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RESUMO

Estudo acerca do desempenho das fungdes publicas para entender a origem e propor
solugdes para os desmandos, 0 descaso e a corrupgao que assolam grande parte das
democracias ocidentais. O Brasil esteve em evidéncia tanto pela pujanca de sua
economia quanto pelo carisma de seus dirigentes, mas, recentemente, esta a ocupar
lugar de destaque pelos escandalos de corrupgdo, mas ndo esta sozinho. A
administragcado publica € o maior contratante de obras, servigos, bens e utilidades;
haveria de ser, portanto, alvo permanente da fiscalizacdo pela sociedade, nela
incluidos os proprios agentes publicos, sob a ética da presungéo de responsabilidade
daqueles que exercem funcgdes publicas. E legitimo que qualquer Estado se sujeite ao
debate tedrico da melhor maneira de efetivar seus fins; no caso brasileiro, os inumeros
episodios com repercussdes internacionais, incluindo desvio de grande volume de
recursos publicos, julgamento e condenagao de agentes politicos e os movimentos
populares, demonstram a fragilidade das instituicbes, em geral, diante do aviltamento
dos valores democraticos. A despeito do contexto politico-econdmico inerente ao
tema, € importante fazer uma abordagem critica, sob o ponto de vista juridico, dos
controles existentes e suas respectivas puni¢des, para propor a discussdao de um
sistema amplo que abranja a fiscalizagdo do exercicio das fungdes publicas e a
adequada responsabilizagdo dos agentes envolvidos em desvios de conduta. Pode
resultar dessa permanente vigilancia a efetivacdo dos anseios sociais inerentes ao

estado democratico de direito.

Palavras-chave: Agentes Publicos. Corrupg¢do. Fiscalizagdo. Fung¢des Publicas.

Responsabilidade.






ABSTRACT

The Presumption of Liability of Public Officials in the Exercise of Civil Services

Study of the performance of State public functions to understand the origin and to
propose solutions to the excesses, neglect and corruption that plagues most western
democracies. Brazil has been in evidence both for the strength of its economy and for
the charisma of its leaders, but recently it is taking a prominent place in corruption
scandals. However, it is not alone. The Public Administration is the largest contractor
of works, services, goods and utilities, and therefore should be constantly controlled
and policed by all of society, including the public agents themselves, from the point of
view of the presumption of liability of those who exercise public functions. It is legitimate
for any State to submit itself to theoretical debate on the best way to achieve its ends.
In the Brazilian case, the innumerable episodes with international repercussions,
including the deviation of large amounts of public resources, the judgment and
punishment of political agents and popular movements, demonstrate the fragility of
institutions in terms of the degradation of democratic values. In spite of the economic
and political context inherent in the subject, from a legal standpoint, it is important to
take a critical approach to the existing controls and their respective sanctions and
penalties, to propose the discussion of a broad system that encompasses the
supervision of the exercise of the public functions and the proper accountability of the
agents involved in misconduct, as a means of effecting social desires expected of the

democratic rule of law.

Keywords: Civil services. Corruption. Liability. Policing. Public Officials.
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1 INTRODUGAO

De tanto ver triunfar as nulidades,

de tanto ver prosperar a desonra,

de tanto ver crescer a injustica, de tanto ver
agigantarem-se 0s poderes nas maos dos maus, o
homem chega a desanimar da virtude, a rir-se da honra,
a ter vergonha de ser honesto."

O Brasil € um pais que tem tudo para dar certo: dimensao continental que
comporta diversidades e adversidades, riquezas naturais, fontes abundantes de
energia, terra fértil, clima privilegiado, povo trabalhador, inteligente e criativo. E um
pais que ja provou que pode dar certo na economia, na erradicagdo da miséria e em
outros programas sociais, que oferece oportunidades de trabalho, viabilidade de
estudos, dentre outros projetos bem-sucedidos. Porém, observa-se ou presume-se
que tudo poderia ainda ser muito melhor se se extraisse dos entes e agentes publicos,

e dos proprios cidadaos, o adequado comprometimento no trato da coisa publica.

O contexto brasileiro é o pano de fundo desta tese, pois o Brasil abarca toda
a gama de situagdes a serem analisadas, mas nao estdo excluidas incursdes em
modelos ou citagdes de outros paises, inclusive de Portugal, pontualmente ou quando
imprescindivel. E certo que o resultado pretendido ha de alcancgar e ser util as
sociedades democraticas ocidentais.

Sobre a terminologia adotada no titulo e que sera muito utilizada ao longo do
texto, escolhemos a expressao fungées publicas para denominar o conjunto das
atividades exercidas no ambito dos poderes publicos ou, mesmo, no setor privado,

mas que constituem munus publico.

Desde o Direito Romano, o significado de functio se refere a fungéo, emprego
ou oficio.? Ao buscar definir a fungdo administrativa no contexto dos poderes do
Estado, Mascarenas e Prats ponderam que, considerando que o poder do Estado &

" Trecho do discurso Requerimento de Informagées sobre o Caso do Satélite — ||, proferido no Senado
Federal, Rio de Janeiro. BARBOSA, Rui. Trabalhos juridicos. Rio de Janeiro: Fundagédo Casa de
Rui Barbosa, 1989. (Obras Completas de Rui Barbosa, v. 41, t. 4, 1914).

2 GUTIERREZ-ALVIZ Y ARMARIO, Faustino. Diccionario de derecho romano. 4. ed. Madrid: Reus,
1995, p. 265. Acervo FDUL.
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unico, a referéncia aos poderes do Estado feita pela doutrina publicista € no sentido
de que assim se denominam os 6rgéos constituidos para exercer cada uma das
fungbes do Estado.® Quanto a articulagdo das fungées, Mancini e Pessina observam
que a organizagao de fung¢des publicas se mostra analoga ao organismo humano em
seu funcionamento; como neste, tem-se uma infinidade de pequenos movimentos, de
grandes func¢des individuais, e estas de importancia mais relevante para o exercicio
da funcgéo principal; entdo, € a mesma imagem que se vé reproduzida na vida do
Estado, como o maior dos organismos.* Assim, escolheu-se a expressdo fungées
publicas para fazer referéncia a todas e quaisquer atividades desenvolvidas por
agentes publicos, por ser a expressao mais fiel ao resultado da compilagdo dos
conceitos refro mencionados com as explanagdes sobre fungdo ou funcionario
publicadas por autores como Pedro Nunes, em seu Diciondrio de tecnologia juridica,®
B. Pance, colaborador do Dictionnaire politique €, Osoério Junior, em seu Dicionario

administrativo,” Oppé no law lexicon® e Edmund Jan Osmanczyk, na obra intitulada

3 No original, “si bien es cierto que el poder del Estado es Unico, la referencia a los poderes del Estado
tiene un valor entendido en la literatura iuspublicista, en la que se denominan como tales a los 6rganos
constituidos para ejercer cada una de la funciones estatales”. MASCARENAS, Carlos E.; PRATS,
Buenaventura Pellisé. Nueva enciclopedia juridica. Barcelona: Francisco Seix, 1960. p. 487-496. t.
10. Acervo FDUL.

4 Texto original: In questa materia noi dobbiamo notare come l'organismo delle funzioni si mostra
analogo a quello umano nellorganamento suo; come in questo abbiamo una infinita di piccoli
movimenti, di singole funzioni maggiori, e queste di importanza, piu considerevole all’esercizio della
funzione principale, cosi lo stesso quadro noi vediamo riprodursi nella vita dello Stato, il massimo
degli organismi. MANCINI, Pasquale Stanislao; PESSINA, Errico. Enciclopedia giuridica italiana:
esposizione ordinata e completa dello stato e degli ultimi progressi della scienza, della legislazione e
della giurisprudenza [...]. Milano: Societa Editrice Libraria, 1916. p. 762-766. Acervo FDUL.

5 Para Nunes, “fungéo publica é atividade exercida por um agente do poder publico, na gestéo ou
administragdo da coisa publica.” NUNES, Pedro. Dicionario de tecnologia juridica. 4. ed. rev.,
refund. e ampl. Rio de Janeiro: Liv. Freitas Bastos, 1961, p. 32. Acervo FDUL.

8 Para o deputado B. Pance, o uso afetou mais especificamente a palavra fungdo com o contexto das
atividades publicas. Nesse sentido, as fungbes sdo uma atribuicdo do soberano. Assim, numa
republica, as fungdes mais elevadas sdo as do chefe eleito pelo povo; em uma monarquia que
repousa na soberania nacional, as fungbes mais altas sdo as do rei. No original: /'usage a plus
spécialement affecté le mot Fonction a la désignation des emplois publics. En ce sens, les Fonctions
sont une délégation du Souverain. Ainsi, dans une république, le plus hautes Fonctions sont celles
du chef élu par le peuple ; dans une monarchie reposant comme la nétre sur la souveraineté nationale,
le plus hautes Fonctions sont celles du roi. PANCE, B. Fungéo. In: DICTIONNAIRE politique:
encyclopédie du langage et de la science politiques. 5éme ed. Paris: Librarie Pagnerre, 1857, p. 406.

7 Ao falar das funcdes listadas no Estatuto dos Distritos Autbnomos, no &mbito administrativo, Anténio
Augusto Monteiro Osoério Junior (1941) descreve varias fungdes publicas como as de Ministro,
vereador, auditores administrativos, secretarias, vogal das juntas etc. Sobre fungdes publicas,
especificamente, faz meng&o a restrigéo: “dentro das horas normais de seu desempenho, néo podem
os funcionarios administrativos exercer qualquer actividade ou emprégo”. OSORIO JUNIOR, Antoénio
Augusto Monteiro. Dicionario administrativo e estatuto dos distritos auténomos das ilhas
adjacentes aprovado pelo decreto-lei n° 31.095, de 31 de Dezembro de 1940, com as alteragdes
do decreto-lei n° 31.386, de 14 de Julho de 1941 [S.1]: [s.n.], 1941, p. 307-309. Acervo FDUL.

8 Para os ingleses, o significado de fungéo, é similar ao de “execugéo ou ao desempenho de um
escritério” (function, to perform, employment, discharge of office). OPPE, A. S. Wharton's law
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Encyclopedia of the United Nations.®

O permanente quadro de crise institucional das democracias ocidentais € o
objeto deste estudo. Tal crise requer exame acurado que conduza as origens dos
desmandos, do descaso e da corrupcdo. Mesmo nas estruturas mais tradicionais e
respeitadas, ha a sensag¢ao de que um olhar mais acurado ira revelar, em maior ou
menor grau de envolvimento de agentes publicos, a intengdo de causar danos,
negligéncia ou, simplesmente, certa inércia que revela descuido ou maus tratos a
coisa publica. Diuturnamente, os escandalos envolvendo personalidades publicas ou
privadas, investidas em fung¢des publicas, denotam, em apertada sintese, que nao ha
eficacia na fiscalizagdo do uso do dinheiro publico, a despeito da existéncia de

sistemas, instrumentos e 6rgaos especializados em controle.

Uma notéavel figura publica brasileira, Wilson Trépia,'® tem a si atribuido o dito
coloquial “no Brasil, a crise é de carater’. E uma expressao forte, plena de significado,
mas tentar-se-a ir mais além do senso comum para esmiugar 0 que pode ser
considerado como carater publico, com o objetivo geral de demonstrar que a crise
de carater publico pode ser mitigada pela eficacia na fiscalizagdo e nos mecanismos
de responsabilizacdo. Fiscalizar a coisa publica tem de ser o primeiro dever dos
agentes publicos, levando-se em consideragédo que ora é defendida da ideia de que
existe a presuncao de responsabilidade daqueles que exercem funcgdes publicas, em

lexicon: forming an epitome of the laws of England under statute and case law [...] with selected titles
relating to civil, scots, and Indian law. 14th ed. London: Stevens and Sons Sweet and Maxwell, 1938,
p. 441. Acervo FDUL.

9 Sobre empregos publicos, Osmanczyk explica que a convengido da Organizagdo Internacional do
Trabalho (OIT) sobre a protegao do direito de organizar o emprego no servigo publico, de 1978, diz
que os funcionarios publicos devem ter os direitos civis e politicos que sdo essenciais para o exercicio
normal da liberdade de associagdo e solugdo de controvérsias por negociacdo, ou através de
mecanismos independentes e imparciais, tais como mediacdo, conciliacdo e arbitragem,
estabelecidos de maneira a assegurar a confianga das partes. E a tradugéo livre de: “The ILO
convention concerning protection of the right to organize employment in the public service, 1978...
says public employees should have the civil and political rights which are essential for the normal
exercise of freedom of association and settlement of disputes should be made either through
negotiation, or through independent and impartial machinery, such as mediation, conciliation and
arbitration, established in such a manner as to ensure the confidence of the parties”. OSMANCZYK,
Edmund Jan. The encyclopedia of the united nations and international agreements. London,
Philadelphia: Taylor and Francis, 1985, p. 644. Acervo FDUL.

0 Wilson Trépia foi Deputado Estadual por Minas Gerais e, insistentemente, atribui-se a ele a autoria
da frase “a crise € de carater”. O unico registro efetivo que faz mengao a isso encontra-se no site da
Assembleia Legislativa de Minas Gerais, na transcrigdo da fala do Deputado Getulio Neiva, dizendo
que Wilson Trépia colocava adesivos nos automoéveis com essa tal frase. MINAS GERAIS.
Assembleia Legislativa. Ata da 242 Reunido Ordinaria da Comiss&o de Direitos Humanos na 42
Sessdo Legislativa Ordinaria da 162 Legislatura, em 27/10/2010. Diario do Legislativo, Belo
Horizonte, 4 nov. 2010.
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sentido /ato, perante a sociedade; essa € a esséncia da tese desenvolvida.

O ordenamento juridico brasileiro esta repleto de leis, nos trés niveis
federativos — Unido, Estados-membros e Municipios —, além do Distrito Federal, que
d&do o arcabougo para funcionamento ideal das instituicdes publicas. E exigéncia a
legalidade aplicavel a administragdo publica, a preexisténcia da lei que impde
obrigag¢des e vincula o seu cumprimento, e limita as agdes discricionarias no setor

publico.

Contudo, na area do Direito Administrativo, a fiscalizagdo — considerada como
funcdo executiva para assegurar o desempenho de fung¢des publicas — apresenta um
conteudo rico e pouco explorado pela doutrina. Parece evidente enquadrar a razédo
dos problemas brasileiros, portugueses ou de outros povos na falta de fiscalizagao,
mas embora afete a populagdo em geral, a sociedade ainda ndo tem consciéncia da

dimensao que a eficacia fiscalizatoria pode provocar na vida de cada um.

A pesquisa acerca das origens das fungdes publicas e dos deveres a ela
associados, no ordenamento juridico brasileiro, forneceu elementos para
compreensao de modelos diferentes implementados em outros paises, do grau de
interrelacionamento entre os entes federados e do contexto no qual a fiscalizacéo
exsurge como importante fator para potencializar o bom funcionamento das

instituicdes publicas.

O Brasil herdou, do periodo colonial, um sistema politico marcado pelo
absolutismo, um sistema fundiario altamente concentrado e uma dramatica
experiéncia de desigualdade social. Os governos mais recentes, de inclinagéo
popular, tentaram resgatar a divida social pela implementagdo de programas sociais,
politicas expansionistas de servigos publicos garantidores de implementagdo dos
direitos fundamentais assegurados na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988 (CRFB/1988). Os projetos sdo bem concebidos, bem estruturados e repletos
de normas garantidoras de resultados, mas n&o funcionam plenamente. O movimento
neoliberal pela privatizacdo de varios segmentos da economia, dispensando-se a
presenca do Estado, também esteve e esta repleto de boas ideias e de normas, mas
nao trouxe os resultados desejados pela sociedade.

Mesmo sem usar lupa, seria facil observar a malversacao do dinheiro publico,
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desde coisas minimas, como a ma-qualidade de bens de consumo adquiridos pela
administragao publica, passando pela negligéncia em varias obras publicas e pela ma-
qualidade dos equipamentos ou bens duraveis existentes em instalagbes publicas,
chegando as catastrofes envolvendo transportes aéreos, ruina de obras publicas,
rompimento de barragens, dentre outras. A grande maioria dessas questdes, se nao

todas, poderiam ser prevenidas ou solucionadas mediante fiscalizagao sistematizada.

Como objetivos especificos, apostando na eficacia da fiscalizagdo como meio
de mitigar a dilapidagao do erario, o produto desse trabalho ha de ser relevante para
a assimilacdo da importancia que tem o assunto para o mundo ocidental, no plano
nacional e internacional, principalmente para o povo, destinatario dos bens, servigos
e utilidades proporcionados pelo Estado. Ao fazer uma incursdo nos mecanismos de
fiscalizagao no Brasil, sua abrangéncia em cada periodo e nas entidades envolvidas,
vislumbrou-se a utilidade da fiscalizagdo como instrumento de sustentabilidade do
proprio Estado. Buscou-se compreender, ainda, o porqué de a ineficiéncia ser patente
e persistente na gestdo da coisa publica, e o relevante papel que merece ter a
fiscalizagdo na gestdo da coisa publica. Isso foi necessario para formular a proposta
alternativa aos processos fiscalizatérios vigentes, com mudanga de paradigmas,
proposta essa que ha se ser capaz de colocar o exercicio de fungdes publicas em

outro patamar.

Sobre outros trabalhos dedicados aos varios aspectos abrangidos pelo tema,
registram-se alguns, bem esparsos, possivelmente por ser um assunto muito
especifico, espinhoso e um pouco indigesto, e por tangenciar ou, mesmo, atingir
questdes politicas e sociolégicas. Entretanto, elege-se como marco tedérico o néo
reconhecimento, no seio da doutrina administrativista brasileira, da existéncia de uma
faceta sancionadora dentro do poder hierarquico, em contraste com a doutrina do
francés Prof. Jean-Louis de Corail, essa apoiada na jurisprudéncia administrativa
francesa. Sobretudo, ao manter concentragdo na juridicidade, faz-se importante
abordagem critica sobre o que ja existe na legislagdo, a merecer interpretagdo mais
adequada aos fins colimados, pois pode estar nessa nova visdo quanto ao exercicio
de fungdes publicas, sob fiscalizacdo eficaz, a chave para a efetivacdo dos anseios
da sociedade no combate a corrupcgao.

