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RESUMO

Os ordenamentos juridicos do periodo da revolugdo liberal burguesa (séculos
XVIIl e XIX) consagraram em seus codigos os direitos individuais do cidaddo. No
século XX, as transformacdes desencadeadas pela revolucado industrial e pelas
guerras mundiais, por sua vez, provocaram a necessidade de novas mudangas
nesses ordenamentos. O Estado Liberal Burgués foi gradativamente substituido
pelo Estado Social, no qual os direitos coletivos tornaram-se centro das
demandas. Esse novo contexto histérico provocou mudangas nos ordenamentos
juridicos, que passaram a ter nas constituicbes o seu nucleo unificador e
harmonizador das legislagcdes infraconstitucionais. Tal fendbmeno retomou valores
éticos e morais que se consubstanciam nos principios. A concretizacdo das
grandes metas principiologicas estabelecidas nas constituicdes s6 pode ser
alcancada por meio da processualizagdo do direito, em especial do Direito
Administrativo. Essa procedimentalizacdo proporciona o incremento de novas
formas de participacdo dos cidadaos nas tratativas das demandas individuais e
sociais junto a Administragdo Publica. Com ela, ainda, as condutas dos
administradores passam a pautar-se pela moralidade, transparéncia, eficiéncia e
didlogo com os administrados, com o0s outros 6rgdaos administrativos e com
terceiros. O Direito Administrativo brasileiro, inspirado na Carta Magna de 88,
absorveu o0s principios constitucionais, notadamente na legislacéo
infraconstitucional relativa aos procedimentos e processos administrativos,
contenciosos ou ndo. A Lei n.10.177/98, do Estado de Sao Paulo, e a Lei
n. 9.784/99, federal, sdo os grandes marcos da constitucionalizacdo e da
processualizagao do Direito Administrativo patrio, no qual, entre outros, destacam
-se os dispositivos que proporcionam aos cidadaos o direito a ampla defesa e ao
contraditério. Tais direitos estdo amplamente firmados na doutrina e na
jurisprudéncia, demonstrando que os novos paradigmas foram absorvidos pelas
praticas juridicas e administrativas do nosso pais.

A constitucionalizacdo e a processualizagcdo do Direito Administrativo
brasileiro repercute nos trés poderes da nossa Republica, especialmente no
Judiciario, a quem cabe apreciar e julgar as lides decorrentes das relagbes da
Administragcdo Publica com os administrados, com os servidores publicos e com
terceiros.

Palavras-chave: Constitucionalizagéo, processualizagao, procedimento, processo,
administracao publica, ampla defesa e contraditorio.
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O tema do presente estudo teve como finalidade verificar em que medida a
Administragcdo Publica brasileira pauta suas atitudes e atividades nos principios
constitucionais previstos em nossa Carta Maior. Para alcancar tal objetivo, fez-se
necessario identificar e compreender claramente, como condi¢ao inarredavel para
atingir a finalidade proposta, as caracteristicas dos fendmenos da
constitucionalizagcédo e da processualizagao, pré-requisitos para o reconhecimento
da aplicagao dos principios constitucionais.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 alinhou-se a tendéncia contemporanea de
insercao dos principios como nucleo dos valores que a nossa sociedade aprecia e
como cerne dos resultados maiores que essa mesma sociedade deseja alcancar.
Nesse sentido, tornou-se imprescindivel neste trabalho o estudo das Leis
ns. 9.784/98 (federal) e 10.177/99 (paulista), que regulam os processos
administrativos. Encontram-se nessas leis infraconstitucionais varios dispositivos
que disciplinam o exercicio das competéncias decisérias da Administracdo em
geral, assim como os processos administrativos em sentido estrito (disciplinares,
sancionatérios, etc.).

Dois principios constitucionais sdo da maior relevancia para a consolidar o Estado
democratico de Direito e assegurar as garantias constitucionais. Sao eles os da
ampla defesa e do contraditério. Para verificar em que medida esses postulados
alcancam efetiva concretizacdo, realizou-se uma pesquisa na legislagao
infraconstitucional, especificamente nas leis 10.177/98 e 9784/99, que
contemplam varios dispositivos relativos a ampla defesa e ao contraditério.
Pesquisou-se também, no mesmo sentido, a jurisprudéncia das duas maiores
cortes do poder Judiciario — STF E STJ —, com vistas ao exame da repercussao,
nesse poder, das demandas que envolvem a Administracdo Publica, os

administrados e os servidores, assim como a ampla defesa e o contraditorio.



2 A CONSTITUCIONALIZAGAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO NO
BRASIL

As sociedades pés-modernas caracterizam-se por colocar no centro de seu
ordenamento juridico a constituigdo. Em vista disso, atualmente ndo se pode
examinar qualquer tema pertinente ao Direito sem abordar o tema da

constitucionalizagao.

2.1Conceito de constitucionalizagao

O Direito atualmente esta profundamente vinculado a um minucioso estudo das
constituicdes. E delas que emanam as colunas mestras da organizagdo
sécio-politico-administrativa das sociedades, bem como as grandes metas que
essas mesmas sociedades desejam alcangar. As constituicdbes deixaram de ser
predominantemente “cartas de intencdes” e “cartilhas de direitos e deveres” para
se transformarem num sistema de principios e regras que norteiam as condutas.
Sao elas que estabelecem objetivamente os papéis dos diferentes atores e que
garantem efetivamente os direitos individuais, coletivos e difusos. As Cartas
Maiores apontam também para a convivéncia equilibrada e colaborativa entre os

pOVOS.

Alexandre de Moraes explica que

A origem formal do constitucionalismo esta ligada as Constituigcbes
escritas e rigidas dos Estados Unidos da América, em 1787, apods a
independéncia das 13 colbnias, e da Franca, em 1791, a partir da
Revolugao Francesa, apresentando dois tragos marcantes: organizagéao
do Estado e limitagdo do poder estatal, por meio da previséo de direitos e
garantias fundamentais.’

E continua o autor:

' MORAES, Alexandre, Direito Constitucional Administrativo, Sdo Paulo: Atlas,2001, p. 33.



Juridicamente, porém, a Constituicdo deve ser entendida como a lei
fundamental e suprema de um Estado, que contém normas referentes a
estruturagao do Estado, a formagdo dos poderes publicos, forma de
governo e aquisicao do poder de governar, distribuicdo de competéncias,
direitos, garantias e deveres dos cidaddos.?

Sobre a aérea de abrangéncia da Constituicdo, assim se manifesta Virgilio de

Jesus Miranda Carvalho

[...] melhor se definira a Constituicho como o estatuto juridico
fundamental da comunidade, isto é, abrangendo, mas nao se restringindo
estritamente ao politico e porque suposto este, ndo obstante a sua hoje
reconhecida aptidao potencial para uma tendencial totalizagdo, como
tendo, apesar de tudo, uma especificidade e conteldo material préprios,
0 que nao autoriza a que por ele ou exclusivamente por ele se defina toda
a vida de relagao e todas as areas de convivéncia humana em sociedade
e levara a autonomizagéo do normativo-juridico especifico(neste sentido,
total- e ndo apenas tendencialmente — é o Direito), bem como a distingao,
no seio da propria Constituicdo, entre a sua intengéo ideoldgica-politica e
a intengéo juridica stricto sensu. Com este sentido também poderemos,
entdo, definir a Constituicdo como a lei fundamental da sociedade.®

Ultrapassada a fase revolucionaria burguesa dos séculos XVIII e XIX, em que os
codigos e as declaragbes firmaram os direitos individuais, a revolugéo industrial e
as guerras mundiais levaram a crise do Estado Liberal-Burgués. Essa crise deu
lugar, nas sociedades ocidentais, ao surgimento do Estado do Bem Estar Social,
no seculo XX. Uma das mais importantes mudancas trazidas a atividade estatal foi
a crescente intervencéao e a forte presenca do Estado nas relagbes privadas e, de
forma especial, nas atividades econdbmicas. O Estado passou a produzir uma
quantidade multipla e significativa de normas juridicas que constituiram novos
sistemas normativos, com vistas ao atendimento das novas demandas sociais.

Essa “inflacao legislativa” enfraqueceu os cddigos civis, de inspiragéo liberal, os

2 MORAES, Alexandre, Direito Constitucional Administrativo, p. 2001, p.34
* CARVALHO, Virgilio de Jesus Miranda (apud MORAES, 2001, p.34).



quais perderam “progressivamente a posicdo de centralidade que até entdo
desfrutavam na ordem juridica”.* O recém formado cenario foi propicio ao
gradativo fortalecimento e a expansédo das normas constitucionais, cuja eficacia e

aplicabilidade direta aumentaram consideravelmente.

Sobre a constitucionalizacdo, assim refere Gustavo Binenbojm

[...] as leis fundamentais passam a imiscuir-se em novas areas, nao so
instituindo direitos de carater prestacional, que reclamam atuagdes
positivas dos poderes publicos e ndo mais meras abstengdes, como
também disciplinando assuntos sobre os quais elas antes silenciavam,
como de ordem econdmica, relagdes familiares, cultura, etc.’

E diz mais

(O processo de constitucionalizagdo) [...] implica, mais que isso, no
reconhecimento de que toda a legislagéo infraconstitucional tem de ser
interpretada e aplicada a luz da Constituicdo, que deve tornar-se uma
verdadeira bussola, a guiar o intérprete no equacionamento de qualquer
questéo juridica®

Sao igualmente oportunas e esclarecedoras as observagbes desse mesmo autor,

ao escrever:

A grande inovacgédo das constituicdes da modernidade consiste em que,
permeadas pelos ideais humanistas, posicionam o homem no epicentro
do ordenamento juridico (grifo nosso), verdadeiro fim em si mesmo, a
partir do qual se irradia um farto elenco de direitos fundamentais (grifo
nosso). Tais direitos tém assento, sobretudo, nas ideias de dignidade da
pessoa humana e de Estado Democratico de Direito, servindo,
Concomitantemente, a legitimacdo e a limitacdo do poder estatal (grifo
Nosso).

* BINENBOJM, Gustavo, Uma Teoria do Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p.65
* Ibidem. p. 62.
% Ibidem, p. 65.
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Em que pese o destaque que ostentam os direitos fundamentais no
regime democratico-constitucional, fato € que, como condicdo mesma a
vida em sociedade e a propria protecéo e promogao dos aludidos direitos,
faz-se também necessario tutelar interesses de cunho nitidamente
coletivo (grifo nosso) voltados a atender as demandas que ultrapassam a
esfera individual dos cidad&os. E essa a justificativa para o constituinte,
em numero significativo de casos, ter reconhecido direitos de natureza
transindividual (grifo nosso)e permitir a limitagdo de interesses individuais
em prol da tutela de anseios difusos (grifo nosso).

Ao contrario do papel de mera proclamagdo de valores e diretrizes politicas,
desempenhado pelas constituigdes no Estado Liberal, a partir do advento do
Estado Social, as Cartas Magnas passaram gradativamente a ocupar posigao de
relevancia moral e juridica. Atualmente, no assim chamado Estado Pés-Moderno,
sao as constituicdes o centro irradiador dos valores e principios que sédo os
elementos fundantes do ordenamento juridico’, especialmente nos Estados
Democraticos de Direito, nos quais a democracia e as garantias dos direitos

fundamentais sao os elementos mais importantes.

Também a respeito do processo de constitucionalizagdo do direito , escreve Luis

Roberto Barroso

A ideia de constitucionalizagdo do direito aqui explorada esta associada a
um efeito expansivo das normas constitucionais, cujo conteudo material e
axiologico se irradia, com forga normativa, por todo o sistema juridico. Os
valores, os fins publicos e os comportamentos contemplados nos
principios e regras da Constituigdo passam a condicionar a validade e o
sentido de todas as normas do direito infraconstitucional. Como intuitivo,
a constitucionalizagdo repercute sobre a atuagdo dos trés poderes,
inclusive e notadamente nas suas relagdes com os particulares. Porém,
mais original ainda: repercute, também, nas relagbes entre os
particulares.®

Nao menos oportuna e importante € a manifestacdo de Patricia Baptista sobre o

assunto

'BAPTISTA, Patricia, Transformagées do Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Renovar, 2003,
p.82.

¥ BARROSO, Luis Roberto ( 2005, apud BINENBOJM, 2006, p. 65-66).
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O constitucionalismo moderno surge quando da superagédo dos regimes
absolutistas, advindo da necessidade de contencédo do poder do Estado.
Tal escopo instrumentalizou-se a partir da protegcdo de um conjunto de
direitos que, positivados na constituicdo, foram erigidos a um nivel
hierarquico superior. Historicamente, podem-se verificar precedentes
daquele que, mais tarde — fins do século XVIII e inicio do século XIX -,
viria a ser reconhecido como o fenémeno do constitucionalismo (grifo
nosso). A histéria da noticia de que, em épocas remotas, existiram
documentos que, fazendo as vezes de Constituicdes, protegiam direitos
varios, a exemplificar a Magna Carta de 1215.[ .. ] A grande inovacao das
Constituicbes da modernidade consiste em que, permeadas pelos ideais
humanistas, posicionam o homem no epicentro do ordenamento juridico,
verdadeiro fim em si mesmo, a partir do qual se irradia um farto elenco de
direitos fundamentais. Tais direitos tém assento, sobretudo, nas ideias de
dignidade da pessoa humana e de Estado Democratico de Direito,
servindo, Concomitantemente, a legitimac&o do poder estatal.®

A respeito, veja-se também a importante afirmag¢ao de Odete Medauar:

Hoje, no estudo, pesquisa, interpretacdo e aplicacdo do direito
administrativo, torna-se essencial o encadeamento dos seus temas ao
sistema constitucional patrio, o que leva a necessidade de leitura de toda
a Constituicdo para conhecer o nexo caracterizador da Administragdo no
ordenamento geral do Estado. Por outro lado, a atuagéo rotineira da
Administracdo € um dos elementos reveladores da efetividade das
normas constitucionais na vida da coletividade.™

Assim, dada a importancia da constitucionalizagédo, por 6bvio, os temas juridicos

objetos de estudo e de pesquisa, em qualquer ramo do direito, necessitardo

imprescindivelmente de um minucioso e atento exame das normas de Direito

Constitucional vigentes nos ordenamentos juridicos.

* BAPTISTA,Patricia, Transformagdes do Direito Administrativo, 2003, p. 103.
" MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 112

edigcao, 2007, p.46.
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2.2 A Administracao Publica nas Cartas brasileiras anteriores a
CF/88

A Constituicdo Imperial, outorgada em 1824, primeira Carta Maior do nosso pais,
tratou de forma timida as questdes relativas a Administragcao Publica. (Ela) ndo
contém capitulo especifico sobre a Administracdo ou sobre servidores e traz
dispositivos isolados em matéria administrativa." Em seu Titulo das Disposigdes
Gerais e Garantias dos direitos Civis e Politicos dos Cidadaos e Brasileiros,
art. 178, item 14, a Cl/1824 assegurava a igualdade de acesso aos cargos
publicos: Art. 178. Item 14. Todo cidadao pode ser admitido aos cargos publicos
civis, politicos ou militares, sem outra diferenga que néo seja a de seus valores e

virtudes.

No periodo republicano, a Carta Maior de 1891 tratou também de forma breve as
questdes relativas aos funcionarios publicos. Em seu Titulo IV, Dos Cidadaos
Brasileiros, Secao Il, Declaragao de Direitos, respectivamente nos arts. 74 e 75, a
mencionada Carta referiu-se as questdes do acesso aos cargos publicos e da
aposentadoria dos funcionarios publicos. No primeiro tema, havia manifestagdo de
preferéncia pelas pessoas que comprovassem aptiddo técnica para o exercicio
das atribuicées dos cargos publicos.? E importante referir que a Constituigdo de
1891 implantou definitivamente a Federacdo e a Republica, o que implicou a
outorga de Poderes Politicos as antigas Provincias, que assim passaram a

governar os seus assuntos com autonomia e finangas proprias.™

A Carta-Mae de 1934, teve como paradigma a Constituicdo de Weimar e vigeu até
a instalagdo do regime autoritario de 1936. Teve, portanto, curta duracdo. Seu

texto refletiu os antagonismos, as aspiragées e os conflitos da sociedade daquele

""MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno. 2007, p. 45.
2 OLIVEIRA, Fernando Andrade de (apud BINENBOJM, 2006, p. 71).
8 BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de Direito Constitucional, Sdo Paulo: Saraiva, 2001, 114.
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momento [...],"* traduzindo o contexto sécio-politico da época, caracterizado pelo
sepultamento da velha democracia liberal e pela instituicdo da democracia social.
Entre os avancgos trazidos pela Carta Magna de 1934, pode-se salientar: o voto
secreto, o voto feminino, a Justica Militar e a Eleitoral como 6rgaos do poder
Judiciario e as normas reguladoras da ordem econdmica e social, da familia, da
educacao e da cultura, dos funcionarios publicos e da seguranga nacional. Quanto
a Administracdo Publica O texto constitucional foi o pioneiro na histéria
constitucional do Brasil a expressar algum cuidado com a institucionalizagdo da
Administragdo Publica **. Dedicou todo o seu Titulo VII, composto de seis artigos,

ao regime Dos funcionarios Publicos.

Segundo Patricia Baptista '°, os textos constitucionais posteriores — de 1937, 1946
e 1967, assim como a emenda Constitucional n. 1/69 — limitaram-se, no que se
refere a Administragdo Publica, ao estatuto constitucional dos funcionarios
publicos. A autora destaca uma excecéo, na carta de 1946, na qual foi criada a
regra do concurso para o provimento de cargos publicos, mesmo que apenas para
a primeira Investidura(art. 186), e a novidade da referéncia, em disposicbes

esparsas, aos entes da administragdo Indireta.

Nas Constituicdes de 1967 e 1969, vigentes durante o periodo de excegédo, "o
regime dos funcionarios publicos foi relegado a se¢bes dentro do titulo dedicado

ao Poder Executivo.

2.3 Os principios constitucionais administrativos na CF/88

A analise dos principios gerais do Direito e, em especial neste trabalho, dos
principios constitucionais, requer cuidadosa atencdo para o fato de que eles
protegem valores éticos e morais que a nossa sociedade pretende alcancar.

' Ibidem, p.121.

'S BAPTISTA,Patricia, Transformagdes do Direito Administrativo, 2003, p.71
'S Ibidem, p.72

7 Ibidem, p.73.
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Requer também a consciéncia de que, para concretiza-los, € necessario um
conjunto de comportamentos e de atitudes que promovam uma grande

transformacao nas praticas desenvolvidas pelo Administragao Publica.

2.3.1 Conceito de principio constitucional

Os principios constitucionais diferem dos principios gerais do Direito invocados no
art. 4° da Lei de Introducédo ao Caodigo Civil, ja que, ao contrario destes, aqueles
ndo se prestam ao preenchimento das lacunas da lei e sim " constituem,
Jjuntamente com as regras, espécies do género norma juridica, com todos 0s

efeitos proprios destas ultimas, inclusive, com aptiddo para gerar direito subjetivo.

A respeito dos principios constitucionais, assim se manifesta Celso Ribeiro
Matos

Principios constitucionais sdo aqueles que guardam os valores
fundamentais da ordem juridica. Isso so é possivel na medida em que
estes nao objetivam regular situagbes especificas, mas sim desejam
langar a sua forga sobre todo o mundo juridico (grifo nosso). Alcangam os
principios essa meta a proporgdo que perdem o seu carater de precisao
de conteudo, isto é, conforme vao perdendo densidade semantica, eles
ascendem a uma posi¢cao que lhes permite sobressair, pairando sobre
uma area muito mais ampla do que uma norma estabelecedora de
preceitos. Portanto, o que o principio perde em carga normativa ganha
como forca valorativa a espraiar-se por cima de um sem-nimero de
outras normas.[ ... ]JO reflexo mais imediato disto é o carater de sistema
que os principios impbéem a constituicdo. (grifo nosso). Sem eles a
constituicao pareceria mais com um aglomerado de normas que so teriam
em comum o fato de estarem juntas no mesmo diploma juridico, do que
com um todo sistematico e congruente. Desta forma, por mais que certas
normas constitucionais demonstrem estar em contradi¢do, esta aparente
contradicao deve ser minimizada pela forgca catalizadora dos principios.
[...] Outra funcé&o muito importante dos principios & servir como critério de
interpretagdo das normas constitucionais, seja ao legislador ordinario, no
momento de criagdo das normas infraconstitucionais, seja aos juizes, no
momento de aplicagcdo do direito, seja aos proprios cidadaos, no
momento da realizag&do de seus direitos."®

'8 BAPTISTA, Patricia, Transformagées do Direito Administrativo, 2003, p. 85
" BASTOS, Celso Ribeiro, Curso de Direito Constitucional, 2001, p.161.
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Conforme escreve Patricia Baptista, na segunda metade do século XX, no periodo
pos-guerra, o Direito voltou a discutir as questdes de ética e de moral, visando a
superar o positivismo normativista do periodo anterior. Surgiram, a partir de 1945,
constituicbes que®* assumiram a dimensdo de verdadeiras ordens de consenso
sobre os valores superiores do ordenamento juridico, buscando o seu fundamento
de validade nos principios. Diz ainda a autora que os principios, no
constitucionalismo contemporaneo, incorporam somente aqueles valores eleitos
através de processos historicos ou racionais e que, a partir dai, passam a ser
encontraveis, explicita ou implicitamente, dentro do proprio ordenamento. Refere
ela, ainda, que as fungdes mais importantes dos principios no constitucionalismo
contemporaneo sado a fundamentacdo, a interpretacdo e a direcdo do

ordenamento juridico.

Na licdo de Jean Rivero

Os principios gerais do direito tém forca obrigatéria em relacdo a
Administragdo: os atos dela que os transgridem s&o anulados e podem,
se tiverem causado algum dano, originar responsabilidade administrativa.
Tém, pois, valor de direito positivo?'

2.3.2 Os principios constitucionais administrativos na Carta Maior de

1988

A agregacao das preocupacbOes materiais € ndo apenas das organizatérias
presentes nos novos textos constitucionais resultam na grande mudanca
provocada pela constitucionalizagdo da Administragao Publica. Nesse processo de
filtragem constitucional é fundamental a influéncia da nova principiologia
constitucional, a qual forga o direito administrativo a se voltar para os problemas

da existéncia individual e coletiva dos cidaddos. Trata-se de um novo

2 BAPTISTA, Patricia, Transformagdes do Direito Administrativo, 2003, p.83-84.
' RIVERO, Jean ([1900?] apud Baptista, 2003, p. 87).
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constitucionalismo, que impde a substanciacdo do direito administrativo através

dos principios.

Odete Medauar refere que o crescimento da atividade administrativa,
especialmente no ambito sdcio-econémico, provocou a inser¢gao gradativa, nos
textos constitucionais, de preceitos que constavam anteriormente em dispositivos
infraconstitucionais relativos a matéria legislativa. A respeito desse assunto, assim
se manifesta a autora, em especial, sobre a inser¢cdo dos principios na

Constituicédo brasileira de 1988

As Constituicbes contemporaneas demonstram a realizagdo dessa
tendéncia (de insergéo de preceitos sobre matéria administrativa), pelo
modo mais amplo e profundo com que se ocupam da Administragdo
Puablica. A Constituigado brasileira de 1988 alinha-se a essa tendéncia. No
Titulo, denominado “Da Organizagdo do Estado”, traz o Capitulo VII,
intitulado “Da Administragao Publica”, com quatro se¢des, uma das quais
dedicada aos servidores publicos.

Além dos preceitos contidos nesse capitulo, inumeros dispositivos
referentes a matéria administrativa aparecem, de modo difuso, em outras
partes do texto constitucional. Assim, por exemplo: no capitulo “Dos
direitos e deveres individuais e coletivos” vém previstos o direito a
receber informagdes dos 6rgaos publicos(art. 5°, inc. XXXIIl) e o direito
de peticdo e de obter certiddes (art. 5° inc. XXXIV); a fiscalizacéo
contabil, financeira e orgcamentaria dos Tribunais de Contas sobre a
atividade da Administragdo vem mencionada nos arts. 71-75; o art. 173 e
seus §§ 1° 2° e 3° trazem preceitos sobre o regime juridico das
empresas publicas e sociedades de economia mista; itens do regime e
permissdes de servigo publico constam do art. 175, paragrafo unico.

A Constituicdo patria fornece, entdo, bases ao direito administrativo e,
portanto, a atuagdo da Administracao, tragando diretrizes de um modelo
de Administragdo. Assim, arrola no caput do art. 37 alguns dos seus
principios; estabelece um rol de preceitos sobre direitos e deveres dos
servidores publicos; fixa também preceitos em varias matérias
administrativas, como ja se disse; ao repartir as competéncias entre
Unido, Estados e Municipios, também delineia a competéncia
administrativa fundamental desses niveis.??

Ainda discorrendo sobre o constitucionalismo que emergiu do Segundo Poés-

Guerra, na busca da superagdo do positivismo normativista, Patricia Baptista®

2Medauar, Odete, Direito Administrativo Moderno. 2007, p. 45-46.
2 BAPTISTA, Patricia, Transformagdes do Direito administrativo, 2003, p. 83-85.
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ensina que a constitucionalizacdo se caracteriza por assumir a dimensédo de
ordens de consenso sobre os valores superiores do ordenamento juridico e que a
forca impositiva dos principios provém dos valores éticos a eles vinculados.
Escreve também a autora que ?* o novo constitucionalismo...foi buscar o seu
fundamento de validade nos principios. Esses principios se qualificam como
critérios de valoragdo imanentes a ordem juridica e como nucleo de condensagdo
de valores. Eles incorporam somente aqueles valores eleitos através de
processos historicos ou racionais e que, a partir dai, passam a ser encontraveis,
explicita ou implicitamente, dentro do proprio ordenamento juridico. Ainda é
Patricia Baptista quem assinala: os principios, em suma, constituem a grande

estrela do constitucionalismo contemporéaneo.

Assim se manifesta Gustavo Binenbojm sobre a assunto

A passagem da constituicdo para o centro do ordenamento juridico
representa a grande forga motriz da mudanga de paradigmas do direito
administrativo na atualidade. A supremacia da Lei Maior propicia a
impregnacdo da atividade administrativa pelos principios e regras
naquela previstos, ensejando uma releitura dos institutos e estruturas da
disciplina pela otica constitucional.®

O rol dos principios constitucionais administrativos € extenso. Os doutrinadores
apresentam varias classificagdes que incluem os principios expressamente
colocados na Constituicdo Federal, em seu art. 37, como ainda outros nela
implicitos e também alguns principios administrativos que decorrem de elaboragéo

doutrinaria e jurisprudencial. Entre eles, destacam-se:

** |bidem, p. 85.
» BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. p. 69.
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2.3.2.1 Principio da supremacia do interesse publico sobre o privado

Sobre o aludido principio, Celso Bandeira de Mello refere * que se trata de
principio geral de Direito inerente a qualquer sociedade, pressuposto l6gico do
convivio social e, portanto, é a condigédo propria de sua existéncia (da sociedade).
Para Bandeira de Mello, o principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o
Privado esta presente em dispositivos constitucionais, de forma nao especificada,
mas concreta. Exemplos desses dispositivos seriam o art. 5°, incisos XXIV e XXV,
relativos aos institutos da desapropriacéo e da requisigcéo, e o art. 170, Ill, V e VI,
referentes aos principios da funcdo social da propriedade, da defesa do

consumidor e do meio ambiente. Ensina ainda que

O principio cogitado, evidentemente, tem, de direito, apenas a extensao e
a compostura que a ordem juridica Ihe houver atribuido na Constituicéo e
nas leis com ela consonantes. Donde, jamais caberia invoca-lo
abstratamente, com prescidéncia do perfil constitucional que Ihe haja sido
irrogado, e, como é 6bvio, muito menos caberia recorrer a ele contra as
constituicdbes ou as leis. Juridicamente, sua dimensao, intensidade e
ténica sao fornecidas pelo Direito posto, e s6 por este angulo é que pode
ser considerado e invocado.

E continua o autor

Ora, a Administracdo Publica esta, por lei, adstrita ao cumprimento de
certas finalidades, sendo-lhe obrigatério objetiva-las para colimar o
interesse de outrem: o da coletividade. E em nome do interesse publico —
o do corpo social - que tem de agir, fazendo-o na conformidade da
intentio legis. Portanto, exerce ‘fungao’, instituto — como visto — que se
traduz na ideia de indeclinavel atrelamento a um fim preestabelecido e
que deve ser atendido para o beneficio de um terceiro. E situagdo oposta
a da autonomia da vontade, tipica do direito privado” (grifo nosso).?”

Bandeira de Mello chama ateng&o ainda para a ideia de que os sujeitos de
Administragdo publica tém que buscar o atendimento do interesse alheio, qual

seja, o da coletividade, e ndo o interesse do proprio organismo, qua tale

considerado, e muito menos o dos agentes estatais (grifo nosso).

% |bidem, p. 85-88.
27 MELLO, Celso Antdnio Bandeira, Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo: Malheiros, 192
2005, p.87.
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Segundo Lucia Valle Figueiredo®, o principio da supremacia do interesse publico
envolve o conceito de interesse publico, por ela considerado pragmatico,
assumindo conotagbes diversas, dependendo da época, da situagdo socio-
econbmica, das metas a atingir. Ela escreve também que em nome do interesse
publico, atos sdo praticados sem se cogitar, sequer, se aquele alegado ‘interesse
publico’ encontraria guarida no ordenamento juridico. Acrescenta a autora, ainda,
que se é o interesse publico que esta em jogo — portanto, de toda a coletividade-,

é loégico deva ele prevalecer sobre o privado.

Para Odete Medauar, o principio da preponderancia do interesse publico sobre o

particular

na verdade, € invocado em outros ramos do direito publico. A expressao
interesse publico pode ser associada a bem de toda a coletividade, a
percepgao geral das exigéncias da vida em sociedade. Esse principio
vem apresentado tradicionalmente como o fundamento de varios
institutos e normas do direito administrativo e, também, de prerrogativas e
decisdes, por vezes arbitrarias, da Administragdo Publica. Mas vem
sendo matizado pela ideia de que a Administracdo cabe realizar a
ponderagdo dos interesses presentes numa determinada circunstancia,
para que néo ocorra sacrificio a priori de nenhum interesse (grifo nosso);
o objetivo dessa fungéo esta na busca de compatibilidade ou conciliagéo
dos interesses, com a minimizacdo de sacrificios. O Principio da
Proporcionalidade também matiza o sentido absoluto do preceito, pois
implica, entre outras decorréncias, a busca da providéncia menos
gravosa, na obtencao de um resultado.?

