 1988. Disponivel em:
< http://www.planalto.gov.br>

. Lei de Introducéo ao Cddigo Civil Brasileiro. Disponivel em:
< http://www.planalto.gov.br>

CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart. A discricionariedade administrativa no estado
constitucional de direito. 2. ed. Curitiba: Jurua, 2007, p. 113.

CARVALHO, luri Mattos de. O principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado: pardmetros para uma resconstrucdo. Revista Dialogo Juridico. n. 16, Bahia,
2007. Disponivel no site: http://www.direitopublico.com.br.

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario.12. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1999.

CARRAZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 11. ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 1998.

COELHO MOTTA, Carlos Pinto. Eficicia nas licitagdes e contratos. 11. ed. rev. e atual.
Belo Horizonte: Del Rey, 2008.


http://www.senado.gov.br/web/cegraf/ril/pdf/pdf_165/r165-11.pdf

134

CRETELLA JR, José. Revista de Informacéo Legislativa. v. 97.7.

CRETELLA JUNIOR, José, Curso de direito Administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2000.

DIAS, Jefferson Aparecido. Principio da eficiéncia e moralidade administrativa. Curitiba:
Jurua, 2004.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002.

FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. 1% ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2003. p. 25.

FIGUEIREDO, Lucia Valle. Direito publico: estudos. Belo Horizonte: Forum, 2007.

. Curso de direito administrativo. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.

GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.

GIACOMUZZI, José Guilherme. A moralidade administrativa e a boa-fé da
administracéo publica. Sdo Paulo: Malheiros, 2002.

GRECO FILHO, Vicente. Manual de processo penal. 4. ed. Rio de Janeiro. Saraiva.

GRINOVER, Ada Pellegrini. Do direito de defesa em inquérito administrativo. Revista do
Direito Administrativo. n. 183, 1991.

GRINOVER, Ada Pellegrini, FERNANDES, Antonio Scarance e GOMES FILHO, Antonio
Magalh&es. As nulidades no processo penal. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005.

MARQUES, José Frederico. A garantia do due process of law no Direito Tributario. RDP
5/28.



135

MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 10. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006, p. 130.

. A processualidade no direito administrativo. 2. ed. Ver., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 65-66.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008.

MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006.

PEDROLLO, Gustavo Fontana. Controle externo da administracdo publica a partir dos
principios constitucionais: metodologia na decisdo de casos concretos. Revista do TCE de
Santa Catarina. Ano 3, n. 4, 2005.

PESTANA, Marcio. Direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p.
191.

ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Principios constitucionais da administracdo publica.
Belo Horizonte: Del Rey, 1994. p. 193.

SANTANA, Marina de Souza. A permeabilidade das questbes de mérito na revisdo
judicial dos atos administrativos discricionarios relativos ao IOF, II, IPl na
jurisprudéncia do STF. Sdo Paulo: 2007.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo, Malheiros,
1998, p.65.

SUNDFELD, Carlos Ari. A motivacdo do ato administrativo como garantia dos
administrados. Revista de Direito Publico n. 75, 119.

ZAGREBELSKY, Gustavo. El Derecho Ductil. Madri: Trotta. 1999.