A importancia do tema para as sociedades ocidentais, que padecem sob as



40

mazelas de desgovernos conduzidos por agentes corruptos, € patente. O interesse
da autora, justificativa da pesquisa, que & professora universitaria ha mais de
dezesseis anos na area do direito publico, vem de longa data. Antes de migrar para a
carreira docente, a autora foi executiva na area financeira de uma grande empresa
estatal, onde exerceu suas fun¢gdes com dedicacdo e denodo, e teve carreira
meteorica fundada no mérito, até atingir o nivel gerencial. Naquele nivel hierarquico,
a autora ganhou o respeito de seus subordinados e da comunidade empresarial, e
passou a observar, de perto, certas situagbes dignas de reflexdo. Desde entéo, e
mesmo depois de se desligar da empresa, ficou incutida na mente da autora a
instigante e sensivel questao, o verdadeiro problema sob investigagcao — por que
a corrupgéo esta tado arraigada nas atividades publicas? —, e isso a fez empreender
verdadeiro périplo por respostas.

O estudo foi desenvolvido no Brasil e na Europa'’, com uma breve passagem
pelos Estados Unidos da América, em continuidade as disciplinas curriculares do
doutoramento realizadas na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. O
interesse pela maior parte dos locais visitados se deve ao fato de que o Direito
Constitucional e o Direito Administrativo brasileiros sdo inspirados na legislagao

europeia e desenvolveram-se, basicamente, sob a influéncia da doutrina europeia.

Registra-se que, nas primeiras décadas do século XIX, a lei francesa de 1800
disciplinou a organizagdo administrativa em Franga com base na hierarquia e na
centralizagdo. Em 1814, a obra do italiano Romagnosi'? tratou dos principios
fundamentais; depois disso, foi criada a catedra de Direito Administrativo em Milao,
cujo titular seria justamente Romagnosi. Em 1819 e 1830, respectivamente, De
Gérando' tornou-se titular de catedra Direito Publico e Administrativo em Paris, e

publicou a obra Institutos do direito administrativo francés'™. A partir de 1872, o

" Varios paises foram visitados em busca de material académico, mas, em especial, para captar a
percepcao da sociedade acerca do tema: Alemanha (Goethe Universitat Frankfurt Am Main), Bélgica
(University of Antwerp), Espanha (Universitat Pompeu Fabra UPF — Barcelona), Estados Unidos da
América (New York University, The George Washington University), Franga (Université Paris 2
Panthéon-Assas), Holanda (IHE Delft Institute for Water Education), Inglaterra (Londres,
Manchester), Irlanda (Four Court’s Library — Dublin, Law Society of Ireland — Dublin) e Portugal
(Universidade de Lisboa e varias outras bibliotecas, Universidade de Coimbra).

12 Gian Domenico Romagnosi foi um fildsofo, economista e jurista italiano que iniciou estudos em Direito
Administrativo quase ao mesmo tempo em que a Franga criava sua primeira lei especifica.

13 Joseph-Marie de Gérando foi um jurista, filantropo e fildsofo francés, de ascendéncia italiana, que
muito contribuiu para a formagao do pensamento em Direito Administrativo.

4 Institutes du droit administratif frangais ou Eléments du code administratif, réunis et mis en ordre,
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conselho de Estado francés passou a decidir seus proprios litigios administrativos de
forma independente e €& assim até hoje; Portugal também tem um Tribunal

Administrativo independente do sistema jurisdicional tradicional.

Na segunda metade do século XIX, autores franceses, italianos e alemaes se
concentraram em temas como autoridade do Estado, personalidade juridica do
Estado, capacidade de direito publico, ato administrativo unilateral com forca
executoria, jurisdicdo administrativa, poder discricionario, interesse publico, servigo
publico, poder de policia, hierarquia e contratos administrativos. De |a, os estudos
expandiram-se, também, para Espanha, Portugal e Bélgica.

A escolha de Portugal, para os estudos de doutoramento, tem liame com a
influéncia portuguesa na formacédo do texto da primeira Constituicdo do Brasil,
outorgada por D. Pedro I, em 1824. Naturalmente, partindo-se da época da
colonizagao, ha outras razdes histéricas que conectam os deveres dos agentes que
integram a administragao publica, no Brasil, com as fontes de direito em Portugal. Em
especial, a predile¢ao pela Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, deve-se
a lotagédo da Professora Doutora Maria Jodo Estorninho'®, orientadora da candidata,
autora de diversas obras sobre contratos publicos, dentre outras de Direito
Administrativo, incluindo-se obras que s&o referéncias internacionais na matéria,
notadamente o Requiem pelo contrato administrativo'® e A fuga para o direito

privado?”.

A pesquisa esteve focada na identificagdo dos mecanismos de fiscalizagéo e
de responsabilizagdo existentes no plano supranacional e em nivel constitucional; dai,
adotou-se como marco legislativo, a partida, os tratados internacionais e os artigos
18 a 42 da constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, que dispbéem sobre
a organizagao do Estado e administracdo publica. Depois, varios outros artigos da
CRFB/1988 foram analisados, bem como seus desdobramentos na legislagéo

infraconstitucional.

produzida entre 1829 e 1836. 6 v.

S A Professora Doutora Maria Jodo Estorninho ¢ autora de mais de quinze obras sobre o tema dos
contratos publicos.

6 ESTORNINHO, Maria Jodo. Requiem pelo contrato administrativo. Almedina: Coimbra, 1990.
[Obra na qual a autora sistematizou os diversos critérios do contrato que foram sendo defendidos ao
longo do tempo]. Acervo pessoal.

7 ESTORNINHO, Maria Jodo. A fuga para o direito privado. Almedina: Coimbra, 1996. Acervo
pessoal.
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Ao longo da pesquisa, verificou-se que a fiscalizagdo eficaz € meio para
assegurar o fiel cumprimento das fungdes publicas e, com isso, a melhor forma de
implementar os direitos assegurados na Constituigdo, além de ser fator determinante
da sustentabilidade sistémica da gestdo publica. E mais: o conjunto normativo
estudado revelou a existéncia de presuncgéo de responsabilidade de agentes publicos
no exercicio de fungdes publicas; nesse contexto, o processo fiscalizatério ganha
relevo pois € a partir dele que se torna possivel identificar fatos ilicitos e agentes
envolvidos para apuracao de responsabilidade.

Como ja dito, os objetivos especificos estao voltados para os destinatarios
dessa pesquisa, ou seja, 0s proprios governos e as sociedades, em especial
brasileira e portuguesa, que poderédo ver renascer os processos fiscalizatorios sob
prisma da presuncédo de responsabilidade de agentes publicos no exercicio de
fungbes publicas. Para tanto, a pesquisa buscou compreender como a fiscalizagao
esta disposta nas Constituicdes e esclarecer a amplitude do dever de fiscalizar, a partir
do seu ingresso no ordenamento juridico, e sua relevancia em cada momento histérico
brasileiro, contextualizando as condigdes econdmicas, sociais e politicas. A pesquisa
teve, ainda, a pretensdo de demonstrar que os direitos fundamentais dispostos no
texto constitucional e nas declaragdes internacionais, sob o paradigma do estado
democratico de direito, tém a possibilidade concreta de efetivagdo quando for
disseminada a ideia de que € presumivel a responsabilidade dos agentes publicos
pela gestédo da coisa publica, o que devera provocar uma reviravolta na atual procura
pelo exercicio de cargos, empregos ou fungdes publicas, sejam cargos disputados em
concursos, eleigdes ou assumidos por indicagao de agentes politicos.

Vale ressaltar que o que é tratado, aqui, vai além dos atuais mecanismos de
controle implementados. O produto do trabalho desenvolvido € uma proposta concreta
de mudanca de paradigmas quanto ao dever de fiscalizar, o que fiscalizar, quando
fiscalizar, quem ira fiscalizar, por que fiscalizar, onde fiscalizar e, principalmente, fazer
valer as normas existentes por meio da presungéo de responsabilidade dos agentes,

e instaurar os primordios de uma revolugao cultural e juridica no trato da coisa publica.
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Para o desenvolvimento do trabalho, foi considerado como marco normativo
a Constituicdo da Republica de 1988 — CRFB/1988. Nao foi objeto de pesquisa a
busca de compatibilidade entre os diversos textos constitucionais no tempo, uma vez
que em cada momento histérico deu-se a fixacdo de um novo patamar de
ordenamento juridico, prerrogativa do poder constituinte originario. A mesma
metodologia foi aplicada para estudar os textos normativos de outros paises e os

tratados internacionais.

Em complemento, foi estudada a legislagdo infraconstitucional e fontes
doutrinarias de direito administrativo em busca dos principios e conceitos basilares da
constitucionalidade administrativa brasileira, visando oferecer um resultado util a
sociedade para compreensdo da universalidade contida no dever de fiscalizar e na

responsabilizagdo do agente publico, num grau genérico e ao alcance do cidadao.

Quanto a metodologia, adotou-se a pesquisa documental, partindo das fontes
normativas do direito brasileiro, do direito europeu, passando pela doutrina
constitucional, administrativa e de direito comparado, chegando aos tratados
internacionais e disposi¢des supranacionais. Assim, feita a pesquisa, formou-se o
arcabouc¢o normativo-doutrinario que sustenta a tese desenvolvida. A essa base foram
agregadas as informagdes colhidas informalmente, in loco, sobre aspectos das
normas de fiscalizagdo existentes nos varios paises visitados pessoalmente ou por

interpostas pessoas que vivem por la.

Organizou-se a obra em quatro grandes capitulos, sendo que em cada um
deles ha uma inovacao inerente ao subtema ali tratado. O Capitulo 2, primeiro de
conteudo, introduz a conceituagdo dos agentes publicos e da propria administracéo
publica, com énfase no direito a estabilidade no cargo, o que enseja o dever de
responsabilidade irrestrita com a coisa publica. Na sequéncia, o Capitulo 3 aborda a
problematica da corrupcéo e a forte atracdo que a obteng&do de vantagens pessoais
exerce naqueles agentes que lidam com a contratagdo publica. Depois, no Capitulo
4, sido tratadas as varias acepgdes do poder e sua interrelacdo com as funcdes
publicas, em especial com a fungao de fiscalizar. No inicio do Capitulo 5, apresenta-
se o0 contexto do sistema de responsabilizacdo dos agentes publicos, onde s&o

apontados os elementos que permitem uma nova interpretagdo das normas punitivas
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dos desvios de conduta, existentes para alguns agentes publicos e que podem se
estender aos demais. Ainda, nesse Capitulo 5, ultimo no desenvolvimento da
tematica, é feita uma abordagem sucinta e cirurgica acerca de principios de Direito
com o fito de demonstrar que novos principios exsurgem da interpretacdo de uma
norma ou de um conjunto de normas, o que € essencial para a formulagédo da tese
apresentada ao final do capitulo, junto com a formulagdo de propostas factiveis para

incrementar os processos fiscalizatorios da coisa publica.

Por fim, depois de alcangadas as conclusdes (Capitulo 6), apresenta-se a
comunidade académica uma contribuigao original contendo o esbog¢o primordial para
a revelagdo, no mundo juridico, do principio da presungéo de responsabilidade de
agentes publicos no exercicio de fungbes publicas.
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2 ADMINISTRAGAO PUBLICA E AGENTES PUBLICOS

A coisa publica, da qual nos ocupamos aqui, € aquele fragmento da
sociedade humana a qual o Estado se sobrepde. Este ultimo é a
grande comunidade de vida que abarca as pessoas para as quais
existe e que, por sua vez, existe para o Estado, cujas forgas séo as
do povo; é por isso que a coisa publica interessa ao povo.'8

E questdo preambular ao tema central desta tese a compreensdo da
abrangéncia conceitual do elemento subjetivo a quem se atribui o exercicio de fungdes
publicas. Assim, neste capitulo, sdo abordados varios conceitos basilares intrinsecos
a administracdo publica e ao Direito Administrativo, para situar quem sio os
denominados agentes publicos mencionados ao longo do trabalho, visto que, no
direito brasileiro, as normas de regéncia das relagdes de trabalho que se estabelecem
entre o Estado e os agentes publicos sdo normas de direito publico, e estdo dentre

aquelas que norteiam a estrutura e funcionamento dos poderes publicos.?

O Direito Administrativo tem por objeto um complexo rol de matérias ligadas
aos quadros social e politico, ao desenvolvimento econémico e a estrutura
institucional do modelo de Estado objeto de estudo, que vai desde a distribuicdo de
competéncias em varios orgaos e a vinculagdo entre eles, direitos e deveres dos
servidores publicos e normas de gestdo da coisa publica, até as restricbes ao
exercicio de direitos — impostas pelo Estado aos cidaddos em prol do interesse publico
—, a responsabilidade do Estado perante os particulares e o controle dos atos da
administracdo, passando pela prestacdo de servigos publicos, pelos poderes
conferidos as autoridades administrativas e respectivos meios de tomada de decisao.
Primordialmente, o objeto desse ramo do direito seria vinculado ao Poder Executivo,

'8 Otto Mayer, autor dessa frase, foi proeminente administrativista alemao no inicio do século XX. O
texto é a traducéo livre da versao em espanhol: “La cosa publica, de la cual nos ocupamos aqui, es
ese fragmento de la sociedad humana a la cual se superpone el Estado. Este ultimo es la gran
comunidad de vida que abarca al pueblo para el cual existe, y el cual, a su vez, existe para el Estado,
cuyas fuerzas son las del pueblo; por eso la cosa publica interesa al Pueblo”. MAYER, Otto. Derecho
administrativo aleman: parte especial: el derecho publico de las cosas. Buenos Aires: DEpalma,
1951, p. 19-20. t. 3. Acervo PUC Minas.

% Em Portugal, o conjunto das normas de regéncia das relagdes de trabalho entre o Estado e os
agentes publicos é estudado no ambito do direito trabalhista, em que pese a existéncia de legislacédo
propria exclusiva para estabelecer os regimes de vinculagdo, de carreiras e de remuneragdes dos
trabalhadores que exercem fungdes publicas (Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publica (LTFP),
publicada pela lei n® 35, de 2014).
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cuja atividade é mais visivel e repercute diretamente na coletividade, mas o
regramento também abrange as respectivas estruturas administrativas de apoio dos

poderes Legislativo e Judiciario.

E cedico que, no Brasil, esta vigente a sétima constituicdo efetiva de sua
existéncia, denominada constituicdo-cidadd pelo proprio Ulysses Guimaraes,
Deputado Federal presidente do Congresso Nacional ao tempo da promulgacgéo da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988)%, onde ha um

capitulo especifico para tratar da administragao publica. Mas nao foi sempre assim.

A Constituicdo de 18242', primeira e Unica da era imperial brasileira, restou
outorgada por D. Pedro |, depois de dissolver a assembleia constituinte; o texto foi
totalmente embasado na Constituigdo Portuguesa de 1822; tinha cunho liberal, mas a
gestdo publica era centralizadora, com a instituicido de poder moderador para o
Imperador; algumas poucas normas e dispositivos isolados sobre a administragédo

publica, ndo sistematizados.

Depois da Proclamacao da Republica, em 1889, novo texto constitucional foi
promulgado em 1891, também liberal, e sua existéncia formal perdurou até a outorga
de novo em 1934; antes, porém, o texto estava dissociado da realidade brasileira e foi
perdendo sua eficacia; a auséncia de norma matriz efetiva culminou na Revolugao de
1930, a partir da qual o Decreto 19.398/1930, que instituiu o governo provisorio,
passou a reger, efetivamente, o pais e foi esse decreto que vigeu como norma-matriz
até 1934.

A revolugdo constitucionalista de 193222 forgou a realizagdo de eleicdes para

20 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Uniao, Brasilia,
5 out. 1988.

21 BRASIL. Constituigdo Politica do Império do Brazil (de 25 de margo de 1824). Constituigdo Politica
do Império do Brasil, elaborada por um Conselho de Estado e outorgada pelo Imperador D. Pedro |,
em 25.03.1824. Manda observar a Constituigdo Politica do Imperio, oferecida e jurada por Sua
Magestade o Imperador. Secretaria de Estado dos Negocios do Império do Brazil, Rio de Janeiro,
22 abr. 1824,

22 Para adesao ao movimento, foram convocados comicios, dentre eles, o Comicio da Liga Paulista
Pré-Constituinte: “Ao povo paulista: As associagdes abaixo-assinadas convidam o povo a
comparecer ao comicio que sera realizado, por iniciativa da Liga Paulista Pro-Constituinte, no dia 24
de fevereiro. As 17 horas, na Praca da Sé. Nesse Comicio, que constara somente de propaganda
pela rapida reconstitucionalizacao do pais, falardo oradores representando todas as classes sociais.
Sao Paulo, 18 de fevereiro de 1932 [assinado por mais de quarenta érgaos de classe e jornais]. Em
13/07/1932, em carta aberta ao povo brasileiro, varios lideres dentre eles o arcebispo Metropolitano
e o vigario Geral de S. Paulo, declararam: sem ligagbes com os partidos politicos, simples cidadaos
colocados em situagdes de observar os fatos com serenidade, vimos trazer ao povo brasileiro nosso



47

tornar possivel o texto de 193423, que instituiu 0 modelo formal de Estado democratico,

reformulou a republica velha e introduziu ideias sociais.

Em 1937, Getulio Vargas aplicou golpe de Estado e outorgou novo texto
constitucional que restou sem vigéncia pratica; na realidade, o ditador golpista tomava
suas decisdes de forma autoritaria, sem respeito a norma matriz que ele proéprio tivera

a intencéo de fazer valer no pais.

A Constituicdo de 194624 teve cunho social-liberal, restabeleceu a democracia,
mas a Administragdo Publica ainda n&o tinha seu escopo de normas organizadas no

texto da lei maior.