2.3.2.2 Principio da legalidade

Segundo Celso Bandeira de Mello, o principio da legalidade qualifica e da
identidade ao Estado de Direito sendo, portanto, da maior importancia para a
qualificacdo dos regimes juridico-administrativos. Para o doutrinador, a

Administragdo Publica s6 pode ser exercida na conformidade da lei e que (...) a

» FIGUEIREDO, Lducia Valle, Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo: Malheiros , 2001, p.65-66.
¥ MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno, 2007, p. 128.
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atividade administrativa é sublegal, infralegal, consistente na expedigcdo de

comandos complementares a lei.

Bandeira de Mello refere também que

O principio da legalidade, contrapde-se, portanto, e visceralmente, a
quaisquer tendéncias de exacerbacdo personalista dos governantes.
Opbe-se a todas as formas de poder autoritario, desde o absolutista,
contra o qual irrompeu, até as manifestagbes caudilhescas ou
messianicas tipicas dos paises subsdesenvolvidos. O principio da
legalidade é o antidoto natural do poder monocratico ou oligarquico, pois
tem como raiz a ideia de soberania popular, de exaltagdo da cidadania.*

Ainda em consonancia com o tema continua o mesmo autor

Assim, o principio da legalidade é o da completa submisséo da
Administragdo as leis (grifo nosso). Esta deve tao-somente obedecé-las,
cumpri-las, p6-las em pratica. Dai que a atividade de todos os seus
agentes, desde o que lhe ocupa a cuspide, isto é, o Presidente da
Republica, até o mais modesto dos servidores, s6 pode ser a de déceis,
reverentes, obsequiosos cumpridores das disposi¢coes gerais fixadas pelo
Poder Legislativo, pois esta é a posicdo que lhes compete no Direito
brasileiro.[ ... ]No Brasil, o principio da legalidade, além de assentar-se
na propria estrutura do Estado de Direito e, pois, do sistema
constitucional como um todo, esta radicado especificamente nos arts. 5°,
I, 37, caput, e 84, IV, da Constituicao Federal. Estes dispositivos atribuem
ao principio em causa uma compostura muito estrita e rigorosa, nao
deixando valvula para que o Executivo se evada de seus grilhdes. E,
alias, o que convém a um pais de tdo acentuada tradicdo autocratica,
despotica, na qual o Poder Executivo (a0 menos até o governo do Sr.
Fernando Henrique Cardoso), abertamente ou através de expedientes
pueris — cuja pretensa juridicidade nao iludiria sequer a um principiante -,
viola de modo sistematico direitos e liberdades publicas e tripudia a
vontade sobre a reparticao de poderes.

E culmina, Bandeira de Mello

A Administragdo s6 pode fazer o que a lei antecipadamente autorize.
Donde, administrar €& prover aos interesses publicos, assim

%0 MELLO, Celso Bandeira de, Curso de Direito Administrativo, 2005, p 89-91.
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caracterizados em lei, fazendo-o na conformidade dos meios e formas ela
estabelecidos ou particularizados segundo suas disposi¢cdes. Segue-se
que a atividade administrativa consiste na producdo de decisbes e
comportamentos que, na formagéo escalonada do Direito, agregam niveis
maiores de concregao ao que se contém abstratamente nas leis.*'

Por sua vez, o professor e magistrado Hely Lopes Meirelles assim se manifesta a

respeito do principio da legalidade

A legalidade, como principio de administragdo (CF, art. 37, caput),
significa que o administrador publico estd, em toda a sua atividade
funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem
comum. E deles ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato
invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal,
conforme o caso.

A eficacia de toda atividade administrativa esta condicionada ao
atendimento da Lei e do Direito. E o que diz o inc. | do paragrafo tnico do
art. 2° da Lei 9784/99. Com isso, fica evidente que, além da atuagao
conforme a lei, a legalidade significa, igualmente, a observancia dos
principios administrativos (grifo nosso). Na administragdo Publica ndo ha
liberdade nem vontade pessoal. Enquanto na administragéo particular é
licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administragdo Publica s6 é
permitido fazer o que a lei autoriza.®

Ainda segundo o ilustrado autor, as leis administrativas sdo geralmente de ordem

publica. Elas contém poderes-deveres, irrelegaveis pelos agentes publicos, que

sao impostos a estes pela natureza da funcéo publica e pela finalidade do Estado.

E também Hely Lopes Meirelles quem faz a observagéo:

*'lbidem, p. 91-93.

Cumprir simplesmente a lei na frieza de seu texto ndo € o mesmo que
atendé-la na sua letra e no seu espirito (grifo nosso). A administragao,
por isso, deve ser orientada pelos principios do direito e da Moral, para
que o legal se ajuste ao honesto e o conveniente aos interesses
sociais.”*

MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 292 edigdo, Sdo Paulo: Malheiros,

2004, p. 87.
3 Ibidem, p. 65.
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A magistrada e professora Lucia Valle Figueiredo registra que o principio da
legalidade surge como conquista do Estado de Direito, a fim de que os cidaddos
néo sejam obrigados a se submeter ao abuso de poder. Segundo ela, o principio
da legalidade esta sujeito ndo apenas as leis, mas igualmente aos principios

constitucionais, ao direito, as normas e ao ordenamento juridico.

Oportuna a contribuicdo da professora Odete Medauar sobre o principio da

legalidade

Embora permanecam o sentido de poder objetivado pela submissao da
administragao a legalidade e o sentido de garantia, certeza e limitagéo do
poder (concepgao originaria), registra-se evolugao na ideia genérica da
legalidade. Alguns fatores dessa evolugdo podem ser apontados, de
modo sucinto. A propria sacralizagdo da legalidade produziu um
desvirtuamento denominado legalismo ou legalidade formal, pelo qual as
leis passaram a ser vistas como justas por serem leis,
independentemente do contetido (grifo nosso). Outro desvirtuamento:
formalismo excessivo dos decretos, circulares e portarias, com exigéncias
de minucias irrelevantes. Por outro lado, com as transformagdes do
Estado, o Executivo passou a predominar sobre o legislativo; a lei votada
pelo Legislativo deixou de expressar a vontade geral para ser vontade de
maiorias parlamentares, em geral controladas pelo executivo. Este
passou a ter ampla fungcdo normativa, como autor de projetos de lei,
como legislador por delegagédo, como legislador direto ( por exemplo, ao
editar medidas provisérias), como emissor de decretos, portarias e
circulares que afetam direitos. Além do mais, expandiram-se e
aprimoraram-se 0os mecanismos de controle de constitucionalidade das
leis. Ante tal contexto, buscou-se assentar o principio da legalidade em
bases valoravas, sujeitando as atividades da administragdo ndo somente
a lei votada pelo Legislativo, mas também aos preceitos fundamentais
que norteiam todo o ordenamento. A Constituicdo de 1988 determina que
todos os entes e o6rgaos da Administracdo obedegam ao principio da
legalidade (caput do art. 37); a compreensao desse principio deve
abranger a observancia da lei formal, votada pelo Legislativo, e também
dos preceitos decorrentes de um Estado Democratico de Direito, que é o
modo de ser do Estado brasileiro, conforme reza o art. 1°, caput, da
constituicdo; e, ainda, deve incluir a observancia dos demais
fundamentos e principios de base constitucional. Além do mais, o
principio da legalidade obriga a Administragdo a cumprir as normas que
ela propria editou.*

** MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno, 2007, p. 121-122.



23

2.3.2.3 Principio da moralidade administrativa

O exame do principio da moralidade traz a baila um dos temas mais importantes
entre aqueles que repercutem de forma direta na atuacdo da Administracédo

Publica e de seus agentes.

Celso Anténio Bandeira de Mello afirma que a violagao dos principios éticos, por
parte da Administracdo Publica, fere o Direito e configura ilicitude que assujeita a
conduta viciada a invalidagdo. Refere ainda o autor que estdo no ambito da
moralidade os chamados principios da lealdade e da boa-fé, que inspiram a
Administracao a se relacionar com os administrados de forma honrada e sincera,
proibida toda e qualquer conduta maliciosa, e astuta que dificulte aos cidadaos o

pleno exercicio dos seus direitos.

Bandeira de Mello assim se manifesta sobre as consequéncias da ndo-aplicagcao

do principio da moralidade administrativa, por parte dos agentes publicos

Acrescga-se que, nos termos do art. 85, V, da Constituigdo, atentar contra
a ‘probidade na administracdo’ & hipotese prevista como crime de
responsabilidade do Presidente da Republica, fato que enseja sua
destituicdo do cargo. De resto, os atos de improbidade administrativa dos
servidores publicos ‘imporéo a suspensao dos direitos politicos, a perda
da funcéo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao
erario, na forma e gradacao previstas em lei, sem prejuizo da acao penal
cabivel'.[ ... ] Além disto, o principio da moralidade administrativa acha-se
ainda, eficientemente protegido no art. 5°, LXXIIl, que prevé o cabimento
de agao popular para anulagao de ‘ato lesivo ao patriménio publico ou de
entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio
ambiente...., etc.>®

No pensamento de Hely Lopes Meirelles, os atos da Administracdo Publica tém

como pressuposto de validade o principio da moralidade administrativa
* MELLO, Celso Bandeira de, Curso de Direito Administrativo,2005, p. 108.
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consagrado na Lei n. 9784/99,.e [ ... ] a moralidade do ato administrativo
juntamente com a sua legalidade e finalidade, além da sua adequag¢ao aos demais
principios, constituem pressupostos de validade sem os quais toda atividade

publica sera ilegitima.*

A pesquisadora Odete Medauar entende que

O principio da moralidade é de dificil tradugao verbal, talvez porque seja
impossivel enquadrar em um ou dois vocabulos a ampla gama de
condutas e praticas desvirtuadoras das verdadeiras finalidades da
Administragdo Publica. Em geral, a percepgao da imoralidade
administrativa ocorre no enfoque contextual; ou melhor, ao se considerar
o contexto em que a decisdo foi ou sera tomada. A decisdo, de regra,
destoa do contexto e do conjunto das regras de conduta extraidas da
disciplina geral norteadora da Administracdo. Exemplo: em momento de
crise financeira, numa época de reducdo de mordomias, num periodo de
agravamento dos problemas sociais, configura imoralidade efetuar gastos
com aquisicdo de automdveis de luxo para “servir’ autoridades, mesmo
que tal aquisic&o se revista de legalidade (grifo nosso).

A Constituicdo Federal de 1988, além de mencionar a moralidade como
um dos principios da administragcao, aponta instrumentos para sancionar
sua inobservancia

Um deles é a agao popular, que pode ser proposta por qualquer cidadao
(no sentido de detentor de direitos politicos) para anular ato lesivo a
moralidade administrativa (art. 5°, inc. LXXIII).

Outro é a previsdo de sangdes a governantes e agentes publicos por atos
ou condutas de improbidade administrativa.’”

Lucia Valle Figueiredo, também a respeito do principio da moralidade, ensina que

[ ... ] o principio da moralidade vai corresponder ao conjunto de regras de
conduta da administragcdo que, em determinado ordenamento juridico,
sao consideradas os standards comportamentais que a sociedade deseja
e espera.[ .. ] De seu turno, o art. 5° inciso LXXIII, prevé a possibilidade
de interposicao de agao popular para anular ato lesivo ao patriménio
publico ou de entidade de que o estado participe, a moralidade
administrativa, etc.

Verificamos também que os artigos referentes aos direitos coletivos e
suas garantias, ja ndo apenas os individuais, vém reforcar a ideia de que
o0 principio da moralidade devera formar fileira ao lado da legalidade,
igualdade e publicidade, bem como a prépria motivagao.

3 MEIRELLES Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro 2004, p. 89.
’ Medauar, Odete, Direito Administrativo Moderno, 2007, p. 125.
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O art. 70 da Constituicdo da Republica reforga mais ainda o principio
quando afirma que a fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Unido incidira sobre a legalidade,
legitimidade e economicidade.[ ... ]. Reforgca a ideia o fato de a
Constituigdo também haver referido a economicidade. Deveras,
“economicidade” nada mais é do que a relagéo entre custos e beneficios,
tendo em vista a possibilidade econémica daquele que faz as despesas,
ou o empreendimento. De conseguinte, sem sombra de duvida, vai se
irradiar a moralidade administrativa.

As despesas, as alteragdes patrimoniais, as admissdes de pessoal,
sobretudo para os cargos que dispensam concursos, ndo se subtraem ao
exame da finalidade, do efetivo interesse publico buscado.

Destarte, a razoabilidade, a relagdo de congruéncia logica entre os
motivos (pressupostos faticos) e o ato emanado, tendo em vista a
finalidade publica a cumprir, sera o crivo adequado para o exercicio do
controle da moralidade.®

Sobre o principio da moralidade administrativa, € de todo oportuno registrar ainda

0 magistério de Alexandre de Moraes

Pelo principio da moralidade administrativa, ndo bastara ao administrador
o estrito cumprimento da estrita legalidade, devendo ele, no exercicio de
sua fungado publica, respeitar os principios éticos de razoabilidade e
justica, pois a moralidade constitui, a partir da Constituicdo de 1988,
pressuposto de validade de todo ato da administragéo publica.[ ... ] A
Constituicdo Federal, ao consagrar o principio da moralidade
administrativa como vetor da atuagdo da administragdo publica,
igualmente consagrou a necessidade de protegdo a moralidade e
responsabilizagdo do administrador publico amoral ou imoral.[ ... 1] A
conduta do administrador publico em desrespeito ao principio da
moralidade administrativa enquadra-se nos denominados atos de
improbidade, previstos pelo art. 37, § 4°, da Constituicdo federal, e
sancionados com a suspensao dos direitos politicos, a perda da fungéo
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na
forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da acao penal cabivel,
permitindo ao Ministério Publico a propositura de agao civil publica por
ato de improbidade, com base na lei n. 8.429/92 para que o poder
Judiciario exerca o controle jurisdicional sobre lesdo ou ameacga de lesdo
ao patriménio publico.®

¥ FIGUEIREDO, Lducia Valle, Curso de Direito Administrativo, 2001, p. 55-57.
¥ MORAES, Alexandre de, Direito Constitucional, p. 301-303.
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2.3.2.4 Principio da impessoalidade

O principio da impessoalidade, também chamado por alguns doutrinadores de
principio da finalidade administrativa, destaca-se como um dos mais importantes
para o Direito Administrativo, ja que aponta firmemente para a ideia de que, como
afirma Alexandre de Moraes, o administrador é um executor do ato, que serve de
veiculo de manifestacdo da vontade estatal, e, portanto, as realizagbes
administrativo-governamentais ndo sdo do agente politico, mas sim da entidade

publica em nome da qual atuou”.*

Na ligdo do professor Didbgenes Gasparini,

a atividade administrativa deve ser destinada a todos os administrados,
dirigida aos cidaddos em geral, sem determinacdo de pessoa ou
discriminagédo de qualquer natureza. E o que impde ao Poder Publico
este principio ( da impessoalidade). Com ele quer-se quebrar o velho

costume do atendimento do administrado em razdo de seu prestigio ou
» 41

porque a ele o agente publico deva alguma obrigagao”.
Para Celso Bandeira de Mello, a Constituicdo Federal de 1988 apresenta, de
forma concreta, a aplicagdo do principio da impessoalidade nos artigos 37, Il
(concursos publicos para ingresso nos cargos, fungdes e empregos publicos), 37,
XXI (licitagdes para contratar com a Administracdo Publica) e 175 (licitagdes para
permissdes e concessdes de servico publico). E também o insigne autor a

interessante observagéo sobre esse mesmo principio

Nele se traduz a ideia de que a Administragdo tem que tratar a todos os
administrados sem discriminagcdes, benéficas ou detrimentosas. Nem
favoritismo nem perseguigdes sao toleraveis. Simpatias ou animosidades
pessoais, politicas ou ideolégicas ndo podem interferir na atuagao
administrativa e muito menos interesses sectarios, de facgdes ou grupos

" Ibidem, p. 301.
“ GASPARINI, Diogenes, Direito Administrativo, 72 edi¢cdo, Sdo Paulo, Editora Saraiva, 2002. p.8.
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de qualquer espécie. O principio em causa ndo € sendo o proprio
principio da igualdade ou da isonomia.*?

Hely Lopes Meirelles, por sua vez, refere que

O principio da impessoalidade, referido na Constituicdo de 1988
(art. 37, caput), nada mais é que o classico principio da finalidade (grifo
nosso), o qual impde ao administrador publico que s6 pratique o ato para
o seu fim legal. E o fim legal é unicamente aquele que a norma de direito
indica expressa ou virtualmente como objetivo do ato, de forma
impessoal.*

O autor refere ainda que

a finalidade tera sempre um objetivo certo e inafastavel de qualquer ato
administrativo: o interesse publico. Todo ato que se apartar desse
objetivo sujeitar-se-a a invalidagado por desvio de finalidade, que a nossa
lei da agado popular conceituou como o ‘fim diverso daquele previsto,
explicita ou implicitamente, na regra de competéncia’ do agente (Lei
4.717/65, art. 2°, paragrafo unico ‘e’).

Desde que o principio da finalidade exige que o ato seja praticado
sempre com finalidade publica, o administrador fica impedido de buscar
outro objetivo ou de pratica-lo no interesse proprio ou de terceiros. Pode,
entretanto, o interesse publico coincidir com o de particulares, como
ocorre normalmente nos atos administrativos negociais e nos contratos
publicos, casos em que é licito conjugar a pretensédo do particular com o
interesse coletivo.**

Odete Medauar entende que o principio da impessoalidade esta entrelacado

profundamente com os principios da moralidade e da publicidade e que, assim, a

impessoalidade configura-se meio para atuagcdées dentro da moralidade; a

publicidade, por sua vez, dificulta medidas contrarias a moralidade e

impessoalidade; a moralidade administrativa, de seu lado, implica observéncia da

impessoalidade e da publicidade.*

E ainda a prestigiada autora quem observa

“2MELLO, Celso Bandeira de, Curso de Direito Administrativo, 2005, p. 102.

4 MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 2004, p.91.
4 MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 2004, p.91.
4 MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno, 2007, p. 123.
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[ ... ] Com o principio da impessoalidade a Constituigdo visa obstaculizar
atuagbes geradas por antipatias, simpatias, objetivos de vinganga,
represalias, nepotismo, favorecimentos diversos, muito comuns em
licitagdes, concursos publicos, exercicio do poder de policia. Busca,
desse modo, que predomine o sentido de fungao, isto é, a ideia de que os
poderes atribuidos finalizam-se ao interesse de toda a coletividade,
portanto, a resultados desconectados de razdes pessoais. Em situagoes
que dizem respeito a interesses coletivos e difusos (grifo nosso), a
impessoalidade significa a exigéncia de ponderacao equilibrada de todos
os interesses envolvidos, para que nao se editem decisdes movidas por
preconceitos ou radicalismos de qualquer tipo.™®

2.3.2.5 Principio da Finalidade

Como se viu acima, para alguns autores, como, por exemplo, Hely Lopes

Meirelles, principio da finalidade e principio da impessoalidade sdo sinénimos.

Outros autores ha, porém, que fazem distingéo entre os dois principios.

Diogenes Gasparini entende que o principio da finalidade leva a Administragcéo

Publica a praticar atos voltados para o interesse publico. Escreve ele que

* Ibidem, p.124.

o afastamento da Administragdo Publica da finalidade de interesse
publico denomina-se desvio de finalidade. O desvio de finalidade pode
ser genérico ou especifico. Diz-se genérico quando o ato simplesmente
deixa de atender ao interesse publico, como ocorre na edigdo de atos
preordenados a satisfazer interesses privados, a exemplo da
desapropriagdo de bens para doa-los a particular ou como medida de
mera vingancga. Diz-se especifico quando o ato desatende a finalidade
indicada na lei, como se da quando € usado um instrumental juridico
(Carteira de Identidade), criado para um fim (seguranga publica) para se
alcangar outro (aumento de arrecadagao). [ ... ] o ato que favorece ou
persegue interesses particulares, tanto quanto o que propugna fim
diverso do previsto, tacita ou expressamente, na regra de competéncia,
sao nulos por desvio de finalidade, conforme prescreve o art. 2°
paragrafo Unico, e, da lei Federal n. 4.717/65, chamada Lei da agao
popular.”™?

‘7 GASPARINI, Diogenes, Direito Administrativo, 2002, p. 13-14.
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2.3.2.6 Principio da proporcionalidade/ da razoabilidade

Celso Bandeira de Mello considera que o principio da proporcionalidade é um

aspecto especifico do principio da razoabilidade. Tal postulado, para ele,

enuncia a ideia [...] de que as competéncias administrativas s6 podem ser
validamente exercidas na extensdo e intensidade proporcionais ao que
seja realmente demandado para cumprimento da finalidade de interesse
publico a que estdo atreladas.[...] Sobremodo, quando a Administracao
restringe situagao juridica dos administrados além do que caberia, por
imprimir as medidas tomadas uma intensidade ou extenséo supérfluas,
prescindendas, ressalta a ilegalidade de sua conduta.[...] Donde, os atos
desproporcionais sao ilegais e, por isso, fulminaveis pelo Poder
Judiciario, que, sendo provocado, devera invalida-los, quando impossivel
anular unicamente a demasia, o excesso detectado.*®

O professor Humberto Avila, por sua vez, ensina que a palavra razoabilidade é

usada em varios sentidos, entre os quais destaca

Primeiro, a razoabilidade ¢é utilizada como diretriz que exige a relagao das
normas gerais com as individualidades do caso concreto, quer mostrando
sob qual perspectiva a norma deve ser aplicada, quer indicando em quais
hipoteses o caso individual, em virtude de suas especificidades, deixa de
se enquadrar na norma geral. Segundo, a razoabilidade é empregada
como diretriz que exige uma vinculagdo das normas juridicas com o
mundo ao qual elas fazem referéncia, seja reclamando a existéncia de
um suporte empirico e adequado a qualquer ato juridico, seja
demandando uma relagcdo congruente entre a medida adotada e o fim
que ela pretende atingir. Terceiro, a razoabilidade é utilizada como diretriz
que exige a relacao de equivaléncia entre duas grandezas.*°

No que se refere ao principio da proporcionalidade, Gustavo Binenbojm afirma que
a Carta da Republica (de 1988) ndo admite qualquer definicdo aprioristica acerca
da relagdo de prevaléncia entre os interesses coletivos e individuais. E continua,
lecionando que

*MELLO, Celso Bandeira de, Curso de Direito Administrativo, 2005, p.99.
4 AVILA, Humberto, Teoria dos Principios, Sdo Paulo: Malheiros, 42 edigdo, 2004, p. 102-3.
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a dimensado subjetiva dos direitos fundamentais € matizada por sua
dimenséo objetiva; a cada previsdo de direito costuma corresponder, no
texto constitucional, a previsdo, explicita ou implicita, de relativizagao do
seu conteldo pela lei ou pela administragao, em prol de outros direitos ou
interesses gerais da coletividade.®°

Ainda segundo Binenbojm, deve haver uma ponderagdo proporcional dos
interesses em conflito. Cada caso concreto deve ser examinado a luz dos
paradigmas estabelecidos na Constituicdo. O Estado Democratico de Direito € um
Estado de Ponderagcdo em que é reconhecida a necessidade de promover tanto os
interesses individuais como os gerais da sociedade. Trata-se entdo de um jogo de
ponderagdes cujo resultado dependera do exame ponderado e razoavel do caso
concreto, com vistas a uma decisao proporcional e justa. O autor salienta que a
maioria dos manuais de Direito Administrativo continuam apresentando o principio
da supremacia do interesse publico como pedra angular do regime juridico
administrativo, em detrimento do principio da proporcionalidade temperado com a

técnica da ponderagéo.

Odete Medauar assim se manifesta sobre os principios da proporcionalidade e da

razoabilidade:

Alguns autores patrios separam proporcionalidade e razoabilidade. A esta
atribuem o sentido de coeréncia légica nas decisbes e medidas
administrativas, o sentido de adequacgdo entre meios e fins. A
proporcionalidade associam um sentido de amplitude ou intensidade nas
medidas adotadas, sobretudo nas restritivas e sancionadoras. [...] Parece
melhor englobar no principio da proporcionalidade o sentido de
razoabilidade. O principio da proporcionalidade consiste, principalmente
no (grifo nosso), segundo critério de razoavel adequagao dos meios aos
fins. Aplica-se a todas as atuagbes administrativas, para que sejam
tomadas decisbes equilibradas, refletidas, com avaliagdo adequada da
relagéo custo-beneficio, ai incluido o custo social.*

Sobre o citado principio, ensina o magistério de Margal Justen Filho que

3 BINENBOJM,Gustavo, Uma Teoria do Direito Administrativo. 2006, p. 86.
S MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno, 2007, p. 128-9.
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no Brasil, a proporcionalidade ndo esta prevista de modo expresso na
Constituicdo, mas deriva da consagragdo normativa de uma pluralidade
de principios e regras que podem entrar em conflito. A proporcionalidade
reflete a necessidade de prestigiar todos (grifo do autor) os principios e
regras albergados pelo direito.

Uma das peculiaridades do principio da proporcionalidade consiste no
reconhecimento de que a solugdo juridica ndo pode ser produzida por
meio do isolamento do aplicador em face da situagdo concreta. Nao é
possivel extrair a solugdo pelo exame de textos legais abstratos. O
intérprete tem o dever de avaliar os efeitos concretos e efetivos
potencialmente derivados da adogdo de certa alternativa. Devera
selecionar aquela que se configurar como a mais satisfatéria, ndo do
ponto de vista puramente logico, mas em vista da situagdo real
existente.”?

2.3.2.7 Principio da Motivagéo

O Estado Democratico de Direito exige que os atos da Administragao Publica
sejam motivados. E um direito do cidaddo o conhecimento das razées que servem
de amparo as decisdes dos agentes publicos e que repercutem em sua vida

pessoal e na da sociedade.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello,

a motivagao deve ser prévia ou contemporanea a expedigdo do ato. Em
algumas hipéteses de atos vinculados, isto é, naqueles em que ha
aplicagdo quase automatica da lei, por ndo existir campo para a
interferéncia de juizos subjetivos do administrador, a simples mengéo do
fato e da regra de Direito aplicada pode ser suficiente, por estar implicita
a motivagdo. Naqueloutros, todavia, em que existe discricionariedade
administrativa ou em que a pratica do ato vinculado depende de apurada
apreciagao e sopesamento dos fatos e das regras juridicas em causa, €
imprescindivel motivacdo detalhada. E o que sucede, por exemplo, na
tomada de decisdes em procedimentos nos quais exista uma situagao
contenciosa, como no chamado processo administrativo disciplinar.[...]De
outra parte, ndo 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 permitiiam reconhecer seu afinamento ou desafinamento com

2 FILHO, Margal Justen, Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 59.
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aqueles mesmos 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 ocasidao em
que sao expendidos. Igualmente, o Judiciario ndo poderia conferir-lhes a
real justeza, se a Administragdo se omitisse em anuncia-las quando da
pratica do ato.[...]JAssim, os atos administrativos praticados sem a
tempestiva e suficiente motivagdo sao ilegitimos e invalidaveis pelo poder
Judiciario toda vez que sua motivagao tardia, apresentada apenas depois
de impugnados em juizo, ndo possa oferecer seguranca e certeza de que
os motivos aduzidos efetivamente existiam ou foram aqueles que
embasaram a providencia contestada.”®

Hely Lopes Meirelles refere que nos Estados Modernos, ja ndo existe a autoridade
pessoal do governante, sendo a autoridade impessoal da lei e que no Direito
Publico, o que ha de menos relevante é a vontade do administrador. E também

desse doutrinador a afirmativa de que,

pela motivacdo o administrador publico justifica sua acao administrativa,
indicando os fatos (pressupostos de fato) que ensejam o ato e os
preceitos juridicos (pressupostos de direito) que autorizam sua pratica.
Claro estd que em certos atos administrativos oriundos do poder
discricionario a justificagéo sera dispensavel, bastando apenas evidenciar
a competéncia para o exercicio desse poder e a conformagao do ato com
o interesse publico, que é pressuposto de toda a atividade administrativa.
Em outros atos administrativos, porém, que afetam o interesse individual
do administrado, a motivagao €& obrigatéria, para o exame de sua
legalidade,, finalidade e moralidade administrativa.[...] para assegurar a
garantia da ampla defesa e do contraditério [...]. A motivagado, portanto,
deve apontar a causa e os elementos determinantes da pratica do ato
administrativo, bem como o dispositivo legal em que se funda. Esses
motivos afetam de tal maneira a eficacia do ato que sobre eles se edificou
a denominada teoria dos motivos determinantes (grifo do autor)[...]. Em
conclusdao, com a Constituigdo de 1988 consagrando o principio da
moralidade e ampliando o do acesso ao Judiciario, a regra geral é a
obrigatoriedade da motivagao, para que a atuacgao ética do administrador
figue demonstrada pela exposigdo dos motivos do ato e para garantir o
préprio acesso ao judiciario.®

Cabe também o registro das observagdes da professora Lucia Valle Figueiredo, ao
examinar o principio da motivacdo. Ela menciona que é imprescindivel a

motivagcdo da atividade administrativa [...] e que ndo se concebe possa a

3 MELLO, Celso Bandeira de, Curso de Direito Administrativo, 2005, p. 100-1.

** MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 2004, p.99.
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administragdo permitir a alguns o que nega a outros, sem qualquer motivagao.
Entende a doutrinadora que tal proceder ndo € abrigado pelo ordenamento
Juridico e acrescenta como reforgo, que a necessidade de motivagdo é expressa
no texto constitucional, em seu art. 93, X. que obriga sejam as decisées
administrativas do Judiciario motivadas. Prossegue ainda a autora esclarecendo

que

somente no caso concreto — em face de lei concreta ou da aplicagéo
concreta que o administrador ou magistrado tenham feito- veremos se foi
cumprido o due process of law..

A motivacao atende as duas faces do due process of law: a formal —
porque esta expressa no texto constitucional basico; e a substancial —
sem a motivagdo nado ha possibilidade de afericdo de legalidade ou
ilegalidade, da justica ou da injustica de uma decisdo administrativa.>®

2.3.2.8 Principio da publicidade

Os atos da Administracdo Publica devem ser transparentes. Todos os cidadaos
tém o direito de conhecer e acompanhar os atos dos entes publicos e os efeitos
por estes provocados.