Novo choque, desta vez, militar, p6és fim a tenra democracia, em 1964, deixando
a Constituicdo existente de refletir o Estado que passou a viger, verdadeiramente,
desde entdo. Assim, em 1967, foi outorgada nova Constituicdo?®, com objetivo de
servir de regra-matriz; esse texto foi totalmente reformulado em 1969, pela Emenda

Constitucional n® 1 26, que valeu, de fato, como a nova Constituicdo do Estado

depoimento leal sobre os acontecimentos de S. Paulo. Sdo Paulo ndo pegou em armas para
combater os seus queridos irmaos dos outros Estados nem para praticar a loucura de separar-se do
Brasil, mas unicamente para apressar a volta do pais ao regime constitucional. Valida, ainda a
transcricdo do item 4, da Proposta de Programa Revolucionario de 1932, para a administragdo
publica: A administragdo publica, executando e fazendo cumprir as determinagdes legais emanadas
dos 6rgaos competentes, tera bem delimitadas as suas esferas caracteristicas: a primeira, de feigéo
puramente funcional, compreendendo propriamente o que se poderia chamar a vida de relagdo de
uma sociedade politica, abrangera um corpo de funcionarios, hierarquicamente organizado, num todo
homogéneo e nacional, usufruindo inteira independéncia politica e social e exercendo, nas
reparticoes e servigos publicos, a sua atividade, que devera estar encerrada num circulo de direitos
e de obrigagbes, oriundo de normas gerais e equitativas; a segunda esfera, que envolvera
verdadeiramente a fungao de diregéo, de orientagao e de voligdo administrativas, sera exercida, geral
ou regionalmente, pelos representantes politicos ou profissionais e culturais da nagéo organizada, de
maneira que, apesar da temporariedade de mandatos dependentes das variagdes politicas e sociais,
possa haver a maxima continuidade possivel, a qual devera ser mantida pelos conselhos
especializados, de tal forma que jamais a atividade administrativa venha a prejudicar os planos e
programas estatuidos pelos elementos técnicos, no tocante a gestdo dos bens, negdcios e servigos
publicos”. BONAVIDES, Paulo; AMARAL, Roberto. Textos politicos da histéria do Brasil. Brasilia:
Senado Federal, Subsecretaria de Edigdes Técnicas, 1996, p. 502-508, 528;545. 9 v. 01 CD-ROM.
Acervo pessoal.

23 BRASIL. Constituigdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil (DE 16 DE JULHO DE 1934). Nés,
os representantes do povo brasileiro, pondo a nossa confianga em Deus, reunidos em Assembléia
Nacional Constituinte para organizar um regime democratico (...). Diario Oficial da Unido. Rio de
Janeiro, 16 jul. 1934.

24 BRASIL. Constituigdo dos Estados Unidos do Brasil (DE 18 DE SETEMBRO DE 1946). A Mesa da
Assembléia Constituinte promulga a Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil e o Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, nos termos dos seus arts. 218 e 36, respectivamente (...).
Diario Oficial da Unido. Rio de Janeiro, 18 set. 1946.

25 BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1967. Diario Oficial da Unido, Brasilia,
24 de janeiro de 1967.

26 BRASIL. Emenda Constitucional n. 1 de 17 de outubro de 1969. Edita o novo texto da Constituigéo
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brasileiro durante os vinte anos do regime militar.

Em 1985, foi iniciado o processo de devolugao do comando da nagao aos civis,
guando se promoveu a abertura politica com anistia aos exilados e a instauracao de
Assembleia Nacional Constituinte. Finalmente, o texto da CRFB/1988, promulgado em
05/10/1988 restabeleceu, novamente, a democracia liberal, com viés social, embora
possam ser registradas politicas neoliberais introduzidas depois de poucos anos. A
nova Constituicdo inovou ao introduzir um capitulo especifico sobre a administracéo

publica.

2.1 Administracao publica no contexto do direito administrativo

Os governos dos estados ocidentais democraticos, no século XXI, tém suas
acdes permeadas pela grande valorizag&do dos direitos e garantias individuais, como
os direitos fundamentais, os direitos politicos, os direitos sociais e os direitos
econdmicos, dentre outros, e a missdo de serem centralizadores politicos, além de
agirem como os principais catalisadores da economia. No ambito social, buscam

eliminar ou reduzir as desigualdades regionais e socioeconémicas, como no Brasil.?’

Um Estado que se proclama democratico, naturalmente, ha de ter, no minimo,
seus governantes e representantes eleitos pelo povo, na chamada democracia de
investidura. Mas a partir dos anos 50, do século XX, as constituicbes democraticas
refletem a democracia de funcionamento ou democracia operacional, quando
propiciam aos eleitores, vistos como cidadaos, varias formas de participacéo efetiva
nos designios da nagao.

Mesmo nos paises regidos pela civil law, o direito ndo se resume as normas

escritas, capitaneadas pela Constituicdo, e que se desenvolvem em inumeras outras

Federal de 24 de janeiro de 1967. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 30 out. 1969.

27 Ha disposigdes no texto constitucional: Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil: [...] lll - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; [...] Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agéo em
um mesmo complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redugéo das
desigualdades regionais. Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano
e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social, observados os seguintes principios: [...] VIl - redugdo das desigualdades regionais e sociais;
[...] BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, 5 out. 1988.
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espécies de diplomas legais conforme hierarquia das normas (emendas a
Constituicao, leis complementares, leis ordinarias etc.); e, para se proclamar como
estado de direito, ndo € necessario que o regime seja democratico, mas o Estado tem
de se sujeitar a legalidade, ou seja, o préprio poder publico tem de submeter-se as
leis e ao direito. A Constituicdo devera conter declaracao de direitos fundamentais dos
cidadaos, regras prévias e bem definidas quanto ao funcionamento de juizos e
tribunais e normas de direito destinadas a justica e a paz social. Assim, a ideia de
estado de direito, nos idos de 1850, era de limitar o poder pelo direito, como garantia

dos individuos contra os arbitrios do governante.

O Direito Administrativo, entdo, recém-sistematizado, passou a tratar das
normas e das atividades da Administragao Publica como parte integrante do Estado.

2.1.1 Paradigmas do constitucionalismo e fungdes publicas

O preambulo da CRFB/1988 nao faz qualquer referéncia explicita a estado
social, tampouco o art. 1°, que conceitua o Estado brasileiro, menciona essa
qualificagdo, mas o entendimento de que o Brasil se rege, também, como Estado
Social decorre dos demais preceitos constitucionais. Por primeiro, ha um capitulo
totalmente voltado para a estipulacdo e estratificagdo dos direitos sociais. Por
segundo, atribuiu-se a administracdo publica as fungbes de assisténcia e integragao
social, em cumprimento aos mandamentos constitucionais de justica e direitos sociais.
Por fim, as normas dispostas estabelecem interdependéncia entre atuacdo da

administragao publica e de outros segmentos da sociedade.

Por outro lado, estdo presentes na CRFB/1988 novas instituicbes ou institutos
gque ndo se enquadram no modelo do constitucionalismo classico da triparticao de
poderes. O titulo IV, que trata da organizagdo dos poderes, ndo possui apenas trés,
mas quatro capitulos, sendo que os trés primeiros, respectivamente, tratam dos

poderes Legislativo?®, Executivo?® e Judiciario®®, e o capitulo IV dispbe sobre as

28 Artigos 44 a 75, da CRFB/1988.
29 Artigos 76 a 91, da CRFB/1988.
30 Artigos 92 a 126, da CRFB/1988.
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fungbes essenciais a justiga,3’ notadamente, o Ministério Publico®?, a Advocacia
Publica®, a Advocacia Privada®* como servigo publico e fungdo social, e a Defensoria
Publica® independente, mas mantida pelo Poder Executivo, para prestar assisténcia
aos legalmente necessitados, a garantir-lhes acesso a justi¢ca. Vale destacar que, no
contexto normativo quanto ao funcionamento do Poder Legislativo, estdo as
disposigdes que tratam do Tribunal de Contas da Unidao® como érgao independente,
e auxiliar daquele poder na fiscalizacdo dos atos do Poder Executivo.

Nota-se, entdo, que a Administracdo Publica vem sendo reformada,
paulatinamente, para enfrentar os desafios do século XXI, quando vé suas atividades
ampliadas em decorréncia do aumento das fungdes do Estado para implementar os
direitos assegurados pelas constituicdes modernas ou pos-modernas. Torna-se
imperativo modernizar procedimentos, treinar pessoas, otimizar insumos para
alcancar eficiéncia sem corrupcdo, sem desperdicio de recursos publicos, com
respeito ao cidadao detentor de direitos, que ndo mais se sujeita a ser tratado como
sudito. Cabe a administracado postar-se a servigo do publico, de forma a atender as
necessidades da populagéo sendo eficiente, agil, rapida, em busca de resultados que
traduzam economicidade efetiva, que possa ser aferida pela ampla publicidade dada

aos seus atos.

Do ponto de vista objetivo ou material, as reformas ja implementadas, as que
se encontram em andamento ou, ainda, as que estao por vir, incluem, dentre outros

grandes paradigmas, repensar a hierarquia®” para reduzir os graus nas linhas de

31 Artigos 127 a 135, da CRFB/1988.

32 Art. 127, da CRFB/1988.

33 Art. 131, da CRFB/1988.

34 Art. 133, da CRFB/1988.

35 Art. 134, da CRFB/1988.

36 Artigos 73 e 75, da CRFB/1988.

37 Aceita-se como natural que a forma de organizagao da igreja tenha sido transposta para o Estado,
ja que essas entidades estiveram fundidas no passado. O termo hierarquia tem origem tanto no latim
eclesiascito hierarchia — escalonamento por ordem de importancia —, quanto do grego ierarkhia, de
ieros (sagrado, santo) e arkhia (governo) — comando de um alto sacerdote. SILVA, De Placido e.
Vocabulario juridico. Rio de Janeiro: Forense, 1996, p.382. 4 v. Acervo pessoal; MACHADO, José
Pedro. Dicionario Etimologico da Lingua Portuguesa. Lisboa: Ed. Confluéncia, 1952; CUNHA,
Antonio Geraldo Da. Dicionario etimologico da lingua portuguesa. 4. ed. rev. Rio de Janeiro:
Lexikon, 2010. Acervo PUC Minas. Do grego hierarchia, dignidade de grao-sacerdote, ordena e
subordinacdo dos coros de anjos, ordem e subordinagdo dos poderes civis, eclesiasticos, militares.
Acervo PUC Minas. NASCENTES, Antenor. Dicionario etimologico da lingua portuguesa. Rio de
Janeiro: Oficinas graficas do Jornal do Commercio, 1955. p.262. Acervo de terceiro disponibilizado
em scribd.com. Ainda sobre hierarquia: "A Administracdo Publica, em virtude do principio da
hierarquia, organiza-se estruturalmente obedecendo a uma linha vertical de disposicao e relagéo de
6rgaos. No cimo da linha, situa-se o 6érgao que detém maior poder ou competéncia. A medida que se
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comando, mas cada um deles com maior poder decisorio, desconcentrando-se nao
somente pela distribuicdo de atividades ou etapas em diferentes escaldes, dentro da
mesma entidade, mas também visando a eliminacdo do retrabalho, das areas de

sobreposicao de atividades e da burocracia inutil.

A descentralizacdo de atividades, por delegacdo a entidades criadas pela
prépria administragdo, com personalidade juridica propria, assegura maior leveza a
estrutura central. Pelo lado subjetivo, € imprescindivel maior rigor nos concursos
publicos para ingresso nas diferentes carreiras, como também a oferta de treinamento,
em verdadeiro programa de reciclagem do conhecimento dos agentes publicos, ao
longo do tempo, para que a administragado conhega e aplique as melhores técnicas,
alinhadas a tecnologia disponivel, e otimize a oferta dos servicos de sua alcada. E
necessario, ainda, que os agentes publicos trabalhem motivados, para potencializar
os resultados desejados; controle desses resultados e planos de remuneragao e
progressdo na carreira baseados no mérito sdo instrumentos de gestdo muito
difundidos e aplicados pela iniciativa privada, desejaveis dentro da administragao
publica. Tudo isso tem de estar concertado no contexto da responsabilidade fiscal e
da probidade exigidas daqueles que lidam com a coisa publica.

O Direito Administrativo € ramo do direito que surgiu na Europa, nas primeiras

décadas do século XIX, depois de publicada, em 1800, a lei francesa que disciplinou

desce para a base dessa linha, se instalam 6rgaos inferiores em grau de poder, na proporgéo e na
ordem descendente. De modo que, ao érgao posicionado no cimo da hierarquia, todos os outros se
subordinam, observados e respeitados os 6rgaos intermediarios. Cada compartimento organizacional
desses tem a sua competéncia propria, parcela do todo. Assim, a soma de atribuicbes de todos os
orgaos perfaz o total de competéncias atribuidas ao érgao posicionado no cume da linha vertical."
"Ao servidor titular de cargo de diregéo de 6rgao superior é facultado, pelo principio da hierarquia,
delegar competéncias suas a dirigente inferior. Da mesma forma, € licita a avocagéo de atribuigbes
préprias de autoridade inferior. Esta Ultima hipétese de medida, do ponto de vista administrativo, &
desaconselhavel, visto que conduz ao desprestigio da autoridade e ao enfraquecimento de um elo
da corrente. Por isso, somente em casos extremos a autoridade superior deve avocar para si
atribuicbes de autoridade inferior." FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de direito administrativo
positivo. 8. ed. rev. ampl. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 68. Acervo PUC Minas.
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a organizagdo administrativa francesa® com base na centralizagéo e na hierarquia®’;
este é o termo empregado para qualquer classificagdo ou organizagao de pessoas ou
coisas que tenha como base as relagdes entre superiores e subordinados. No direito
publico, hierarquia tem a acepcéo similar e reflete a organizagao e distribuicdo de
competéncias, fungbes e atividades dentre os varios 0rgdos necessarios ao
cumprimento dos objetivos do Estado de promover o bem comum pelo fornecimento
de bens, servigcos e utilidades a sociedade. Dentre as normas do Titulo IV, da
CRFB/1988, retro mencionadas, verifica-se que os legisladores constitucionais deram
sentidos distintos para fungbes e competéncias: em breves palavras, as competéncias
privativas ou concorrentes seriam legislativas, enquanto que as fungdes e, até mesmo,
as chamadas competéncias comuns®, seriam administrativas. Mas, na interpretagdo
administrativista, percebe-se a funcdo administrativa como o conjunto de

competéncias de algum érgéo ou de algum cargo.*!

O vocabulo fungéo é aplicavel em varios sentidos, mesmo quando se analisa
somente o contexto juridico. Na acepgao puramente literal ou material, fungéo é o que

alguém faz ou para que algum objeto serve.*? Interessa analisar, nesse sentido, o que

38 “La période du Consulat et de 'Empire est marquée par la parution des premiers codes administratifs,
par les premiéres syntheses tentant de fixer les principes d’'une science administrative et d’'un droit
administratif. Leurs auteurs, Bonnin, Fleurigeon ou Portiez de I'Oise, témoignent de la prise de
conscience qu’un nouvel ordre de gouvernement et d’administration est en train de s’établir
en France. En confrontant les principes dégagés par ces écrits théoriques avec la pratique de
I'époque impériale, on peut voir comment 'administration est définie et Iégitimée dans ses nouveaux
pouvoirs. MOULLIER, Igor. Une révolution de I'Administration? La naissance de la science
administrative impériale (1800-1815). Annales Historiques de la Révolution Francaise, Issue 389,
p139-160, Juil./Sep. 2017.

% “Hierarquia, demonstrando a existéncia de uma organizagdo, exprime a unido de poderes
disciplinados, de cuja disciplina nasce um sistema de subordinagéo (evidéncia objetiva ou concreta
de hierarquia), em virtude da qual cada elemento representativo de cada poder, de ordem inferior,
deve obediéncia e respeito ao representante que esta colocado acima”. SILVA, De Placido e.
Vocabulario juridico. Rio de Janeiro: Forense, 1996, p.382. 4 v. Acervo pessoal.

40 Art. 23, da CRFB/1988.

“'Para Margal Justen Filho, em primeiro lugar, “a fungdo administrativa do Estado deve ser
compreendida como um feixe de poderes juridicos. E um conjunto de competéncias estatais, o que
significa sua instituicdo e definigdo por meio do direito. Esses poderes juridicos legitimam o exercicio
de atividades materiais e a formulagdo de comandos relativamente a conduta alheia, impondo-se aos
terceiros o dever de respeitar e submeter-se ao conteudo das decisdes e dos atos praticados pelo
titular da fungao estatal”. JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 12.ed. rev.,
atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed Revista dos Tribunais, 2016. p. 38. Acervo pessoal. Para Regis
Fernandes de Oliveira, “a fungdo administrativa é atividade exercida pelo Estado ou por quem faca
suas vezes, como parte interessada em relag&o juridica estabelecida sob a lei ou diretamente
realizada através de decretos expedidos por autorizagdo constitucional, para a execugao das
finalidades estabelecidas no ordenamento juridico. OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Ato
administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007, p. 45. Acervo pessoal.

42 0 vocéabulo fungdo possui significados diversos. Num primeiro sentido, que poderia ser dito material,
0 vocabulo fungao indica as caracteristicas e a finalidade de um objeto. Utiliza-se o vocabulo neste
sentido quando se afirma que a fungéo do agente administrativo compreende a manutengéo da ordem
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faz o agente publico ou o cidad&o, que envolve a coisa publica. Mas fungdo também
é considerada de forma associada ao fim pretendido, ou seja, 0 que se espera atingir
com a atuagdo do sujeito a quem foi dado um encargo.*®

Naturalmente, o exercicio de fungbes publicas ou fungées administrativas* por
agentes publicos ou por cidadaos equiparados implica em atribuigdo de poder juridico
para tal, uma vez que devera haver sujeicdo da comunidade ao exercicio desse poder,
0 que pode ser entendido como o lado ativo da fung&o.*® Voltando-se para o outro
lado, o passivo, esta o dever associado e inerente ao poder atribuido, passivel de
fiscalizacdo; dever de cumprir a funcédo e dever de deixar de praticar atos contrarios
ao interesse almejado com o exercicio da fungo.*® Isso se deve a auséncia de

autonomia da vontade dos agentes, sejam eles publicos ou privados, ao lidar com a

publica. Utilizagcdo similar apresenta o vocabulo quando afirma que a fungéo de aplicar o direito ao
caso concreto nao € privativa do Poder Judiciario. Mas ha pelo menos outra acepgao extremamente
relevante para o vocabulo fungéo. E utilizado também para indicar a natureza instrumental de um
objeto ou uma atividade, colocando-se relevo na existéncia de um fim a ser atingido. Em termos
técnico-juridicos, a existéncia de uma fungéo significa a instituicdo de um fim a ser atingido de modo
compulsério. Esse fim envolve valores autbnomos e superiores em relagdo ao sujeito ou objeto
necessarios a sua realizacdo. E nesse sentido que se afirma que o Presidente da Republica tem
funcdo de promover o bem comum. Ambas as acepgdes sdo relevantes. Mais ainda, a utilizagao do
vocabulo fungdo no ambito do direito publico envolve sempre ambos os significados”. JUSTEN
FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 7.ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2011, p.
90. Acervo PUC Minas.

43 Na acepgao finalistica, a “fungédo consiste na atribuigdo a um sujeito do encargo de perseguir a
satisfacdo de um interesse ou de um direito que ultrapassa a sua 6rbita prépria ou individual. Como
contrapartida da atribuicdo desse encargo, o sujeito recebe um poder juridico, cujo conteudo e
delimitagdo dependem das circunstancias e da adequacao a realizagédo do fim imposto pelo direito”.
JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 7.ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2011, p. 90. Acervo PUC Minas.

44 “A fungdo administrativa € o conjunto de poderes juridicos destinados a promover a satisfagéo de
interesses essenciais, relacionados com a promogao de direitos fundamentais, cujo desempenho
exige uma organizagao estavel e permanente e que se faz sob o regime juridico infralegal e submetido
ao controle jurisdicional”. JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 7.ed. rev. e
atual. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 94. Acervo PUC Minas.

45 “[...] a fungéo [...] produz situagéo ativa no sentido de que, como o sujeito tem o dever de praticar as
condutas necessarias e adequadas para atingir a satisfagdo do interesse transcendente, os demais
integrantes da comunidade ndo podem opor-se a tanto. Mais ainda, os demais integrantes da
comunidade devem acatar as determinagbes emanadas do titular da fungao, relacionadas com a
consecucgao do interesse a ele confiado. A situagao ativa individualiza-se, portanto, como de poder
juridico para o titular da fungéo e de sujeigdo para os demais integrantes da comunidade”. JUSTEN
FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 7.ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2011,
p.91. Acervo PUC Minas.

46 “A fungdo produz subordinagdo passiva no sentido de que o sujeito tem deveres juridicos a cumprir.
Esses deveres se verificam em dois niveis distintos. Por um lado, o sujeito esta obrigado a praticar
todas as condutas necessarias e adequadas para promover o atendimento do interesse a ele
confiado. Por outro, esta proibido de praticar qualquer conduta incompativel com ou desnecessaria
para a realizagao de seu encargo. Esses deveres juridicos sdo impostos no interesse da comunidade
em seu todo, o que inviabiliza a identificagdo de um direito subjetivo atribuido a individuo especifico
e determinado (titular da condi¢do de sujeito ativo). Incumbira ao direito positivo definir as condigbes
de fiscalizagdo do cumprimento de tais deveres”. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito
administrativo. 7. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2011, p.91. Acervo PUC Minas.
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coisa publica. Esses agentes ndo detém quaisquer direitos subjetivos sobre o objeto
de sua acao, quando exercem fungdes publicas, dada a indisponibilidade do interesse
publico.4”

Em 1814, houve manifestagées na ltalia, mas a primeira catedra de Direito
Publico e Administrativo se firmou em Paris, a partir de 1819 (o titular foi De
Gerando®®). Um relevante marco desse ramo do direito surgiu em 1872, ano a partir
do qual o Conselho de Estado Francés passou a decidir seus proprios litigios, de
forma independente, conforme Odete Medauar (2018).4° Ainda conforme a autora, a
partir da segunda metade do século XIX, varios autores franceses, italianos e alemées
se concentram em temas especificos como a autoridade do Estado, personalidade
juridica do Estado e capacidade de direito publico, atos administrativos unilaterais com
forga executoria, jurisdicdo administrativa, poder discricionario, servigos publicos e
poder de policia, dentre outros.>° De |4, expandiu-se também para Bélgica, Espanha,
Portugal, dentre outros paises da civil law.5’

47 Sobre a indisponibilidade do interesse publico: "A Administrag&o Publica, direta e indireta, esta sujeita
ao principio da indisponibilidade. Quer-se dizer que a Administragdo, por seus agentes, ndo tem a
disponibilidade dos bens e nem das coisas que estdo sobre 0 seu dominio ou guarda, por se tratar
de coisas publicas. Ora, se sdo coisas do publico, pertencentes a sociedade, ndo devem ser
dispostas a critério subjetivo e pessoal do administrador. Assim, ao administrador publico é defeso
distribuir bens ou valores pertencentes ao Estado entre particulares: parentes, amigos, grupos
politicos e outros. Os bens publicos destinam-se ao interesse social ou da coletividade. Os casos em
que a Administragao Publica dispor de bens publicos sdo estabelecidos em leis proprias. As
atividades do administrador publico estdo vinculadas as regras juridicas e as finalidades nelas
previstas. Eventualmente, a lei confere ao agente administrativo competéncia discricionaria para
escolher a finalidade e o motivo. Essa liberdade esta contida nos parametros e nos limites da lei e no
interesse publico. Para o agente publico, prevalece sempre a vontade da lei, enquanto o particular
pode agir de acordo com sua vontade propria, dispondo livremente dos seus bens, desde que nao
contrarie direitos de terceiros, nos termos do Cdédigo Civil." FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de
direito administrativo positivo. 8. ed. rev. ampl. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 69. Acervo PUC
Minas. E, ainda: “O poder juridico recebido pelo titular da fungdo ndo pode ser utilizado livremente,
como exteriorizagdo da vontade desse titular ou para atingir seus designios privados. Uma diferenga
fundamental entre fungéo e direito subjetivo reside nesse ponto. O direito subjetivo é o poder atribuido
a um sujeito como meio para realizar fins egoisticos, a sua livre escolha. A fungdo € um poder
instrumentalizado como meio de realizar interesses transcendentes e indisponiveis para o titular”.
JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 7. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum,
2011, p.91. Acervo PUC Minas.

48 Joseph-Marie de Gérando (Monsieur le Baron), publicou, depois de dez anos do inicio desse
magistério, a obra: GERANDO, Joseph-Marie de. Institutes du droit administratif francgais: ou
élémens du code administratif. Paris: Chez Pourchet Libraire-Editeur, 1836. [Verséao digitalizada] Um
exemplar desta obra, composta por 4 volumes, publicada por Libraire de la Cour de Cassation (1829-
1830), esta disponivel na Biblioteca do Superior Tribunal de Justi¢ga (STJ), em Brasilia — DF, Brasil.

4 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo moderno. 21. ed. Rev., atual. e ampl. Belo Horizonte:
Ed Férum, 2018. p. 30-31. Acervo pessoal.

50 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo moderno. 21. ed. Rev., atual. e ampl. Belo Horizonte:
Ed Férum, 2018. p. 31. Acervo pessoal.

5T MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo moderno. 21. ed. Rev., atual. e ampl. Belo Horizonte:
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Em relagédo aos paises da common law, havia uma crenga na inexisténcia de
um Direito Administrativo, porque a lei para o Estado seria a mesma aplicavel ao
cidadao — qualquer diferenciagdo seria acintosa ao rule of law (“Estado de Direito” ou,
melhor, estado de direito®?). Porém, tanto nos EUA quanto na Inglaterra, surgiram

Ed Férum, 2018. p. 31. Acervo pessoal.

52 Estado de Direito, grafado com as iniciais maiusculas, é a forma como foi introduzida, na lingua
portuguesa, a tradugdo de rule of law, mas discorda-se do uso das iniciais maiusculas —
caracteristicas dos nomes proéprios ou dos rétulos —, uma vez que distorcem o verdadeiro sentido da
expressao; a grafia “estado de direito” parece mais acertada, sendo ‘estado’ o participio do verbo
estar. Nessa acepcgao, pode ser considerada em ‘estado de direito’ a sociedade que escolheu se
instituir sob a égide da lei, na qual cidaddos e instituicdes publicas permanecem sob regéncia das
leis, leis essas que deverdo assegurar que todas as pessoas vivam em estado de liberdade, em
estado de harmonia e em estado de seguranga. Mas voltando a histéria, a expressao rule of law foi
tornada popular por Dicey a partir de 1855. Conforme Nicola Matteucci essa “expressao fixa-se na
Inglaterra do século XVII, mas assenta claramente em motivos medievais, para afirmar a igualdade
dos cidadaos ingleses perante a lei e para combater todo o arbitrio do Governo que lesasse seus
direitos legais. [...] O maior tedrico do rule of law é A. V. Dicey, em The Law of the Constitution (1885),
ao impugnar o direito e os tribunais administrativos franceses, mostra como esse principio
fundamental da Constituicao inglesa supbe a exclusdo de todo poder discricionario ou arbitrario,
implicando, por isso, a igualdade dos cidadaos com o Governo perante os tribunais ordinarios e
afastando, desse modo, a possibilidade de um direito e de tribunais administrativos do tipo francés”.
BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de politica.
Coordenacao e Tradugdo de Jodo Ferreira. 11. ed. Brasilia: Editora UnB, 1986, p. 252. Acervo
pessoal. Contudo, ha que se registrar que, na ltalia, ha vozes discordantes desse entendimento de
Dicey; Sabino Cassese (1998), por exemplo, afirma que Dicey e outros estavam equivocados ao
defenderem que os dois sistemas juridicos (o francés e o inglés), eram radicalmente diferentes. Para
esse autor, houve uma diferenca crucial, sim, que culminou na conformacao do Conselho de Estado,
na Franga, que se tornou verdadeiro tribunal administrativo, mas isso ndo era o suficiente para afirmar
que, na Inglaterra, o “rule of law” fosse sindnimo de uma administragdo publica inteiramente sujeita
ao direito privado: “Per concludere, si pub dire che i due sistemi, quello francese e quello inglese, non
erano cosi radicalmente diversi come in origine Dicey aveva sostenuto. In particolare, che non era
probabilmente mai esistita un’amministrazione pubblica interamente soggetta al diritto privato (come
i post pandettisti italiani credettero, favoleggiando di un sistema inglese di amministrazione a diritto
comune). Ma che vi era una differenza importante tra i due: mentre la Francia aveva un giudice
speciale per i rapporti amministrazione-cittadini, la Gran Bretagna non 'aveva o — meglio — non ne
aveva uno con competenze generali e con chiare funzioni giurisdizionali. Questa differenza era piu
rilevante di quanto non apparisse, per il ruolo «creatore» del Consiglio di Stato francese e per il
contributo che esso dette allo sviluppo dei principi del diritto amministrativo. Si puo aggiungere che,
in fondo, l'errore iniziale di Dicey (ma, come abbiamo visto prima, non solo suo) fu di aver predatato
lo sviluppo del «droit administratif» alla Rivoluzione e a Napoleone. Di cio, egli si rese conto nel 1908,
quando riconobbe che il “droit administratif’, fino al 1870, non si era ancora compiutamente sviluppato.
Si noti, altresi, come I'uno e’altro sviluppo, quello francese e quello inglese, furono dominati dall’ideale
liberale, che condusse, pero, a esiti diversi: da una parte, all’'affermazione del «Conseil d’Etat»; da
Ilaltra, all'affermazione che I'amministrazione dovesse essere sottoposta al controllo dei giudici
ordinari. Anche la legge fu vista in modi diversi: come palladio dei cittadini in Francia e come strumento
dell'invasione statale in Inghilterra (dove Dicey cerco di contrapporle I'«ordinary law» e cioé il diritto
di formazione giurisdizionale)”. Tradugao livre: “Para concluir, pode-se dizer que os dois sistemas,
tanto o francés quanto o inglés, nao eram tao radicalmente diferentes como originalmente Dicey havia
argumentado. Em particular, provavelmente nunca houve uma administragdo publica inteiramente
sujeita a direito privado (como acreditavam os adeptos italianos, defensores de que o sistema inglés
era de administragao pelo direito comum). Mas houve uma grande diferenga entre os dois: enquanto
a Franga possuia um juiz especial para as relagbes administragdo-cidaddo, a Gra-Bretanha nao
possuia, ou melhor, ndo possuia um juiz com competéncias gerais e jurisdi¢gdes claras. Esta diferenga
foi mais relevante do que parecia, pelo papel de "criador" do Conselho de Estado francés e pelo seu
contributo para o desenvolvimento dos principios do direito administrativo. Pode-se acrescentar que,
no final, o erro inicial de Dicey (mas, como ja vimos antes, ndo sé o dele) foi vincular o
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obras sobre Direito Administrativo e Direito Publico.5?

No Brasil, a ramificagdo do Direito Administrativo se deu por influéncia francesa,
depois portuguesa, espanhola e belga; disciplinas especializadas surgiram nas
Faculdades de Direito de Sao Paulo e Recife, em 1851, e a primeira obra conhecida
€ “Elementos de Direito Administrativo Brasileiro comparado com o Direito
Administrativo Francés segundo o método de P. Pradier-Foderé”, de 1857;% outras

obras vieram, depois, com apoio na doutrina francesa, italiana e alema.

Em que pese a importancia do Direito Administrativo, no Brasil, trata-se de
direito ndo codificado. Provavelmente, isso se deve a sua criagao relativamente
recente, mutabilidade excessiva da legislacgdo em sentido lato (leis e atos
administrativos), legislagdo esparsa nos diferentes niveis de poder (esferas federal,
estadual e municipal; poderes executivo, legislativo e judiciario, érgéos auxiliares da
justica e cortes de contas). Em algumas matérias, haveria possibilidade de codificagéo
parcial, a exemplo de Franga®® e Portugal®®, como processo administrativo, direitos e
deveres dos agentes publicos, execucgao fiscal, mas ainda n&o ha codigos formais a
respeito. Entdo, pode-se dizer que € um direito de elaboragdo jurisprudencial ou

pretoriana.

O Direito Administrativo situa-se dentro do direito publico, como ramo

desenvolvimento do "direito administrativo" a Revolugdo e a Napoledo. Com isso, ele percebeu em
1908 quando reconheceu que o "direito administrativo" até 1870 ainda ndo havia se desenvolvido
completamente. Deve também notar-se que o um e o outro, francés e inglés, foram dominados pelos
ideais liberais, o que levou, no entanto, a diferentes resultados: por um lado, a afirmag¢ao do Conseil
d'Etat; do outro, a afirmagéo de que a administragdo deve estar sujeita ao controle de juizes
ordinarios. A lei também foi vista de diferentes maneiras: como garantia dos cidadaos na Franga e
como uma ferramenta da invasdo do estado na Inglaterra (onde Dicey tentou contrapor o direito
comum, isto &, o direito de formagao jurisdicional)”. CASSESE, Sabino. Le basi del diritto
amministrativo. Milano: Garzanti Editore, 1998, p. 66-67. Acervo PUC Minas.

53 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 21. ed. Rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Ed
Férum, 2018, p. 31. Acervo pessoal.

54 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 21. ed. Rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Ed
Férum, 2018, p. 31-32. Acervo pessoal.

%5 Segundo Joseph Delpech (1927), as primeiras normas do que ele denominou como um Cadigo
Administrativo datam de 1566 (inalienabilidade do dominio publico), 1607 (jurisdicao das estradas e
caminhos e policiamento urbano), dezembro de 1789 (organizagdo municipal), novembro de 1790
(alienagao de bens nacionais), dentre outras. DELPECH, Joseph. Code administratif. Paris: Société
Anonyme du Recueil Sirey, 1927, p. 1-9. Acervo FDUL.

56 O primeiro Codigo Administrativo Portugués foi publicado em 1936, pelo decreto-lei n® 27.424/1936.
PORTUGAL. Cédigo Administrativo. Aprovado pelo Decreto-Lei n. 27-424, de 31 de dezembro de
1936). Lisboa: Empresa Juridica Editora, 1937. Posteriormente, sofreu alteragdes e foi republicado
pelo Decreto-lei n® 31.095/1940. PORTUGAL. Ministério Publico. Decreto-lei n° 31.095/1940. Lisboa:
MP, 1940.
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autbnomo, embora esteja total e fundamentalmente embasado no Direito
Constitucional. Possui vinculos com o Direito Processual, considerando-se que o
processo administrativo € uma espécie do género processo, e com o Direito Penal,
pois ha crimes proprios dos agentes publicos. O Direito Civil pode ser considerado
como alicerce do Direito Administrativo, sendo que este também se vincula ao Direito
Internacional Publico, Direito Urbanistico, Direito Ambiental e, até, com o Direito do

Consumidor, em vista da estrutura de 6rgaos de defesa a disposi¢cao do consumidor.

Como ja dito, a base do Direito Administrativo é a Constituigdo Federal, mas,
no Brasil, ainda ha outras normas consideradas fundamentais em seus diferentes
ambitos, como o Ato das Disposi¢ées Constitucionais Transitorias (ADCT), as
constituicdes estaduais e as leis organicas municipais. No ordenamento juridico como
um todo, ha varias outras fontes do Direito Administrativo como as leis
complementares®, as leis ordinarias®, as leis delegadas ao Presidente, pelo Poder
Legislativo, por pertinéncia material, conforme a CRFB/1988%, as medidas
provisorias® e, por fim, os atos administrativos como os decretos, resolugbes e
portarias editadas pelos proprios poderes, no exercicio de suas funcdes

administrativas. A jurisprudéncia ndo é sempre determinante,’ mas ¢ outra

57 VVotadas por quorum qualificado, conforme art. 59, da CRFB/1988.

8 Aprovadas por maioria simples, como a Lei de Licitagdes n° 8.666/1993; BRASIL. Lei n° 8.666 de 21
de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal, institui normas para
licitagcbes e contratos da Administragcdo Publica e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, 22 jun. 1993; e a Lei das Concessdes n° 9.074/1995. BRASIL. Lei n°® 9.074, de 7 de julho
de 1995. Estabelece normas para outorga e prorrogacdes das concessodes e permissdes de servicos
publicos e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 28 set. 1998.

% Leis delegadas, conforme art. 59, IV, e 68, da CRFB/1988.

80 As Medidas Provisorias (MP), de iniciativa exclusiva do Presente da Republica, tém de ser
convertidas em lei pelo Congresso Nacional em 60 dias, prorrogaveis por mais 60 dias; se nao entrar
em pauta em até 45 dias, havera trancamento da pauta — ha limites de matérias que nao podem ser
objeto de MP — conforme §1°, do art. 62, da CRFB/1988.

6" Simula vinculante, cuja emissdo é de competéncia do STF, é instituto relativamente recente no
ordenamento juridico brasileiro, introduzido no texto constitucional em 2004, pela Emenda
Constitucional — EC n°® 45 (art. 103-A: “O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por
provocagao, mediante decisdo de dois tercos dos seus membros, apds reiteradas decisdes sobre
matéria constitucional, aprovar simula que, a partir de sua publicagdo na imprensa oficial, tera efeito
vinculante em relacdo aos demais 6rgados do Poder Judicidrio e a administragdo publica direta e
indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, bem como proceder a sua revisdo ou
cancelamento, na forma estabelecida em lei, e §2°, do art. 102", ambos da CRFB/1988, atualmente
disciplinado pela Lei n° 11.417/2006). BRASIL. Lei n° 11.417, de 19 de dezembro de 2006.
Regulamenta o art. 103-A da Constituicdo Federal e altera a Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999,
disciplinando a edigao, a reviséo e o cancelamento de enunciado de simula vinculante pelo Supremo
Tribunal Federal, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 20 dez. 2006. Sua
eficacia € a mesma da lei formal, mas dispde o entendimento do Poder Judiciario sobre determinado
assunto a ele submetido reiteradas vezes. Para acervo pessoal (2016), “uma das peculiaridades da
sumula vinculante reside em sua eficacia inclusive no ambito administrativo. Significa que, editada a
sumula vinculante, o seu conteudo deve ser observado ndo apenas pelos 6rgdos exercentes da
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importante fonte do Direito Administrativo brasileiro, pela proficua atividade de juristas
que provocam o Poder Judiciario acerca de questdes de relevante interesse publico,
incluindo-se a atividade dos tribunais supranacionais. Por fim, ndo se pode descurar
da significativa contribuigcdo da doutrina especializada, que avancga a cada dia, e vem

introduzindo mudancgas na abordagem de varios temas administrativos.