Hely Lopes Meirelles entende que publicidade é a divulgagdo oficial do ato para
conhecimento publico e inicio dos seus efeitos externos e é requisito de eficacia e
moralidade. O autor observa que as leis, atos e contratos administrativos que
produzem consequéncias juridicas fora dos o6rgdos que os emitem exigem
publicidade para adquirirem validade universal, isto €&, perante as partes e

terceiros.®® Sobre o principio em quest&o, observou o autor que

[...] a publicidade dos atos e contratos administrativos, além de assegurar
seus efeitos externos, visa a propiciar seu conhecimento e controle pelos
interessados diretos e pelo povo em geral, através dos meios
constitucionais — mandado de seguranca (art. 5°, LXIX), direito de peticéo
(art. 5°, XXXIV, a), agdo popular (art. 5° LXXIIl), habeas data (art. 5°,
LXXIl), suspenséo dos direitos politicos por improbidade administrativa

> FIGUEIREDO, Lucia do Valle, Curso de Direito Administrativo, 2001, p. 51-2.
** MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 2004, p. 93.
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(art. 37,84°)-, e para tanto a mesma constituicdo impde o fornecimento de
certidbes de atos da Administragao, requeridas por qualquer pessoa, para
defesa de direitos ou esclarecimento de situagdes (art. 5°, XXXIV, b), os
quais devem ser indicados no requerimento. Observe-se que a
Constituicao alude, genericamente, “as repartigdes publicas”, abrangendo
obviamente, as reparticoes da Administracdo direta e indireta, porque
ambas séo desdobramentos do servigo publico, e, como tais, tém o dever
legal de informar o publico sobre sua atuagao funcional.®”

Assim é a manifestacdo de Celso Bandeira de Mello a respeito do principio da

publicidade:

[...] Dever administrativo de manter plena transparéncia em seus
comportamentos (da Administragdo Publica). Nao pode haver em um
Estado Democratico de Direito, no qual o poder reside no povo (art. 1°,
paragrafo Unico, da Constituicdo), ocultamento aos administrados dos
assuntos que a todos interessam, e muito menos em relagao aos sujeitos
individualmente afetados por alguma medida.

Tal principio esta previsto expressamente no art. 37, caput, da Lei
Magna, ademais de contemplado em manifestagdes especificas do direito
a informacgao sobre os assuntos publicos, quer pelo cidadao, pelo sé fato
de sé-lo, quer por alguém que seja pessoalmente interessado.[...]Na
esfera administrativa, o sigilo s6 se admite, a teor do art. 5°, XXXIII,
quando ‘imprescindivel a seguranga’ da Sociedade e do Estado.*®

Para Lucia Valle Figueiredo, a publicidade dos atos administrativos [...] é de cabal
importancia e todos os mecanismos de garantias atribuidos aos administrados,
quer individuais, quer coletivos, dependem da ampla publicidade, Ela é também, a
responsavel — muita vez — pela realizacdo da isonomia. Escreve a doutrinadora
que € a publicidade, enfim, que possibilita as formas de controle admitidas
constitucionalmente, tanto internas quanto externas e que as decisbées secretas,
editais ocultos, mesmo a publicidade restrita ao minimo exigido por lei (e
conhecida de pouquissimos), ndo atendem, de forma alguma, aos principios
constitucionais e, sobretudo, a transparéncia da administragéo.

Sobre o principio da publicidade, além dos dispositivos constitucionais ja citados
pelos autores acima referidos, Lucia Valle Figueiredo nomeia como pertinentes ao
tema, o inciso LX (possibilidade de restricdes quando a defesa da intimidade ou o

interesse social exigirem) do art. 5° o inciso Il do art. 37 (necessidade de

" MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 2004, p. 95.
¥ MELLO, Celso Anténio Bandeira de, Curso de Direito Administrativo, 2005, p.102.
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concurso publico) e os incisos IX (necessidade de que os julgamentos do Poder

Judiciario sejam publicos) e X (decisdes motivadas) do art. 93, todos da CF/88.

Por sua vez, tratando do principio da publicidade, o professor Marcal Justen Filho

considera que

Um dos efeitos mais relevantes da procedimentalizagédo se relaciona com
a publicidade das decisdes administrativas. A necessidade de observar o
procedimento inviabiliza o sigilo das escolhas administrativas. A
possibilidade de conhecimento publico sobre as escolhas desincentiva a
pratica de irregularidades, especialmente em vista da ampliagdo da
possibilidade de represséo a ilicitos e desvios. A certeza da revelagdo da
ilicitude e da improbidade € um fator essencial para a redugao de praticas
reprovaveis.*

2.3.2.9 Principio da Eficiéncia

O principio da eficiéncia foi incluido no caput do art. 37 da Carta Maior pela
Emenda Constitucional 19/98 e foi objeto de muitos questionamentos por parte
dos doutrinadores que entendem caber a Administracdo Publica, desde sempre,
agir com eficiéncia em suas atividades.

Lucia Valle Figueiredo entende que o principio da eficiéncia,

ao que nos parece (a ela), pretendeu o legislador da Emenda 19
simplesmente dizer que a Administracao deveria agir com eficacia (grifo
nosso). Todavia, o que podemos afirmar & que sempre a administragao
deveria agir eficazmente. E isso o esperado dos administradores.
Todavia, acreditamos possa extrair-se desse novo principio constitucional
outro significado aliando-se ao art. 70 do texto constitucional, que trata do
controle dos Tribunais de Contas.

Deveras, tal controle devera ser exercido ndo apenas sobre a legalidade,
mas também sobre a legitimidade e a economicidade; portanto,
praticados pela Administragdo publica, para verificagdo se foram Uteis o
suficiente ao fim a que se preordenavam, se foram eficientes.®

** FILHO Margal Justen, 2005, p.65.
% FIGUEIREDO, Lucia Valle, Curso de Direito Administrativo, 2001, p.63.
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Alexandre de Moraes ensina que o principio da eficiéncia esta interligado aos da
razoabilidade e da moralidade pois o administrador deve utilizar-se de critérios
razoaveis na realizagdo de sua atividade discricionaria. Segundo o autor, as
caracteristicas principais do referido principio sao: direcionamento da atividade e
dos servigos publicos a efetividade do bem comum, imparcialidade, neutralidade,
transparéncia, participacdo e aproximacado dos servicos publicos da populacéo,

eficacia, desburocratizacado e busca de qualidade.

O pensamento de Celso Bandeira de Mello sobre o principio da eficiéncia merece
destaque

[...] Trata-se, evidentemente, de algo mais do que desejavel. Contudo, é
juridicamente tao fluido e de tao dificil controle ao lume do Direito, que
mais parece um simples adorno agregado ao art. 37 ou o extravasamento
de uma aspiragao dos que buliram no texto. De toda a sorte, o fato € que
tal principio ndo pode ser concebido (entre ndés nunca € demais fazer
ressalvas 6bvias) sendo na intimidade do principio da legalidade, pois
jamais uma suposta busca de eficiéncia justificaria postergagéo daquele
que € o dever administrativo por exceléncia. Finalmente, anote-se que
este principio da eficiéncia é uma faceta de um principio mais amplo [...],
o da boa administrago.®
No entendimento de Odete Medauar, toda a atuagdo da Administracao Publica
deve estar pautada pelo principio da eficiéncia, ja que é ele quem aponta um
modo de agir rapido e preciso, para produzir resultados que satisfacam as
necessidades da populacdo. Entende também a autora que a eficiéncia deve ser
buscada pela Administracdo Publica sempre em consonancia com o principio da

legalidade.®

Marcal Justen Filho salienta que o principio da eficiéncia administrativa, também
chamado de principio da eficacia, por alguns doutrinadores, tem como esséncia a
vedacdo ao desperdicio ou ma utilizagdo dos recursos destinados a satisfagdo de
necessidades coletivas. E necessério obter o méaximo de resultados com a menor
quantidade possivel de desembolsos. Margal Filho salienta também que o referido

principio impée como primeiro dever a administragdo evitar o desperdicio e a

' MELLO, Celso Bandeira de, Curso de Direito Administrativo, 2005, p. 109-10.
2 MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno, 2007, p. 121-2.
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falha” avaliadas como ponderagdo de interesses e de valores de distinta

natureza.®®

2.3.2.10 Principio da indisponibilidade do interesse publico

O principio da indisponibilidade do interesse publico é consequéncia do principio
da supremacia do interesse publico e corresponde a um poder-dever.

Lucia Valle Figueiredo avalia que ao investir a Administragdo de prerrogativas
especiais para a tutela de determinados interesses [...], a norma [...] qualificou-os
de inalienaveis e que toda a competéncia é, por lei, intransferivel. Conforme
escreve a autora, [...] mesmo ao delegar o exercicio de determinadas fungbes
publicas a outrem, a Administragéo delas ndo podera dispor.®*

Para Didégenes Gasparini, conforme esse principio os bens, direitos, interesses e
servigos publicos a livre disposicdo dos orgdos publicos, a quem apenas cabe
cura-los, ou do agente publico, mero gestor da coisa publica. Ensina também que
0s 0rgaos e agentes publicos tém o dever de guardar e aprimorar o patrimonio, os
interesses e 0s servicos publicos para que esses cumpram com a sua finalidade.
Gasparini enfatiza ainda que o detentor da disponibilidade dos 6rgaos e servigos

publicos € o Estado e que,

por essa razdo, ha necessidade de lei para alienar bens, para outorgar
concessao de servigco publico, para transigir, para renunciar, para
confessar, para relevar a prescrigéo. [...] Aos agentes publicos, por forga
desse principio, € vedada a renuncia, parcial ou total, de poderes ou
competéncias, salvo autorizagdo legal. Em razdo desse principio, nao
pode a Administracdo Publica deixar de usar os meios judiciais e
extrajudiciais para repelir a turbacéo, o esbulho e a indevida utilizagéo de
areas publicas. ( TR, 726:236.)%

Odete Medauar sustenta que o principio da indisponibilidade do interesse publico

veda a autoridade administrativa deixar de tomar providéncias ou de retardar

% FILHO, Margal Justen, Curso de Direito Administrativo, 2005, p. 84-5.
% FIGUEIREDO, Lucia Valle ,Curso de Direito Administrativo, 2001, p.66.
% GASPARINI, Didégenes, Direito Administrativo, 2002, p. 16-7.
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providéncias que séo relevantes ao atendimento do interesse publico, em virtude

de qualquer outro motivo.

Como ja foi registrado, existem outros principios administrativos. Alguns deles
serdao apresentados ao longo dos capitulos deste trabalho, de modo especial os
principios do devido processo legal, da ampla defesa e do contraditorio, que séo o
tema principal desta monografia. Nao existe hierarquia entre os principios e, por
isso, a apresentacdo de alguns deles feita até aqui ndo reduz a importancia dos

demais.



3. APROCESSUALIZAGAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

A chamada processualizacdo do Direito consiste na absor¢cdo dos principios
constitucionais por esse ramo da ciéncia juridica. Atualmente os ordenamentos
juridicos tém como centro irradiador as constituicdes e dentro delas o primado dos
principios. Por esse motivo, ndo ha falar em Direito Administrativo hodierno sem
debrucar-se na analise da influéncia das constituicdes e dos principios nesse ramo
do Direito. Cada vez mais distante esta o tempo em que as questdes relativas a
Administracao Publica eram abordadas como se fossem um universo a parte, em
relacGo ao ordenamento juridico. Atualmente, a cada dia, revelam-se
imprescindiveis para as relagdes juridicas entre os 6rgdos da Administracao e
desta com os administrados, os principios e normas presentes nas carta maiores.
A processualizagdo do Direito Administrativo se consolida como medida
inafastavel para que os procedimentos, 0s processos e, por conseguinte, todos os
atos administrativos tenham a marca indelével da garantia dos direitos

fundamentais assegurados na Constituigao.

3.1 As relagdes juridico-administrativas e os principios da

juridicidade e da seguranca juridica.

Antes de abordar o tema da processualizagéo do Direito Administrativo, examinar-
se-a a relagdo juridico-administrativa e mais dois principios constitucionais
administrativos que estdo relacionados diretamente as finalidades dos

processos/procedimentos administrativos.

O Estado Democratico de Direito tem como uma de suas principais caracteristicas,
como se procurou demonstrar até aqui, a consolidacdo de uma democracia

participativa. A Administracdo Publica, nesse contexto, deve expressar em seus
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objetivos e atos, a efetivacdo do tipo de Estado e de sociedade delineado pela
Carta da Republica. Nesse sentido, fica evidente que as relagbes juridico-
administrativas devem estar calcadas especialmente nos principios da juridicidade

e da seguranga juridica.

Carlos Henrique Caldeira Jardim entende que existe uma tendéncia de o
procedimento administrativo e a relagéo juridica administrativa convergirem para o

centro da dogmatica administrativa. Ele afirma também que:

A relagao juridica administrativa corresponde a um esquema relacional
caracterizado pelos vinculos juridicos que ligam a Administracdo e os
administrados — particulares, servidores, interessados -, assim como as
autoridades administrativas, umas as outras. O ato administrativo, neste
esquema relacional, &€ concebido como um dos fatos suscetiveis de criar,
modificar ou até mesmo extinguir as relagdes juridicas, o que permitiria
explicar os vinculos existentes entre a administragdo e os administrados,
inclusive anteriores ou posteriores a pratica do ato administrativo.

Em dltima analise, a nogao da relagao juridica como elemento central da
dogmatica administrativa encerra o reconhecimento dos administrados
como titulares de direitos subjetivos perante a administracdo, dando
ensejo a uma posicao de igualdade, fundada na constituicao, entre os
sujeitos envolvidos nas relagdes juridicas multilaterais.”®®

Sabe-se que, nas relagdes juridicas entre o Estado e os administrados,
encontram-se, de um lado, o Estado ou pessoa no exercicio da fungao
administrativa, e, de outro, aqueles para quem é exercida a relacdo de
administracdo. Assim, conforme escreve Lucia Valle Figueiredo, no ato
administrativo sempre existiré quem determina, constitui, extingue ou modifica
relagées juridicas e quem se beneficia (atos ampliativos) ou deve se comportar
(atos restritivos ou ordens) dentro dos parametros da norma individual, concreta.®’
Se antes essas relagdes se caracterizavam por um viés autoritario em que a
Administracao era “todo-poderosa” e os administrados semelhantes a pedintes

que dependiam dos “favores” das autoridades, hoje, busca-se uma filtragem

% JARDIM, Carlos Henrique Caldeira, Sociedade Democratica, Direito Publico e Controle Externo;
JUNIOR, José Geraldo de Souza, organizador; DANTAS, Arsénio José Da Costa ...[et a], Brasilia:
UnB/TCU, 2006, p. 408.

% FIGUEIREDO, Lucia Valle, Curso de Direito Administrativo, 2001, p.161.
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constitucional do Direito Administrativo, a qual acontece pela superacdo do dogma
da onipoténcia da lei administrativa e sua substituicdo por referéncias diretas a
principios expressa ou implicitamente consagrados no ordenamento
constitucional.®® Tem-se, assim, nessa filtragem, a expressdo do principio da

juridicidade administrativa (grifo nosso), assim descrito por Gustavo Binenbojm:

A ideia de juridicidade administrativa traduz-se, assim, na vinculagéo da
Administragcao Publica ao ordenamento juridico como um todo, a partir do
sistema de principios e regras delineado na Constituigdo. A juridicidade
administrativa podera, portanto,: (I) decorrer diretamente da normativa
constitucional; (Il) assumir a feicdo de uma vinculagao estrita a lei (formal
ou material); ou (lll) abrir-se a disciplina regulamentar (presidencial ou
setorial), autbnoma ou de execugao, conforme os espagos normativos (e
sua peculiar disciplina) estabelecidos constitucionalmente.”®®

Entende-se, por todo o referido acima, que a constitucionalizacdo do Direito
Administrativo consagrou principios e regras que vinculam diretamente as
autoridades administrativas, uma vez que a Carta Magna passou a ser vista como
norma diretamente habilitadora da competéncia administrativa e como critério
imediato de fundamentagdo e legitimagdo da decisdo administrativa™. Tem-se,
assim, a partir da nova principiologia constitucional, um Direito Administrativo
democratico e realizador dos direitos do homem. Esse novo contexto englobou o
principio da legalidade (que foi, por muitas décadas, o centro do direito
administrativo) dentro da ideia de juridicidade administrativa, conforme muito

adequadamente observa Gustavo Binenbojm:

A ideia de juridicidade administrativa, elaborada a partir da interpretacao
dos principios e regras constitucionais, passa, destarte, a englobar o
campo da legalidade administrativa, como um de seus principios
internos, mas nao altaneiro e soberano como outrora (grifo nosso). Isso
significa que a atividade administrativa continua a realizar-se, via de
regra, (I) segundo a lei, quando esta for constitucional (atividade
secundum legem), (/) mas pode encontrar fundamento direto na
Constituicdo independente ou para além da lei (atividade praeter legem),

% BINENBOJM, Gustavo, Uma Teoria do Direito Administrativo, 2006, p.144.
% Ibidem, p.144
" |bidem, p. 37.
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ou, eventualmente, (lll) legitimar-se perante o direito, ainda que contra a
lei, porém com fulcro numa ponderagdo da legalidade com outros
principios constitucionais(atividade contra legem, mas com fundamento
numa otimizada aplicagdo da Constituicao).[...} A filtragem constitucional
do direito administrativo ocorrera, assim, pela sua superacédo do dogma
da onipoténcia da lei administrativa (grifo nosso) e sua substituicdo por
referéncias diretas a principios expressa ou implicitamente consagrados
no ordenamento constitucional.”’

Verifica-se assim que toda a mudanca que ocorreu dentro da Administracdo
Publica apés o advento da Carta Magna, aumentou as garantias a serem
asseguradas aos cidadaos e reforgou a importancia de um dos principios gerais
do direito, o da seguranca juridica (grifo nosso). Esse principio esta na esséncia
do Estado Democratico de Direito e, embora nao esteja localizado
especificamente em um dispositivo constitucional determinado, permeia todo o

sistema da nossa Constituigao.

Sobre o principio da seguranga juridica, assim se manifesta Celso Bandeira de
Mello:

O Direito propde-se a ensejar uma certa estabilidade, um minimo de
certeza na regéncia da vida social. Dai o chamado principio da
“seguranca juridica” , o qual, bem por isto, se ndo € o mais importante
dentre todos os principios gerais de Direito, é, indisputavelmente, um dos
mais importantes entre eles. Os institutos da prescrigdo, da decadéncia,
da preclusdo (na esfera processual), do usucapido, da irretroatividade da
lei, do direito adquirido, sdo expressdes concretas que bem revelam esta
profunda aspiragdo a estabilidade, a seguranca, conatural ao Direito.
Tanto mais porque inumeras dentre as relagdes compostas pelos sujeitos
de direito constituem-se em vista do porvir e ndo apenas da imediatidade
das situagdes, cumpre, como inafastavel requisito de um ordenado
convivio social, livre de abalos repentinos ou surpresas desconcertantes,
que haja uma certa estabilidade nas situacdes destarte constituidas.[...]
Por forga mesmo deste principio (conjugadamente com os da presungao
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 modificada em casos concretos para fins de sancionar, agravar a
situacdo dos administrados ou denegar-lhes pretensdes, de tal sorte que
s6 se aplicam aos casos ocorridos depois de tal noticia.””

"BINENBOJM, Gustavo, Uma Teoria do direito Administrativo, 2006, p. 38; 148.
2 MELLO, Celso Bandeira de, Curso de Direito Administrativo, 2005, p. 111-12.
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Para Hely Lopes Meirelles, “o principio da segurancga juridica é considerado como
uma das vigas mestras da ordem juridica”. Para corroborar seu pensamento, esse

autor toma para si as considerac¢des de Almiro do Couto e Silva:

(Um) dos temas mais fascinantes do Direito Publico neste século é o
crescimento da importancia do principio da seguranca juridica, entendido
como principio da boa-fé dos administrados ou da protegédo da confianga.
A ele esta visceralmente ligada a exigéncia de maior estabilidade das
situagdes juridicas, mesmo daquelas que na origem apresentam vicios de
ilegalidade. A seguranga juridica é geralmente caracterizada como uma
das vigas mestras do Estado de Direito. E ela, ao lado da legalidade, um
dos subprincipios integradores do proprio conceito de Estado de Direito.”®

N&o menos interessantes sao os esclarecimentos de Odete Medauar sobre o
assunto, quando afirma que o tema da segurancga juridica, no Direito brasileiro,
vem associado, em geral, a questdes de direito adquirido, ato juridico perfeito e
coisa julgada. A autora entende que esse principio é referido sob a expressao
seguranga e certeza das relagbes juridicas e manifesta a condicdo do individuo
como sujeito ativo e passivo das relagbes sociais, quando podendo saber quais
sdo as normas juridicas vigentes, tem fundadas expectativas de que elas se
cumpram. Odete Medauar entende também que o sistema juridico da a sociedade
uma estabilidade de que aquela necessita e torna previsivel a atuacao estatal
sujeita a regras fixas. Segundo a autora, do principio da segurancga juridica
decorrem os subprincipios: a) exigéncia de leis claras e precisas; b) exigéncia de
grau de concregédo suficiente na disciplina de certa matéria; o carater vago da
norma implica, muitas vezes, delegagdo de competéncia ao Executivo e ao

Judiciario; c) prote¢do da confianca.™

3.2. Conceitos de Procedimento e de Processo

As relacbes entre os cidaddaos e a Administracdo Publica sao efetivadas por

intermédio dos instrumentos de garantia daqueles em relagéo a essa. O conjunto

" SILVA, Almiro do ( apud MEIRELLES, 2004, p.96).
* MEDAUAR, (2001,apud Avila, 2004, p. 114-5).
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desses instrumentos de garantia € chamado de procedimento ou processo
administrativo, sem os quais os direitos dos cidadaos n&o se concretizam. Todo
ato administrativo é resultante de procedimentos/processos em que as previsdes

feitas pela lei em abstrato passam ao plano da concretude.

A doutrina ndo € uniforme quanto a denominacédo desses atos que envolvem as
relagdes entre os entes publicos entre si, destes com os individuos e a sociedade.
Alguns doutrinadores entendem que processo e procedimento sao sinGnimos;

outros nao.

O debate em torno da escolha do termo mais adequado para denominar os atos
administrativos chegou até mesmo a dois recentes diplomas legais brasileiros que
tratam do assunto: a Lei n. 9784/99 e a Lei n. 10.177/98. A primeira estabelece
normas basicas sobre o processo administrativo no dmbito da administragcdo
Puablica Federal (art. 1°), e a segunda, do Estado de Sao Paulo, regula os atos e
procedimentos administrativos da administragcédo centralizada e descentralizada do
estado (art. 1°).

No dizer de Celso Bandeira de Mello, no Brasil, costuma-se usar a expressao
procedimento para os atos administrativos em geral, enquanto processo é utilizado
para os atos que envolvem o contencioso. No entanto, verifique-se o0 que escreve

o autor:

Procedimento administrativo ou processo administrativo € uma sucessao
itineraria e encadeada de atos administrativos que tendem todos, a um
resultado final e conclusivo. Isto significa que para existir o procedimento
ou processo cumpre que haja uma sequéncia de atos conectados entre
si, isto é, armados em uma ordenada sucessao visando a um ato
derradeiro, em vista do qual se compds esta cadeia, sem prejuizo,
entretanto, de cada um dos atos integrados neste todo conserve sua
identidade funcional propria, que autoriza a neles reconhecer o que os
autores qualificam como ‘autonomia relativa’. Por conseguinte, cada ato
cumpre uma fungdo especificamente sua, em despeito de que todos
co-participam do rumo tendencial que os encadeia: destinarem-se a
compor o desenlace, em um ato final, pois estdo ordenados a propiciar
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uma expressao decisiva a respeito de dado assunto, em torno do qual
todos se polarizam.™

No entendimento de Hely Lopes Meirelles, processo € o conjunto de atos
coordenados para a obtencdo de decisdo sobre uma controvérsia no ambito
judicial ou administrativo; procedimento € o modo de realizagdo do processo, ou
seja, o rito processual. Processo seria, portanto, “o ordenamento de atos para a
solucdo de uma controvérsia”, e procedimento “o modo especifico do

ordenamento desses atos”. Para esse mesmo autor,

entretanto, como, na pratica administrativa, toda autuagao interna recebe
a denominagao de ‘processo’, tenha ou nao natureza jurisdicional, imp&e-
se distinguir os processos administrativos propriamente ditos, ou seja,
aqueles que encerram um litigio entre a Administracdo e o administrado
ou o servidor, dos impropriamente ditos, isto €, dos simples expedientes
que tramitam pelos 6rgaos administrativos, sem qualquer controvérsia
entre os interessados. A litigancia é que distingue o processo do
procedimento.[...[ Todavia, a distingdo € irrelevante, pois no processo
administrativo deve-se assegurar a garantia e a observéancia de principios
constitucionais.[...]"®

Odete Medauar faz referéncia ao debate existente entre muitos administrativistas
e tributaristas sobre possiveis critérios para diferenciar o processo usado na
esfera administrativa do processo jurisdicional. A doutrinadora explica que o
acréscimo da palavra administrativo a palavra processo revela que se trata de

processo que existe no ambito da fungdo administrativa.

Quanto ao significado das palavras procedimento e processo, Odete Medauar

entende que

no aspecto substancial, procedimento distingue-se de processo, porque,
basicamente significa a sucessdo encadeada de atos. Processo, por seu
lado, implica, além do vinculo entre atos, vinculos juridicos entre os
sujeitos, englobando direitos, deveres, poderes, faculdades; na relagédo
processual, processo implica, sobretudo, atuagdo dos sujeitos sob prisma
contraditério.

» MELLO, Celso Bandeira de,Curso de Direito Administrativo, 2005, p 455.
® MEIRELLES, Hely Lopes, Direito Administrativo Brasileiro, 2004, p. 658-59.
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Assim, o processo administrativo caracteriza-se pela atuacdo dos
interessados em contraditério, seja ante a propria Administracao, seja
ante outro sujeito (administrado em geral, licitante, contribuinte, por
exemplo) todos, neste caso, confrontando seus direitos com a
Administragéo.””

E também de Odete Medauar o estudo que faz distincdo entre processo e

procedimento, a partir de varios critérios:

1. Amplitude: o processo € o todo, o procedimento, as partes desse todo;
2. Complexidade: o procedimento € uma operagao simples de vontade; o
processo, a soma dessas diversas operagdes; 3. Interesse: o
procedimento se destina a satisfacdo do interesse da Administragao
Publica, o processo, o interesse dos destinatarios do ato; 4. Concreto e
Abstrato: o processo € a soma dos atos que se realizam em cada caso; o
procedimento, o esquema formal do processo; 5. Da lide: no processo
haveria lide, no procedimento, ndo; 6. Da controvérsia: 0S processos
administrativos sdo apenas aqueles que encerram uma controvérsia; os
procedimentos, o rito desses processos; 7. Teleolégico e formal: o
processo é essencialmente teleoldgico, tem a finalidade de assegurar o
exercicio do poder; o procedimento, a mera coordenacgao formal de atos;
8. Do ato e da fungéo: o procedimento vincula-se ao ato; o processo, ao
exercicio da fungédo; 9. Do género e da espécie: o procedimento é
género e o processo é espécie.”

Concordando com o pensamento de Bandeira de Mello e de Hely Lopes Meirelles,
Diogenes Gasparini entende que o procedimento € um rito, um modo de proceder.
Para esse autor nem todos os processos administrativos tém um procedimento
(definido aqui como rito). E o caso, exemplificando, dos processos de licitagéo, de

admissao de servidores, expropriatério e disciplinar.

Quanto ao processo, assim se manifesta Gasparini:

Processo administrativo, como vimos, &, em sentido amplo, pratico, o
conjunto de medidas juridicas e materiais praticadas com certa ordem e
cronologia, necessarias ao registro dos atos da Administracao Publica, ao
controle do comportamento dos administrados e de seus servidores, a
compatibilizar, no exercicio do poder de policia, os interesses publico e
privado, a punir os seus servidores e terceiros, a resolver controveérsias
administrativas e a outorgar direitos a terceiros. E toda e qualquer

" MEDAUAR, Odete , Direito Administrativo Moderno, 2007, p.162.
" MEDAUAR, Odete , Direito Administrativo Moderno, 2007, p. 41.
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autuacgao efetivada pela Administragdo Publica no interesse e seguranga
da fungao administrativa.™

Ainda sobre os questionamentos levantados pelos doutrinadores sobre a
aplicabilidade dos termos processo administrativo e procedimento administrativo,
Lucia Valle Figueiredo registra que, para uns, processo € a palavra adequada,
pois € tipica a conotar as atividades legislativas, executivas e judiciais e, para
outros seria inadequada a utilizagdo do termo processo, por objetarem que
haveria confusdo com o judicial (cuja nota tipificadora € a coisa julgada): assim,
acreditam ser propria a expressdo procedimento, pois nela encontrar-se-ia
tipificada a fungdo administrativa’. Lucia Valle Figueiredo faz uma tentativa de
sistematizagdo geral sobre processo e procedimento , procurando compatibiliza-la
com a Constituicdo.®® Nessa tentativa de sistematizacdo feita pela autora, a

palavra processo € usada em dois sentidos: amplo e restrito.