2.1.2 Administrag&o publica e personalidade juridica

Os grandes doutrinadores administrativistas situam a Administracdo Publica -
assim, com letras iniciais maiusculas - dentro do Poder Executivo; a sociedade
percebe que existe uma Administracdo Publica Executiva atuando no pais quando vé
resultados efetivos da implementagao daqueles direitos assegurados na CRFB/1988
e na legislagao infraconstitucional. Porém, sob o aspecto funcional, pode-se entender
como administragdo publica — com iniciais minusculas — o grupamento que exerce o
conjunto de atividades do Estado voltadas para auxiliar as instituicdes politicas na
prestacao de servigos, bens e utilidades a sociedade, ou seja, aquele que congrega
toda a atividade publica, dela excluidas, apenas, as fungdes tipicas exclusivas do
Poder Legislativo (processo de producgdo das leis, em sentido estrito) e do Poder
Judicidrio (dicgédo do direito por decisdes que fazem coisa julgada)??. Sob o aspecto

fungéo jurisdicional. Também os 6rgaos exercentes de fungdes administrativas deverao observar a
orientagdo contemplada na simula vinculante. Se n&o o fizerem, cabera reclamacao diretamente ao
STF, o qual podera desconstituir o ato administrativo infringente da sumula vinculante e determinar
que outro seja adotado”. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 12.ed. rev.,
atual. e ampl. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016. Acervo pessoal (Subsegao 6.13,
conteudo exclusivo ProView, disponivel em proview.thomsonreuters.com, acesso pessoal restrito
assinante). Ainda no contexto da EC n°® 45/2004, foi inserido o §3° no art. 102: § 3° No recurso
extraordinario o recorrente devera demonstrar a repercussédo geral das questbes constitucionais
discutidas no caso, nos termos da lei, a fim de que o Tribunal examine a admissdo do recurso,
somente podendo recusa-lo pela manifestagdo de dois tercos de seus membros. BRASIL. Emenda
Constitucional n. 45 de 30 de dezembro de 2004. Altera dispositivos dos arts. 5°, 36, 52, 92, 93, 95,
98, 99, 102, 103, 104, 105, 107, 109, 111, 112, 114, 115, 125, 126, 127, 128, 129, 134 e 168 da
Constituicdo Federal (...) Diario Oficial da Unido, Brasilia, 31 dez. 2004.

62 Conforme Gordillo, “o conceito de fungcdo administrativa € o mais indefinido de todos, pois esta ndo
tem, diferentemente das demais fungdes [legislativa e jurisdicional], um conteuddo Unico. De fato, a
funcdo administrativa do ponto de vista do seu contetdo, pode consistir tanto na expedi¢cdo de normas
juridicas gerais, como na decisao de controvérsias entre partes, como, e esta € a mais frequente, na
atuagao material nos casos concretos que se apresentam, [...] A atividade de tipo administrativo que
realizam os poderes judicial e legislativo, rege-se no seu todo pelo regime juridico préprio da atividade
administrativa, ndo cabendo em principio aplicar-lhe o regime juridico da fungéo jurisdicional e nem
da fungao legislativa, ainda que desses poderes se trate. [...] Com isso se adverte que, dado que a
fungdo administrativa ndo é realizada por nenhum 6rgéo com a exclusdo dos demais e que ndo tem
conteudo proprio que a caracterize, sua definicdo € um pouco a soma das conclusdes parciais que
expusemos. Diremos assim que a fungdo administrativa é: 1°) em primeiro lugar, toda a atividade que
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organizacional, a administracdo publica € um conjunto de 6rgdos e entidades
racionalmente articulados para prestar servigos, bens e utilidades para a sociedade,
independente de a qual poder se vincule. Assim, a grafia administragdo direta ou
administragdo indireta, com letras minusculas, doravante, sera empregada quando se
fizer referéncia a estrutura administrativa de qualquer dos poderes, de qualquer ente
federado; empregar-se-a a grafia Administragdo Direta Executiva ou Administragdo
Indireta Executiva, com iniciais maiusculas, quando o tema tratado disser respeito,
somente, a estrutura do Poder Executivo de qualquer ente federado. Em Portugal, o
conceito de administragdo é tratado na exposicdo de motivos do Decreto n® 23/1832.63

A Administragdo Publica Executiva exerce atividade assemelhada a funcéo
legislativa quanto a edigdo de normas regulamentadoras das leis, resguardadas as
diferengas. Enquanto, de um lado, a atividade legislativa propriamente dita é a fungéo
precipua do Poder Legislativo de fazer as leis, inclusive quando se trata de matérias
de iniciativa exclusiva do Poder Executivo, portanto vinculadora pela lei, de outro lado,
a atividade da Administragcdo Publica Executiva esta em executar as leis, portanto
subordinada a lei, ndo autossuficiente, embora tome certas iniciativas legislativas.

Exerce, também, atividades assemelhadas com a funcéo jurisdicional, pois ambas

realizam os 6rgdos administrativos; 2°) em segundo lugar, toda atividade que realiza o 6rgéo
legislativo, excluida a fungéo legislativa (no sentido material e organico) que Ihe é propria; 3°) em
terceiro lugar, toda a atividade que exergam os orgaos judiciais, excluida a fungéo jurisdicional
(sentido material e organico), que especificamente realizam, ou seja, é “toda atividade que realizam
0s 6rgéos administrativos, e a atividade que realizam os 6rgaos legislativos e jurisdicionais, excluidos,
respectivamente, os fatos e atos materialmente legislativos e jurisdicionais”. GORDILLO, Agustin.
Principios gerais de direito publico. Tradugdo de Marco Aurélio Greco. Sao Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 1977, p. 122-124. Acervo PUC Minas.

63 Exposicdo de motivos do Decreto n°® 23/1832: “[...] Quanto a Administrag&o, a matéria e a forma s&o
novas para Portugal, e as bases s&o tomadas na legislacdo da Francga: administragédo € a cadeia que
liga tédas as partes do corpo social, e forma delas um todo, fazendo-as referir a éle. A Justica € a
inspectora, que impede que os anéis da cadeia se rompam, corrigindo os vicios, e os abusos de todas
as divergéncias; por isso administrar é a regra geral, julgar é a regra particular. A necessidade da
administracédo nasce das relagdes e das necessidades sociais, e a necessidade dos julgadores nasce
das fraquezas ou das moléstias do corpo social; a Justica é a consequéncia da Administragéo, porque
esta representa a unido dos interésses sociais, € a Justica € o meio de reprimir os divergentes, e de
os fazer entrar no circulo geral e na concorréncia do bom comum. A primeira é a agdo da comunidade
social, a segunda o remédio dos males, que vém atacar o bem publico; todo o individuo por mais
independente, sdo, o bom que seja, entra no dominio da Administracdo, e para cair no poder da
Justica é necessario que exista uma divergéncia contraria as leis, ou pelo menos é necessario que
as leis sejam escuras ou insuficientes, caso que demonstra quanto deve ser o cuidado de corrigir
tddas as leis que forem em si mesmas principios de divergéncia ”. “[...] A autoridade administrativa

n&o pode dar ordens sendo para fazer executar as leis segundo o espirito delas: e como a autoridade

se manifesta pelos actos que pratica, e pelos discursos e adverténcias que publica, é responsavel

por uns e por outros”. “[...] A autoridade administrativa é independente da judiciaria; uma delas n&o

pode sbbreestar na acgédo da outra, nem poér-lhe embaracgo, ou limite: cada uma pode reformar os

seus actos proprios”. PORTUGAL. Decreto n°® 23/1832. Ponta Delgada: FD, 16 maio 1832.
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“‘executam a lei”, com as seguintes diferencgas: o Poder Judiciario interpreta a lei para
dizer o direito ali contido e sua decisao faz coisa julgada, enquanto a Administragao
Publica Executiva € norteada pela lei e suas decisdes nos processos administrativos
nao fazem coisa julgada; o Estado-Juiz substitui as partes e diz quem tem razéo,
porque a parte ndo pode dizer o direito por ela mesma; o Estado-Administracdo néo
substitui qualquer parte; a controvérsia € apreciada pela propria Administracédo
Publica Executiva que decide pela melhor solugdo. Ademais, o Poder Judiciario tem
uniformidade funcional, enquanto a Administracdo Publica Executiva desempenha um

conjunto de atividades multiformes e complexas.

Os conceitos de Administracao Publica Executiva e Governo sdo os que mais
se confundem, gragas a associagdo conceitual moderna entre administragédo e
governo, como se fossem a mesma coisa, mas ha relevante distingdo: o Governo
exerce fungao primordialmente politica, e fixa as diretrizes do que pretende alcancar,
portanto toma as decisdes a serem cumpridas pela respectiva Administragcdo Publica
Executiva; esta, por sua vez, realiza as tarefas decorrentes dessas decisdes, ou seja,
submete-se ao Governo e cumpre as diretrizes tracadas. A semelhanga reside na
necessaria participacao dos servidores na formacgao de projetos de iniciativa do Poder
Executivo, regulamentos de competéncia do chefe do Poder Executivo, e outros atos
tipicos de governo. Tal interagao é oportuna e conveniente para evitar-se um Governo

puramente politico e uma Administracdo Publica Executiva meramente burocratica.

A Administragdo Publica Executiva, no estado federal, pressupde que cada
nivel de poder politico da republica (Unido, Estados-membros, municipios e o Distrito
Federal) tem estrutura e atividade administrativa préprias.

A Unido Federal, como ente politico, corresponde a Administragdo Publica
Executiva Federal, ambas encabecadas pelo Chefe do Executivo — Presidente da
Republica — que é a autoridade politica e administrativa.5* Aos Estados-membros,
como entes politicos, corresponde a Administracdo Publica Executiva Estadual,
ambos encabecadas pelo Chefe do Executivo — Governador do Estado — que € a
autoridade politica e administrativa .%° Ao Distrito Federal, como ente politico,
corresponde a Administragdo Publica Executiva Distrital, ambos encabegadas pelo

64 Artigos 22, 23, 24, da CRFB/1988
65 Artigos 23, 24, 25, 26, 27 e 28, da CRFB/1988
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Chefe do Executivo — Governador do Distrito Federal — que é a autoridade politica e
administrativa.’® Aos Municipios, como entes politicos, corresponde a Administragéo
Publica Executiva Municipal, ambos encabegados pelo Chefe do Executivo — Prefeito
Municipal — que é a autoridade politica e administrativa.6” Os preceitos comuns a todos
os entes federados est&o nos artigos 37 a 42, da CRFB/1988, como concurso publico,

licitagbes, concessdes e normas gerais sobre os agentes publicos, dentre outros.

Ha divisdo vertical da estrutura administrativa na Brasil; também divisdo
horizontal. Nascem, ent&do, as pessoas juridicas de direito publico e, até algumas
entidades que s&o pessoas juridicas de direito privado, dentro da administragao
publica em sentido amplo. Cada ente federado ou ente descentralizado é dotado de
personalidade juridica propria, sujeito de direitos e deveres, considerando-se que o

mesmo conceito de personalidade do direito civil adequa-se ao direito publico.58

A expressdo administragdo publica é utilizada para se referir ao conjunto de
recursos humanos e materiais necessarios a gestao da coisa publica ou prestagao de
servigos publicos a sociedade.®® As palavras escolhidas refletem a concentragdo de

66 Artigos 23, 24 e 32, da CRFB/1988

57 Artigos 23, 29, 29-A, 30 e 31, da CRFB/1988

% Artigos 40 a 43 do Codigo Civil Brasileiro, Lei n® 10.406/2002 — Art. 40. “As pessoas juridicas sdo de
direito publico, interno ou externo, e de direito privado. Art. 41. S&o pessoas juridicas de direito publico
interno: | - a Unido; Il - os Estados, o Distrito Federal e os Territorios; Ill - os Municipios; IV - as
autarquias, inclusive as associagdes publicas; V - as demais entidades de carater publico criadas por
lei. Paragrafo unico. Salvo disposigao em contrario, as pessoas juridicas de direito publico, a que se
tenha dado estrutura de direito privado, regem-se, no que couber, quanto ao seu funcionamento,
pelas normas deste Codigo. Art. 42. Sao pessoas juridicas de direito publico externo os Estados
estrangeiros e todas as pessoas que forem regidas pelo direito internacional publico. Art. 43. As
pessoas juridicas de direito publico interno s&o civilmente responsaveis por atos dos seus agentes
que nessa qualidade causem danos a terceiros, ressalvado direito regressivo contra os causadores
do dano, se houver, por parte destes, culpa ou dolo”. BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de
2002. Institui o Caodigo Civil. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 11 jan. 2002.

8 Conforme Cassese,“nella prima frase, amministrazione indica un apparato, I'organizzazione (che
I'esperienza comune ci dice essere dotata di personale e di risorse finanziarie); nella seconda, la
parola amministrazione ha un significato dinamico, si riferisce a un’attivita (articolata in fasi ed atti).
Dunque, 'amministrazione € composta di un’organizzazione (con personale e mezzi finanziari) e di
un’attivita (ordinata in procedimenti). Ma tutti questi non esauriscono gli elementi di cui € composta
I'amministrazione. Ve n’e un altro che determina tutti gli altri, le funzioni. Gli uffici pubblici sono istituiti
ed operano per erogare servizi nell'interesse del pubblico, non per esigenze del Governo o per
aumentare i posti di lavoro. Come ¢ stato detto piu volte: le tranvie non esistono per dar lavoro ai
tranvieri, ma per trasportare la gente. L’amministrazione e funzione delle funzioni, nel senso che le
funzioni che essa e chiamata a svolgere determinano gli altri elementi. [...] Si puo, dunque, dire che
I'amministrazione € composta dei seguenti elementi: a) funzioni; b) articolate in uffici, dotati di poteri;
¢) cui sono assegna ti personale e mezzi finanziari; d) i cui poteri si articolano in sequenze, definiti
procedimenti, e si concludono con atti (provvedimenti o contratti)”. Tradugdo livre: Na primeira frase,
a administragéo significa um aparelho, organizagao (cuja experiéncia comum nos diz que somos
dotados de pessoal e recursos financeiros); na segunda, a palavra administragdo tem um significado
dindmico, refere-se a uma atividade (articulada em fases e atos). Portanto, a administragao é
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poder insita aos primoérdios do convivio humano em sociedade, conforme se
depreende dos registros da histéria do pensamento politico’®. Arrisca-se a dizer que,
a depender da vaidade humana, o poder permaneceria concentrado, até os dias de
hoje, ndo fosse a impossibilidade fatica de uma s6 pessoa natural, ou um grupo
reduzido, executar todas as fung¢des e atividades atribuidas ao Estado. Alias, ao longo
da histéria, esse ¢é o principal fundamento da separacao de fun¢des do Estado, a partir

do século XVI”', perpetuada como separacgao de poderes.”?

2.1.3 Fungébes publicas e a estrutura organizacional requerida

A estrutura da administragéo publica, no Brasil, é tratada por parte da doutrina’
como vertical, ao se referir aos quatro niveis da federagao — Unido Federal, Estados-
membros, Distrito Federal e municipios —, e horizontal, ao se referir a cada uma das
esferas federativas, que tem sua propria Administracéo Direta Executiva, centralizada,
e, invariavelmente, entidades descentralizadas que formam sua Administracéo

Indireta Executiva.

composta por uma organizagdo (com pessoal e meios financeiros) e uma atividade (ordenada em
processo). Mas tudo isso ndo esgota os elementos da administragao. Ha outro que determina todos
0s outros, as fungdes. Os escritérios publicos sdo criados e operam para prestar servigos de interesse
publico, ndo para necessidades governamentais ou para aumentar o emprego. Como ja foi dito muitas
vezes: 0s bondes ndo existem para trabalhar para bondes, mas para transportar pessoas. A
administracdo é funcdo de funcdo, no sentido de que as fungdes que é chamado a executar
determinam os elementos exatos. [...] Pode-se dizer, portanto, que a administracdo consiste nos
seguintes elementos: a) fungdes; b) articulado em escritérios com poderes; c) a quem séo designados
funcionarios e meios financeiros; d) cujos poderes sdo divididos em sequéncias, definigbes e
concluem com atos (medidas ou contratos). CASSESE, Sabino. Le basi del diritto amministrativo.
Milano: Garzanti Editore, 1998, p. 14-15. Acervo PUC Minas.

70 Conforme demonstrado no capitulo 4.

"' Nicolau Maquiavel (2015), em O principe, de 1513, propaga muitas ideias, dentre elas que os
principes deveriam abrir m&o da tarefa de julgar: “Do que se pode retirar uma outra regra notavel:
que os principes devem delegar os assuntos desgastantes aos outros [imposicao de castigos], e as
gragas a si mesmos [distribuicdo de beneficios]. De novo concluo que um principe deve estimar os
grandes, mas nao se fazer odiar pelo povo”. MAQUIAVEL, Nicolau. O principe. Tradugéo de Hingo
Weber. 6. ed. Petropolis, RJ: Vozes, 2015, p. 48. (Vozes de Bolso). Acervo pessoal. No original: “Da
cio si puo trarre un’altra regola degna di nota: i principi devono far prendere ad altri le decisioni odiose,
devono riservare a se stessi quelle gradite. Di nuovo concludo che un principe deve stimare i grandi,
ma non deve farsi odiare dal popolo.” MACHIAVELLI, Niccolo. Il Principe. Firenze: Letteratura
Italiana, 1513, p. 40. Acervo de terceiro disponibilizado em scribd.com.

2 Tema abordado no capitulo 4.

73 Nesse sentido: MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 21. ed. Rev., atual. e ampl.
Belo Horizonte: Ed Férum, 2018, p.44-45; Acervo pessoal. Marcgal Justen Filho trata a abrangéncia
dos trés poderes em diferentes orbitas federativas. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito
administrativo. 12.ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed Revista dos Tribunais, 2016, p.110-111.
Acervo pessoal.
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Muitos administrativistas reservam as expressdes administracdo direta e
administragdo indireta somente para se referir a estrutura administrativa do Poder
Executivo. Contudo, conforme a redagao do caput, do artigo 37, da CRFB/1988 — “A
administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios [...].” —,
entende-se que o constituinte quis denominar como administracao direta e indireta
qualquer estrutura administrativa centralizada ou descentralizada, respectivamente,

existente para o funcionamento de qualquer um dos poderes.

E fato que ndo ha, no Brasil, entidades classicas da administragdo indireta no
Poder Legislativo tampouco no Poder Judiciario’, mas ha outras estruturas
assemelhadas, como sera demonstrado mais a frente. Assim, a estrutura
administrativa, originalmente concentrada, passa por dois processos distintos —
desconcentragdo e descentralizacdo’™ —, mas ambos no sentido de dispersdo

4 Registra-se a existéncia de uma Unica autarquia no &mbito do Poder Judiciario, no Brasil — Instituto
Pedro Ribeiro de Administragao Judiciaria (IPRAJ), que funcionou desde 1989 até 2010, tendo sido
criada para administrar o Tribunal de Justica da Bahia (TJBA); era a entidade “responsavel pela
gestdo administrativa do Poder Judiciario estadual e cuidava das questdes gerenciais, de patriménio,
execugao orcamentaria, logistica e desenvolvimento de recursos humanos”. Em 2009, o Conselho
Nacional de Justica (CNJ) determinou que fosse extinta a autarquia porque uma entidade autarquica
seria tipica do Poder Executivo, e recomendou “a restituicdo das atribuicdes, bens e recursos do
Instituto para a administragao direta do TJ baiano”. Segundo decisdo no processo n° 337.015, o CNJ
entendeu que o IPRAJ ‘ndo passa de orgdo de apoio administrativo sem finalidade efetiva de
execugao de servigo publico, o que faz a sua forma autarquica desajustada ao propdsito’, e que a
‘criagdo do IPRAJ esta em linha de manifesto confronto com os principios constitucionais
obrigatérios’. Ainda, segundo esse entendimento do CNJ, ‘ndo é compativel [com a Constituigao] a
instituicdo de autarquia de molde executivo para exercicio de atividades que n&o |lhe sao proprias’;
‘na dicgdo da Constituicdo, as atividades de natureza administrativa dos tribunais somente podem
ser desenvolvidas e executadas diretamente pelo proprio tribunal através de atos e decisdes
administrativas, o que se revela evidente pelas diferentes referéncias do texto maior (v.g. art. 93, X e
XIV; 96, 1,'a' e 'b'; 99). Em cumprimento a determinagéo do CNJ, foi publicada a Lei n°® 11.918/2010
(Estado da Bahia), que extinguiu o IPRAJ, autarquia vinculada ao Tribunal de Justica do Estado da
Bahia, que havia sido criada pela Lei Estadual n° 4.384/1984. Data maxima venia, discorda-se do
entendimento de que as atividades administrativas do Poder Judiciario sé podem ser exercidas pelo
préprio poder e ndo por autarquias criadas para esse fim, considerando-se que o constituinte
originario n&o restringiu a criacdo de entidades da administragéo indireta somente pelo Poder
Executivo. Como sera abordado mais a frente, o IPRAJ se subsome no conceito de autarquia disposto
no inciso |, do Art. 5° do Decreto-Lei n° 200/1967. Noticia veiculada no site oficial do CNJ:
CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Corregedoria determina fechamento do Ipraj, autarquia
que administra TJ baiano. Brasilia: CNJ, 2009. integra da decisdo CNJ: CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA. Processo n. 337.015. Brasilia: CNJ, 2009.

> O Decreto-Lei n° 200/1967, no art. 6°, define a descentralizacdo como principio fundamental da
administragdo publica: Art. 6°. “As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes
principios fundamentais: | - Planejamento. Il - Coordenagao. Ill - Descentralizagao. IV - Delegagéo de
Competéncia. V - Controle.” BRASIL. Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispbe sObre a
organizagdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da
outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 27 fev. 1967.Mas a doutrina recriou o conceito,
bipartido, para diferenciar os casos nos quais € mantida a mesma personalidade juridica —
desconcentragdo — daqueles que geram entidades com personalidade juridica prépria —
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excéntrica radial de atribui¢des e de poder.

O conceito de poder se resume na capacidade geral de agir por si mesmo,
embora a semantica da lingua portuguesa comporte inumeros significados. Nas
relagdes humanas, pode-se dizer que detém poder sobre outrem aquele cuja vontade
prevalece sobre a vontade dos demais. Dentro da estrutura do Estado, denota-se o
poder pelo predominio de um érgéo sobre outro, sua ascendéncia para dar ordens,
fiscalizar ou modificar decisbes dos o6rgédos subordinados. Na relagcdo que se
estabelece entre a administracdo publica e o administrado, o poder se manifesta
dessa para este pela imposicdo de condutas comissivas ou omissivas, sangdes e
restricbes, naturalmente, fundamentadas em lei. O poder assume a acepg¢ao de
império quando se trata da possibilidade de comandar e executar o proprio comando.
Por outro lado, carrega a sindrome do poder-dever, ja que o dever do Estado nasce
do exercicio do poder atribuido aqueles que agem em nome do Estado — os agentes
publicos.”® Entdo, cada agente publico que detém algum poder institucional,
legitimamente, é identificado como autoridade.

O exercicio do poder regulamentar € de competéncia exclusiva de cada chefe
do Poder Executivo, em sua respectiva esfera,’” e consiste no poder-dever normativo
de explicitar o teor das leis, preparando-as para serem executadas, admitindo-se que
sejam aduzidos complementos das minucias que a lei ndo alcangou, desde que n&o

ultrapassem os limites impostos pela propria lei, pela Constituicdo e pelos principios

descentralizacéo.

7 Em decorréncia dos poderes que dispde, inevitavel mencionar os deveres da administragio
publica de aplicar a lei com vistas a obtencao de resultados que atendam ao interesse publico, como:
promover 0s concursos publicos para provimento de cargos cujo ingresso se dé, exclusivamente, por
concurso publico de provas ou provas e titulos; proporcionar oportunidades de aperfeicoamento
profissional continuado para os agentes publicos, fixar piso remuneratério para as varias categorias
profissionais, propor reajuste das remuneragdes anualmente; estabelecer critérios de progressao
funcional baseada na titulagao, habilitagao, e desempenho dos agentes publicos; atuar com eficiéncia
e economicidade; exercer a atividade fiscal administrativa, plenamente vinculada, para obter receita
pela arrecadacéo tributaria; atuar com responsabilidade ambiental, gerenciando, adequadamente, os
recursos naturais, promovendo a regularizagao fundiaria, o licenciamento e autorizagéo de operagdes
urbanisticas, enfim, assegurando o desenvolvimento sustentavel; facilitar o acesso a informacao;
institucionalizar e manter arquivos publicos; realizar os procedimentos de licitagdo, efetuando o
devido pagamento dos bens e servigos adquiridos de terceiros; prestar os servigos publicos, direta
ou indiretamente; criar e manter, dentre de suas competéncias, infraestrutura que garanta um padréo
de vida consideravel ao cidad&o; agir com probidade; e dentre outros deveres, prestar contas da
gestéo.

7 No Brasil, sdo: o Presidente da Republica (art. 84, inciso IV, da CRFB/1988), os Governadores,
conforme as constituigdes estaduais, e o Governador do Distrito Federal e os Prefeitos Municipais,
conforme respectivas leis organicas.
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que regem o ordenamento juridico.

Contudo, todas as demais autoridades detém o poder normativo geral para
edicdo de outras normas né&o privativas do chefe do executivo. Sdo normas quanto a
horarios de funcionamento, ordens de servico, escalas de trabalho, por exemplo, que
poderdao emanar de ministros, secretarios, conselhos, tribunais, casas legislativas,

secretarios, sobre matéria especifica de suas respectivas competéncias.

Naturalmente, sendo a administragdo publica estruturada de forma hierarquica,
cada o6rgao de nivel superior detém poder hierarquico sobre seus subordinados,
cabendo-lhe dar ordens, exercer controle, decidir conflitos, coordenar, supervisionar
o desenvolvimento das atribuigbes, assegurando a harmonia dos 6rgéos e pessoas
sob seu comando. O poder hierarquico implica no exercicio do poder disciplinar,
também legalmente atribuido, que consiste no poder-dever de apurar e punir condutas
de agentes publicos da equipe, definidas e especificadas em estatutos’®, contrarias
ao ordenamento juridico ou ao interesse publico.”® Em regra, o poder disciplinar do
chefe atinge os servidores publicos por ele comandados, mas, em algumas situagoes,
podera recair sobre terceiros®. Eventual aplicagdo de sangdes disciplinares pela
autoridade aos seus subordinados visa preservar o bom funcionamento das
instituicdes publicas; ndo se confunde, portanto, com o poder penal do Estado,
exercido pelo Poder Judiciario, cujo objetivo & proteger e preservar a sociedade.

A origem do poder de policia como um dos poderes do Estado encontra-se na
Idade Média, quando ja se exercia certo controle sobre as constru¢des e o exercicio
de profissbes, além de fiscalizagdo sanitaria, nas comunas (antecessoras dos
municipios). A terminologia foi inspirada no latim (polis, politia) e no grego (politea),
no sentido de “ordenamento politico da cidade”.8! Trata-se, entdo, de atividade estatal

8 As normas de punigdo e limites devem ser objetivas, de forma a coibir o arbitrio por parte da
autoridade.

® Paulo Otero (1992) apresenta reflexdo acerca do dever de obediéncia do agente publico sujeito ao
poder disciplinar de seus superiores, que € o contraponto do poder de diregdo (esse tema é
aprofundado no capitulo 3; “o dever de obediéncia nega qualquer apreciagéo valorativa do mérito do
comando hierarquico, isto €, o subalterno ndo tem competéncia para avaliar a oportunidade e
conveniéncia das ordens e instrugdes legais do superior hierarquico”. OTERO, Paulo. Conceito e
fundamento da hierarquia administrativa. Coimbra: Coimbra Editora, 1992, p. 153-154. Acervo
pessoal.

80 Como o poder disciplinar de professores e diretores sobre os alunos menores de idade nas escolas
publicas.

8" MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 21. ed. Rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Ed
Férum, 2018, p. 333. Acervo pessoal. TACITO, Caio. Direito administrativo. S0 Paulo: Saraiva,
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que impde limites ao exercicio de direitos e liberdades individuais. Alguns
doutrinadores preferem as expressdes poder ordenador, poder de intervengéo ou

atividade interventora®?, mas no direito brasileiro a atividade que identifica o exercicio

1975, p. 134. Acervo PUC Minas. No direito alemao, a origem do poder de policia esta associada ao
renascimento: “La palabra lleva el sello de su origen, que tuvo lugar en el Renacimiento. Cuando
pas6 a Alemania, el vocablo “policia” significaba el buen estado de la cosa comun (guter Stand des
Gemeinwesens), que es el fin que debe perseguir la autoridad publica”. No antigo regime, o poder de
coagao era somente para defesa da sociedade: “De aqui se dedujo una diferencia entre la policia de
seguridad (Sicherheitspolizei) y la policia de prosperidad (Wohlfahrtspolizei); sélo la primera esta
investida del poder de coaccion. Con mas frecuencia se reunen las dos formulas: la policia, se dice,
so6lo se ocupa de la seguridad y lo hace unicamente para defenderla de perturbaciones. Se admite
también que el desarrollo de la prosperidad no es asunto de la policia”. No direito publico moderno,
“el papel de la policia es negativo: su misién consiste en defender a la sociedad y a los individuos de
los peligros que pueden amenazarlos. La orden, el mandato, la prohibicién, el permiso; en una
palabra: las formas que se agrupan bajo el nombre de poder de la autoridad (obrigkeitliche Gewalt).
La policia, se ha dicho, es la administracién que tiene el poder de obligar; o bien: el poder de coaccion
en la administraciéon”. Traducgéo livre: “A palavra carrega o carimbo de sua origem, que ocorreu no
Renascimento. Quando passou a ser empregado na Alemanha, a palavra "policia" significou o0 bom
estado da coisa comum (Guter Stand des Gemeinwesens), que € o fim que a autoridade publica deve
perseguir. A partir disso, foi deduzida uma diferenga entre a policia de seguranga (Sicherheitspolizei)
e a policia de prosperidade (Wohlfahrtspolizei); apenas a primeira € investida com o poder da coergao
[...]. As duas formulas sdo mais frequentemente atendidas: a policia, segundo dizia, s6 cuidava da
seguranca e fazia isso apenas para defender a sociedade de disturbios. Também €& admitido que o
desenvolvimento da prosperidade ndo € uma questao para a policia. No direito publico moderno, o
papel da policia € negativo: sua missdo € defender a sociedade e os individuos dos perigos que
podem ameaga-los. A ordem, o mandato, a proibigao, a permissao; em uma palavra: as formas que
sdo agrupadas sob o nome de poder de policia (obrigkeitliche Gewalt). A policia, segundo ele, é a
administragdo que tem o poder de compelir; ou melhor, o poder da coercdo na administragao”.
MAYER, Otto. Derecho administrativo aleman. Poder de policia y poder tributario. Buenos Aires:
Editorial de Palma, 1950, p. 3, 5-7. t. 2. Acervo PUC Minas.

82 A visdo de André de Laubadére (1960) sobre o poder de policia € que ele faz aflorar o conflito entre
a necessidade de acdo administrativa e o cumprimento das atividades humanas ou, como é
comumente conhecido, conflito autoridade-liberdade, dada a violagdo direta e brutal que o poder de
policia inflige as liberdades em nome da ordem publica. “(C'est ici qu'apparait le mieux - étant donné
I'atteinte directe, brutale que le pouvoir de police inflige aux libertés au nom de I'ordre public - le conflit
entre les besoins de I'action administrative et le respect du aux activités humaines ou, comme l'on dit
couramment le conflit autorité-liberté).” LAUBADERE, André de. Manuel de droit administratif. 6.
ed. Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurisprudene, 1960, p. 204. Acervo PUC Minas. Celso
Antdnio Bandeira de Mello (2015) condena o uso da expressao ‘poder de policia’, que remeteria ao
‘Estado Policial’ autoritario; defende que esse poder da administracido é de opor limitagées
administrativas a liberdade e a propriedade, em harmonia com o pensamento democratico, e assim
deveria ser denominado. MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32.
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 844-845. Acervo PUC Minas. Caio Tacito (1975) nao discorda da
expressao e a define como o principal instrumento do Estado no processo de disciplina e continéncia
“dos interesses individuais, que reproduz, na evolugido de seu conceito, essa linha ascensional de
intervencao dos poderes publicos. De simples meio de manutencéo da ordem publica ele se expande
do dominio econémico e social, subordinando ao controle e a agéo coercitiva do Estado uma larga
porcéo da iniciativa privada”. TACITO, Caio. Direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 1975, p.
135. Acervo PUC Minas. No direito alemao, o poder de policia é exercido, como nos demais paises
ocidentais, para coibir atos que contrariam a ordem publica: “Entendemos, pues, que se mantiene el
buen orden de la cosa publica, cuando existe un estado general de la sociedad en el cual las fuerzas
sociales se ven comprometidas lo menos posible por efectos dafiinos. Al distinguir los diversos
aspectos de esta estado, segun las diferentes especies de efectos perjudiciales que lo amenazan, se
llega a los conceptos de tranquilidad, seguridad, moralidad publicas y orden publico en sentido
especial. Se considera como perturbacién del buen orden, toda manifestacion de la vida del individuo
que pueda comprometer, por su efecto social, las fuerzas contenidas en la sociedad. Como el
individuo esta obligado a abstenerse de ello, la perturbacién serd combatida por el poder de policia
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do poder de coacdo sobre as liberdades individuais em prol do bem comum foi
positivada como poder de policia®®, expressao infirmada no Brasil depois de haver
sido empregada por Ruy Barbosa em parecer® do inicio do século XX. No exercicio
do poder de policia, a Administracdo Publica harmoniza conflitos de interesses,

como hecho contrario a la policia (Polizeiwidrigkeit)”. Tradug&o livre: Entendemos, entéo, que a boa
ordem da coisa publica € mantida, quando ha um estado geral de sociedade em que as forgas sociais
sdo comprometidas o menos possivel por efeitos nocivos. Ao distinguir os varios aspectos deste
estado, de acordo com as diferentes espécies de efeitos nocivos que o ameagam, chegamos aos
conceitos de tranquilidade, seguranga, moral publica e ordem publica em um sentido especial.
Qualquer manifestagao da vida do individuo que poderia comprometer, devido ao seu efeito social,
as forcas contidas na sociedade eram consideradas uma perturbagdo da boa ordem. Como o
individuo é obrigado a abster-se de fazé-lo, a perturbagéo sera combatida pelo poder da policia como
um ato contrario a policia (adversidade policial). MAYER, Otto. Derecho administrativo aleman:
poder de policia y poder tributario. Buenos Aires: Editorial de Palma, 1950. p. 20-21. t. 2. Acervo PUC
Minas.

83 CRFB/1988, art. 145, Il - “taxas, em raz&o do exercicio do poder de policia ou pela utilizagao, efetiva
ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua
disposicao”’; BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Senado,
1988; e Cddigo Tributario Nacional (CTN), Art. 78. “Considera-se poder de policia atividade da
administracédo publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a
pratica de ato ou abstengdo de fato, em razéo de interesse publico concernente a seguranga, a
higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produgédo e do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas dependentes de concessao ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica
ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos. Paragrafo unico. Considera-se
regular o exercicio do poder de policia quando desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da
lei aplicavel, com observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como
discricionaria, sem abuso ou desvio de poder.)” BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966.
Dispbe sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a
Unido, Estados e Municipios. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 27 out. 1966.