Temos, pois, processo (género): (do qual sdo espécies) 1) procedimento,
como forma de atuagédo normal de atuagdo da Administragdo Publica; 2)
procedimento, sequéncia de atos ordenada para a emanacido de um ato
final, dependendo a validade do ato posterior sempre de seu
antecedente, subdividindo-se em: a) procedimentos nominados; b)
procedimentos inominados; 3) processo, em sentido estrito, em que a
litigiosidade ou as ‘acusagdes’ encontram-se presentes, obrigando-se o
contraditério e a ampla defesa: a) processos revisivos; b) processos
disciplinares; c) processos sancionatérios.®'

Os argumentos apresentados por Carlos Ari Sundfeld a respeito do tema nao
deixam duvidas sobre a sua preferéncia pelo termo procedimento em lugar de
processo:

Nem todas as caracteristicas dos processos judiciais estdo presentes nos
processos administrativos; logo, o uso da mesma expresséo para ambos
pode provocar confusdo, possibilitando que sejam apontadas nos
processos administrativos caracteristicas que neles nem sempre estéao
presentes; b) o termo processo pode dar a falsa impressdo de que a
Administragdo é permitido julgar definitivamente determinadas questdes,
deixando-se alguns atos a salvaguarda da apreciagéo judicial; c) o termo

" GASPARINI, Diogenes , Direito Administrativo, 2002, p.787.
% FIGUEIREDO, Lucia Valle, Curso de Direito Administrativo, 2001, p. 410-11.
* |bidem, p. 411-12.
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processo da ensejo a confusdo entre as atividades jurisdicional e
administrativa do Poder Judiciario. [...] ®

Esse mesmo autor, dividindo suas preocupagbées com uma boa parcela de
doutrinadores, salienta os perigos decorrentes do uso da palavra processo:

a. Como em todas as caracteristicas do processo judicial sdo muito
marcadas em nossa mente, ja que seu estudo é parte importante da
formagao juridica, falar em processo administrativo pode parecer for¢ado,
pois imediatamente nos ocorrem as inadaptabilidades. O que acaba
resultando é uma restricdo do uso da expressdo apenas para 0s casos
em que parece haver ‘partes’ e controvérsia (procedimento disciplinar e
tributario), o que certamente favorece a defesa do individuo nessas
hipoteses, mas deixa-o indefeso nas demais.

b. Falar-se em processos administrativos pode sugerir que seja dado a
administracdo julgar definitivamente em certas situagbes, desde que
realize processo, € dizer, desde que respeitadas garantias semelhantes
as do processo judicial. Esta falsa impressdo poderia gerar um efeito
terrivel: supor-se que certos atos administrativos, por resultarem de
processos, estariam imunes ao controle jurisdicional, o que em caso
algum é aceitavel no Direito brasileiro (CF, art. 153, § 4°). Ademais,
poderia surgir a tentagéo de o legislador substituir o processo judicial pelo
administrativo em casos de supressdo da liberdade ou da propriedade
(ex.: condenagao criminal ou desapropriacdo), que exigem processo
judicial por forga dos principios do devido processo legal e do juiz natural.
c. Por fim, também o Judiciario, quando administra, realiza procedimento
administrativo. Quem ja examinou autos de ‘processos’ administrativos
desenvolvidos no Judiciario, sobretudo os disciplinares, certamente tera
encontrado carimbos atestando o ‘transito em julgado’ do ato
administrativo final e coisas semelhantes.®

Na licado de Patricia Baptista “o fato de o processo administrativo ndo apresentar
total semelhanca com o judicial ndo impede que ambos remetam a um género
comum designado de processo, que representa uma sequéncia de atos
preordenada a um fim e configura um meio legitimo de exercicio de poder. E
acrescenta a autora que para o efeito da aplicacdo de determinados principios
constitucionais, como o da ampla defesa e do contraditério, & irrelevante a
designacdo que se dé, processo ou procedimento administrativo. Ndo € o apelido,
mas a esséncia, que determinara o0 reconhecimento das garantias

constitucionais.®

82 SUNDFELD,Carlos Ari (apud BAPTISTA, 2003, p.225).
¥ |bidem, p. 134.
8 BAPTISTA, Patricia , Transformagdes do Direito Administrativo, 2003, p.226
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Cabe referir, por oportuno, que a expressao processualidade administrativa vem

sendo bastante empregada na teoria, dentre outros aspectos, para refletir um

ponto diferencial em relagcdo a visdo burocratica e unilateral, comumente

reservada a figura do procedimento administrativo.” (Grifo nosso.)?

A contribuicdo trazida por Eduardo Cambi e Gustavo Salomao Cambi no que se

refere as nogdes de processo, procedimento e processo administrativo

enriquecem o presente estudo sobre o tema. Ensinam eles que

O processo € uma sequéncia ordenada de atos dirigidos a um ato final,
na qual se contempla a participagédo dos interessados, ou seja, daqueles
que terdo sua esfera juridica atingida pela eficacia do ato. E empregado
ndo somente no exercicio da funcao jurisdicional, mas também na
atividade administrativa. Assim, a nogao de processo € mais ampla, uma
vez que engloba o conceito de procedimento mais a ideia de
dinamicidade, inerente ao contraditorio.

O procedimento € um requisito imprescindivel da atividade do Estado,
porque pela forma dos atos juridicos se da a explicitagdo da competéncia.
Desse modo, ao se prever um érgao que tenha poderes legitimos para a
tomada de decisdo e os modos de que se pode valer para influenciar na
tomada dessa decisdo, o procedimento cumpre seu objetivo de redugéo
intersubjetiva da complexidade, constituindo uma manifestagdo da
racionalidade das formas de exercicio do poder, além de representar uma
garantia de participagdo democratica.

Quando ao procedimento, soma-se a colaboracdo dos sujeitos, pelo
exercicio da garantia do contraditério, chega-se a nogéo de processo.
Com efeito, pode-se afirmar que a nogdo de procedimento administrativo
€ estatica e abstrata, enquanto que o conceito de processo administrativo
é dinéamico e concreto (grifo nosso). Por isso, pode-se referir ao processo
como uma forma de ‘exteriorizagdo da fungdo administrativa’
(procedimento administrativo), qualificado pela participagdo dos
interessados em contraditérios, imposto diante da circunstancia de se
tratar de procedimentos celebrados em preparagao a algum provimento,
capaz de interferir na esfera juridica das pessoas.[...] Assim sendo, o
conceito de processo é permeado pela ideia de movimento, alinhando a
previsao da sequéncia dos atos previstos na lei (procedimento) a
participacdao dos interessados na decisdo, que é o ato final do
procedimento. Portanto, o processo engloba o procedimento,
conservando as suas caracteristicas; contudo, trata-se de nocoes
distintas, podendo-se afirmar que o processo contém o procedimento e
que o procedimento esta contido no processo.

* JARDIM, Carlos Henrique Caldeira, Sociedade Democratica, Direito Publico e Controle Externo;
JUNIOR, José Geraldo de Souza, organizador; DANTAS, Arsénio José Da Costa ...[et a], Brasilia:

UnB/TCU, 2006, p.418.

8 CAMBI Eduardo;CAMBI,Gustavo Salom&o, Revista de Processo — N. 131, p. 63-4.
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E de Maria Sylvia Zanella Di Pietro as quatro concepcdes de processo

apresentadas a seguir:

Num primeiro sentido, (processo) designa o conjunto de papéis e
documentos organizados numa pasta e referentes a um dado assunto de
interesse do funcionario ou da administracdo; é ainda usado como
sinbnimo de processo disciplinar, pelo qual se apuram as infragbes
administrativas e se punem os infratores; [...]

Em sentido mais amplo, designa o conjunto de atos de coordenagéo para
a solugado de uma controvérsia no ambito administrativo; como nem todo
processo administrativo envolve controvérsia, também se pode falar em
sentido ainda mais amplo, de modo a abranger a série de atos
preparatoérios de uma decisao final da Administragéo.*”

Verifica-se que as diferentes visbes de procedimento e de processo levam a
conclusdo de que, na questdo nuclear — necessidade da existéncia de atos
coordenados e sequenciais que assegurem o dialogo entre os diversos entes
publicos e destes com a cidadania -, existe consenso entre os doutrinadores: de
um ou de outro modo, todos consideram o0s processos/procedimentos
administrativos instrumentos garantidores e viabilizadores do Estado Democratico

de Direito.

3.3 A Processualizagao do Direito Administrativo.

A constitucionalizagdo do direito repercutiu de forma significativa no Direito
Administrativo, provocando a necessidade de democratizar as praticas da
Administracdo Publica. As multiplas e crescentes demandas sociais colocaram em
exame a primazia da lei como expressao do interesse publico, bem como levaram
a uma revisao profunda do papel da Administracdo Publica, que, até ali, exercia
predominantemente a fungéo de mera executora da legalidade.

Patricia Baptista afirma que o termo processualizagdo representa a crescente
transferéncia da dindmica da atividade administrativa para o meio processual e

7

que, dia a dia, a atividade administrativa € exercida, mais e mais, através de

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo, 162 edicdo, Sao Paulo: Atlas,
2003,p 505-6.
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meios processuais. Refere a autora também que o termo processualizagao seria
equivalente a jurisdicionalizagdo da atividade administrativa.®

Também segundo Patricia Baptista nesse novo contexto, a participagcédo
administrativa se qualifica como o canal necessario para tornar viavel a expressao
dos interesses sociais na formagdo da vontade administrativa, conferindo-lhe

legitimagdo. Sobre esse tema, assim consigna a autora:

O processo administrativo, por sua vez, € a sede por exceléncia da
participagcao administrativa. Apresenta-se como o instrumento mais apto a
construcdo de uma nova Administragdo Publica destinada a atuar como
mediadora e catalisadora de interesses sociais. (Grifo nosso.) Desse
modo, por conta do desenvolvimento da participagdo administrativa,
assiste-se por toda a parte a um verdadeiro movimento de
processualizagcao da vida administrativa. A revalorizagdo e multiplicagao
dos processos como veiculos decisérios da Administracao provocam,
ainda, o deslocamento do centro das discussées do ato administrativo
para o processo administrativo. (Grifo nosso.)®

Ainda conforme Patricia Baptista, com o advento do Estado-Providéncia, a partir
da segunda metade do século XX, as novas condi¢des politico-juridicas fizeram
surgir um novo modelo prestador, que trouxe novas fungdes para a Administragcéo
Publica, como as de planejamento e regulacdo. As relagbes de poder, calcadas
frequentemente no exercicio de formas agressivas de autoridade e centradas no
ato administrativo (entdo, senhor absoluto na expressdo da atividade
administrativa), comegaram a conviver novas configura¢cdes de colaboracéo e de
participacao da cidadania com o Poder Publico. Para atender as novas funcées, a
Administracdo teve de buscar outras formas de materializagdo , entre elas, a
contratualizagdo, a tecnizagéo, a participagcdo, o consenso e as formas de direito
privado (grifo nosso). Observa a autora que diante dessa nova realidade, assim,
vem se tornando inevitavel a diversificagdo ainda maior dos instrumentos
utilizados para a consecugdo da funcdo administrativa, e o ato administrativo
representa nos dias atuais, mais uma dentre as varias exteriorizagbes juridicas

daquela atividade (da Administragcdo Publica). E acrescenta a autora que:

¥ BAPTISTA, Patricia, Transformagdes do Direito administrativo, 2003, p.243.
¥ Ibidem, p. 178-79.
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[...] hoje as decisbes administrativas genéricas, de cunho regulador e
planificador, sobretudo no campo do direito administrativo econémico,
tém aptidao para atingir uma amplitude muito maior de sujeitos. Nesse
contexto, surgiram fortes demandas por participagéo, apontando para a
necessidade de revalorizagdo do cidadao como sujeito de direito
administrativo. Diante dessa nova realidade, assim, vem se tornando
inevitavel a diversificacdo ainda maior dos instrumentos utilizados para a
consecugao da fungado administrativa.

Parece claro, pois, que o ato administrativo ndo mais tem condigdes de
permanecer isolado como conceito central da dogmatica do direito
administrativo [...].%°

Para Marcal Justen Filho, dentro do novo contexto criado com o estabelecimento
do Estado Democratico de Direito tornou-se imperativa a submissdo do regime de
Direito Administrativo a determinados procedimentos, assim também a
observancia do principio da soberania popular, que se manifesta por diversas
vias, que dependem da propria natureza das atividades e fungbes exercitadas.
Registra também o estudioso que a procedimentalizagdo tem como um de seus
mais relevantes efeitos a publicidade das decisbes administrativas, ja que esta
inviabiliza o sigilo das escolhas feitas pela Administracdo, oportunizando o
conhecimento publico dessas escolhas e ampliando a possibilidade de repressao
a ilicitos e a desvios. O autor entende ainda que € importante destacar a fung¢édo
juridica da procedimentalizaggdo como componente do regime de direito
administrativo e a oportunidade propiciada por ela no sentido de que todos os
interesses sejam expostos ao exame publico, com defesa dos diversos pontos de

vista. A esse respeito, escreve Justen Filho:

A procedimentalizacdo significa a necessidade de que as decisbes
administrativas surjam como concluséo de uma série ordenada de atos,
estruturados entre si de modo a propiciar a participagdo de todos os
interessados, a ampla investigacdo da realidade dos fatos, a exposi¢ao
dos motivos determinantes para as escolhas adotadas e a submisséo a
revisdo de entendimentos.

Ndo ha regime democratico quando as decisdes administrativas séo
adotadas sem a observancia de procedimentos predeterminados que
assegurem a participacdo igualitaria de todos os integrantes da
comunidade.[...] Por outro lado, a observancia de um procedimento reduz
o risco de decisbes equivocadas, precisamente porque o
desenvolvimento das etapas preliminares traz a lume as razbes

OBAPTISTA, Patricia, Transformagdes do Direito Administrativo Moderno, 2003, p. 231-33.
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favoraveis e contrarias a cada escolha possivel. A instrugdo probatéria
fornece os subsidios técnicos que permitem avaliar os efeitos diretos e
indiretos de cada opg¢ao.*!

Verifica-se, pelos argumentos expostos acima, que a
processualizacdo/procedimentalizacdo administrativa € instrumento necessario e
indispensavel para que o Estado Democratico de Direito se concretize. A
transparéncia das atividades da Administragcdo Publica, manifestada na eficiéncia
e na publicidade de seus atos, bem como no chamamento dos cidadaos a uma
atitude consciente e participativa, devem constituir-se em imprescindiveis metas a

serem alcangadas por todas as esferas do Poder Publico.

3.4 O processo administrativo moderno: finalidade, funcdes e

estrutura

Os temas e fundamentos abordados até aqui tornam claro o papel representado
atualmente pelo processo administrativo. O Estado Democratico de Direito
pretendido pela Carta Magna de 88 somente se concretiza na medida em que for
viabilizado através dos instrumentos e das praticas levadas a efeito pelo Poder
Publico. Dentre elas, como ja foi demonstrado, certamente estad o processo
administrativo. A par dos debates a respeito do significado das expressdes
procedimento administrativo e processo administrativo, o que realmente parece
interessar € que, independente do nome, sejam utilizados no cotidiano da
Administracdo os meios que efetivem as garantias proprias ao Estado
Democratico de Direito. Dessa forma, o papel do processo administrativo
atualmente, seja em seu sentido amplo ou estrito, € o de proporcionar aos
administrados um canal eficiente para se fazerem ouvidos e respeitados em seus
direitos. E no transcorrer do processo administrativo que deve ser buscada a
satisfacdo das necessidades dos cidadaos, de forma clara, organizada e eficiente;
€ através dele que o Poder Publico serve a sociedade e ndo o contrario. O

processo administrativo possibilita as oportunidades de construir uma decisdo da

' FILHO, Margal Justen Filho, Curso de Direito Administrativo, 2005, p. 63-5.
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autoridade administrativa que n&o seja considerada o principal ato do préprio
processo e sim a finalizagdo adequada de um conjunto de atos que nele sao
efetivados.

Em aprimorado estudo, Patricia Baptista ensina que a nova dimensao assumida
pelo processo administrativo tem como base as modernas doutrinas italiana e
alema. A primeira, objetivista, aponta as vantagens organizatérias e de maior
eficiéncia no exercicio das fungbes administrativas proporcionadas pelo destaque
do processo administrativo como categoria central do direito administrativo. A
segunda — subjetivista — aponta o relevo do processo administrativo como
instrumento de realizagdo e de garantia dos direitos fundamentais. Na perspectiva
das duas doutrinas o processo administrativo é atualmente o meio mais adequado

de expresséo da vontade administrativa.®?

Nesse sentido também é a manifestagcao Vasco Pereira da Silva:

Quer seja entendido de acordo com uma perspectiva objetivista, quer
subjetivista, o procedimento administrativo assume uma relevancia cada
vez maior na administragcdo moderna. Dir-se-ia que ‘a maior importancia
do direito do procedimento e as exigéncias de participacdo e de
intervencdo dos cidaddos nos processos administrativos de tomada de
decisado adquirem [...] uma funcao de contrapeso e de reacgao perante as
mais amplas margens de liberdade de que goza a Administracao na
execugao e aplicagéo da lei’ (Parejo Alfonso). Dai que a doutrina defenda
a necessidade de ‘mudanga de paradigma’: do direito material para o
direito do procedimento (Goerlich), alterando a tradicional légica da
dogmatica juridico-administrativa.®®

Tem-se como oportuno registrar também que, como aponta Patricia Baptista, entre
as dificuldades enfrentadas pela Administracdo Publica esta o déficit de
legitimacao, eficiéncia e garantia, causados pela imprecisdo técnica dos
dispositivos legais, pelo aumento da intervengdo administrativa na vida social e
pela imperfeicao do controle judicial. O processo administrativo ganha, a partir

dessa realidade, a missao de compensar as citadas deficiéncias da Administracao;

2 BAPTISTA, Patricia Baptista, Transformagdes do Direito Administrativo Moderno, p. 240-1.
% SILVA, Vasco Pereira da Silva (1998, apud BAPTISTA, 2003, p. 241).
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sua funcdo legitimadora estda no chamamento das partes a participagao,
possibilitando que elas se comuniquem efetivamente e de acordo com os
regulamentos juridicos, envolvendo-se, assim, na tomada de decisdo. Essa € uma
mudanca estrutural da expectativa: se anteriormente as partes se quedavam a
espera da decisdo da autoridade administrativa, com o novo paradigma, elas sao
estimuladas a tomar atitudes, a promover ag¢des que facam do processo
administrativo um eficiente canal para a realizacdo do seu direito e para o
exercicio de suas prerrogativas cidadas. Outro aspecto da funcao legitimadora do
processo administrativo esta na contribuicdo por ele prestada no sentido de
promover uma racionalizacdo maior da atividade administrativa. A sequéncia
organizada e logica das atividades dentro de um processo acaba por aumentar o
controle da discricionariedade administrativa e diminui os riscos de decisées
equivocadas por parte das autoridades. Ela oferece também melhores condi¢cdes
de aproveitamento dos meios financeiros e dos materiais disponiveis. Segundo
Patricia Baptista, [...] é preciso reconhecer que, além do elevado nivel de
racionalidade, também o envolvimento das partes e o consenso proporcionado
representam vantagens dos processos administrativos e justificam, do ponto de
vista sociolégico, a sua adogdo como meio preferencial de desenvolvimento da

atividade administrativa”. *

Sobre o tema do processo como instrumento de legitimagado das atividades da

Administracao, Niklas Luhmann aponta que

A legitimacao pelo procedimento e pela igualdade das probabilidades de
obter decisbes satisfatérias substitui os antigos fundamentos
jusnaturalistas ou os métodos variaveis de estabelecimento de consenso.
[...]1 Os procedimentos encontram como que um reconhecimento
generalizado, que é independente do valor do mérito de satisfazer a
decisao isolada, e este reconhecimento arrasta consigo a aceitagéo e
consideragao de decisdes obrigatorias.®®

%“BAPTISTA Patricia, Transformagdes do Direito Administrativo Moderno, 2003, p. 246.
% LUHMANN, Niklas (1980 apud BAPTISTA, 2003, p. 244).
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Odete Medauar, por sua vez, entende que o poder estatal é autoritario e
imperativo e que, para esse poder ndo ser unilateral e opressivo deve encontrar
expressdo em termos de paridade e imparcialidade, no processo pré-constituido e
que se revestem da maior importancia os momentos de formacgdo da decisao
como legitimagdo do poder em concreto, pois os dados do problema que
emergem no processo, permitem saber se a solugdo é correta ou aceitavel e se o
poder foi exercido de acordo com as finalidades para as quais foi atribuido. E a
autora continua, referindo que, desse modo, a imperatividade do ato apresenta-se
como resultado de um processo que viu o confronto de muitos interesses, direitos
e deveres e chegou a um ponto de convergéncia; é possivel, entdo, falar de nova
imperatividade (grifo nosso), pois € construida e buscada, superando a ideia de

imperatividade unilateral.®

Quanto a fungao de eficiéncia do processo administrativo, pode-se afirmar que ele
€ indispensavel meio de processamento de informacdes e de preparagcdo da
decisao final a ser tomada pela Administragdo. Essas informagdes, organizadas
de forma objetiva e clara, funcionardo como ponto de encontro e de composigéo
de interesses publicos e privados, suscetiveis de reconhecimento pela
Administracdo e, como consequéncia, diminuirdo os conflitos e aumentarado a

eficiéncia do Poder Publico.

E nesse sentido a manifestagdo de David Duarte:

O procedimento administrativo funciona como um centro de
apaziguamento de conflitos e consegue ser, ao mesmo tempo, uma
garantia de dois objetivos essenciais que assistem ao fenémeno
participatorio: protecao de interesses particulares e colaboragéo exterior
na tarefa de realizagdo do interesse publico. Abertura procedimental,
apaziguamento dos conflitos e filtragem de relevancia dos elementos
introduzidos aparecem, assim, como um tritono demonstrativo das
contradi¢cdes e da permanente transformacao formal e substancial que o
procedimento administrativo encerra.®”

% MEDAUAR, Odete, A Processualidade no Direito Administrativo,1993, p. 66-7.
" DUARTE, David (1996, apud BAPTISTA,2003, p. 247).
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N&o menos importante que as anteriores, a funcdo de garantia exercida pelo
processo administrativo € que assegura sejam efetivados os direitos fundamentais
estabelecidos em nossa Constituicao; € por meio dele que as partes e as demais
pessoas interessadas tém a oportunidade de se manifestar. Como escreve
Patricia Baptista os processos devem contribuir para o aumento da prote¢do dos
cidaddos perante a Administragdo”.*®

Odete Medauar entende que a fungéo garantistica do processo administrativo esta
ligada a garantia juridica dos funcionarios e dos particulares, ja que tem como
finalidade tutelar os direitos dos administrados que os atos administrativos podem

afetar. Refere a autora que:

Atribui-se ao processo administrativo a condicédo de ‘primeiro circulo de
garantia das posic¢des juridicas do administrado, enquanto supde que a
atividade administrativa tem de canalizar-se obrigatoriamente por
parametros determinados como requisito minimo para ser qualificada de
legitima. No esquema processual o cidadao nao encontra ante si uma
administracdo livre, e sim uma Administracdo disciplinada na sua
atuacado. O aspecto garantista vem também enfocado em referéncia ao
controle jurisdicional [...] pois o processo administrativo, por suas
caracteristicas, toca em pontos que escapam aquela (a protegéo
jurisdicional); assim, enquanto a providéncia jurisdicional vem a posteriori,
0 processo administrativo propicia garantia prévia a edigdo do ato. Por
outro lado, a protecdo jurisdicional s6 atingiria a legalidade, sem trazer
garantias quanto a conveniéncia e oportunidade, ao passo que o
processo administrativo admite argumentos no tocante ao mérito. No
aspecto da complementacéo da protegao jurisdicional, invocam-se ainda
os problemas da efetividade das decisGes jurisdicionais ou as
dificuldades de sua execugdo perante a Administracdo Publica, em
especial o atraso, a recusa pura e simples ou a execugao parcial. Se
mediante o processo administrativo, direitos dos administrados obtém
reconhecimento, evitam-se os 6nus da agdo em juizo.®

O processo administrativo atualmente apresenta uma postura bem diversa da
predominava ha algumas décadas, nas quais a visdo mais aceita era a de que,
como refere Guimardes Menegale, s6 na fase de execugcdo a vontade do
administrador encontra-se com a vontade dos administrados; na fase de decisé&o,

SO a vontade do administrador se manifesta e também sé circula nos limites da

% BAPTISTA, Patricia, Transformagdes do Direito Administrativo, 2003, p.248.
% BAPTISTA, Patricia, Transformagoes do Direito Administrativo, 2003, p.63-4.
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economia administrativa, sem conexdo com o exterior, quer dizer, com o mundo
dos administrados.' Hoje o processo administrativo &€ visto como um meio de
aproximacgao entre a vontade do administrador e a vontade das partes, na busca

do sopesamento dos varios interesses envolvidos em uma determinada situacao.

A esse respeito, veja-se o que leciona Odete Medauar:

Mediante a colaboragdo individual ou coletiva de sujeitos no processo
administrativo, realiza-se a aproximagéo entre Administracéo e cidadaos.
Rompe-se, com isso, a ideia de administragdo contraposta a sociedade;
muda a perspectiva do cidadao visto em continua posicdo de defesa
contra o poder publico que age de modo autoritario e unilateral; quebra-
se a tradi¢do de interesse publico oposto a interesse privado.

O processo administrativo estende as superficies de contato entre sujeito
publico e sujeito privado, instrumentalizando, assim, as exigéncias
pluralistas do contexto sécio-politico do fim do século XX e a demanda de
democracia na atuagao administrativa.

Para cumprir com as importantes tarefas de ser instrumento de legitimacao e de
eficiéncia da Administragdo Publica, assim também a de assegurar a garantia dos
direitos constitucionais, o processo administrativo precisou flexibilizar sua
estrutura. A antiga visdo de que ele ndo era mais do que um tramite formal
preparatorio para a edicdo de um determinado ato final da Administragcdo nao mais

se coaduna com o tipo de Estado pretendido.

Atente-se para a manifestacao de Odete Medauar sobre o tema:

Modernamente, a concepgéo de processo administrativo abandonou um
tal esquema formalista. O processo administrativo, hoje, é apresentado
como uma realidade autébnoma e dindmica, que deve ser capaz de
conformar toda a atividade deciséria da Administragdo Publica. A
processualizacao da atividade administrativa, portanto, ndao pode ser
confundida com a sua formalizagéo.

O processo administrativo na atualidade, muito mais do que um iter, é
visto como ‘espago’ preferencial para o desenrolar das relagdes juridicas
administrativas. Essa feicdo aponta para a necessidade de criar-se uma
‘estrutura aberta, flexivel e pluridimensional, afastando-se dos modelos

' MENEGALE, Guimaraes, Direito Administrativo e Ciéncia da Administragdo, p.486.
191 Op. Cit., p. 67-8.
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que, a semelhanga dos processos judiciais, adotam uma rigida
estruturagdo normativa das etapas do procedimento.'®

Odete Medauar refere ainda a questdo dos custos do processo administrativo,
pois, para que ele possa cumprir com o0 papel de garantia dos direitos
fundamentais, € indispensavel que seja adequadamente estruturado, com o
suprimento de recursos financeiros, materiais, temporais e humanos. A autora
chama a atencdo para a necessidade de uma ponderagdo entre valores

(economicidade, eficiéncia e garantias), que ndo pode ser menosprezada.'®

No mesmo sentido, a manifestagcao de Denis Galligan:

A criagao de procedimentos pode parecer uma tarefa pratica e direta: [...]
No entanto, os procedimentos ndo apenas nao sao tarefas praticas, como
também suscitam questdes de principio. Requerem recursos onde
recursos sdo limitados, e envolvem competicdo entre fins e valores
concorrentes [..]. A forma exata assumida pelos procedimentos e o
balango entre os valores conflitantes devem ser resolvidos no contexto
dos processos de cada area [...]. Se uma sociedade dirigir os seus
melhores esforgos para essa obrigagdo de desenvolver procedimentos
adequados, qualquer inadequagédo procedimental podera ser escusada
como inevitavel. Mas escusar nao é justificar, por isso, qualquer violagéo
de direitos resultante de inadequacdo ainda assim sera um dano moral
injustificavel.’

Para Patricia Baptista, a estrutura do processo administrativo, ao contrario da
concepcao formalista anterior, hoje se apresenta como uma estrutura autbnoma e
dindmica, que deve ser capaz de conformar toda a atividade decisoria da

Administragcdo publica. Escreve essa autora que

0 processo administrativo na atualidade, muito mais do que um iter, &
visto como o ‘espago’ preferencial para o desenrolar das relagdes juridico
administrativas. Essa feicdo aponta para a necessidade de criar-se uma
estrutura aberta, flexivel e pluridimensional, afastando-se dos modelos,
que, a semelhanga dos processos judiciais, adotam uma rigida
estruturagdo normativa das etapas do procedimento.'

12 BAPTISTA, Patricia, Transformagdes do Direito Administrativo, 2003, p. 251-3.
1% |bidem, p. 252-3.

1% GALLIGAN, Denis (1996, apud BAPTISTA,2003, p. 253).

% BAPTISTA, Patricia, Transformagdes do Direito Administrativo, 2003, P. 251-2).
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Verifica-se, pela doutrina trazida a exame no presente estudo, que as
transformagdes ocorridas no ordenamento juridico brasileiro a partir da
Constituicdo Cidada, especialmente no que diz respeito ao Direito Administrativo,
a luz dos novos paradigmas, apontam para uma crescente valorizagdo do
processo administrativo (nos sentidos amplo e restrito), que passou a ser
instrumento indispensavel para a concretizacdo das garantias fundamentais. Por
consequéncia, através dele visa-se a uma participagdo maior dos cidadaos na
composigao dos litigios; através dele busca-se a construgdo de consensos sobre
os atos e decisdes da Administragdo Publica, com o objetivo de construir uma

sociedade mais justa e igualitaria.
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3.5 A Reforma Administrativa. As Leis 9.784/99 e 10.177/98

Ao contrario das anteriores, a Constituicdo de 1988 trouxe um numero maior de
dispositivos com finalidade de regrar a atuacdo da Administragdo Publica,
institucionalizando-a e democratizando-a. Entre eles esta aquele que promoveu a
separagdo entre Governo e Administragdo, sendo que esta ultima ganhou

autonomia de fungao e de estrutura.

No entender de Patricia Baptista, apesar dos reconhecidos avancos trazidos pela
Carta Magna, como os do art. 37, caput (principios condicionadores da atuagao do
administrador publico) e inciso Il (universalizagdo da exigéncia do concurso
publico para o ingresso em cargos publicos), ndo foram poucas as criticas a
respeito do detalhismo e do casuismo dos constituintes no tratamento dado a
Administracao Publica e a outras matérias. Segundo a autora, um bom numero de
dispositivos insertos na Constituicdo Federal poderiam muito bem figurar em leis
ordinarias, evitando o desprestigio da Carta Maior, e das tentativas constantes de

reforma-la.

Para a autora, a Emenda Constitucional n. 19, de 5 de junho de 1998, chamada de
Reforma Administrativa acabou agravando o problema do detalhismo, ja que
acrescentou 45 novas regras referentes a Administragdo Publica e fez surgir a
necessidade de um numero maior de leis ordinarias e complementares a serem

editadas., com vista a regulamentacéo de diversos dispositivos da Carta.'®

Patricia Baptista ilustra as mudancas trazidas pela E.C. n. 19/98, fazendo
referéncia ao impropriamente chamado “contrato de gestdo”, na verdade
‘modalidade de acordo administrativo”, previsto no paragrafo 8° do art. 37 da
emenda referida. Segundo a autora, nesse dispositivo, que causou muita
discussao devido as dificuldades de pactuagao entre 6rgdos administrativos, ficou

aberta a “possibilidade de ampliagdo da autonomia gerencial, orgamentaria e

1 BAPTISTA, Patricia, Transformagdes do Direito Administrativo, 2003, p. 76-9.
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financeira dos 6rgaos e entidades da Administragdo direta e indireta ‘mediante
contrato a ser firmado entre seus administradores e o poder publico, que tenha por

objeto a fixagdo de metas de desempenho.'”’

Mesmo depois da chamada Reforma Administrativa permaneceram iniumeros e
significativos problemas relacionados ao desenvolvimento das atividades da

Administragao Publica.

José dos Santos Carvalho Filho escreve que, diante da auséncia de um sistema
unico que regulasse os processos administrativos, atividades da Administragcéo

Publica Federal assim se caracterizavam:

Evidentemente, essa auséncia de unicidade acabou permitindo que cada
6rgao, ou pessoa administrativa, adotasse seus proprios procedimentos,
via de regra dotados de tramites diversificados em relagdo a 6rgéos e
pessoas similares. Tal pluralismo normativo tem sido, sem dudvida, nocivo
tanto para os integrantes da esfera federal, quanto para os administrados
em geral. Para aqueles, porque, sem diploma regulador unico, sempre se
defrontaram com a existéncia de regras especiais para processos que,
embora com fins idénticos, adotavam em 6rgéos diversos, procedimentos
diferentes, sem contar, é claro, com aqueles procedimentos originados de
forma totalmente assistematica ao sabor das determinagbes de
autoridades com fungdes diretivas.

Para os administrados, a inconveniéncia ndo foi menor. Sempre
envolvidos por inumeros 6rgaos publicos e pessoas administrativas, os
administrados sempre tiveram que resignar-se com informagdes que lhes
eram transmitidas pelos servidores administrativos. Evidentemente,
enfrentaram, em muitas ocasides, condutas ilegais e arbitrarias e ,ndo sé
por ndo conhecerem as regras que vigoravam para 0S processos, mas
também porque, em alguns casos, sequer existiam essas regras, todo o
poder de decisdo sempre se concentrou no Poder Publico, sem que os
administrados pudessem armar-se de qualquer instrumento para coibir
ilegalidades e exigir procedimentos isentos, imparciais e légicos, visando
a prestar melhores informagdes aqueles que precisassem recorrer aos
servigos administrativos.%®

A Constituicdo Federal de 1988 expandiu o papel do processo administrativo no
Direito Administrativo, salientando sua funcdo garantistica decorrente da aplicagdo
dos principios da ampla defesa e do contraditério (grifo nosso). Essa fungao do

processo administrativo ficou adstrita inicialmente a defesa individual de direitos

7 Ibidem, p. 291-3.
% FILHO, José dos Santos Carvalho, Processo Administrativo Federal, 2007, p. 34-35.
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subjetivos, deixando de explorar o vinculo existente entre os processos
administrativos e os direitos fundamentais, especialmente no que tange ao direito
de participagcao multilateral. Sobre o tema, Patricia Baptista refere que, nem foram
enfocadas as potencialidades de legitimacdo e de eficiéncia que se poderiam
desenvolver com a inser¢do de uma ampla processualidade no direito
administrativo brasileiro; faltavam assim, nesse contexto, leis gerais de processo
administrativo nas administragbes publicas brasileiras”. Esse vazio foi preenchido
com a edicao da Lei Federal n. 9.784/99 e da Lei Estadual n. 10.177/98 (de S&o
Paulo), que supriram a falta de uniformidade existente no sistema processual da

Administracdo Publica.

Atente-se para a breve sintese sobre o surgimento da Lei do Processo

Administrativo, no ambito federal, na licdo de José dos Santos Carvalho Filho:

A lei originou-se, inicialmente, de projeto encaminhado ao Presidente da
Republica através do EM n. 548, de 30/9/1996, do Ministério da justica,
que havia constituido, pelas Portarias ns. 1.404, de 17/10/1995 e 47, de
31/1/1996, comisséo de Juristas para esse fim, presidida pelo Prof. Caio
Tacito. O Executivo, entdo, encaminhou ao Congresso Nacional a
Mensagem n. 1002, de 22/10/ 1996, que deu origem ao Projeto de lei n.
2.404/96, da Camara dos Deputados, em 14/11/1996. No Senado Federal,
o projeto transformou-se no Projeto de Lei da Cémara n. 41, sendo
publicado nessa Casa, no Diarios do Senado Federal, em 10/11/1998. A
aprovagéao do projeto formalizou-se pelo Parecer n. 22/99, sendo Relator o
Senador Francelino Pereira, e a publicacdo se deu no Diario do Senado
em 8/1/1999. Encaminhado ao Executivo, o Presidente sancionou o
projeto e promulgou a Lei n. 9.784 em 29/1/1999, com publicagdo em
1°/2/1999."%

A contribuicao de Patricia Baptista a respeito da Lei Federal n. 9.784/99 é de todo

oportuna e esclarecedora

[...] Seu exame revela a influéncia das mais recentes regulagdes
europeias(notadamente da lei italiana de 1990 e da espanhola de 1992),
assim como a incorporagdo das modernas concepgdes doutrinarias
acerca do tema. De pronto, registram-se no art. 1°, como objetivos da lei,
a protegao dos direitos dos administrados e o melhor cumprimento dos
fins da administragdo. Evidencia-se a intengédo clara do legislador no
sentido de que o processo administrativo, no ambito da Administragao
Publica federal, atenda aos objetivos de garantia e eficiéncia que se

1 FILHO, José dos Santos Carvalho, Processo Administrativo Federal, 2007, p. 35.
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encontram na base da valorizagao dessa figura no direito administrativo.
[...]1 O legislador federal, de fato, preocupou-se especialmente em
assegurar, da forma mais ampla possivel, a participagdo dos
administrados nos processos decisorios da administracdo. Na lei
encontram-se regulados os procedimentos de consulta (art. 31) e
audiéncia publica (art. 32), além de serem expressamente admitidos
outros meios de participacéo, individual e coletiva, ndo legalmente
tipificados (art. 33). Note-se que a realizagdo de audiéncias e consultas
ndo se apresenta como direito dos administrados, mas na condi¢cdo de
mera faculdade da Administragdo. Entretanto, uma vez comparecendo o
administrado a consulta — mesmo que por si, ndo seja bastante para lhe
atribuir a condigédo de interessado -, a lei lhe confere o direito de obter
resposta fundamentada da administragéo (art. 31, § 2°). Realizada a
consulta ou audiéncia, ou, ainda, sendo adotadas outras formas de
participacdo, a Administracao tera o dever de apresentar os resultados
que delas advierem (art. 34)"°

E prossegue a autora, abordando o rol dos direitos assegurados pela Lei
n. 9.784/99, em especial aos administrados qualificados pela regra (art. 3°) como

interessados.

Dentre tais direitos, sobressai o de ciéncia de tramitacdo de processos
em que se tenha a condigdo de interessado (inciso Il) e de formular
alegagbes e apresentar documentos antes da decisdo (inciso Ill). Tais
regras, todavia, ndo representariam nenhuma grande novidade caso sua
aplicagdo nao devesse ser conjugada com o art. 9° da lei em comento; é
nesta disposi¢do, de fato, que se define quem sado os interessados com
direito subjetivo de intervir nos processos administrativos. Interessados,
pois, para os termos da lei, além dos titulares de direitos e interesses
individuais (inciso 1), sdo todos aqueles que tém direitos ou interesses
que possam ser afetados pela decisdo a ser adotada (inciso Il). Além
disso, foram qualificadas como interessadas as organizagbes e
associagoes representativas, no tocante a direitos ou interesses coletivos
(inciso Ill) e, ainda as pessoas ou as associagdes legalmente constituidas
quanto a direitos ou interesses difusos (inciso IV).!"

Patricia Baptista prossegue em sua analise chamando a atengao para o fato de a
Lei n. 9.784/99 inovar, pelo carater multilateral que é a grande marca das relagbes
juridicas do Estado contemporaneo, garantindo o envolvimento da maior
quantidade de interesses possivel, na medida em que estabelece de forma ampla
o rol dos interessados que possuem direito de ciéncia e de intervengdo nos
processos decisorios da Administracdo. Para a autora, a lei estabelece uma

obrigacdo de, a Administragdo, n&o apenas aceitar que os interessados na

" BAPTISTA, Patricia, Transformagdes do Direito Administrativo, 2003, p. 257-8.
"' Ibidem, p. 258-9.
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decisdao intervenham no processo, bem como procedam a ponderacdo dos

interesses em questao. Patricia Baptista finaliza ressaltando que

[...} a Lei n. 9.784/99 nao contém, ao invés do que se poderia supor, uma
regulacdo extensa e minuciosa da estrutura dos processos
administrativos da administragdo Federal. Seu objetivo explicito é
estabelecer apenas umas poucas formas gerais, mas que sejam
aplicaveis a qualquer atividade deciséria da administragdo, sem, no
entanto, engessar o administrador publico. Assim, por exemplo, o art. 2°,
IX, aponta como critério a ser observado pelos processos alcangados
pela lei a adogao de formas simples, suficientes para propiciar adequado
grau de certeza, seguranca e respeito aos direitos do administrado.
Também o art. 22 é expresso em afirmar que os atos do processo
administrativo ndo dependem de forma determinada sendo quando a lei
expressamente a exigir. Em suma, nas palavras de Caio Tacito,
presidente da comissao de juristas constituida para elaborar o projeto de
que resultou a lei, o que se quis adotar ‘o modelo de uma lei sébria que,
atendendo a essencialidade na regulagdo dos pontos fundamentais do
procedimento administrativo, ndo inviabilize a flexibilidade necessaria a
area criativa do poder discricionario em medida compativel com a
garantia de direitos e liberdades fundamentais.*?

Passados quase dez anos de vigéncia da Lei n. 9.784/99, pode-se dizer que ela
ainda €& considerada como um instrumento novo no campo do Direito
Administrativo. Sua criagdo teve o objetivo de sistematizar as normas
administrativas no ambito da Unido, tornando-se um verdadeiro codigo de

processo administrativo federal.

A entrada em vigor da referida lei ndo eliminou o sistemas de pluralidade
normativa dos processos administrativos, uma vez que ficaram preservadas as
prerrogativas dos demais entes da nossa federagao. Tal realidade ndao enfraquece
de forma alguma os avancgos trazidos pela Lei n. 9.784/99, pois, s6 o fato de os
administradores e os administrados agora terem a méo instrumento unificado para
aplicagdo nos processos administrativos federais em geral ja espelha um passo
adiante, passo, alias, que as demais entidades da federagdo também deveriam

avancgar."?

"2 BAPTISTA, Patricia, Transformagdes do Direito Administrativo, 2003, p. 259-60.
'S FILHO, José dos Santos Carvalho, Processo Administrativo Federal, 2007, p.11.
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A Lei n. 9.784/99 possui 70 artigos organizados em 18 capitulos, cujos titulos
enumeramos a seguir: | — Das Disposicbes Gerais; || — dos direitos dos
Administrados; Il — Dos Deveres dos Administrados; IV — Do Inicio do Processo; V
— Dos interessados; VI — Da Competéncia; VII — Dos Impedimentos e da
Suspeicdo; VIII — Da Forma, Tempo e lugar dos atos do processo; IX — Da
Comunicacgao dos Atos; X — Da Instrucédo; XI — Do Dever de Decidir; XIl — Da
motivagao; XlII — Da Desisténcia e outros Casos de Extingdo do processo; XIV —
Da Anulagédo, Revogacgédo e Convalidagdo; XV — Do Recurso administrativo e da

Revisao; XVI — Dos prazos; XVIlI — Das Sancgdes e , XVIlI, Das Disposicoes finais.

Para efeitos da presente pesquisa, com base em subsidios recolhidos no estudo
realizado por José dos Santos Carvalho Filho'*, far-se-a referéncia a alguns
aspectos da lei processual federal que estdo diretamente relacionados com os

temas desenvolvidos até aqui.

O art. 1° estabelece que o quadro normativo da lei incide primordialmente sobre os
processos administrativos federais. Na busca do interesse publico, a
Administracdo, sem contrariar a lei em questdo, podera utilizar-se de regras
suplementares necessarias as peculiaridades de cada caso, usando também sua
liberdade de atuacgao, de forma especial, nos processos em que nao ha interesse
direto de nenhum individuo. As normas basicas estabelecidas pela Lei n. 9.784/99
incidem sobre a Administragéo Federal direta e indireta, com todos os seus 6rgaos
e pessoas administrativas federais, com jurisdicdo em todo o territério nacional,
assim como sobre as entidades da Administragdo indireta que possuem
personalidade juridica de direito privado, como as empresas publicas e a
sociedades de economia mista, especialmente quando houver interesses de
terceiros administrados. Os processos especificos, como os disciplinares previstos
na Lei n. 8.112/90, n&do estdo sob o manto da lei em questdo e sim os chamados

geneéricos (que nao tém procedimentos estabelecidos em lei propria, mas que sao

" FILHO, José dos Santos Carvalho, Processo Administrativo Federal, 20071, p. 37-91.
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necessarios a funcdo administrativa). A Lei n. 9.784/99 pode ser usada
subsidiariamente nos processos especificos, nos casos que reclamem sua

aplicacéo suplementar ou nos casos omissos da lei especifica.

Quanto a incidéncia da Lei n. 9.784/99 nos Poderes Legislativo e Judiciario,
Ministério Publico e Tribunal de Contas, assim observa José dos Santos Carvalho
Filho:

Desse modo, nada mais coerente que estender a incidéncia da Lei
n. 9784/99 também a esses segmentos administrativos dos Poderes
Legislativo e Judiciario. E é nesse sentido que dispde o art. 1°, § 1°, da
lei. Registre-se, ainda, que a incidéncia hd de dar-se nesses Poderes
‘guando no desempenho de fungdo administrativa’, como esta no texto
legal, inferindo-se dai que as regras da lei ndo podem ser aplicadas aos
processos legislativo e jurisdicional, os quais, como ja visto, representam,
respectivamente, os instrumentos das fun¢des normativa e jurisdicional.
[...]1 O Tribunal de Contas da Unido é o 6rgdo que auxilia o Congresso
Nacional na fungédo de controle externo de toda a Administragao (art. 71,
CF), [..] sua funcdo € eminentemente administrativa, podendo-se
distinguir, porém, a fungéo institucional e a fungdo de administragcao
interna. Os processos de controle, tipicamente institucionais, s&o
disciplinados pela Lei n. 8.443, de 16/7/1992, que é a Lei Organica do
TCU, mas a Lei n. 9.784/99 incidira nos processos administrativos
instaurados para o exercicio da fungdo administrativa comum. O
Ministério Publico, da mesma forma, além das funcbes institucionais,
alinhadas no art. 129 da CF, tem a sua estrutura administrativa
consubstanciada pelas Procuradorias-Gerais, nas quais se situam os
6rgaos e agentes dos servigos auxiliares. A Lei Complementar n. 75, de
20/5/1993, que dispde sobre o Ministério Publico Federal, regula o
processo administrativo, institucional, ou seja, aquele pertinente as
fungdes institucionais e aos direitos, deveres e prerrogativas de seus
membros. [...] nos setores administrativos em sentido estrito, inclusive os
que dizem respeito aos servigos auxiliares e as relagdes entre estes e os
administrados em geral, os processo deverao observar o que dispde a
referida lei, porque, nessa hipétese, se caracterizardo como processos
geneéricos.

Em seu art. 2°, a Lei n. 9.784/99 nomeia, de forma exemplificativa, os principios
que a administracdo Publica deve obedecer: legalidade, finalidade, motivagéo,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,

sequranga juridica, interesse publico e eficiéncia.

Ainda no art. 2°, em seu paragrafo unico, estdo descritos de maneira objetiva os

principais critérios que devem ser seguidos nos processos administrativos:
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Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre
outros, os critérios de:

| - atuacdo conforme a lei e o Direito;

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

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

IV - atuagdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé;

V - divulgagao oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipoteses
de sigilo previstas na Constituigao;

VI - adequagdo entre meios e fins, vedada a imposicao de obrigagdes,
restricbes e sangdes em medida superior aquelas estritamente
necessarias ao atendimento do interesse publico;

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

VIl — observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos
administrados;

IX - adocdo de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau
de certeza, segurancga e respeito aos direitos dos administrados;

X - garantia dos direitos a comunicagéo, a apresentagdo de alegagdes
finais, a producao de provas e a interposicao de recursos, nos processos
de que possam resultar sangdes e nas situagdes de litigio;

XI - proibigdo de cobranga de despesas processuais, ressalvadas as
previstas em lei;

XII - impulsado, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da
atuacgao dos interessados;

XIII - interpretagéo da norma administrativa da forma que melhor garanta
o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicagéo retroativa
de nova interpretagéo.

Atente-se para a licdo de José dos Santos Carvalho Filho, sobre a importancia dos

critérios elencados no citado paragrafo

[...] com base no texto da lei, temos entdo que critérios sdo os meios a
serem adotados pelos administradores para apreciagdo de coisas e
pessoas no processo administrativo. Nota-se, por conseguinte, que o
sentido guarda compatibilidade com o modo de proceder( modus agendi)
dos agentes da Administracao que intervém no processo e praticam atos
integrantes do procedimento. Avulta, de outro lado, que, embora a
diregdo dos critérios aponte fundamentalmente para os administradores,
todos os demais intervenientes — interessados, técnicos, peritos,
informantes — devem sujeitar-se a sua imposigao. [...] tais imposicées de
conduta dirigidas ao administrador nado podem, de forma alguma, deixar
de atrelar-se aos principios norteadores do processo. Primeiramente,
porque os principios, sobretudo quando positivados, como no caso, sdo
os postulados de maior nivel e, portanto, obrigam a todos os que se
situem nas circunstancias fatico-juridicas a eles inerentes. Ademais, se é
verdade que os critérios diferem dos principios, ndo deixa de ser também
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verdadeiro que s&o eles verdadeiros principios derivados, visto que, tém,
da mesma forma, idoneidade para nortear modos de comportamento.''®

Os direitos dos administrados estdo descritos no Capitulo Il, art. 3,° da Lei
n. 9.784/99

Art. 32 O administrado tem os seguintes direitos perante a Administragao,
sem prejuizo de outros que Ihe sejam assegurados:

| - ser tratado com respeito pelas autoridades e servidores, que deverao
facilitar o exercicio de seus direitos e o cumprimento de suas obrigagdes;
Il - ter ciéncia da tramitagao dos processos administrativos em que tenha
a condicdo de interessado, ter vista dos autos, obter coépias de
documentos neles contidos e conhecer as decisdes proferidas;

lll - formular alegagbes e apresentar documentos antes da decisdo, os
quais serao objeto de consideragao pelo 6rgdo competente;

IV - fazer-se assistir, facultativamente, por advogado, salvo quando
obrigatéria a representagao, por forga de lei.

Ressalta-se que nao existe prevaléncia dos direitos citados no artigo 3°, em
relacdo aos demais também presentes na lei em questdo. Imprescindivel ainda
registrar que os administrados possuem ainda direitos em relagdo aos outros
administrados que sejam ou nao partes em um processo, podendo recorrer,
quando desrespeitados, aos recursos administrativos, a representagcao por abuso

de poder e, até mesmo, a agdo judicial.

Por 6bvio, ndo poderia a Lei n. 9.784/99 apresentar os direitos e deixar de referir
os deveres dos administrados perante a Administracdo. Em seu art. 4° ela
exemplifica alguns deveres e, nesse caso também, aponta para outros, derivados

de ato normativo.

Sao eles:

Art. 4° Sao deveres do administrado perante a Administragdo, sem
prejuizo de outros previstos em ato normativo:

| - expor os fatos conforme a verdade;

Il - proceder com lealdade, urbanidade e boa-fé;

Il - ndo agir de modo temerario;

5 FILHO, José dos Santos Carvalho, Processo Administrativo Federal, Rio de Janeiro: Editora
Ldmen juris, 32 edigéo, 2007,.p.65-66.
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IV - prestar as informagdes que lhe forem solicitadas e colaborar para o
esclarecimento dos fatos

A partir do Capitulo 1V, art. 5°, a Lei n. 9.784/99 passa a tratar de todas as fases
do processo administrativo, estabelecendo quem séao os legitimados, quem exerce
a competéncia, quais as diversas etapas processuais, as regras sobre decisdo,
motivacao, casos de desisténcia, extingdo, anulagao, revogagao, convalidacao e

0S recursos admissiveis.

A importancia da Lei n. 9.784/99 é inegavel e representa uma evolugéo na relagdo
entre o Poder Publico e os administrados, no dizer de Evandro Martins Guerra e
Aira Lages Miari, que ensinam também ser essa Lei o resultado da nova fase da
administragéo Publica, a fase gerencial, que substituiu a burocratica. Segundo os
autores, com a nova lei, o procedimento a ser observado nos processos
administrativos tornou-se simples e claro, sendo que a sua efetiva utilizagéo |[...]
trara, consequentemente, uma diminui¢do do volume de demandas no Judiciario,
visto que o processo na via administrativa € mais célere, informal, e o resultado é

imediato, ou seja, autoexecutavel.

A Lei n. 9.784/99 tornou-se, juntamente com a Carta Magna de 88, um dos mais
importantes instrumentos de concretizacdo dos direitos fundamentais e das
garantias constitucionais e sua influéncia permeia os ordenamentos juridicos, em

todas as esferas administrativas.



4. A AMPLA DEFESA E O CONTRADITORIO FRENTE A
CONSTITUCIONALIZAGAO E A PROCESSUALIZAGAO DO
DIREITO ADMINISTRATIVO

De pouco ou de nada valera escrever-se tanto sobre direitos fundamentais
e garantias constitucionais se tudo o que for escrito e colocado nas normas ficar
apenas na letra fria da lei. O Direito s6 se efetiva quando passa das normas em
abstrato para SE concretizar no mundo dos fatos. Assim, os procedimentos e
processos devem cumprir sua fungdo primordial de tornar real os primados
constitucionais, esséncia do nosso ordenamento juridico. Dentre esses principios,
sem duvida o principio o do devido processo legal € de fundamental importancia e,
dentro dele, a garantia da ampla defesa e do contraditorio. A Constituicdo Federal
de 88 determina que a Administracdo Publica seja transparente e eficiente em
todos os seus atos, proporcionando ao administrado e a sociedade como um todo,
o0 acompanhamento de todos os procedimentos que a eles dizem respeito. As
partes tém o direito de promover sua defesa e o contraditorio, de apresentar
provas e de pedir esclarecimentos. J& ndo é mais tempo de se considerar o
administrado como um pedinte, quase um réu condenado antecipadamente e de
forma, muitas vezes, arbitraria e obscura, sem poder e sem saber como se

defender de decisdes injustas e autoritarias.

4.1 A Ampla Defesa e o Contraditério na CF/88

O atento exame da doutrina sobre o processo administrativo em nosso pais leva a
conclusdo de que existe uma tendéncia crescente de processualizagdo da
atividade administrativa. A Constituicdo de 1988, entre outros, consagrou, em seu
art. 5° incisos LIV e LV, os principios-garantia do devido processo legal, do
contraditério e da ampla defesa no ambito dos processos administrativos e
judiciais, promovendo uma aproximagao maior destes principios com as regras,

com vistas ao imediato estabelecimento das garantias aos cidad&os.
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A profunda interligacdo entre os principios do devido processo legal, do
contraditério e da ampla defesa provoca a consequente necessidade de abordar
os trés principios, ora em observagdes separadas, ora em conjunto, como também

o fazem diversos doutrinadores.

Em consonancia com o assunto, confira-se a manifestacdo de Carlos Henrique
Caldeira Jardim:

O regime das garantias constitucionais condiciona a atividade
administrativa, ao prescrever normas que procuram dar efetiva
consisténcia ao principio da legalidade na ¢rbita estatal, o que requer a
passagem pela afirmacgdo dos principios do devido processo legal e do
contraditério em processo administrativo {...} A incorporagdo destes
principios-garantia  no ambito do processo administrativo no
ordenamento juridico patrio encerra, assim, uma extraordinaria evolugao,
quer como mecanismo de ampliagdo da incidéncia do due process of
Law (que em seu sentido mais amplo encerra um dos principios vetores
que orientaram a consolidacdo das constituicbes modernas e
democraticas ocidentais, exercendo um peso decisivo para a autonomia
do sistema juridico, na medida em que instrumentalizou uma das formas
de limitagdo do governo e de garantia de manifestagéo e de participagao
dos sujeitos interessados na preservagédo da sua esfera de direito), quer
como via de legitimidade do processo administrativo {...}.""®

E ainda o0 mesmo autor quem constata haver

{...} uma verdadeira extrapolagéo do perfil do processo administrativo, ao
se transmutar de um plano eminentemente interno para perspectivas
sociais e politicas da processualidade administrativa, conduzida nao
apenas pelo contraditério e ampla defesa, vistos do angulo do individuo,
mas também com o intento de sopesar os varios interesses, na medida
em que ‘o processo, enquanto situacdo — em movimento — da origem a
expectativas,  perspectivas, chances, cargas [probatérias e
argumentativas] e liberagao de cargas'".

Refere ainda Caldeira Jardim que a incidéncia, nos processos administrativos, do

principio do devido processo legal profundamente vinculado aos principios do

"1 JARDIM, Carlos Henrique Caldeira, Sociedade Democratica, Direito Publico e Controle Externo;
JUNIOR, José Geraldo de Souza, organizador; DANTAS, Arsénio José Da Costa ...[et a], Brasilia:
UnB/TCU, 2006, p. 412.

"7 Op. Cit. P. 410.
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contraditério e da ampla defesa, € o resultado das demandas de sociedades
complexas e plurais, nas quais existe uma busca pela efetivagdo do Estado

Democratico de Direito.

E conclui o mesmo autor, salientando a importancia do conhecimento das
caracteristicas atuais presentes na sociedade e a busca de aproveitamento de
todos os instrumentos oferecidos pela tecnologia, com vistas a uma atuacao

racional e eficiente da Administracéo publica.

A pretensdo da eficacia da norma constitucional, resultante da forga
normativa da Constituicdo, como sugere Konrad Hesse, encerra a ideia de
vontade da constituicdo, que nao deve deixar de contemplar as condigdes
naturais, técnicas, econémicas, sociais e o proprio substrato espiritual que
se consubstancia na sociedade. As inovagdes tecnoldgicas, as modernas
técnicas de racionalizagdo administrativa, mas sobretudo a crenca na
possibilidade de conciliagdo em abertura procedimental, apaziguamento
dos conflitos e filtragem da relevancia dos elementos introduzidos pela via
participativa, podem concorrer para um novo panorama em que se insira a
concreta incidéncia da ampla defesa e do contraditério [...].""®

"9 o inciso LIV do art. 5° da nossa Carta

Para Eduardo e Gustavo Salom&o Cambi,
Magna possui uma ampla conotacdo, protegendo a vida, a liberdade e a
propriedade, podendo-se afirmar que a garantia do devido processo legal constitui
a esséncia de todos os demais principios constitucionais e que 0s principios da
ampla defesa e do contraditério seriam seus desdobramentos. Esses mesmos
autores entendem que os incs. LIV e LV do art. 5° da CF/88 podem ser
interpretados sistematicamente, podendo a garantia do devido processo legal ndo
apenas ser estendida ao processo administrativo, mas também considerada a

fonte das demais garantias processuais”. Segundo eles,

[...] a regra contida no art. 5°, LV, da CF/88, que prevé a garantia do
contraditério e da ampla defesa aos acusados e litigantes, no processo
administrativo, passa a ser complementada e ampliada pela regra prevista
no art. 5° LIV. Assim sendo, & possivel conceber a aplicagdo dos

" JARDIM, Carlos Henrique Caldeira, Sociedade Democratica, Direito Publico e Controle Externo;
JUNIOR, José Geraldo de Souza, organizador; DANTAS, Arsénio José Da Costa ...[et a], Brasilia:
UnB/TCU, 2006, 415.

' CAMBI, Eduardo e CAMBI, Gustavo Salomao, Revista de Processo —N.131, p. 72-74.
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principios processuais ao processo administrativo, tal como o principio do
juiz natural (art. 5°, XXXVII e LIII) [...].*%°

A respeito do tema, Raulino Jaco Briining'' entende que o principio do devido
processo legal pode ser analisado no aspecto material e no processual. No
primeiro esta incluido um numero maior de direitos, permitindo ao Judiciario
exercer controle sobre os atos atentatorios a dignidade da pessoa humana, a
cidadania, a igualdade, a justica social e a outros direitos fundamentais. No
segundo, o referido principio tem abrangéncia restrita, processual, como o direito
ao conhecimento da acusacgéo, as provas licitas, a ampla defesa, a imparcialidade
do julgador, a sentenga motivada, etc. Brining observa que a CF/88 deu um
status constitucional ao disciplinamento basico da processualidade administrativa,
de forma mais expressiva, nos incs. LIV e LV do art. 5° -cujas garantias
fundamentais conferiram enorme prestigio ao processo administrativo,
assemelhando-o, em quase todos os institutos, ao judicial. E acrescenta o autor
que, na esfera administrativa,
A constituicdo assegura o devido processo legal administrativo para
qualquer privagcdo da liberdade ou dos bens, como, por exemplo,
indeferimento de uma licenga, exclusdo de candidato em um concurso
publico, aplicacdo de penalidades, interdicdo de estabelecimentos. Além
de uma garantia processual, o principio constitucional em comento
representa uma garantia de direito material, de observancia obrigatéria,

como respeito a cidadania, a dignidade, a participagdo democratica, aos
direitos politicos e as liberdades publicas em geral.'?