84 Em pareceres de julho de 1896, publicados no Jornal do Comércio, sobre a regularidade da tributagéo
e distingdo entre imposto e taxa, Ruy Barbosa mencionou, por tradugéo, o ‘poder de policia’ norte-
americano: “Ante a prerrogativa nacional de regular o comércio entre os Estados, delegada pela
Constituicdo ao Congresso, aqui como nos Estados Unidos, cedem ipso jure todos os poderes, os
mais expressos € 0s mais importantes da autoridade estadual; pois nenhum dos elementos déste é
mais eminente, mas multiplo e mais substancial a propria esséncia do Govérno do que o intitulado,
na fraseologia americana, poder de policia, ‘criagdo da lei suprema da necessidade’, ésse ‘poder,
plenario, fundamental, inerente a tdda a soberania, de manter a seguranga publica, a ordem, a
sanidade, a moral € a justiga.’ [...] “O poder de policia ndo se confunde com o poder do impdsto. Onde
éste comeca e aquéle acaba, acaba o dominio das necessidades supremas, de conservagao social,
e principia o dos calculos da razdo administrativa”. BARBOSA, Rui. Obras completas. Rio de
Janeiro: Fundagdo Casa de Rui Barbosa, 1914, p. 113-114. (Obras Completas, v. XXIII, t. 3). O
proprio Ruy Barbosa, em parecer de 1915, mencionou que, “na jurisprudéncia da Suprema Corte
entrou em uso desde 1827 (Brown v. Maryland, 12Wheaton, 419-43 Lawyers’ Edition, 6:678-98) o
nome de police power, poder de policia, para designar certo conjunto de poderes governativos,
reservado aos Estados, evitando essa jurisprudéncia, até hoje, servir-se dessa denominagao, quando
se refere as atribui¢des legislativas do Governo Federal”, que tem poderes enumerados, e os Estados
seriam senhores dos ‘residuos de soberania’, mas “se tem reconhecido que o poder de policia existe
nas municipalidades independentemente de qualquer delegacdo explicita de tal poder pelo Estado”.
“Ora, no circuito dessa autonomia, constitucionalmente afiancada, entre nés, aos municipios, em tudo
quanto respeite ao seu peculiar interesse, se abrange, entre todos, o primeiro que todos os poderes
de administragéo ou governo, o poder de policia, poder organico, elementar, fundamental, a que
estdo ligadas as exigéncias capitais de conservagao da sociedade, em cada uma das circunscrigdes,
nas quais se divide e subdivide politicamente o pais”. BARBOSA, Rui. Obras completas. Rio de
Janeiro: Fundagéo Casa de Rui Barbosa, 1914, p. 101-123. (Obras Completas de Rui Barbosa, v. 42,
t. 3 (20), 1914).
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direitos e liberdades de individuos ou grupos.

Essa atividade administrativa, por principio, subordina-se ao ordenamento
juridico e, portanto, com este ndo conflita, mas exibe a face de autoridade da
Administragdo Publica aos administrados. Na verdade, o poder de policia cria o liame
entre o direito material abstrato positivado e a real possibilidade de exercicio desse
direito no plano concreto, quer pela imposicdo de limites ou restricdes ao exercicio
dos direitos, quer pelo controle do atendimento as prescrigdes e imposi¢cao de sangdes
pelo descumprimento. Embora gere interferéncias nas atividades privadas, ndo se
presta a assumir o controle dessas atividades.®®> Sendo regido pelos principios de
direito publico, em especial, os da proporcionalidade, da razoabilidade e da motivacao,
o exercicio do poder de policia pode ser vinculado ou discricionario, mas observa o
devido processo legal, o contraditério e a ampla defesa,®® e adota, como regra de
resolugao de impasses, a liberdade de exercicio pleno dos direitos do cidadao.

Normalmente, as manifestacdes do poder de policia tornam-se visiveis quando
o ente federado competente controla o exercicio do direito de construir na propriedade
privada, licencia a localizagdo e funcionamento de estabelecimentos industriais ou
comerciais, afere as condi¢gdes sanitarias de alimentos e medicamentos, controla a
poluicéo (sonora, visual, das aguas, do ar), acompanha as atividades econémicas, em
geral, inclusive bancaria, efetua o regramento e fiscaliza o transito e os motoristas e,
ainda, regula e fiscaliza o exercicio das profissdes (nas profissdées regulamentadas,

normalmente, quem exerce o controle s&o 6rgaos de classe em nome do Estado).

A manifestagdo do poder de policia se da sob diferentes formas, ora no
exercicio do poder regulamentar ou normativo, ora pela outorga de licenga por ato
vinculado a lei, ora pela faculdade de autorizar ao administrado algo do interesse
deste, por ato discricionario e precario. Revela-se o poder de policia, sobretudo, nas
atividades de fiscalizagdo, como vistorias ou inspecdes, amiudes, peridédicas ou

85 O exercicio do poder de policia — policia administrativa — ndo se confunde com o poder da policia —
atividade policial ostensiva ou judiciaria. Esta atua de forma eminentemente repressiva, concentra-
se em o6rgaos especificos (policia civil federal, policia civil estadual, policia militar estadual) e atua na
prevengao ou repressdo de delitos e, ainda, no cumprimento de ordens judiciais. Mas a atuagao da
policia administrativa € eminentemente preventiva e esta presente nos varios 6rgdos que atuam em
defesa da ordem publica (econdémicos, ambientais, culturais, géneros alimenticios, saude publica
etc.). MEIRELLES, Hely Lopes et. al. Direito administrativo brasileiro. 40. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2013, p. 146-147; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 26. ed. Séao
Paulo: Atlas, 2013, p. 124. Acervo PUC Minas.

8 CRFB/1988, art. 5°, inciso LV.
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episodicas, das quais pode decorrer a imposi¢cao de sangdes na forma de obrigagbes
de fazer ou de nao fazer, tais como a aplicacao de multas pecuniarias, o fechamento
de estabelecimento, reboque de veiculo, apreensido de mercadorias, suspensao ou

interdigdo de atividade, dentre outras.?”

A atuacgao estatal, contudo, encontra limites tanto no direito publico quanto no
direito privado. As primeiras limitagdes residem na legalidade dos meios e da forma
empregada, na competéncia do agente publico, na motivagdo para aquela atuagao
que, necessariamente, tem de ter por finalidade o atendimento a algum interesse
publico. Do outro lado, a agdo interventora do Estado esbarra nos direitos e garantias
individuais que ndo podem ser suprimidos pelo exercicio do poder de policia. A
interpretacéo da lei se da no sentido mais favoravel ao exercicio do direito; e, na falta
de lei disciplinadora, as medidas da policia administrativa devem ser somente aquelas

necessarias e eficazes e proporcionais.

A Constituicdo brasileira prevé a ampliacdo do poder de policia em situagdes
extremas, que autorizam aplicacdo de medidas excepcionais como o Estado de
Defesa® ou Estado de Sitio®%, sob regular fiscalizagdo das medidas® aplicadas para

eventual responsabilizagdo pelos excessos®!.?

Para o fiel cumprimento dos fins do Estado — promover a paz social e o bem

87 A Lei federal n°® 9.873/99, no art. 1°, prevé a prescrigdo genérica de cinco anos para a aplicagio de
sangdes, norma que se repete nas leis estaduais, distritais ou municipais, exceto nos casos de
conduta penalmente tipificada, infragdes funcionais e tributarias, que podem ter regramento
diferenciado. BRASIL. Lei n° 9.873, de 23 de novembro de 1999. Estabelece prazo de prescrigcdo
para o exercicio de acao punitiva pela Administracdo Publica Federal, direta e indireta, e da outras
providéncias. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 24 nov. 1999.

8 Art. 136, §1°, inciso |, CRFB/1988: locais restritos; grave e iminente instabilidade institucional ou
calamidades da natureza.

8 Artigos 137 a 139, incisos lIl, IV e V, CRFB/1988: Grave comogao nacional; ineficacia do Estado de
Defesa; guerra ou resposta a agressao armada estrangeira.

% Art. 140, CRFB/1988.

ST Art. 141, CRFB/1988.

92 Vale acrescentar que o Decreto Federal n° 7.257, de 04/08/2010, dispde sobre o Sistema Nacional
de Defesa Civil (SINDEC), sobre o reconhecimento de situacdo de emergéncia e estado de
calamidade publica, sobre as transferéncias de recursos para agbes de socorro, assisténcia as
vitimas, restabelecimento de servicos essenciais e reconstrucdo nas areas atingidas por desastre,
dentre outras providéncias. O artigo 7° desse decreto estipula que “o reconhecimento da situagéo de
emergéncia ou do estado de calamidade publica pelo Poder Executivo federal se dara mediante
requerimento do Poder Executivo do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio afetado pelo
desastre.” BRASIL. Decreto n° 7.257, de 4 de agosto de 2010. Regulamenta a Medida Provisoéria
n2 494 de 2 de julho de 2010, para dispor sobre o Sistema Nacional de Defesa Civil - SINDEC, sobre
o reconhecimento de situagdo de emergéncia e estado de calamidade publica (...). Diario Oficial da
Uniao, Brasilia, 6 ago. 2010.
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comum — cabe a administracdo publica exercer inumeras atividades
complementares entre si, que exigem coordenacgao e orientagdo continuadas, sob
varias formas e diferentes regimes, ao prestar os servigos publicos de sua
competéncia. Dentre elas, ha as denominadas atividades-fim, voltadas diretamente
para os administrados, e um grande volume de atividades-meio, em apoio ao

desempenho das atividades-fim.

A doutrina brasileira é, praticamente, unissona em identificar cinco grandes
tipos de atividades da Administracdo Publica. Pelo exercicio do poder de policia,
busca assegurar o nivel de convivio social. Presta por si ou prepostos 0s servigos
publicos para satisfagdo de necessidades essenciais ou secundarias da populagéo.
Dentre as atividades voltadas para assegurar a boa ordem econdémica, a
Administragdo Publica promove ingeréncias necessaria nos processos produtivos, na
circulagao de bens e consumo de riquezas. Visando os fins sociais do Estado e bem-
estar social, mantém a ordem social com atividades voltadas para a educacao, saude,
meio ambiente e previdéncia, dentre outras. Sob o rétulo de fomento publico, reunem-
se as fungdes de identificar, promover, incentivar ou proteger necessidades coletivas,

pela disponibilizagdo de meios e instrumentos para tal.%

% No entendimento de Mello (2015), as atividades da administragéo publica sdo agrupaveis em: a)
servigos publicos; b) intervengdes de dominio econémico; c) limitagdes administrativas a liberdade e
a propriedade; d) imposigdo de sangbes previstas por infragdes administrativas; e) sacrificios de
direito; e f) gestdo de bens publicos. MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 691-693. Acervo PUC Minas. Conforme
Cassese (1998), o autor italiano Vittorio Emanuele Orlando, fundador da escola italiana de direito
publico, assevera que as fungbes da Administragéo Publica concentram-se em apenas dois grupos:
atividade juridica, que assegura os direitos individuais com preservagdo do interesse publico a
organizagdo, policia, desapropriagdo, onde predomina a autoridade da Administracdo sobre o
administrado; e atividade social, que visa atender os fins sociais e bem-estar social e intelectual,
viabilizando o exercicio do direito a educacgao, saude, meio ambiente e previdéncia, dentre outros,
onde predomina a faceta da prestagéo de servigos a sociedade (outros dois doutrinadores italianos
da mesma escola, e do inicio do século XX, Oreste Ranelletti e Santi Romano, também subdividem
a atividade administrativa em dois grupos: atividades administrativas e atividades técnicas, conforme
o primeiro, e atividades administrativas e atividades dos 6rgdos administrativos, conforme o
segundo). CASSESE, Sabino. Le basi del diritto amministrativo. Milano: Garzanti Editore, 1998.
p. 95-101. Acervo PUC Minas. Para o espanhol Luis Jordana de Pozas (1961), as atividades da
Administracdo Publica sdo agrupaveis em trés tipos: policia, voltada para manter a ordem publica;
servigos publicos prestados a sociedade; fomento para promover, incentivar ou proteger
necessidades coletivas: “[...] el fomento se distingue perfectamente de la policia y del servicio publico.
Se distingue de la policia en que, mientras esta previene y reprime, el fomento protege y promueve,
sin hacer uso de la coaccidn. Y se diferencia del servicio publico en que la Administracién, con esa
modalidad, realiza directamente y con sus propios medios el fin perseguido, mientras que en el
fomento se limita a estimular a los particulares para que sean ellos los que, por su propia voluntad,
desarrollando una actividad determinada, cumplan indirectamente el fin que la Administracion
persigue”. Tradugéo livre: ‘A atividade de fomento é perfeitamente distinta da de policia e do servigo
publico. Difere da policia na medida em que, prevenindo e reprimindo, a promogéo protege e
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No exercicio das fungdes publicas, as atividades mais frequentes e visiveis
para a populagdo em geral sdo normativas, prestacionais de servigos ou bens,
limitadoras de direitos, fiscalizadoras, punitivas ou opressoras, sociais, educacionais,
culturais e de fomento. Dentre o rol das atividades-meio estdo as organizacionais e
seus controles internos, contabeis, fiscais e tributarias, econémicas, de informatica e
juridicas exercidas pelas assessorias. As fungdes publicas demandam, ainda,
atividades de planejamento, pesquisa, documentagéo e arquivo.

Em suma, as fungbes publicas se conformam pela reunido das competéncias
ou atividades atribuidas ao 6rgado ou a seus agentes publicos, com a finalidade do

préprio 6rgao.

2.1.3.1 Peculiaridades da administragcdo publica direta

O processo de desconcentragcdo administrativa se da dentro de uma estrutura
estatal independente®, que tem personalidade juridica, seja de direito publico ou de
direito privado, preservando-se a unicidade dessa figura juridica, a sujei¢ao a direitos
e obrigagdes, e seu poder decisorio. Entdo, dentro da mesma entidade ou pessoa
juridica, as competéncias sdo repassadas de escaldes superiores para escaldes
inferiores, enquanto se fizer necessario ao bom andamento do exercicio de fungbes
publicas. As novas unidades de trabalho resultantes da desconcentragcao estdo num
mesmo local fisico ou geograficamente distantes, conforme a conveniéncia da
autoridade competente para execucgao de trabalho especializado, e sdo denominados
orgaos publicos®, expressdo genérica para designar, também, qualquer setor onde

promove, sem fazer uso da coercao. E difere do servigo publico, na medida em que a Administracao,
com esta modalidade, diretamente e através de seus préprios meios, realiza o fim pretendido,
enquanto na atividade de fomento se limita a encorajar os individuos a, por iniciativa propria,
desenvolver uma atividade especifica, cumprir indiretamente o propdsito que a Administragdo
pretende’. JORDANA DE POZAS, Luis. Ensayo de una teoria del fomento en el derecho
administrativo: estudios de administracion local y general. Madrid: Instituto de Estudios de
Administracién Local. 1961, p. 480-481. Acervo PUC Minas.

9 Na classificagdo de Meirelles (2013), érgéos independentes sdo os que tém origem na Constituigao,
representam o poder do Estado e os seus agentes sdo publicos. A Presidéncia da Republica, os
6rgaos do Poder Judiciario (CRFB/1988, art. 92), o Congresso Nacional, o Tribunal de Contas, o
Ministério Publico, sdo exemplos de 6rgaos independentes. MEIRELLES, Hely Lopes et. al. Direito
administrativo brasileiro. 40. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2013, p.72. Acervo PUC Minas.

% Um 6rgéo faz parte de um todo, de uma organizagéo, de um organismo, ou, ainda, conforme Meirelles



72

estejam aglutinados recursos humanos e materiais para exercer atividades

integrantes da administragao publica.

No mesmo contexto, vale introduzir conceitos ainda n&o explorados pela
doutrina dominante de reconcentragdo administrativa e redistribuicdo administrativa
de atribui¢des. A estrutura estatal independente que tem poder de desconcentrar suas
atividades, detém a faculdade de, em sentido inverso, reconcentra-las em definitivo
ou, entdo, promover a reunido de atribuicées, antes apartadas do centro, com o

objetivo de redistribui-las de forma mais adequada.®

Ao conjunto de atribuigdes especificas que cada 6rgado recebe, legalmente, e
gue somente por ele podem ser exercidas, em respeito ao principio da especificidade,
da-se o nome de competéncia, lembrando que, ao executar fungdes de sua
competéncia, o 6rgdo desconcentrado o faz em nome da pessoa juridica a qual esta
vinculado. Essa regra da especificidade decorrente da delegagdo de competéncia®
da-se em prol de agilidade e praticidade para exercer fungdes publicas; por isso

(2013), "os orgdos integram a estrutura do Estado e das demais pessoas juridicas como partes
desses corpos vivos, dotados de vontade e capazes de exercer direitos e contrair obrigacdes para a
consecucgao de seus fins institucionais”. MEIRELLES, Hely Lopes et. al. Direito administrativo
brasileiro. 40. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p.70. Acervo PUC Minas.

% Exemplo recente, no Brasil, deu-se no Poder Executivo Federal. Em maio/2016, o Presidente Michel
Temer, ao assumir o governo apos o impeachment da ex-Presidente Dilma Rousseff, promoveu uma
reorganizagao da estrutura ministerial. Antes, havia 39 (trinta e nove) ministérios, com atribuigbes
dispostas na Lei 10.683/2003; depois da reforma, os ministérios passaram a ser 24 (vinte e quatro),
alguns com nomenclaturas e competéncias diferentes, apds minucioso exame de atribuicdes pelos
processos ora denominados de reconcentragcao e redistribuicdo, sopesando a conveniéncia e
oportunidade de propor a adequacgao. Para ilustrar, o antigo Ministério da Previdéncia Social deixou
de existir; suas atribuicdes foram agregadas ao Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario. A
Secretaria de Politica para as Mulheres, antes vinculada diretamente a Presidéncia da Republica, foi
reintegrada ao Ministério da Justiga, que passou a se chamar Ministério da Justi¢ca e Cidadania, por
incorporar as competéncias para as questdes de igualdade racial e direitos humanos, antes atribuidas
a ministérios que foram extintos. Conforme analise da lei n°® 13.341/2016, oriunda da Medida
Provisoria 726/2016, em confronto com a Lei 10.683/2003. BRASIL. Lei n°® 13.341, de 29 de setembro
de 2016. Altera as Leis n® 10.683, de 28 de maio de 2003, que dispbe sobre a organizagéo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e 11.890, de 24 de dezembro de 2008, e revoga a Medida
Proviséria n® 717, de 16 de margo de 2016. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 30 set. 2016; BRASIL.
Lei n. 10.683 de 28 de maio de 2003. Dispde sobre a organizagéo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 29 maio 2003.