Lucia Valle Figueiredo ensina que o principio do devido processo legal deve ser
examinado com atento olhar sobre a igualdade dentro da lei e na lei. Refere a
autora que anteriormente os processualistas entendiam como cumprido o due
process of Law quando fosse cumprido o due procedural process of Law, ou seja,
entendiam eles que, realizado o procedimento, estava cumprido o devido processo

legal. Para a autora,

12 Ibidem, p.75.
21 BRUNING, Raulino Jacd, Processo Administrativo Constitucional, 2007, p. 140-141.
22 |bidem, p. 143-144.
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Modernamente assim ja ndo mais &, porque, conforme ja dissemos, o
due process of Law passa a ter conteudo também material, e ndo tao-
somente formal — quer dizer, passa a ter duplo conteuddo: substancial e
formal. Os processualistas da atualidade entendem que esta contido no
due process of Law, conteldo material. Somente respeitara o due
process of Law a lei — e assim podera ser aplicada pelo magistrado — se
nao agredir, ndo entrar em confronto, ndo entrar em testilha, com a
Constituigdo, com seus valores fundamentais.'?®

Sem duvida, verifica-se que os doutrinadores brasileiros acolhem a vigéncia da
clausula do inc. LIV do art. 5° da CF/88 no ambito administrativo, entendendo que
o principio do devido processo legal tornou-se um principio da Administragao
Publica. Com base nele, ficam asseguradas as garantias ao cidadao, ao
administrado e ao servidor, nas relagbes de todos esses com a Administracdo

Publica.

Odete Medauar'® preleciona que o inciso LIV do art. 5° da Carta Magna
especificou o devido processo legal para a esfera administrativa ao impor a
realizacdo do processo administrativo, com as garantias do contraditério e da
ampla defesa, nos casos de controvérsia e ante a existéncia de acusados. Para a
autora, [...] “0 devido processo legal ndo se restringe somente as situagbes de
possibilidade de privagdo de liberdade e de bens, mas abrange as hipoteses de
controvérsia ou conflito de interesses e de existéncia de acusados. Medauar
entende ainda que o devido processo legal significa, para os sujeitos das relagbes
juridico-administrativas, um conjunto de garantias que lhes s&o propiciadas para a
tutela de posigdes juridicas ante a administragédo e, para o Poder Publico, consiste
na obrigatoriedade de atuar mediante processo em determinadas situagées. Odete
Medauar observa ainda que a combinagédo dos incs. LIV e LV do art. 5° resulta na
imposi¢cdo de processo administrativo que oferega aos sujeitos oportunidade de
apresentar sua defesa, suas provas, de contrapor seus argumentos a outros,

enfim a possibilidade de influir na formacgédo do ato final”.'*

2 FIGUEIREDO, Lucia Valle, Curso de Direito Administrativo, 2004, p. 431.
24 MEDAUAR, Odete, Processualidade no Direito administrativo, 1993, p. 82.
' MEDAUAR, Odete, Processualidade no Direito administrativo, 1993, p. 83.
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Celso Bandeira de Mello também classifica como de extrema importdncia os
principios do devido processo legal, do contraditéorio e da ampla defesa,
consagrados nos incs. LIV e LV do art. 5° da CF/88. Afirma o doutrinador que
esses principios atendem a necessidade de que seja oferecida ao cidadao a
oportunidade de dizer das suas razbes e de se defender, como também de
recorrer das decisdes tomadas pelo Poder Publico. Segundo Bandeira de Mello,
essa oportunidade deve ser dada antes (grifo nosso) de a Administragao Publica
tomar decisbes gravosas a um dado sujeito, ou seja, a Administragdo 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.

O mesmo autor alerta para a possibilidade de serem os aludidos principios,

tomados de maneira tdo desatada que impecam a adogao imediata de
providéncias da mais extrema urgéncia requeridas insubstituivelmente
para salvaguardar interesses publicos relevantes que, de outra parte,
ficariam comprometidos.[...] Deles decorre, entretanto, que, nos casos
em que a urgéncia demande postergacao provisdria do contraditorio e
ampla defesa, a Administragdo, de regra, ndo podera por si mesma
tomar as providéncias constritivas — e seria inconstitucional lei que
autorizasse -, pois devera recorre ao poder judiciario, demandando que
as determine liminarmente.'?®

Especificamente sobre o principio do contraditério — auditur et altera pars — cabe
esclarecer que ndo se trata de um direito absoluto, tanto assim que sofre
restricbes nas medidas cautelares concedidas inaudita altera pars, na prisdo

proviséria e em outras providéncias liminares do civel, criminal e demais ramos.’

Por se tratar de um direito fundamental do cidadado, expressamente
previsto na Constitui¢ao [...], ndo faz distingdo entre processos judiciais e
administrativos no que toca a cogéncia do principio. Assim, guardadas
as respectivas peculiaridades, deve o contraditorio ser assegurado nos
processos administrativos de forma analoga a dos processos judiciais,
quer na ciéncia bilateral dos atos, na possibilidade efetiva de refuta-los,
na produgao de provas, quer na possibilidade de produzir influéncia no
convencimento do julgador. A autoridade que preside o processo

' Ibidem, p. 104.
7 BRUNING, Raulino Jacé, Processo Administrativo Constitucional, 2007, p. 129.
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administrativo tem dever funcional, oriundo da Constituicao, de
assegurar o contraditério com a consisténcia que a autoridade judiciaria
o faz."?®

Lucia Valle Figueiredo considera ponto relevante a expressa insergao do principio
do contraditério na Carta Maior de 88 (art. 5°, inc. LV), assim também a extensao
desse principio ao processo administrativo. Refere a doutrinadora ser a primeira
vez que uma constituicdo brasileira contém expressamente a obrigatoriedade da
observancia do devido processo legal e do amplo contraditério, os quais
asseguram, entre outros meios e recursos, prazos adequados para que se
produza a ampla defesa (autodefesa, defesa técnica) e a produgdo de provas,

inclusive a pericial. Quanto ao direito de recorrer, a autora sublinha que

o direito ao ‘duplo grau’ ou a revisibilidade é inerente ao contraditério e a
ampla defesa, ou seja, o direito a revisdo do decidido singularmente, quer
seja em atos administrativos que atinjam o administrado, quer seja em
processos sancionatorios e/ou disciplinares. Remeter-se o administrado a
via mais onerosa quando a questdo puder ser resolvida pela via
administrativa, enfrenta uma série de principios, tais como do informalismo
a favor do administrado, da verdade material, da economia processual e
da gratuidade.'®®

Quanto a ampla defesa, € adequado ressaltar que o inciso LV do art. 5° da
Constituicao de 1988 faz expressa mengao a essa garantia fundamental também
nos processos administrativos, garantindo a estes uma protegdo maior, que em
muito supera as hipoteses até entdo previstas nos incisos Il e Ill do paragrafo 1°

do art. 41 e do art. 247, ambos da CF/88, conforme se constata a seguir

Art. 41. Sao estaveis apos trés anos de efetivo exercicio os servidores
nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso
publico.

§ 1° O servidor publico estavel sé perdera o cargo:
| - em virtude de sentenca judicial transitada em julgado;

Il - mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla
defesa;

1% Ibidem, p. 130.
' FIGUEIREDO, Lucia Valle, Curso de Direito Administrativo, 2001, p. 437-8.
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lll - mediante procedimento de avaliagdo periddica de desempenho, na
forma de lei complementar, assegurada ampla defesa.

Art. 247. As leis previstas no inciso Ill do § 1° do art. 41 e no § 7° do art.
169 estabelecerao critérios e garantias especiais para a perda do cargo
pelo servidor publico estavel que, em decorréncia das atribuicbes de seu
cargo efetivo, desenvolva atividades exclusivas de Estado.

Para Eduardo Cambi e Gustavo Salom&o Cambi,

a conjugagdo dessas normas implica a conclusdao de que o status
constitucional dessa garantia coloca-lhe como nucleo essencial de todo o
processo administrativo. Com isso, a garantia da ampla defesa passa a
incidir no processo administrativo disciplinar independentemente da
categoria do servidor ou mesmo da categoria de sangédo a ser regulada
pela lei, devendo haver processo mesmo no caso em que o servidor
publico ndo esteja sujeito a perder o cargo.™°

Esses dois ultimos autores entendem também que a ampla defesa se desdobra
em autodefesa (o proprio sujeito realiza pessoalmente os atos necessarios a sua
defesa) e em defesa técnica (realizada pelo advogado escolhido pelo interessado
como seu representante legal). Quanto a prova, salientam que o direito a ela esta
assegurado na ultima parte do art. 5°, LV, da CF/88, com os meios e recursos a
ela inerentes. Esclarecem que o direito de consultar os autos fora da reparticdo
publica, previsto expressamente na alinea b do inciso XXXIV do art. 5° da nossa
Constituigao, esta definitivamente consagrado, sendo que, para o seu exercicio,
faz-se necessario que o litigante indique seu legitimo interesse e finalidade na

obtengao da certiddo, bem como a auséncia do carater sigiloso da informagéo.™’

Egon Beckmann Moreira, de forma esclarecedora, escreve sobre a importancia do

principio da ampla defesa

Em suma, e no que diz respeito ao processo administrativo, a ampla
defesa dirige-se também ao prestigio do interesse publico primario a ele
vinculado: garantia do primor na obediéncia do iter previsto em lei e da
excelente pratica do ato administrativo final. A garantia processual ndo
assegura o prestigio as pretensées materiais das partes envolvidas, mas
sim a justica e a seguranga juridica da decisdo a ser proferida. O que
resulta na constatacdo de que talvez seja justamente a administracdo a

13 CAMBI, Eduardo e CAMBI, Gustavo Salomao, Revista de Processo —N.131, p.75-6
3! CAMBI, Eduardo e CAMBI, Gustavo Salomao, Revista de Processo —N.131, p. 78-9.
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maior beneficiaria pela perfeicao na obediéncia ao principio. Assim deve
ser compreendida a ampla defesa: garantia de poder defender-se e
articular suas razdes, garantia de que essas razdes serao apreciadas e
levadas em conta, garantia de um processo legitimo e garantia de
respeito ao Estado Democratico de Direito. O principio representa toda
essa escala ascendente de direitos do particular em face da
administragao Publica.'?

E finaliza o mesmo autor

Diferentemente do contraditério, que visa ao direito de resposta e a
bilateralidade no processo, a ampla defesa é necessario que lhe esteja
sendo imputado algum fato. Por ébvio que acusagédo ndo se limita a
processos punitivos. A diferenciagao é ténue e, por vezes, utiliza-se o
binémio ampla defesa/contraditério como se fosse um sé principio.'

42 A Ampla Defesa e o Contraditéorio na Legislacao
Infraconstitucional

O surgimento de uma legislacao infraconstitucional alicergada nos principios da
CF/88 aponta nitidamente para a concretizacdo dos principios a que se propds a
sociedade brasileira ao aprovar, através de seus representantes, a Constituicao
Cidada de 1988. Nesse sentido, € imperativa a analise das duas leis mais
importantes que marcam de forma significativa constitucionalizacédo e a

processualizacdo do Direito Administrativo patrio.

Carlos Ari Sundfeld assim se manifesta sobre a Lei estadual n. 10.177/98, de Séo
Paulo, que foi a primeira criada em nosso pais para regulamentar os processos

administrativos, em nivel estadual

Assim, a lei pretendeu instituir um regime geral relativo a atos e
procedimentos administrativos, em principio aplicavel a atividade
administrativa estadual como um todo, isto é, a cada um dos atos e
procedimentos da Administragdo do Estado de Sao Paulo. Ademais,
buscou-se obter uniformidade de comportamento no interior da maquina
estatal, em nome da necessidade de sujeicdo do estado a preceitos
fundamentais da ordem juridico-administrativa, sobretudo aos principios e
regras constitucionais.'*

MOREIRA, Egon Beckmann, (2003,apud GUERRA, Evandro Martins; MIARI, Aira Lages, 2006).
3|bidem, p.6673.
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Apresentar-se-a primeiramente alguns artigos da Lei n. 10.177/98, de 30 de
dezembro de 1998, que regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica estadual do Estado de Sao Paulo. Abordar-se-a
especialmente os artigos que se referem, direta ou indiretamente, a ampla defesa

e ao contraditorio.

Art. 4.° A Administragdo Publica atuara em obediéncia aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, razoabilidade,
finalidade, interesse publico e motivagao dos atos administrativos.

[..]]
Artigo 5.° - A norma administrativa deve ser interpretada e aplicada da
forma que melhor garanta a realizagao do fim publico a que se dirige.

[..]

Artigo 7.° - A Administragdo nédo iniciara qualquer atuagdo material
relacionada com a esfera juridica dos particulares sem a prévia
expedigdo do ato administrativo que Ihe sirva de fundamento, salvo na
hipotese de expressa previsao legal.

[.-]

Artigo 9.° - A motivagéo indicara as razdes que justifiquem a edigdo do
ato, especialmente a regra de competéncia, os fundamentos de fato e de
direito e a finalidade objetivada.

Estdo presentes, nos arts. 4° 5° 7° e 9° da Lei n. 10.177/98, varios principios
constitucionais, notadamente aqueles do art. 37 da CF/88. Tal presenga
caracteriza um importante exemplo de constitucionalizagdo infraconstitucional no
Direito Administrativo brasileiro, apontada no primeiro capitulo deste trabalho. No
art. 4° estdo expressamente elencados oito importantes principios constitucionais
administrativos, quais sejam legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
razoabilidade, finalidade, interesse publico e motivagcdo. Por sua vez, o art. 5°
estabelece a necessidade de a Administragdo Publica buscar o cumprimento da
norma da forma que melhor garanta a realizagdo do fim publico a que se destina”.
Ja os arts. 7° e 9°, demonstram a exigéncia de que nenhum particular tenha a sua
esfera juridica invadida (salvo as excecdes previstas em lei) pela atuagdo do

Poder Publico, atuacédo essa que devera ser realizada por autoridade competente

134 SUNDFELD, Carlos Ari, As Leis do Processo Administrativo, Sdo Paulo, Malheiros Editores,
20086, p. 25.
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e devidamente motivada, com base nos fundamentos de fato e de direito e de

acordo com a finalidade objetivada.

Artigo 21 - Os atos da Administragéo serao precedidos do procedimento
adequado a sua validade e a protecdo dos direitos e interesses dos
particulares.

[..]

Artigo 22 - Nos procedimentos administrativos observar-se-do, entre
outros requisitos de validade, a igualdade entre os administrados e o
devido processo legal, especialmente quanto a exigéncia de publicidade,
do contraditorio, da ampla defesa e, quando for o caso, do despacho ou
decisdo motivados.

§ 1° - Para atendimento dos principios previstos neste artigo, serédo
assegurados as partes o direito de emitir manifestacdo, de oferecer
provas e acompanhar sua producao, de obter vista e de recorrer.

Por sua vez, os arts. 21 e 22, caput, e § 1°, da Lei n. 10.177/98, tratam dos
procedimentos administrativos. No primeiro, a lei determina que os procedimentos
devem estar voltados a protecdo dos direitos e interesses dos particulares,
resguardada essa protegao pelo cuidado prévio com a realizagdo do procedimento
adequado para o ato em questdo, uma vez que é ele, o procedimento valido, a
garantia da protecao do direito . No segundo, a lei indica de forma expressa a
necessidade do cumprimento de outros requisitos de validade para os despachos
e decisbes motivados dos administradores publicos, quando for o caso,
assegurando a igualdade entre os administrados, a publicidade dos atos, o devido
processo legal, o contraditério e a ampla defesa. O paragrafo primeiro do art. 22
merece especial destaque porque as garantias nele estabelecidas sdo as que
asseguram as partes a concretizacdo dos seus direitos. E através do direito de
emitir manifestagdo, de oferecer provas e acompanhar sua produgdo, de obter
vista e de recorrer que os cidadaos tém acesso ao devido processo legal e ao
tratamento adequado aos seus pleitos. Quanto ao direito de recorrer das decisdes
administrativas, estabelece o artigo 37 da lei paulista que todo aquele que for
afetado por decisdo administrativa podera dela recorrer, em defesa de interesse

ou direito.
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Artigo 23 - assegurado a qualquer pessoa, fisica ou juridica,
independentemente de pagamento, o direito de peticdo contra
ilegalidade ou abuso de poder e para a defesa de direitos.

Paragrafo unico - As entidades associativas, quando expressamente
autorizadas por seus estatutos ou por ato especial, e os sindicatos
poderao exercer o direito de peticdo, em defesa dos direitos e interesses
coletivos ou individuais de seus membros.

Forcoso comentar a importancia do art. 23 da Lei n. 10.177/98 quando se debruca
sobre o direito de petigdo contra ilegalidade ou abuso de poder e para a defesa de
direitos, independente de pagamento. E ele, também, instrumento imprescindivel
para que qualquer pessoa fisica ou juridica - inclusive associacbes
expressamente autorizadas por seus estatutos ou por ato especial e os sindicatos
- exercam o direito de peticdo, em defesa dos direitos e dos interesses coletivos

ou individuais de seus membros.

Na mesma direcdo apontam as regras dos arts. 72 e 75 da lei em analise, que
tratam, respectivamente, do direito que possui o administrado de solicitar
expedicdo de certiddo, e do direito da Administracdo Publica, de indeferir a
expedicdo de certiddo, de forma motivada, quando a informacao solicitada
oferecer risco comprovado a seguranga da sociedade ou do Estado, violar a
intimidade de terceiros ou abandonar as fronteiras das hipoteses previstas na
Carta Maior de 88.

Artigo 72 - assegurada, nos termos do artigo 5° , XXXIV, "b", da
Constituicdo Federal, a expedicdo de certiddo sobre atos, contratos,
decisbes ou pareceres constantes de registros ou autos de
procedimentos em poder da Administragdo Publica, ressalvado o
disposto no artigo 75.

[...]

Artigo 75 - O requerimento sera indeferido, em despacho motivado, se a
divulgagdo da informagéo solicitada colocar em comprovado risco a
seguranga da sociedade ou do Estado, violar a intimidade de terceiros
ou nao se enquadrar na hipétese constitucional.

Por derradeiro,

Artigo 28 - Quando a matéria do processo envolver assunto de interesse
geral, o o6rgdo competente podera, mediante despacho motivado,
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autorizar consulta publica para manifestagdo de terceiros, antes da
decisao do pedido, se ndo houver prejuizo para a parte interessada.

[..]

Artigo 29 - Antes da tomada de decisao, a juizo da autoridade, diante da
relevadncia da questdo, podera ser realizada audiéncia publica para
debates sobre a matéria do processo.

[..]

Artigo 30 - Os 6rgéaos e entidades administrativas, em matéria relevante,
poderdo estabelecer outros meios de participagdo dos administrados,
diretamente ou por meio de organizacdes e associagdes legalmente
reconhecidas.

No que pertine aos arts. 28, 29 e 30 da Lei n. 10.177/98, verifica-se o
estabelecimento de realizacdo de consulta publica e de audiéncia publica, sem
excluir a possibilidade de serem determinados outros meios de participagdo dos
administrados, de forma direta ou por meio de organizagcbes e associagbes
legalmente reconhecidas. Esses instrumentos poderdao ser utilizados quando a
matéria do processo envolver assunto de interesse geral, desde que levados a
efeito antes da decisdo do pedido e mediante despacho motivado do o6rgao

competente e se ndo houver prejuizo para a parte interessada.

Artigo 56 - Quando duas ou mais pessoas pretenderem da
Administracdo o reconhecimento ou atribuicdo de direitos que se
excluam mutuamente, sera instaurado procedimento administrativo para
a decisao, com observancia das normas do artigo anterior, e das ditadas
pelos principios da igualdade e do contraditorio.

[...]

Artigo 62 - Nenhuma sang¢ao administrativa sera aplicada a pessoa fisica
ou juridica pela Administragdo Publica, sem que lhe seja assegurada
ampla defesa, em procedimento sancionatério.

Paragrafo unico - No curso do procedimento ou, em caso de extrema
urgéncia, antes dele, a Administracdo podera adotar as medidas
cautelares estritamente indispensaveis a eficacia do ato final.

Passa-se a seguir ao exame da Lei n.9.784/99, nos aspectos ligados ao devido
processo legal, a ampla defesa e ao contraditorio, uma vez que outros de seus
temas relevantes ja foram abordados no Capitulo 2 deste trabalho. De forma
especial, enfatizar-se-a a manifestagéo doutrinaria sobre a importante contribuigao
da referida lei, no sentido de efetivar as garantias previstas no art. 5°, incisos LIV e
LV, da CF/88.
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Merece realce, a principio, o caput do art. 2° da Lei n. 9.784/99, no qual, entre
outros, ganham destaque os principios da ampla defesa e do contraditério. Sobre
esse ultimo, deveras importante a manifestacdo de Evandro Martins Guerra e Aira

Lages Miari

[...] O objetivo da garantia processual do contraditério € assegurar aos
interessados o direito de se manifestarem, produzirem provas e
acompanharem o desenvolvimento do processo em que haja a iminéncia
da perda de direito ou até mesmo a aplicagdo de penalidades. [...] O
contraditério decorre do principio da isonomia (grifo nosso), pois €
imperioso que se garanta igualdade de condigdes as partes. O principio
busca, assim, a justica no processo [..]. Significa dizer que os
interessados necessariamente participarao de todas as etapas do
processo, apresentando o seu ponto de vista e produzindo provas.'®

Esses mesmos autores reforcam seus argumentos sobre o tema, trazendo a

colacao a licdo de Aroldo Plinio Gongalves

A ideia de participagédo, como elemento integrante do contraditério, ja era
antiga. Mas o conceito de contraditério desenvolveu-se em uma
dimensdo mais ampla. Ja ndo é a mera participagdo, ou mesmo a
participacao efetiva das partes no processo. O contraditério € a garantia
da participagao das partes, em simétrica igualdade, no processo, e € a
garantia das partes porque o jogo da contradigdo é delas, os interesses
divergentes sdo delas, sao elas os inferessados e o0s contrainteressados,
na expressdo de Fazzalari, enquanto, dentre todos os sujeitos do
processo, sao os Unicos destinatarios do provimento final, sdo os Unicos
sujeitos do processo que terdo os efeitos do provimento atingindo a
universalidade de seus direitos, ou seja, interferindo imperativamente em
seu patriménio.'®

Guerra e Miari referem que a doutrina processualista diz, em suma, que o
contraditorio significa a informagdo necessaria com a reagédo possivel. Para eles,
ndo basta a formalidade da participagdo, € necessario que haja efetividade, de

modo que seja apreciada por quem ira proferir a decisgo."

A transcricdo da analise do artigo 2° da Lei n.9.784/99 feita por Carla Patricia

Frade Nogueira Lopes e Marilia de Avila e Silva Sampaio, torna-se imperativa,

133 GUERRA, Evandro Martins, MIARI, Aira Lages, Férum Administrativo — Direito Publico — FA,
Belo Horizonte, ano 6, n. 59, PP. 6672, jan. 2006.

136 GONCALVES, Aroldo Plinio (apud GUERRA, Evandro Martins; MIARI, Aira Lages, 2006).

37 Ibidem, p. 6672.
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tendo em vista as oportunas observagcbes das autoras sobre o devido processo

legal, o contraditorio e a ampla defesa

a) Devido processo legal — a exigéncia de processo administrativo foi
algada a condigao de direito fundamental no texto constitucional, para as
hipéteses indicadas, atrelada a clausula do devido processo legal
prevista no inciso LIV do art. 5° da Constituicdo Federal. Na esfera
administrativa, o devido processo legal ndo se restringe as hipoteses de
privagdo da liberdade e de bens, desdobrando-se, sobretudo, nas
garantias do contraditério e da ampla defesa, abrangendo o conceito de
um processo justo e correto (grifo dos autores); b) contraditério —
significa a faculdade de manifestagdo do ponto de vista ou argumentos
proprios, diante dos fatos, documentos ou ponto de vista apresentados
por outrem [...]. O principio do contraditério esta atrelado aos principios
da publicidade e da igualdade, desdobrando-se em trés matizes: direito
de ser informado, direito de ser ouvido e motivagéo; c) — ampla defesa:
intimamente ligada ao contraditério, desdobra-se em cinco subprincipios:
c.1) carater prévio, que consiste na anterioridade da defesa em relagao
ao ato decisorio, que, no exercicio do poder disciplinar, veda a
imposicdo de penas sem a intermediacdo de processo [...]; c.2)-
recorribilidade das decisbées — independentemente da previsao explicita
em lei, esse direito esta assegurado na Constituicdo, por seu art. 5°,
inciso XXXIV, alinea a (direito de peticdo) e € uma decorréncia do
principio da ampla defesa; c.3 — defesa técnica, significando a defesa
praticada por representante legal do interessado (advogado); no dmbito
administrativo, modernamente, tem-se que a defesa técnica s6 é uma
exigéncia nos processos disciplinares; nos demais casos, sob pena de
tornar-se inviavel a atuacdo da Administragdo, entende-se a defesa
técnica como uma possibilidade; c.4 — direito de ser notificado do inicio
do processo; ¢.5 — direito a produgéo de provas — ndo enseja 0 seu Uso
abusivo e veda a obtengao de provas por meio ilicito; '

Continuando em sua analise sobre o art. 2° da Lei n. 9.784/99, as autoras

discorrem sobre

Oficialidade: ou impulso oficial significa a obrigatoriedade imposta a
administragdo de tomar todas as providéncias para se chegar a decisao
final, 0 que ndo afasta a atuagao dos sujeitos, conforme os principios do
contraditério e da ampla defesa. [...] A Lei n. 9.784/99 consigna o principio
da impulséo de oficio no inciso XIlI do seu art. 2°, sendo tal entendimento
reforcado nos arts. 5° e 29. embora a lei s6 faga referéncia a revisao de
oficio nos processos de que resulte sangdo, é evidente que tal possibilidade
existe em qualquer ato da administragdo, em decorréncia do poder de
autotutela, reconhecido pela Sumula 473 do STF (grifo nosso), sendo certo
que o art. 63, § 2° da mencionada lei reforga esse entendimento; verdade
material: o principio da verdade material, atrelado ao da oficialidade, quer
significar que a administragdo deve tomar decisées com base nos fatos tais

1 LOPES, Carla Patricia Frade Nogueira Lopes e SAMPAIO, Marilia de Avila e Silva, 2002, 134-5.
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como se apresentam na realidade, ndo se satisfazendo com a versao
apresentada pelos sujeitos; '

a)
Carla Patricia Lopes, Marilia e Silva Sampaio finalizam o exame do art. 22 da Lei

n. 9.784/99 comentando os demais principios informadores da Administracéo

Publica

formalismo moderado: o processo administrativo ndo esta sujeito a
formas rigidas; o formalismo, nos termos do art. 2°, incisos VIII e IX, da
Lei n. 9.784/99, somente deve existir quando seja necessario para
atender ao interesse publico e proteger os interesses dos particulares;
na mesma linha, o art. 22 do citado diploma legal; gratuidade: esta
expressa no art. 2°, paragrafo Unico, inciso Xl, que proibe a cobranga de
despesas processuais, ressalvadas as previstas legalmente; economia
processual: esse principio traz assente a ideia de que o processo € um
instrumento para a aplicagéo da lei, de modo que as exigéncias a ele
pertinentes devem ser adequadas e proporcionais ao fim que se
pretende atingir; desse principio decorre outro, que é o do
aproveitamento de atos processuais, quando se ftratar de nulidade
sanavel que nao traga prejuizo nem para a administragdo nem para o
administrado.™®

Sobre esse mesmo tema, José dos Santos Carvalho ensina que:

Em varios momentos, a Lei n. 9.784/99 exibe dispositivos nos quais se
encontra a aplicagao do principio do contraditério e ampla defesa. Citem-
se, como exemplo, os arts. 18 e 20, que permitem a arguicdo de
impedimentos e suspeicdo; o art. 26, que exige a intimacdo do
interessado para tomar ciéncia de atos no processo; os arts. 29 a 47,
que tratam da fase de instrugcdo nos processos, etc. Processos de
natureza punitiva ndo podem prescindir do principio. Nenhuma punigao
pode ser imposta sem que o punido tenha tido a oportunidade de
rechagar as acusagdes que pesam contra si e de provar as alegagdes
que oferece. Dai, ser correta a decisdo segundo a qual ‘O processo
administrativo que conduz a aplicagdo da pena de perdimento deve
obedecer aos principios da legalidade, do contraditério e da ampla
defesa, consoante o art. 5°, LV, da Constituigdo Federal, bem assim o
art. 2° da Lei 9.784/1999’."4

Por todo o exposto, fica evidente o papel decisivo que a Lei n. 9.784/99 ocupa em

nosso ordenamento juridico por inaugurar, no ambito federal, o elenco das leis que

39 |bidem, p. 136. )
" OPES, Carla Patricia Frade Nogueira Lopes e SAMPAIO, Marilia de Avila e Silva, 2002,p.136-7
' CARVALHO FILHO, José dos Santos, Processo Administrativo Federal,2007, p.59.
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organizam de forma sistematica e regular o processo administrativo. O fato de ser
uma lei federal ndo a impede de exercer forte influéncia sobre a legislacédo
atinente ao tema nas demais esferas administrativas da nossa federacgao.
Segundo José dos Santos Carvalho Filho, se ndo chega a ser obra de perfeigcao (e
ndo teria obrigacdo de ser), a lei espelha indiscutivel avango nas relagdes

externas e internas existentes no processo administrativo.'*

42 Op. cit. p. xii.



88

4.3 O STF, a ampla defesa e o contraditério

A jurisprudéncia do STF a respeito da aplicagdo dos principios
constitucionais do devido processo legal, da ampla defesa e do contraditorio no
Direito Administrativo & farta. A seguir, passa-se a apresentacdo de varias
ementas de julgamentos realizados pela Suprema Corte, relativos a esses
principios e que bem ilustram a insergcdo desses postulados nas praticas do poder

Judiciario.

Mandado de Seguranca. Pens&o por morte de ex-militar. Decisdo do
Tribunal de Contas da Unido que considerou legal a concessdo de
pensao a impetrante e determinou o registro do ato respectivo. Deciséo
impugnada, no prazo legal, pelo Ministério Publico, por meio do Pedido
de Reexame. Recurso com efeito suspensivo, que impediu se perfizesse
o ato complexo de registro da pensdo militar. Pedido de Reexame
provido para tornar insubsistente a decisdo anterior e declarar ilegal a
concessao da pensao. Art. 71, lll, da Constituigdo. Tribunal de Contas da
Unido. Controle externo. Julgamento de legalidade de concessdo de
aposentadoria ou pensao. Inexisténcia de processo contraditorio ou
contestatorio.[...] '

SERVIDOR PUBLICO. Funcionario (s) da Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos - ECT. Cargo. Ascenséao funcional sem concurso
publico. Anulacdo pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU.
Inadmissibilidade. Ato aprovado pelo TCU ha mais de cinco (5) anos.
Inobservancia do contraditério e da ampla defesa. Consumacéo,
ademais, da decadéncia administrativa apos o quinquénio legal. Ofensa
a direito liquido e certo. Cassagéo dos acordéos. Seguranca concedida
para esse fim. Aplicagdo do art. 5° inc. LV, da CF, e art. 54 da Lei
federal n. 9.784/99. Nao pode o Tribunal de Contas da Unido, sob
fundamento ou pretexto algum, anular ascensao funcional de servidor
operada e aprovada ha mais de 5 (cinco) anos, sobretudo em
procedimento que lhe nio assegura o contraditério e a ampla defesa.'*

EMENTA: CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO
REGIMENTAL EM AGRAVO DE INSTRUMENTO. ALEGADA OFENSA
AOS ARTS. 5° XXXV, LIV e LV; E, 93, IX, DA CF. OFENSA REFLEXA.

% BRASIL, STF, MS 24728-RJ, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgamento em 3.8.2005, Tribunal Pleno
do STF, DJ de 9.9.2005. Ementa disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em 14.5.2008.

144 BRASIL,STF, MS 26405/DF, Rel. Min. Cezar Peluso J. 17/12/2007 Orgéo Julgador: Tribunal
Pleno DJ 21-02-2008. Ementa disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em 14.5.2008.
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SUMULA 636 DO STF. PREVIDENCIA PRIVADA. ABONO SALARIAL.
EXTENSAO AOS APOSENTADOS. MATERIA
INFRACONSTITUCIONAL. OFENSA INDIRETA A CONSTITUICAO.
SUMULAS 279 E 454 DO STF. ALEGADA OFENSA AO ART. 195, § 5°,
DA CF. INOCORRENCIA. MULTA. MATERIA PROCESSUAL. OFENSA
REFLEXA. AGRAVO IMPROVIDO. | - A jurisprudéncia da Corte € no
sentido de que a alegada violagdo ao art. 5°, XXXV, LIV e LV, da
Constituigdo, pode configurar, quando muito, situagdo de ofensa reflexa
ao texto constitucional, por demandar a analise de legislagéo processual
ordinaria. Il - Nao ha contrariedade ao art. 93, IX, da mesma Carta,
quando o acoérdao recorrido encontra-se suficientemente fundamentado.
Il - O Tribunal entende ndo ser cabivel a interposicdo de RE por
contrariedade principio da legalidade quando a verificagdo da ofensa
envolva a reapreciagdo de interpretagdo dada a normas
infraconstitucionais pelo Tribunal a quo (Sumula 636 do STF). IV -
Matéria de indole meramente processual, em regra, ndo autoriza o
conhecimento do recurso extraordinario, porquanto eventual afronta a
Constituigao seria indireta. V - RE que demanda o exame de matéria de
fato e anadlise de clausulas contratuais, bem como de legislagao
ordinaria, o que inviabiliza o RE, a teor das Sumulas 279 e 454 do STF.
VI - O art. 195, § 5° da CF, diz respeito apenas a seguridade social
financiada por toda a sociedade. Cito precedentes. VIl - Quanto a
condenacao ao pagamento de multa, o acérdao recorrido decidiu a
questao com base em normas processuais. A afronta a Constituicao, se
ocorrente, seria indireta. Cito precedentes. VIII - Agravo regimental
improvido.'®

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. SECRETARIO DE
RECURSOS HUMANOS DO MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
ORCAMENTO 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. O Secretario
de Recursos Humanos do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo é parte ilegitima para figurar no polo passivo da agdo
mandamental, dado que é mero executor da decisao emanada do
Tribunal de Contas da Uni&o. 2. No julgamento do MS n. 25.113/DF, Rel.
Min. Eros Grau, o Tribunal decidiu que, "reformado o militar instituidor da
pensdo sob a Constituicdo de 1967 e aposentado como servidor civil na
vigéncia da Constituicao de 1988, antes da edigdo da EC 20/98, ndo ha
falar-se em acumulacao de proventos do art. 40 da CB/88, vedada pelo
art. 11 da EC n. 20/98, mas a percepgao de provento civil (art. 40 CB/88)
cumulado com provento militar (art. 42 CB/88), situagdo nao abarcada
pela proibicdo da emenda". Precedentes citados: MS n. 25.090/DF, MS
n. 24.997/DF e MS n. 24.742/DF. Tal acumulagédo, no entanto, deve
observar o teto previsto no inciso XlI 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
carater alimentar. Este aspecto temporal diz intimamente com o principio

% BRASIL, STF, RE — AgR 528911/SC, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. 27.11.2007, 12 T.
Ementa disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em 14.5.2008.



90

da seguranga 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 o exame de legalidade dos atos concessivos de
aposentadorias, reformas e pensdes. Transcorrido in albis o interregno
quinquenal, 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. Seguranga concedida.™®

EMENTA: Contraditério e Ampla defesa: ndo ofende o art. 5°, LV, da
Constituicdo acérddo que mantém o indeferimento de diligéncia
probatéria tida por desnecessaria. O mencionado dispositivo
constitucional também ndo impede que o julgador aprecie com total
liberdade e valorize como bem entender as alegagdes e as provas que
Ihe sdo submetidas. Precedentes.'’

EMENTA: RECURSO. Extraordinario. Inadmissibilidade. Parecer do
Ministério Publico como custos legis. Adogéo pelo acérdao impugnado,
como razdo de decidir. Ofensa a ampla defesa e a necessidade de
motivacdo das decisbes judiciais. Ndo ocorréncia. Agravo regimental
improvido. N&o fere as garantias do contraditério, da ampla defesa, nem
da motivagao das decisdes judiciais, a adogao, como ratio decidendi, da
manifestacéo, a titulo de custos legis, do Ministério Publico.'*®

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO DE INSTRUMENTO.
SERVIDOR PUBLICO. QUINQUENIO. PAGAMENTO INDEVIDO.
PROCESSO ADMINISTRATIVO. AUSENCIA. DESCONTO EM FOLHA.
IMPOSSIBILIDADE. | - A Administragdo Publica somente poderia
proceder ao desconto em folha dos valores pagos indevidamente
mediante a instauragdo de processo administrativo, assegurados ao
servidor o contraditério e a ampla defesa. Precedentes. Il - Agravo
regimental improvido.™®

PROCESSO - ATO ADMINISTRATIVO - DECLARACAO DE
INSUBSISTENCIA - AUDICAO DA PARTE INTERESSADA -
INOBSERVANCIA. Uma vez constituida situagéo juridica a integrar o
patriménio do administrado ou do servidor, o desfazimento pressupde o

146 BRASIL, STF, MS 24448/DF, Min. Carlos Britto, j. 27.4.2007, Tribunal Pleno, DJU 14.11.2007.
Ementa disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em 14.5.2008.

47 BRASIL, STF, Al-AgR 623228/SP — SAO PAULO, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 14.8.07, 12
T., DJU 4.9.2007. Ementa disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em 14.5.2008.

8 BRASIL, STF, RE — AgR 360037/SC, Rel. Min. Cezar Peluso, j. 7.8.2007, 22 T., DJU 14.9.2007.
Ementa disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em 14.5.2008.

49 BRASIL, STF, Al — AgR 595876/MG, Rel. Min. Ricardo Lewandowiski, j. 31.5.2007, 12 T., DJU
22.6.2007. Ementa disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em 14.5.2008.
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contraditério. Precedente: Recurso Extraordinario n.158.543-9/RS, por
mim relatado perante a Segunda Turma, com acérdao publicado no
Diario da Justica de 6 de outubro de 1995."%°

EMENTA: |I. Recurso extraordindrio: inadmissibilidade: falta de
prequestionamento do tema do art. 37, caput, da Constituicdo Federal,
dado por violado, uma vez que nao foi examinado pelo acérdao
recorrido, nem objeto dos embargos de declaragado opostos: incidéncia
das Sumulas 282 e 356. Il. Recurso extraordinario: descabimento:
discussédo relativa a observancia, em processo administrativo, dos
principios constitucionais do contraditério e da ampla defesa, que
demanda o revolvimento de matéria de fato e o reexame de prova
invidveis no recurso extraordinario: incidéncia da Sumula 279. Il
Prescricao: questao restrita ao ambito de legislagdo infraconstitucional
local, que ndo enseja reexame no recurso extraordinario: incidéncia da
Sumula 280.""

EMENTA: Agravo regimental em recurso extraordindrio. 2. Supresséo de
gratificagdo de Produgdo Suplementar. Auséncia de prévio processo
administrativo. Inobservancia do contraditério e da ampla defesa.
Impossibilidade. 3. Agravo regimental a que se nega provimento.'

ADMINISTRATIVO — MANDADO DE SEGURANCA — RESCISAO DE
CONTRATO — ATO UNILATERAL — MOTIVACAO — INOBSERVANCIA
DO DEVIDO PROCESSO LEGAL — CONSTITUICAO FEDERAL, ARTS.
5°, LV, E 93, X — DECRETO-LEI N. 2.300/1986 (ART. 68)

1. A motivagéo do ato é o devido processo legal, favorecendo a ampla
defesa séo garantias constitucionais (arts. 5°, LV, e 93, X, CF).

2. discricionariedade nao se confunde com o entendimento pessoal ou
particular do administrador, submetendo-se a legalidade. Em
contrario, configuraria o ato arbitrario.

3. Seguranga concedida para ser garantido o exercicio da ampla
defesa, formando-se o contraditério.

4. Recurso provido.'?

%0 BRASIL, STF, Al — AgR 587487/RJ, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 31.5.2007, 12 T., DJU 29.6.2007.
ementa disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em 14.5.2008.

' BRASIL, STF, RE — AgR 487434/GO, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 13.12.2006, 12 T., DJU
9.2.2007. Ementa disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em 14.5.2008.

2 STF RE — AgR 416546/DF. Ementa disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em

14.5.2008.

%3 BRASIL, STF, ROMS 5478/RJ. Rel. Min. Milton Luiz Pereira, DJU 24.05.1995. Ementa
disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em 14.5.2008.
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ADMINISTRATIVO — CASA LOTERICA — PERMISSAO DE SERVICO

PUBLICO — RESCISAO - PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO -

GARANTIA DA AMPLA DEFESA

1. Ainda que contrato de permissdo de servigo publico seja revestido
dos atributos da discricionariedade, unilateralidade e precariedade, a
sua rescisao reclama o regular desenvolvimento do procedimento
administrativo, no qual deve sempre ser observado o postulado da
garantia de defesa.

2. Agravo regimental n&o provido.'*

EME N T A: RECURSO EXTRAORDINARIO - EXIGENCIA LEGAL DE
PREVIO DEPOSITO DO VALOR DA MULTA COMO CONDICAO DE
ADMISSIBILIDADE DO RECURSO ADMINISTRATIVO - OCORRENCIA
DE TRANSGRESSAO AO ART. 5°, LV, DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA - NOVA ORIENTACAO JURISPRUDENCIAL FIRMADA
PELO PLENARIO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL - RECURSO
DE AGRAVO PROVIDO. - A exigéncia legal de prévio depésito do valor
da multa, como pressuposto de admissibilidade de recurso de carater
meramente administrativo, transgride o art. 5°, LV, da Constituicdo da
Republica. Revis&o da jurisprudéncia: RE 390.513/SP (Pleno).'®®

EMENTA: SERVIDOR PUBLICO. Funcionario (s) da Empresa Brasileira
de Correios e Telégrafos - ECT. Cargo. Ascensdo funcional sem
concurso publico. Anulagéo pelo Tribunal de Contas da Unido - TCU.
Inadmissibilidade. Ato aprovado pelo TCU ha mais de cinco (5) anos.
Inobservancia do contraditério e da ampla defesa. Consumacao,
ademais, da decadéncia administrativa apés o quinquénio legal. Ofensa
a direito liquido e certo. Cassacao dos acordaos. Seguranca concedida
para esse fim. Aplicagdo do art. 5° inc. LV, da CF, e art. 54 da Lei
federal n. 9.784/99. Nao pode o Tribunal de Contas da Unido, sob
fundamento ou pretexto algum, anular ascensao funcional de servidor
operada e aprovada ha mais de 5 (cinco) anos, sobretudo em
procedimento que lhe ndo assegura o contraditorio e a ampla defesa.'®

EMENTA: Agravo regimental em recurso extraordinario. 2. Servidor
Publico falecido. Pensdo deixada a Vilva e a Companheira.
Questionamento quanto a condigao de ex-companheira. Nulidade do ato
administrativo sem prévio processo administrativo. Inobservéancia do
contraditério e da ampla defesa. Impossibilidade. 3. A garantia do direito
de defesa contempla, no seu ambito de protegdo, todos os processos

% BRASIL, STF, AGA 561.648/RS, 22 T., Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, DJU 13.04.2004.
Ementa disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em 14.5.2008.

%5 BRASIL, STF, RE — AgR 504288/BA, Rel. Min. Celso de Mello, j. 29.5.2007, 22 T., DJU
29.6.2007. Ementa disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em 14.5.2008.

%6 BRASIL, STF, MS 26405/DF, Rel. Min. Cezar Peluso, j. 17.12.2007, TP. DJU-031. Ementa
disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em 14.5.2008.
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judiciais ou administrativos. Precedentes. 4. Agravo regimental a que se
nega provimento.'’

EMENTA: I. Mandado de seguranga. Tribunal de Contas da Unido.
Pensao temporaria (L. 8.112/90, art. 217, inciso ll, alinea 'b"): suspensao
liminar: presenga dos seus pressupostos. 1. Ato do Tribunal de Contas
da Unidao que, liminarmente, determinou a suspensao de quaisquer
pagamentos decorrentes de pensdo temporaria instituida em favor de
menor cuja guarda fora confiada ao servidor falecido, seu avé. 2.
Caracterizagdo do periculum in mora, dada a necessidade de prevenir
lesdo ao Erario e garantir a eficacia de eventual decisao futura, diante de
grave suspeita de vicios na sua concesséo e, principalmente, quando a
sua retirada ndo significa o desamparo de pretenso titular. 3.
Plausibilidade da tese que exige a comprovagdo da dependéncia
econbmica para recebimento da pensao temporaria prevista na letra b
do inciso Il do art. 217 da L. 8.112/90, tendo em vista que, no caso, a
vista da capacidade econdmica dos pais do beneficiario, apurada pela
equipe de auditoria, ndo se pode inferir que a dependéncia econémica
tenha sido a Unica causa para a concesséao da guarda do requerente aos
avoés. |l. Mandado de seguranga: alegacao improcedente de prejuizo.
Indiferente para a continuidade do processo a perda do beneficio pelo
impetrante por ter atingido a idade limite de vinte e um anos: dada a
confirmagdo, em decisdo de mérito, do entendimento do TCU
manifestado na cautelar - objeto desta impetragcdo - mantém-se o
interesse do requerente no julgamento do mérito do mandado de
seguranga, ja que, se concedida a ordem, estaria ele resguardado de
devolver os valores recebidos desde a decisdo impugnada. Il
Contraditorio, ampla defesa e devido processo legal: exigéncia afastada
nos casos em que o Tribunal de Contas da Unido, no exercicio do
controle externo que lhe atribui a Constituigdo (art. 71, lll), aprecia a
legalidade da concessao de aposentadoria ou pensao, s6 apds o que se
aperfeigoa o ato complexo, dotando-o de definitividade administrativa.
IV. Tribunal de Contas da Unido: controle externo: ndo consumacéao de
decadéncia administrativa, por ndo se aplicar o prazo previsto no art. 54
da L. 9.784/99, dado o ndo aperfeicoamento do ato complexo de
concessao. "

O Supremo Tribunal Federal, no dia 7 de maio de 2008, editou a Sumula
Vinculante n. 5, cuja vigéncia repercutira de forma decisiva sobre os processos
administrativos disciplinares, conforme se pode verificar pela noticia divulgada no

sitio do STF na internet.

Sumula Vinculante n. 5: STF assegura legalidade das mais de 1700
demissdes no servigo publico desde 2003

7 STF, RE — AgR 488443/RJ, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 9.10.2007, 22 T., DJU 26.10.2007.
Ementa disponivel em www.stf.gov.br. Consulta realizada em 14.5.2008.

%8 STF, MS 25409/DF, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 15.3.2007, TP, DJU 18.5.2007. Ementa
disponivel em www.stf.gov.br, em 13.5.2008. Consulta realizada em 14.5.2008.
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“A falta de defesa técnica por advogado no processo administrativo
disciplinar néo ofende a Constituicdo”. Com a aprovacgao, ontem (07), da
sua 5% Sumula Vinculante, o Supremo Tribunal Federal (STF) pacificou o
entendimento do poder Judiciario em um tema que envolve mais de 25
mil processos em tramitagcdo no poder Executivo Federal desde 2003,
confirmando e ao mesmo tempo trazendo seguranga juridica as
decisdes ja tomadas, ou em vias de serem proferidas. De acordo com
informagbes da Controladoria-Geral da Unido (CGU), esse foi o numero
de processos administrativos disciplinares (PADs) instaurados no ambito
do poder Executivo, entre 2003 e 2007. Ao manter o entendimento de
que a auséncia da defesa em PAD n&o é ilegal, os ministros do STF
evitaram que 1711 processos ja concluidos em diversos 6rgaos publicos
- e que resultaram na expulsdo do servidor, pudessem vir a ser
anulados. [...] O PAD é o procedimento instaurado pela Administracéo
Publica para apurar supostas irregularidades cometidas pelos servidores
publicos, e que prevé, entre outras, as penas de demisséo, cassagao ou
destituicdo do cargo. No julgamento do Recurso Extraordinario (RE)
434059, na tarde de ontem, que levou a edigdo desta sumula, os
ministros entenderam, no entanto, que, no PAD, a presenga do
advogado é uma faculdade de que o servidor publico dispde, dada pelo
artigo 156 da Lei 8.112/90 (Estatuto dos Servidores Publicos), mas nao
uma obrigatoriedade, e que a sua auséncia nao implica em nulidade do
processo. Os ministérios da Previdéncia e Assisténcia Social, da
Educacéo, da Fazenda, da Justica e da Saude reinem mais de 75% dos
1711 PADs que terminaram em demissao, cassagado ou destituicdo de
servidor desde 2003. Entendimento contrario do Supremo poderia levar
os demitidos a recorrerem a justica, alegando a nulidade dos processos
administrativos a que responderam.'*®

A decisao acima referida foi tomada de forma unanime pelo STF no julgamento do
Recurso Extraordinario (RE) 434059, interposto pelo Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) e pela Unido contra decisdo do Superior Tribunal de Justica (STJ),
que entendeu ser obrigatéria a presenca do advogado em PAD (Sumula 343). Os
ministros do STF basearam a sua decisdo em trés precedentes: o Agravo
Regimental (AR) no RE 244277, Rela. Min. Ellen Grace, o AR em Agravo de
Instrumento (Al) 207197, Rel. Min. Otavio Galotti — aposentado — e o Mandado de
Seguranca (MS) 24961, Rel. Min. Carlos Velloso - aposentado. Segundo noticias
veiculadas na internet,

[...] No acérdao (deciséo colegiada) contestado pelo INSS e pela AGU, o

STJ concedeu Mandado de Seguranga (MS) a ex-agente administrativa

do INSS Marcia Denise Farias Lino, que se insurgia contra a portaria do

Ministro da Previdéncia que a exonerou do cargo. Alegou violagcao aos
artigos 5°, inciso LV, e 133 da Constituicdo Federal. O primeiro desses

%9 BRASIL, STF, www. STF. gov.br, noticia divulgada em 8.5.2008. Consulta realizada em
14.5.2008.
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dispositivos garante o direito do contraditério e da ampla defesa,
enquanto o segundo dispde que o advogado é indispensavel a
administracao da justica. Segundo a ex-servidora, ela nao teria contado
com assisténcia técnica de advogado durante o processo administrativo
disciplinar que precedeu a sua demissdo. Os ministros entenderam, no
entanto, que, no PAD, a presenca do advogado é uma faculdade de que
o servidor publico dispde, que lhe é dada pelo artigo 156 da Lei 8.112/90
(Estatuto dos Servidores Publicos), ndo uma obrigatoriedade. Excegdes
seriam o caso de servidor que, submetido a tal processo, se encontre
em lugar incerto e ndo sabido, caso em que cabe ao 6rgao publico a que
pertence designar um procurador; e, ainda, o fato de o assunto objeto do
processo ser muito complexo e fugir a compreensao do servidor para ele
préprio defender-se. Neste caso, se ele nado dispuser de recursos para
contratar um advogado, cabe ao érgao publico colocar um defensor a
sua disposicdo.[...] Ao defender a posigdo da Unido na sessao plenaria
de hoje, o advogado-geral, José Antonio Dias Toffoli, advertiu para o
risco de, a se consolidar o entendimento do STJ, servidores demitidos a
bem do servico publico, nos Trés Poderes, “voltarem a seus cargos com
poupancga, premiados por sua torpeza”. Isto porque, para todos eles, o
processo administrativo disciplinar é regido pelo artigo 156 da Lei 8.112
(Estatuto do Funcionalismo Publico). E a decisdo do STJ daria ensejo a
demandas semelhantes, em que os servidores, além de sua
reintegracdo ao cargo, poderiam reclamar salarios atrasados de todo o
periodo em que dele estiveram ausentes. [...] '*°

4.4 O STJ, a ampla defesa e o contraditério

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica também ¢é farta em relacéo aos
julgados que tém como objeto os principios da ampla defesa e do contraditério. A

seguir, algumas ementas sobre o tema:

ADMINISTRATIVO - MANDADO DE SEGURANCA - RESCISAO DE
CONTRATO - ATO UNILATERAL - MOTIVACAO - INOBSERVANCIA
DO DEVIDO PROCESSO LEGAL - CONSTITUICAO FEDERAL, ARTS.
5, LV, E 93, X - DECRETO-LEI 2.300/86 (ART. 68).

1. A motivacdo do ato e o devido processo legal, favorecendo a ampla
defesa s&o garantias constitucionais (arts. 5, lv, e 93, x, c.f).

2. Discricionariedade ndo se confunde com o entendimento pessoal ou
particular do administrador, submetendo-se a legalidade. em contrario,
configuraria o ato arbitrario.

3. Segurancga concedida para ser garantido o exercicio da ampla defesa,
formando-se o contraditorio.

4. recurso provido.'®

1 BRASIL, Disponivel em www.secure.jurid.com.br., Biblioteca Juridica Digital, em 13.5.2008.
Consulta realizada em 14.5.2008.




96

MANDADO DE SEGURANGCA. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR
PUBLICO FEDERAL. PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA.
NAO-OCORRENCIA. PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR.
AUSENCIA DE DEFESA TECNICA NA FASE INSTRUTORIA.
CERCEAMENTO DE DEFESA. SUMULA 343/STJ. PRECEDENTES.

1. Reiniciada a contagem do prazo prescricional apés 140 dias da sua
interrupcao (art. 142, § 3°, da Lei n. 8.112/90), afasta-se a ocorréncia de
prescricdo se, no momento da impetracdo, ainda n&o tiverem
transcorrido cinco anos daquele marco temporal.

2. Em respeito as garantias constitucionais do contraditério e ampla
defesa, deve ser assegurada ao servidor sua representacao por
advogado legalmente constituido, ou defensor dativo, desde o inicio da
fase instrutéria do processo administrativo disciplinar.

Aplicagao da Sumula 343/STJ.

3. Seguranga concedida para declarar a nulidade do processo
administrativo disciplinar desde o inicio da fase instrutéria e, por
consequéncia, da pena de demiss&o.'®2

RECURSO ORDINARIO. MANDADO DE SEGURANGCA. PROCESSO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. MAGISTRADO. APLICACAO DE
PENA DE DISPONIBILIDADE COM VENCIMENTOS PROPORCIONAIS
AO TEMPO DE SERVICO. NULIDADES AFASTADAS.

SINDICANCIA. DESNECESSIDADE DE CONTRADITORIO E AMPLA
DEFESA. VOTACAO SECRETA. DESCABIMENTO.

1. Havendo previsao legal expressa de que competia ao Corregedor de
Justica do Tribunal de Justica do Estado do Parana processar as
reclamacgdes contra juizes, bem como participar das deliberagdes do
Orgao Especial sobre matéria administrativa e impor penas disciplinares,
deve ser afastada a alegagcdo de nulidade do voto proferido pelo
Desembargador Corregedor quando do julgamento da

disponibilidade do impetrante.

2. E cabivel a suspensdo do julgamento pelo 6rgéo especial quando ndo
preenchido o quorum legal exigido para a aplicagao da pena de
disponibilidade de magistrado.

3. A Constituigao Federal (art. 93, VIII, CR/88) nao exige que o ato de
disponibilidade tenha fundamento em decisdo tomada por membros
efetivos do 6rgdo especial do respectivo tribunal. Possibilidade de
participacéo no julgamento de desembargadores do tribunal convocados
para atuarem no 6rgao especial.

4. A determinagéo de quebra de sigilo bancario, nos autos de processo
administrativo disciplinar, ndo incorre em ilegalidade se determinada
pela autoridade judiciaria competente. Da mesma forma, ndo ha
nulidade do processo administrativo se a pena de disponibilidade é
aplicada com base em provas que, caso desconsiderada a gravagao
telefénica, seriam suficientes para embasa-la.

5. Afasta-se a alegagéo de nulidade quando a decisdo que determina a
instauragdo do processo administrativo € bem fundamentada e quando o
impetrante, através de advogado constituido, toma conhecimento de

' BRASIL, STJ, Rec. Em MS 5478/RJ, Rel. Min. Milton Luiz Pereira, 12 T., j. 24.5.1995, DJU
19.6.1995, p.18635. Ementa disponivel no sitio www.stj.gov.br, em 13.5.2008. Consulta realizada
em 14.5.2008.

62 BRASIL, STJ, MS 12310/DF, Rel. Min. Maria Theresa de Assis Moura, 3% Segao, j. 27.2.2008,
DJU 1°. 4.2008, P.1. Consulta realizada em 14.5.2008.
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todas as fases do processo e exerce o direito de defesa em sua
plenitude.

6. "A sindicancia, que visa apurar a ocorréncia de infragbes
administrativas, sem estar dirigida, desde logo, a aplicagdo de sangéo,
prescinde da observancia dos principios do contraditorio e da ampla
defesa, por se tratar de procedimento inquisitorial, prévio a acusagéao e
anterior ao processo administrativo disciplinar, ainda sem a presenca
obrigatéria de acusados". (MS 10.828/DF, Rel. Min. Paulo Gallotti, DJ
2/10/2006).

7. A previsao da LOMAN de escrutinio secreto para aplicacéo da pena
de disponibilidade de magistrado nao foi recepcionada pela Constituicao
Federal de 1988.

8. Recurso ordinario improvido.'®

RECURSO ORDINARIO. MANDADO DE SEGURANCA.
ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. ATO DE REMOGAO.
INVALIDACAO. REPERCUSSAO NO AMBITO DE INTERESSE
INDIVIDUAL. NECESSIDADE DE PREVIA INSTAURACAO DE
PROCESSO ADMINISTRATIVO. PRECEDENTES. OBSERVANCIA, NO
CASO, DO PRINCIPIO DA ISONOMIA.

1. Consoante entendimento firmado pela Terceira Sec¢ao, nas hipoteses
em que a invalidacdo do ato administrativo (Sumulas 346 e 473/STF)
repercuta no campo de interesses individuais de servidores, €
necessaria prévia instauragdo de processo administrativo que assegure
o exercicio da ampla defesa e do contraditério. Ressalva do
entendimento desta Relatora.

2. Recurso ordinario provido.'*

ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. PENA DE DEMISSAO. PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. NULIDADES.

INEXISTENCIA. AUSENCIA DE DIREITO LIQUIDO E CERTO.

1. Nao se verifica nenhuma ilegalidade no procedimento administrativo o
fato do Contencioso Administrativo — 6rgao de assessoramento e
direcdo da Presidéncia — ter manifestado opinido por meio de parecer
juridico, maxime por estar em perfeita consonancia com o Regulamento
Interno do Tribunal de Justica Estadual.

2. O processo administrativo, que culminou na aplicacédo da pena de
demissdao a Recorrente, teve regular processamento, com a estrita
observancia aos principios do devido processo legal, da ampla defesa e
do contraditério.

3. Em relagédo ao controle jurisdicional do processo administrativo, a
atuacao do Poder Judiciario circunscreve-se ao campo da regularidade
do procedimento, bem como a legalidade do ato, sendo-lhe defesa

' BRASIL, STJ, RMS 11708/PR, Rel. Min. Maria Theresa de Assis Moura, 6°T., j. 13.12.2007, DJU
11.2.2008, p.1. Ementa disponivel em www.stj.gov.br, em 13.5.2008. Consulta realizada em
14.5.2008.
' BRASIL, STJ, RMS 12837/SC, Rel. Min. Maria Theresa de Assis Moura, 6°T., j. 19.12.2007, DJU
11.2.2008, p.1231. Ementa disponivel em www.stj.gov.br, em 13.5.2008. Consulta realizada em
14.5.2008.
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qualquer incursdo no mérito administrativo a fim de aferir o grau de
conveniéncia e oportunidade. Dessa forma, mostra-se inviavel a analise
das provas constantes no processo administrativo.

4. Recurso desprovido.'®

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. DEPOSITO PREVIO PARA
SEGUIMENTO DE RECURSO. VIOLACAO DO ART. 535, Il, DO CPC.
NAO-OCORRENCIA. ILEGALIDADE. VIOLACAO DO PRINCIPIO DA
AMPLA DEFESA (ART. 5° LV, DA CF/1988). PRECEDENTES DESTA
CORTE E DO COLENDO STF.

1. Recurso especial contra acordao que considerou legal a exigéncia de
deposito prévio do valor da multa para a interposicdo de recurso
administrativo.

2. Se nado houve omissdo no acoérddo a ser suprida pelo recurso
integrativo, quanto ao exame da matéria dos arts. 126, § 1° da
Lein. 8.212/91 e 151, lll, do CTN, é inoportuna a alegagao de ofensa do
art. 535, Il, do CPC.

3. A CF/1988, no art. 5°, LV, dispde: “Aos litigantes, em processo judicial
ou administrativo, e aos acusados em geral, sdo assegurados o
contraditério e ampla defesa, com os meios e os recursos a ela
inerentes”. Tal inciso traduz-se no fato de poder o acusado propor suas
razdes em juizo ou perante a administragdo, sem nenhuma restricao, por
nao existir composigédo justa dos conflitos sem se ouvir uma e outra
parte em litigio. A defesa ampla é a esséncia do contraditério e ela deve
ser assegurada aos litigantes, tanto no processo judicial quanto no
administrativo.

4. O fato de se condicionar a interposigdo de recurso administrativo a
deposito prévio da multa devida em decorréncia da possivel infragdo
afronta claramente o principio da ampla defesa, assegurado pela Carta
Magna, porquanto, havendo impossibilidade de se efetuar o

deposito, a defesa do requerido na instancia administrativa fica
cerceada. E para aqueles, hipossuficientes, que, por qualquer motivo,
alheio a sua vontade, ndo dispéem do valor exigido para o depdsito?
Caracterizada estara a consumacao de prejuizos irreversiveis.

5. O colendo STF, hodiernamente, modificou o posicionamento que
vinha externando nos ultimos julgados: Sob tal perspectiva, cumpre ter
presente a circunstancia de que a controvérsia juridica suscitada no
recurso extraordinario interposto pela parte ora requerente - discussao
sobre a constitucionalidade da exigéncia de depdsito prévio para
interposicéo de recurso administrativo em matéria tributaria - encontra-
se, novamente, sob apreciagdo do Plenario desta Suprema Corte, no
julgamento do RE 388359/PE, Rel. Min. MARCO AURELIO, do RE
389383/SP, Rel. Min. MARCO AURELIO, e do RE 390513/SP, Rel. Min.
MARCO AURELIO, nos quais cinco (5) eminentes Juizes desta Corte
(Ministros MARCO AURELIO, RICARDO LEWANDOWSKI, EROS
GRAU, JOAQUIM BARBOSA e CARLOS BRITTO) ja proferiram votos
favoraveis a tese ora sustentada nesta sede processual. A existéncia
desses votos (quase perfazendo a maioria absoluta do Tribunal), ao
menos até a concluséo do julgamento em referéncia — adiado em virtude
de pedido de vista —, revela-se suficiente para conferir plausibilidade
juridica a pretensdo deduzida pela parte ora requerente. E por tal razdo

1% BRASIL, STJ, RMS 19863/SE, Rel. Min. Laurita Vaz, 5°T., j. 29.11.2007, DJU 29.11.2007, p.224.
Ementa disponivel em www.stj.gov.br, em 13.5.2008. Consulta realizada em 14.5.2008.
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que eminentes Ministros desta Suprema Corte, pronunciando-se em
contexto idéntico ao que emerge do pleito concedido a suspensao
cautelar de eficacia de ora em exame, tém acérddos que consideraram
constitucional a exigéncia do depdsito prévio para interposicdo de
recurso administrativo (AC 636/MG, Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA -
AC 1.449/SP, Rel. Min. EROS GRAU - AC 1.560/SC, Rel. Min.
JOAQUIM BARBOSA). Trecho da decisdo do eminente Min. Celso de
Mello na Agao Cautelar n. 1566-9/MG.

6. Recentemente (06/03/2007), a distinta Segunda Turma do STF
referendou, a unanimidade, a liminar concedida pelo insigne Min. Celso
de Mello na Cautelar supracitada (n. 1.566-9/MG), que permitiu a
empresa requerente interpor recurso administrativo contra procedimento
que visava a constituicdo de crédito tributario, sem a obrigagdo de
deposito prévio.

7. E de se destacar o carater excepcional da matéria, cujo tema foi
encerrado, de forma definitiva, em 28/03/2007, pelo Plenario do STF no
julgamento dos RREE n. 388.359, 389.383 e 390.513, que, por maioria
(9 votos a 1), declarou a inconstitucionalidade da exigéncia de depdsito
prévio para interposigdo de recursos administrativos, visto que tal
condigao inviabiliza o direito de defesa.

8. Precedentes desta Corte Superior e do colendo STF.

9. Recurso especial parcialmente provido para o fim de reconhecer a
ilegalidade do depdsito prévio em discusséo. Auséncia de violagdo do
art. 535, Il, do CPC. %

MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO ADMINISTRATIVO
DISCIPLINAR. AUSENCIA DE DEFESA DE DEFENSOR DATIVO.
CERCEAMENTO DE DEFESA. OCORRENCIA. | - "A sindicancia, que
visa apurar a ocorréncia de infragdes administrativas, sem estar dirigida,
desde logo, a aplicagdo de sancao, prescinde da observancia dos
principios do contraditério e da ampla defesa, por se tratar de
procedimento inquisitorial, prévio a acusacdo e anterior ao processo
administrativo disciplinar, ainda sem a presenga obrigatéria de
acusados." (MS n. 10828)

Il - "A presenga obrigatéria de advogado constituido ou defensor dativo é
elementar a esséncia mesma da garantia constitucional do direito a
ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes, quer se trate de
processo judicial ou administrativo, porque tem como sujeitos nao
apenas litigantes, mas também os acusados em geral" (Precedentes).

Il - Independentemente de defesa pessoal, é indispensavel a nomeagao
de defensor dativo, em respeito a ampla defesa. (Sumula 343)

IV - O art. 18 da Lei Complementar n 80/94 prevé a atuacdo da
Defensoria Publica da Unido em processos administrativos disciplinares,
0 que contribui para a garantia da ampla defesa em processos dessa
natureza.

V - A auséncia de nomeacgao de defensor dativo gera nulidade dos atos
editados no processo administrativo disciplinar a partir da fase instrutéria
(inquiricdo de testemunhas). Ordem parcialmente concedida.'®”

' BRASIL, STJ, Resp 998053/DF, Rel. Min. José Delgado, 12T., j. 20.11.2007, DJU 19.12.2007, p.
1187. Ementa disponivel em www.stj.gov.br, em 13.5.2008.

' BRASIL, STJ, MS 12880/DF, Rel. Min. Felix Fischer, 32Segéo, j. 14.11.2007, DJU 4.12.2007, p.
223. Ementa disponivel em www.stj.gov.br, em 13.5.2008. Consulta realizada em 14.5.2008.
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RECURSO ORDINARIO. REDUCAO DOS PROVENTOS DE
APOSENTADORIA. AUSENCIA DO CONTRADITORIO E DA AMPLA
DEFESA. ILEGALIDADE.

1. O Superior Tribunal de Justica tem reiteradamente advertido que
todo ato administrativo que repercuta na esfera individual do
administrado, como no caso de reducgéo de proventos de aposentadoria,
tem de ser precedido de processo administrativo que assegure a este o
contraditério e a ampla defesa.

2. Recurso ordinario provido.'®

PROCESSO TRIBUTARIO. PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL.
RECURSO ADMINISTRATIVO. EXIGENCIA DE DEPOSITO PREVIO.
GARANTIA DA AMPLA DEFESA. DIREITO DE PETICAO
INDEPENDENTEMENTE DO PAGAMENTO DE TAXAS. NOVEL
JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

1. O deposito prévio ao recurso administrativo, na jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justiga, ndo infirmava os principios constitucionais
do contraditério e da ampla defesa (artigo 5° LV) e do devido processo
legal (artigo 5°, LIV), porquanto se considerava que o referido requisito
de admissibilidade da impugnagao administrativa permitia que o Estado,
diante de irresignagdes manifestamente infundadas, recuperasse parte
do débito fiscal, relevantissimo para a satisfagdo das necessidades
coletivas (REsp. 817153/RJ, Relator Ministro Teori Albino Zavascki,
publicado no DJ de 17.04.2006; AgRg no Ag 718816/MG, Relator
Ministro Castro eira, publicado no DJ de 06.03.2006; REsp 745410/SP,
Relator Ministro Humberto Martins, publicado no DJ de 01.09.2006;
Resp 67127/SP, Relator Ministro Joao Otavio de Noronha, publicado no
DJ de 07.10.2004; AGRESP 499833/ES, Relator Ministro Franciulli
Netto, publicado no DJ de 17.05.2004; entre outros).

2. Entrementes, o Supremo Tribunal Federal, na sess&o plenaria
ocorrida em 28.03.2007, nos autos do Recurso Extraordinario 389.383-
1/SP, declarou, por maioria, a inconstitucionalidade dos §§ 1° e 2° do
artigo 126, da Lei 8.213/91, com a redacao dada pela Medida Proviséria
1.608-14/98, convertida na Lei 9.639/98, que estabeleceu o requisito do
depdsito prévio para a discussdo de crédito previdenciario em sede de
recurso administrativo, notadamente ante o flagrante desrespeito a
garantia constitucional da ampla defesa (artigo 5°, LV, da CF/88) e ao
direito de peticdo independentemente do pagamento de taxas (artigo 5°,
XXXV, "a", da CF/88).

3. O artigo 481, do Codex Processual, no seu paragrafo Unico, por
influxo do principio da economia processual, determina que "os érgaos
fracionarios dos tribunais ndo submeterdo ao plenario, ou ao 6rgao
especial, a arguicdo de inconstitucionalidade, quando ja houver
pronunciamento destes ou do plenario, do Supremo Tribunal Federal
sobre a questao".

4. Consectariamente, impde-se a submissdo desta Corte ao julgado
proferido pelo plenario do STF que proclamou a inconstitucionalidade

da norma juridica em tela, como técnica de uniformizagdo
jurisprudencial, instrumento oriundo do Sistema da Common Law e que
tem como designio a consagragéo da Isonomia Fiscal no caso sub

* BRASIL, STJ, MS 112813/PR, Rel. Min. Maria Theresa de Assis Moura, 63T, j. 12.11.2007, DJU
3.12.2007, p. 363. Ementa disponivel em www.stj.gov.br, em 13.5.2008. Consulta realizada em
14.5.2008.
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examine. 5. In casu, o aresto a quo assentou que: "- A Carta Magna de
1988 estabeleceu nova ordem constitucional e criou garantias para o
administrado em face da administragdo publica, inexistentes no
ordenamento juridico anterior, como o inciso LV do seu artigo 5° que
assegura ampla defesa, com os recursos a ela inerentes, no processo
administrativo. - Tal dispositivo recepcionou o artigo 151, inciso Ill, do
CTN, segundo o qual a interposicdo de reclamagbes e recursos
administrativos constitui causa suspensiva da exigibilidade do crédito
tributario. A lei complementar, interpretada agora a luz da atual
Constituicdo, consagra o principio da ampla defesa e o faz,
independentemente de depdsito, estabelecendo para o recorrente direito
ao efeito suspensivo. Logo, o legislador ordinario, hierarquicamente
inferior, ndo pode condiciona-lo a obstaculo ilégico, uma vez que
representa verdadeira contradicdo impor ao contribuinte que deposite
percentual do crédito ainda a ser discutido para suspender-lhe a
exigibilidade. Mesmo a titulo de depdsito, significa exigir antes parcela
do crédito para sustar depois a exigibilidade do crédito todo, incluindo a
parte ja exigida. Nao faz sentido. O processo administrativo tributario, ao
contrario, deve ser regulado em harmonia com o ordenamento juridico.

- A exigéncia de depdsito prévio ndo tem natureza de pressuposto
processual de admissibilidade dos recursos. O preparo do artigo 511 do
CPC, v.g., pressuposto objetivo, consiste no custeio das despesas
referente ao processamento do feito, ao passo que o depdsito € uma
espécie de garantia ou caugdo, que cerceia, de forma incontestavel, o
direito de recorrer e obter a suspensdo da exigibilidade do crédito. -
Evidenciado, portanto, o descompasso dos §§ 1° e 2°, do artigo 126, da
Lei n. 8.213/91 com o artigo 151, inciso Ill, do CTN, a ensejar a
concessao do mandamus".

5. Recurso especial a que se nega provimento.'®

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. DEPOSITO PREVIO PARA
SEGUIMENTO DE RECURSO. VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC.
ALEGACOES GENERICAS. SUMULA 284/STF. ILEGALIDADE.
VIOLAGAO DO PRINCIPIO DA AMPLA DEFESA (ART. 5°, LV, DA
CF/1988). PRECEDENTES DESTA CORTE E DO COLENDO STF.

1. Recurso especial contra acérdao que considerou legal a exigéncia de
depdsito prévio do valor da multa para a interposicdo de recurso
administrativo.

2. A mera indicagdo de violagdo do art. 535 do CPC, desprovida de
razdes plausiveis ao provimento do recurso, é insuficiente para embasar
o pedido de cassagdao do acordao hostilizado. Incidéncia da Sumula
284/STF: "E inadmissivel o recurso extraordinario, quando a deficiéncia
na sua fundamentagdo ndo permitir a exata compreensdo a
controveérsia".

3. A CF/1988, no art. 5°, LV, dispde: “Aos litigantes, em processo judicial
ou administrativo, e aos acusados em geral, s&o assegurados o
contraditério e ampla defesa, com os meios e 0s recursos a ela
inerentes.”

4. Tal inciso traduz-se no fato de poder o acusado propor suas razbes
em juizo ou perante a administragdo, sem nenhuma restricdo, por nao
existir composigao justa dos conflitos sem se ouvir uma e outra parte em
litigio. A defesa ampla é a esséncia do contraditorio e ela deve ser

9 BRASIL, STJ, Resp. 897589/SP, Rel. Min. Luiz Fux, 12T., j. 18.10.2007, DJU 8.11.2007, p. 190.
Ementa disponivel em www.stj.gov.br, em 13.5.2008.
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assegurada aos litigantes, tanto no processo judicial quanto no
administrativo.

5. O fato de se condicionar a interposicdo de recurso administrativo a
deposito prévio da multa devida em decorréncia da possivel

infracdo afronta claramente o principio da ampla defesa, assegurado
pela Carta Magna, porquanto, havendo impossibilidade de se efetuar
deposito, a defesa do requerido na instdncia administrativa fica
cerceada. E para aqueles, hipossuficientes, que, por qualquer motivo,
alheio a sua vontade, nao dispdem do valor exigido para o depdsito?
Caracterizada estara a consumacgao de prejuizos irreversiveis.

6. O colendo STF, hodiernamente, modificou o posicionamento que
vinha externando nos ultimos julgados: Sob tal perspectiva, cumpre ter
presente a circunstancia de que a controvérsia juridica suscitada no
recurso extraordinario interposto pela parte ora requerente - discussao
sobre a constitucionalidade da exigéncia de depdsito prévio para
interposicao de recurso administrativo em matéria tributaria - encontra-
se, novamente, sob apreciagdo do Plenario desta Suprema Corte, no
julgamento do RE 388359/PE, Rel. Min. MARCO AURELIO, do RE
389383/SP, Rel. Min. MARCO AURELIO, e do RE 390513/SP, Rel. Min.
MARCO AURELIO, nos quais cinco (5) eminentes Juizes desta Corte
(Ministros MARCO AURELIO, RICARDO LEWANDOWSKI, EROS
GRAU, JOAQUIM BARBOSA e CARLOS BRITTO) ja proferiram votos
favoraveis a tese ora sustentada nesta sede processual. A existéncia
desses votos (quase perfazendo a maioria absoluta do Tribunal), ao
menos até a concluséo do julgamento em referéncia — adiado em virtude
de pedido de vista —, revela-se suficiente para conferir plausibilidade
juridica & pretensdo deduzida pela parte ora requerente. E por tal razdo
que eminentes Ministros desta Suprema Corte, pronunciando-se em
contexto idéntico ao que emerge do pleito concedido a suspenséo
cautelar de eficacia de ora em exame, tém acérdaos que consideraram
constitucional a exigéncia do depdsito prévio para interposicdao de
recurso administrativo (AC 636/MG, Rel. Min. JOAQUIM BARBOSA -
AC 1.449/SP, Rel. Min. EROS GRAU - AC 1.560/SC, Rel. Min.
JOAQUIM BARBOSA). Trecho da decisdo do eminente Min. Celso de
Mello na Acao Cautelar n. 1566-9/MG.

7. Recentemente (06/03/2007), a distinta Segunda Turma do STF
referendou, a unanimidade, a liminar concedida pelo insigne Min. Celso
de Mello na Cautelar supracitada (n. 1.566-9/MG), que permitiu a
empresa requerente interpor recurso administrativo contra

procedimento que visava a constituigdo de crédito tributario, sem a
obrigagao de depdsito prévio.

8. E de se destacar o carater excepcional da matéria, cujo tema foi
encerrado, de forma definitiva, em 28/03/2007, pelo Plenario do STF

no julgamento dos RREE n. 388.359, 389.383 e 390.513, que, por
maioria (9 votos a 1), declarou a inconstitucionalidade da exigéncia de
depdsito prévio para interposigao de recursos administrativos, visto que
tal condic¢ao inviabiliza o direito de defesa.

9. Precedentes desta Corte Superior e do colendo STF.

10. Recurso especial parcialmente conhecido e provido para reconhecer
a ilegalidade do depdsito prévio em discussao. 7°

7 BRASIL, STJ, Resp. 974778/SP, Rel. Min. José Delgado, 1°T., j. 11.9.2007, DJU 1°.10.2007,
p. 254. Ementa disponivel em www.stj.gov.br, em 13.5.2008.
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PREVIDENCIARIO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL.
IRREGULARIDADE NA CONCESSAO DE APOSENTADORIA.
FALECIMENTO DO SEGURADO. NECESSIDADE DE INTIMACAO DA
BENEFICIARIA DA PENSAO POR MORTE PARA EXERCER O
DIREITO A AMPLA DEFESA ADMINISTRATIVA.

1. Havendo indicio de irregularidade na concessao de aposentadoria, o
falecimento do segurado ndo impede o INSS de exercer o seu poder de
autotutela, que Ihe impde o dever de revisar os seus atos, quando
eivados de nulidade (Sumula 346 e 473 do STF).

2. Nessa situagdo, cabera ao INSS instaurar o regular processo
administrativo a fim de apurar o equivoco no calculo do valor da
aposentadoria e, consequentemente, do valor da pensdo por morte,
devendo, entretanto, intimar os sucessores ou eventuais beneficiarios do
ato viciado, no caso, a vilva, para que exerga o direito a ampla defesa e
ao contraditdrio, nos termos do art. 69 da Lei 9.528/97.

3. Recurso Especial provido.""

PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. NOTIFICACAO PREVIA. DEFESA PRELIMINAR.
ARTIGO 17, § 7°, DA LEI N°. 8.429/92. IMPRESCINDIBILIDADE.
CERCEAMENTO DE DEFESA.

1. A inobservancia do contraditério preambular em sede de agado de
improbidade administrativa, mediante a notificagdo prévia do requerido
para o oferecimento de manifestagdo por escrito, que podera ser
instruida com documentos e justificagdes, dentro do prazo de quinze
dias (§ 7° do art. 17, da Lei 8.429/92), importa e m grave desrespeito aos
postulados constitucionais da ampla defesa e do contraditério, corolarios
do principio mais amplo do due process of law. Precedente do STJ:
AgRg na MC 8089/SC, DJ de 30.06.2004.

2. O § 7° do art. art. 17 da Lei 8429/92, introduzido pela MP 2.225-45-
2001, dispde: "Art. 17. A acéao principal, que tera o rito ordinario, sera
proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada,
dentro de trinta dias da efetivacdo da medida cautelar. [...] § 7° Estando
a inicial em devida forma, o juiz mandara autua-la e

ordenara a notificagdo do requerido, para oferecer manifestagdo por
escrito, que podera ser instruida com documentos e justificagbes, dentro
do prazo de quinze dias." (grifos nossos).

3. A exegese Pos-Positivista, imposta pelo atual estagio da ciéncia
juridica, impde na analise da legislagao infraconstitucional o crivo da
principiologia da Carta Maior, que lhe revela a denominada “vontade
constitucional”’, cunhada por Konrad Hesse na justificativa da forga
normativa da Constitui¢ao.

4. Nesse segmento, a interpretagéo do § 7° do art. 17, da Lei 8.429/92
nao pode se distanciar dos postulados constitucionais da ampla defesa e
do contraditério, corolarios do principio mais amplo do due process of
law, oportunizando ao agente publico, acusado da pratica de ato
improbo, o oferecimento de manifestagdo por escrito, que podera ser
instruida com documentos e justificagdes, dentro do prazo de quinze
dias, notadamente porque a insercdo do contraditério preambular,
inserto no mencionado dispositivo legal, além de proporcionar ao
acusado o exercicio da ampla defesa e do contraditério, possibilita ao

' BRASIL, STJ, Resp. 96045/PR, Rel. Min. Napoledo Nunes Mia Filho, 52 T., j.23.8.2007, DJU
10.9.2007, p. 308.ementa disponivel em www.stj.gov.br, em 13.5.2008.
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magistrado na fase posterior, cognominada "juizo prévio de
admissibilidade da acao", proceder ao recebimento da peti¢cao inicial ou
a rejeigado da agao civil publica de improbidade (§§ 9° e 10, do art. 17, da
Lei 8.429/92).

5. Sobre o tema leciona Marino Pazzaglini Filho, in Lei de Improbidade
Administrativa Comentada, Ed. Atlas, S&o Paulo, 2007,

litteris:  "(...)Trata-se, na esséncia, de um procedimento especial
preambular, estabelecendo um juizo prévio ou julgamento preliminar a
acgao civil de improbidade (peti¢ao inicial), e seguida ao recebimento da
defesa prévia do requerido, a semelhanga do que acontece no
procedimento criminal, de rito especial, relativo aos crimes imputados a
funcionarios publicos que estejam no exercicio de suas fungbes (arts.
513 a 518 do CPP). Dentro desse procedimento, cabe ao Juiz,
completado este contraditério vestibular, em decisdo fundamentada,
receber a petigdo inicial ou rejeitar a agdo, se convencido, ou né&o, da
existéncia do ato de improbidade, a improcedéncia da agdo ou da
inadequagéo da via eleita (§§ 8° e 9°). Violar esse regime processual
singular é violar a garantia da ampla defesa (art. 5°, LIV, CF) omissis
Considerando a inicial em devida forma, o Magistrado ordenara sua
autuagdo e a notificagdo do requerido para manifestagdo por escrito,
dentro do prazo de 15 dias, sobre os termos da acao proposta, cuja
defesa pode ser instruida com documentos e justificacbes (§ 7°). Trata-
se, pois, de chamamento inicial do requerido para oferecer defesa prévia
contra a agéo proposta. A inobservancia do disposto no § 7° do art. 17
da LIA, vale dizer, a falta de notificagdo do requerido para apresentagéo
de defesa preliminar, antes do recebimento da peti¢cao inicial da agao
civil de improbidade administrativa, configura nulidade absoluta e
insanavel do processo, que nao se convalida pela nao arguigdo
tempestiva, porque afronta ao principio fundamental da ampla defesa.
(grifo nosso) omissis Apos a fase de apresentacao da defesa prévia do
requerido ou superado o prazo para o seu oferecimento, vem a fase de
"juizo prévio da admissibilidade da agao", ou seja, o Juiz, em decisdo
fundamentada preliminar, recebe a peticao inicial ou rejeita a agao civil
de improbidade (§§ 8° e 9° do art. 17).(...)" p. 201-204 6. Recurso
especial provido.'

Conforme se verificou, a analise da jurisprudéncia das duas maiores cortes do
poder Judiciario do Brasil leva a constatacdo de que os principios constitucionais
da ampla defesa e do contraditério estdo definitivamente consagrados pelo nossa
jurisprudéncia. Verifica-se que os magistrados estdo atentos ao importante papel
da Constituicdo como centro do ordenamento juridico e que os principios
constitucionais efetivamente permeiam as decisdes. Constata-se também que a
jurisprudéncia desses tribunais atribui a Administracdo Publica, como preconizam
a Constituicao e as leis que regulam os processos administrativos, a importante

funcdo de zelar para que as garantias fundamentais passem do plano abstrato

72 BRASIL, STJ Resp. 883795/SP, Rel. Min. Francisco Falcdo, 12 T., j. 11.12.2007, DJU 26.3.2008,
p. 1.
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para o plano concreto. Segundo essa jurisprudéncia, a garantia do devido
processo legal, da ampla defesa e do contraditorio inclui entre os seus aspectos
mais importantes, o direito de o cidadao ser devidamente informado de todos os
passos da Administragdo que dizem respeito a ele, de ser propiciada a ele a
defesa técnica, através da designacao de defensor dativo( quando for impossivel
ao cidadao, pela complexidade dos atos, entender o que se passa e nao tiver
condigOes financeiras de pagar as despesas com advogado) e que a participagéo
das partes nos diferentes momentos processuais deve ser garantida. Interessante
e nao menos importante o cuidado das cortes superiores com as lides que
envolvem os direitos humanos, especialmente as que se referem a dignidade
humana, como, por exemplo, no aspecto relativo a manutengao de pensdes que
eram recebidas indevidamente, mas de boa-fé -, por mais de 5 anos, por erro da
Administragdo. Igualmente, percebe-se o cuidado dos magistrados em advertir e
em demonstrar aos cidadaos que estes possuem nao apenas direitos mas o dever
de agir com lisura nos seus pleitos perante a Administracdo e o poder Judiciario.
Alertam os insignes julgadores para a litigancia de ma-fé e para o uso indevido
dos direitos a ampla defesa e ao contraditério com intuitos meramente

protelatérios das decisdes.
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CONCLUSAO

A sociedade pds-moderna apresenta a constitucionalizacdo dos ordenamentos
juridicos como uma de suas caracteristicas marcantes. O antigo papel de cartas
de intengdes, ocupado pelas constituigdes na sociedade burguesa foi substituido
pelo de garantidor dos direitos fundamentais do homem e do Estado Democratico
de Direito. Para atender a esse novo contexto histérico no qual emergiu o Estado
Pos-Moderno, surgiu a necessidade de unificar a legislagdo infraconstitucional,
tendo a constituigio como centro do ordenamento juridico. Desenvolveu-se,
assim, o fendmeno da constitucionalizagdo, no qual as cartas magnas passaram a
abranger, ndo apenas os direitos individuais e coletivos, mas também os direitos
difusos, os assuntos de ordem econdmica, familiar, cultural, etc. As constituicdes
tornaram-se garantidoras dos direitos fundamentais e do Estado Democratico de
Direito, irradiando valores e principios que servem como elementos basilares dos

ordenamentos juridicos.

A irradiacao dos principios constitucionais para o Direito Administrativo modificou
as relacgdes juridicas entre a Administragao Publica e os administrados, pautando-
as pelo respeito a dignidade humana e pelos ditames do Estado Democratico de
Direito.

A importancia dos principios constitucionais é inegavel. Eles inspiram e norteiam
todo o ordenamento juridico. Esses grandes postulados sédo os resultados ultimos
a que a sociedade brasileira aspira. As etapas rumo a concretizagao dos principios
tornam-se realidade especialmente a partir das relagdes juridicas que se
estabelecem entre os cidaddos e a Administragdo Publica. Cabe a esta ultima
concretizar as metas constitucionais administrativas, através de uma atuacéao

voltada ao bem da sociedade como um todo.
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A Administragao Publica tem o dever de assegurar as garantias constitucionais e
de promover a estabilidade das situag¢des juridicas. A ela cabe a aplicagdo dos
dispositivos legais conforme a “letra fria da lei”, mas sob o primado dos principios

constitucionais.

Nessa direcdo, todos os atos do poder Publico envolvem procedimentos e
processos que devem ser transparentes e eficientes, contando com a participagao
de das partes, dos interessados e da sociedade como um todo. O didlogo, a
transparéncia, a chamada as possibilidades de consenso e de composi¢cao devem
substituir as praticas unilaterais e, muitas vezes, obscuras dos procedimentos e
processos administrativos. As atitudes autoritarias e arbitrarias da Administracéo
Publica, supervalorizadoras das decisdes dos atos administrativos devem ceder
lugar a valorizacdo de todos os procedimentos que ocorrem NO processo
administrativo. Em lugar da supremacia do poder do administrador publico deve

prevalecer a observancia do principio da soberania popular.

No Brasil, a Constituicao de 1988 gerou também importantes efeitos na legislacéao
infraconstitucional. Em 1998, foi aprovada, no Estado de S&o Paulo, a Lei
n. 10.177, que regula os processos administrativos no ambito estadual e, em
1999, entrou em vigor a Lei n. 9.784, que regula os processos administrativos em
ambito federal. Essas duas leis representam um marco decisivo na concretizagao
dos principios constitucionais nas esferas administrativas, uma vez que
estabelecem efetivamente o balizamento a ser adotado pela Administragcéo

Publica nos procedimentos e processos administrativos.

A Carta Magna/88 e as leis supracitadas asseguram de forma expressa o direito
ao devido processo legal, a ampla defesa e ao contraditério. Cabe a
Administracdo Publica oportunizar as partes e aos interessados a apresentagao
dos motivos que eles tém, assim como a exposi¢ao de razdes, de provas e, de

inconformidade com as decisdes dos administradores publicos. Cabe ainda aos



108

cidadaos o direito de recorrer dessas decisbes quando elas se afastarem dos

ditames legais.

A Constituicdo de 1988 estabelece a forma republicana para o nosso Estado. A
forma republicana contempla a existéncia de trés poderes autbnomos, quais sejam
o Executivo, o legislativo e o Judiciario. Esses poderes devem se respeitar
mutuamente e atuar de forma harménica. Tal fato implica em que as a¢des de um
deles tenham reflexos nos demais. Assim, os atos da Administragcdo Publica
repercutem no poder Judiciario, uma vez que este ultimo aprecia e julga as lides
em que sao partes a Administracdo, os administrados, os interessados e os
servidores publicos. Por esse motivo, esclarecedora a pesquisa jurisprudencial
realizada com o objetivo de verificar a aplicagado dos principios da ampla defesa e

do contraditério nas demandas judiciais que envolvem a Administragdo Publica.

Ao fim, oportuno registrar que a realizagdo da presente pesquisa levou a
convicgao de que o Brasil vive um momento histérico caracterizado por um grande
amadurecimento de suas instituicbes. A preocupagdo com o0s problemas
enfrentados pela sociedade, assim como os desmandos cometidos por alguns
administradores publicos, ndo podem levar a generalizagdes injustas. Se a nossa
sociedade precisa avancar mais, essa tarefa ndo é s6 dos politicos e dos
administradores publicos. Cada cidadao, em sua familia, em seu trabalho, em
seus circulos sociais, deve tomar atitudes e dar o exemplo de respeito aos

principios constitucionais e aos direitos humanos.
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