9 Conforme normas dos artigos 11 e 12, do Decreto-Lei n® 200/1967: Art. 11. “A delegagéo de
competéncia sera utilizada como instrumento de descentralizagdo administrativa, com o objetivo de
assegurar maior rapidez e objetividade as decisdes, situando-as na proximidade dos fatos, pessoas
ou problemas a atender. Art . 12 . E facultado ao Presidente da Republica, aos Ministros de Estado
e, em geral, as autoridades da Administragdo Federal delegar competéncia para a pratica de atos
administrativos, conforme se dispuser em regulamento. Paragrafo Unico. O ato de delegagao
indicara com precisdo a autoridade delegante, a autoridade delegada e as atribuicdes objeto de
delegagéo”. BRASIL. Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispbe sObre a organizagéo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, 27 fev. 1967.
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mesmo, pode ser revogada a qualquer tempo, além de admitir, como excecgao, a
avocagdo, que consiste no deslocamento esporadico, temporario e pontual de
competéncia de 6rgéo subordinado para érgéo superior hierarquico. Com observacéo
de que competéncia exclusiva ndo pode ser delegada, a estrutura estatal
independente delegante promove a delegagao de competéncia pela transferéncia de
parte dos poderes que detém, nos limites da legalidade, ao 6rgédo delegado que os
recebe e por eles passa a responder, nos limites da delegacdo. O ato delegat6rio pode
ser a lei, em sentido formal, como no caso de ministérios ou secretarias de governo,
mas, também, pode ser ato administrativo discricionario da autoridade competente,
assemelhado aos instrumentos de procuracdo, do qual deverdo constar limites
materiais quanto aos poderes e ao objeto, intervalo temporal de vigéncia da
delegacéao, além da necessaria motivagao. Deve-se observar que se a competéncia é
delegada por lei, somente por outra lei podera ser revogada; se for delegada por ato
administrativo, a revogagédo s6 podera se dar por ato administrativo emanado da
mesma autoridade delegante.

Como ja dito, a administragao publica exerce sua fungéo por meio de estrutura
de poder hierarquico, onde ha 6rgaos superiores e 0rgaos inferiores, entre os quais
se estabelece vinculo de supremacia, que emana dos 6rgédos superiores para 0s
inferiores, ou vinculo de subordinagdo dos orgaos inferiores em relagdo aos
superiores; entre érgdos de mesmo nivel hierarquico, verifica-se vinculo de paridade
que pressupde colaboracdo e cooperagao entre eles, sem preponderancia de um ou
outro. O vinculo de supremacia implica no exercicio do poder hierarquico de dar
ordens — exceto as manifestamente ilegais —, exercer controle sobre o funcionamento
do 6rgéo, rever atos dos subordinados de forma esponténea ou provocada, decidir
conflitos de competéncia entre subordinados, e coordenar atividades para estabelecer

harmonia entre 6érgdos subordinados.

No ambito geral, a classificagdo dos 6rgaos publicos, considerados centros de
competéncia aptos a realizagdo das fungdes do Estado, proposta por Hely Lopes

Meirelles et. al. quanto a posicdo estatal que desfrutam, tem interesse pratico:

a) sao orgéos independentes os que estdo no apice da piramide, sem qualquer

subordinagéo hierarquica ou funcional, sujeitos apenas aos controles de um
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poder pelo outro;
b) sdo orgdos autbnomos os posicionados na cupula, hierarquicamente, logo
abaixo dos orgaos independentes, como Ministérios e Secretarias de Estado;
C) os orgédos superiores detém poder de diregdo e decisdo, mas estao
subordinados, hierarquicamente, a alguma chefia de poder mais ampla; por fim,
d) os orgéos subalternos tém poder decisério minimo e cuidam das tarefas mais

rotineiras® .

Pelo tipo de atividade que exercem, os orgaos sdo decisorios, quando se
situam em médio ou alto escaldo e a atividade principal envolve tomada de decisoes;
preparatorios s&o os 6rgaos que exercem atividades-meio, de auxilio a outros 6rgaos
como arquivo, tecnologia da informagao, dentre outros; as atividades tipicas dos
orgaos executorios sao aquelas de nivel operacional; os 6rgaos burocraticos exercem
atividades meramente administrativas, como os protocolos e balcdes de atendimento;
ja os orgaos técnicos, em geral, prestam assessoria aos 0rgaos decisorios, e as
atividades exigem conhecimento especifico dos agentes publicos.®

Ha varias outras classificagdes'®, mas a que ainda merece relevo mencionar
€ em relagdo ao numero de agentes envolvidos no processo decisério ou pela forma
de atuagdo funcional, como preferem Hely Lopes Meirelles et. al. '°'. Em o6rgédo
singular, a decisdo é monocratica, ainda que o agente responsavel tenha ouvido
conselhos ou assessores antes de decidir. Em o6rgdo colegiado, ha um agente
mandatario que o preside, coordena e € o representante legal, mas é o regimento
interno que estabelece quorum minimo para tomada de decisdo conforme a matéria
ou o impacto da deciséo envolvida, podendo ser por maioria simples, maioria absoluta,
dois tercos ou trés quintos; o sistema de voto pode ser aberto ou fechado, escrito ou
verbal, por definicdo ou por matéria, o que também é tema tratado no ambito do

% MEIRELLES, Hely Lopes et. al. Direito administrativo brasileiro. 40. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2013, p. 72-74. Acervo PUC Minas.

9 Classificagdo decorrente de observacéo, inspirada em Medauar, Odete. Direito administrativo
moderno. 21. ed. Rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Ed Férum, 2018, p. 46-48. Acervo pessoal.
00 Qs érgédos sdo classificados, também, por sua estrutura (simples ou compostos), ou as

classificagbes ora referenciadas recebem outras denominagoes.
10" MEIRELLES, Hely Lopes et. al. Direito administrativo brasileiro. 40. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p. 75-77. Acervo PUC Minas.
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regimento.

No Brasil, na estrutura do Poder Executivo, conhecida como Administracéo
Direta, melhor dizendo Administragdo Direta executiva, ha predominio de érgéos
singulares, pela propria natureza executiva da fungcéo de gestdo da coisa publica, que
requer decisdes monocraticas frequentes.'®. No Poder Legislativo, pela natureza da
atividade parlamentar, predominam érgéos colegiados para o exercicio da fungao
precipua de fazer as leis,'® mas ha uma estrutura administrativa que conduz o
funcionamento das casas legislativas, onde estao presentes os 6rgdos singulares’%.
A estrutura do Poder Judiciario pode ser considerada mista, para o exercicio da
propria fungdo jurisdicional, com a presenga de oOrgaos singulares (decisdes
monocraticas) e colegiados (acordios),’® mas também, a exemplo do Poder
Legislativo, esta presente um conjunto de 6rgaos para as atividades administrativas,
sendo singulares'® os de maior nimero. Em todos os poderes, € possivel haver
outros érgaos sui generis, como os conselhos'?’, comissdes'®, que podem desfrutar

de algum grau de independéncia ou érgdos auténomos'®.

192 A estrutura da Uni&o federal encontra-se nos artigos 82, 84, 87 e 88 da CRFB/1988; a estrutura
basica dos Estados-membros esta no art. 25 da CFRB/1988, sendo que as demais especificagdes
residem nas constituicdes estaduais; a estrutura basilar dos municipios esta no art. 29 da CRFB/1988
e, demais normas, nas leis organicas municipais; a estrutura do Distrito Federal tem sede no art. 32
da CRFB/1988 e na Lei Organica do Distrito Federal.

193 Artigos 44 a 75 da CRFB/1988.

104 A estrutura administrativa do Poder Legislativo conta, por exemplo, com Departamento de
Comunicacdo Social, Departamento de Cerimonial, Secretaria Geral ou Secretaria Administrativa,
dentre outros.

9% S&o singulares os juizos de primeira instancia e, colegiados, os tribunais de segunda instancia e os
tribunais superiores de instancia especial (Superior Tribunal de Justiga (STJ), Tribunal Superior do
Trabalho (TST), Superior Tribunal Militar (STM) e Tribunal Superior Eleitoral (TSE) ou instancia
extraordinaria STF) Artigos 92 a 126 da CRFB/1988.

06 As secretarias dos juizos, por exemplo, sdo singulares, uma vez que representadas por seu diretor
ou escrivao, que é o chefe e responde pelo andamento das tarefas; também ha bibliotecas,
corregedoria ou departamento de tecnologia da informagéo, dentre outros.

97 Como exemplos, tem-se: conselho de politica de administragcdo e remuneragdo de pessoal,
Conselho da Republica, Conselho de Defesa Nacional e Conselho Nacional de Justica (art. 39, 89,
91 e 103-B, respectivamente, todos da CRFB/1988).

1% Como exemplos, tem-se: a comissdo mista permanente do Congresso Nacional (art. 166 da
CRFB/1988), comissdes parlamentares (art. 58 da CRFB/1988), comissao de avaliagao especial para
fins de estabilidade funcional (art. 41 da CRFB/1988).

199 O Decreto-lei n° 200/1967, no art. 172, previu a existéncia de érgaos auténomos: “O Poder Executivo
assegurara autonomia administrativa e financeira, no grau conveniente aos servigos, institutos e
estabelecimentos incumbidos da execucdo de atividades de pesquisa ou ensino ou de carater
industrial, comercial ou agricola, que por suas peculiaridades de organizagdo e funcionamento,
exijam tratamento diverso do aplicavel aos demais 6rgdos da administragéo direta, observada sempre
a supervisado ministerial. § 1° Os 6rgaos a que se refere éste artigo terdo a denominagao genérica de
Orgéos Auténomos. § 2° Nos casos de concessdo de autonomia financeira, fica o Poder Executivo
autorizado a instituir fundos especiais de natureza contabil, a cujo crédito se levardo todos os
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2.1.3.2 Alcance da administracao publica indireta

Diferentemente da unicidade da personalidade juridica de cada estrutura da
administracao direta de qualquer um dos poderes, a administragdo indireta é integrada
por entidades dotadas de personalidade juridica prépria distinta da do o6rgao
independente ao qual estdo vinculadas. O processo de criacdo de entidades com
autonomia juridica, administrativa, patrimonial e funcional € denominado
descentralizagdo, que envolve ndao somente a atribuicdo de competéncias em
matérias especificas como, também, a outorga do poder de decis&do sobre tais
assuntos, 0 que pressupde estabelecimento de normas de controle condicionado a lei
e supervisdo das entidades criadas, considerando-se que sao vinculadas a respectiva

administragao direta, ainda que indiretamente.

Cada entidade da administragcdo indireta tem sua propria estrutura
organizacional interna, nos mesmos moldes e sujeita as mesmas regras gerais dos
orgaos da administracdo direta; tem patrimdnio e pessoal préprios, recursos proprios,
e nao se opera a fungibilidade nas atribui¢des especificas de cada uma delas. A tutela
exercida pelo 6rgdo independente sobre as entidades da sua administragédo indireta
esta condicionada a lei ou a outros instrumentos licitos, sendo vedada a ingeréncia
daquele no funcionamento cotidiano dessas, ou seja, uma vez delegadas a entidades
da administragdo indireta atribuicdes especificas, o poder ao qual se vinculam nao
pode avocar tais fungdes.

As entidades classicas da administracao indireta sdo as autarquias, fundacgdes

recursos vinculados as atividades do 6rgdo autbnomo, orcamentarios e extra-orgamentarios,
inclusive a receita préopria”. BRASIL. Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sbbre a
organizagdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da
outras providéncias. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 27 fev. 1967. O Ministério Publico e o Senado
Federal mencionam, em suas estruturas, 6rgdos relativamente autbnomos, como exemplo: a Escola
Superior do Ministério Publico, criada pela Lei n° 9.628/1998 (Art.1° Fica criada a Escola Superior do
Ministério Publico da Unido, com sede em Brasilia, Distrito Federal, diretamente vinculada ao
Procurador-Geral da Republica. Art.2° A Escola Superior do Ministério Publico da Unido tem natureza
juridica de o6rgao auténomo...); o Instituto Legislativo Brasileiro, ao qual compete exercer as
prerrogativas de Escola de Governo do Senado Federal BRASIL. Senado. Instituto Legislativo
Brasileiro: atribuicdes. Brasilia: Senado, 2018. Entende-se que o texto constitucional nido opde
qualquer restricdo a existéncia de entidades formais da administracdo publica indireta, como
fundagdes publicas, no seio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario ou do Ministério Publico. O
emprego de estrutura de fundagdo publica seria acertado para maior autonomia e controle das
escolas, editoras, livrarias, bibliotecas, dentre outras, vinculadas ao poder publico.
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publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista. A definicdo legal de
cada uma delas encontra-se no Decreto-Lei n° 200/1967; em que pese a intensa
reformulagéo pela qual ja passou tal Decreto-Lei, que dispde sobre a organizagéo da
Administragdo Federal, essa parte continua vigente. A autarquia esta definida no
inciso |, do Art. 5° “como o servigo autdbnomo, criado por lei, com personalidade
juridica, patriménio e receita préprios, para executar atividades tipicas da
Administragdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestédo
administrativa e financeira descentralizada™'?. Assim, trata-se de pessoa juridica de
direito publico interno, sem fins lucrativos, que tem seu proprio patrimdnio que é
constituido por bens a ela destinados no momento de sua criagdo. Por executar
servigos proprios da administragédo publica, recebe dotagdo orgamentaria do 6érgao ao
qual se vincula, mas também pode ser destinataria de taxas ou tarifas oriundas do tipo
de servico que presta. O quadro de pessoal é, eminentemente, integrado por
servidores publicos admitidos por concurso publico, sujeitos ao regime estatutario’’;
contudo, de 1990 para ca, a visao neoliberal do Estado passou a admitir, na autarquia,
a presenga de servidores contratados em regime trabalhista’> ou por contrato
administrativo, além de outros escolhidos para os cargos de mais alto escalédo, de livre
nomeacao e livre exoneragcido. Exemplo classico de autarquia, no Brasil, € o Instituto
Nacional do Seguro Social (INSS), que administra a prestacdo de beneficios
previdenciarios, em todo o pais, para os segurados do Regime Geral de Previdéncia
Social ou seus dependentes.!"3

A partir de 1987, foi inserida, no rol das entidades da administragdo indireta "4,
a fundagao publica como entidade dotada de personalidade juridica de direito
privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizagdo legislativa; essa
entidade é criada para desenvolver atividades que nédo exijam execug¢éo por 6rgaos

ou entidades de direito publico; elas tém autonomia administrativa, patrimoénio proprio

10 BRASIL. Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizagido da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, 27 fev. 1967.

1 Os diferentes regimes laborais mantidos entre o Estado e seus agentes sdo detalhados mais a
frente.

112 Regidos por lei especial que remete para as normas da CLT. ]

"3 Em nivel estadual, o Estado de Minas Gerais criou o Instituto Mineiro de Gest&o das Aguas (IGAM),
com a atribuigao especifica de gerenciar o uso das aguas de dominio daquele Estado-membro. O
municipio de Belo Horizonte, metropole com mais de 2,5 milhdes de habitantes, desde 1973, retirou
as tarefas de limpeza urbana do seio da administracdo direta, dando autonomia autarquica a
Superintendéncia de Limpeza Urbana (SLU).

"4 Art. 4°, d, e art. 5%, IV, do Decreto n° 200/1967.
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gerido pelos respectivos 6rgdos de diregcéo, e funcionamento custeado por recursos

da Unido e de outras fontes. 15

O paragrafo 3° do artigo 5° também inserido em 1987, especifica que as
fundagbes publicas “adquirem personalidade juridica com a inscrigdo da escritura
publica de sua constituicdo no Registro Civil de Pessoas Juridicas, ndo se lhes
aplicando as demais disposigcbes do Cddigo Civil concernentes as fundagdes”'"®.
Entdo, as fundagdes publicas tém personalidade juridica de direito privado, mas séo
criadas para atender interesse publico, sem fins lucrativos; executam atividades
especificas para as quais sdo criadas, nao privativas de 6rgéos publicos e, portanto,
podem desenvolver atividade econdmica para obtencdo de receita propria, mas
recebem dotagdo orgamentaria do 6rgdo que as criar, que também lhes atribui
patriménio préprio no ato de criagdo. O regime de trabalho dos servidores publicos,
admitidos por concurso publico, podera ser estatutario ou trabalhista, ou por contrato
administrativo admitindo-se, ainda, o preenchimento dos cargos de mais alto escalao,
pela sistematica de livre nomeacdo e livre exoneragdo. O Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) é a fundacdo federal responsavel pela coleta e
tratamento dos dados geoeconémicos e sociais do Brasil, e costuma comercializar
varias séries historicas ou atualizadas de dados uteis a industria ou ao comércio de

bens e servigos.'”

As empresas publicas''® e as sociedades de economia mista''® sio

"5 BRASIL. Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizagido da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, 27 fev. 1967.

116 BRASIL. Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sdbre a organizagido da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, 27 fev. 1967.

"7 Em nivel estadual, a Fundagéo Ezequiel Dias (FUNED), em Minas Gerais, faz pesquisas na area de
saude publica e produz medicamentos para comercializagao. O Jardim Zooldgico de Belo Horizonte
(municipal) é a tipica fundagdo publica que recebe orgamento publico, subvengdes e doagdes.

118 Conforme inciso Il, do Art. 5°, do Decreto-Lei n°® 200/1967, a empresa publica “é entidade dotada de
personalidade juridica de direito privado, com patriménio préprio e capital exclusivo da Unido, criado
por lei para a exploragdo de atividade econémica que o Governo seja levado a exercer por forga de
contingéncia ou de conveniéncia administrativa podendo revestir-se de qualquer das formas
admitidas em direito”. BRASIL. Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sObre a
organizagdo da Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da
outras providéncias. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 27 fev. 1967.

"9 Conforme inciso Ill, do Art. 5°, do Decreto-Lei n° 200/1967, a sociedade de economia mista é
“‘entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por lei para a exploragéo de
atividade econdmica, sob a forma de sociedade an6nima, cujas a¢des com direito a voto pertengam
em sua maioria a Unido ou a entidade da Administracao Indireta”. BRASIL. Decreto-lei n° 200, de 25
de fevereiro de 1967. Dispbe sObre a organizagao da Administragéo Federal, estabelece diretrizes
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espécies do género empresas estatais. Ambas tém personalidade juridica de direito
privado e patrimoénio préprio, sdo criadas para exploragdo de atividade econdmica,
inclusive para prestar servigos publicos, com fins lucrativos, e € dessa atividade
econdmica que advém sua receita propria. E vedado ao Estado destinar-lhes dotacado
orcamentaria; no sentido inverso, os lucros das empresas estatais € que séo fonte de
receita do Estado, em maior ou menor escala. As pessoas que prestam concurso
publico para trabalhar nessas empresas sdo empregados publicos, regidos pela CLT
— Consolidacao das Leis do Trabalho. A diferenca entre os dois modelos de empresa
estatal existentes no Brasil reside na composicdo de capital e no objeto social. O
capital da empresa publica é exclusivo do Estado e, por conseguinte, todo o lucro
destina-se ao erario. A sociedade de economia mista € constituida sob a forma de
sociedade anénima'®, e como o préprio nome revela, seu capital tem parte publica e
parte privada, mas € o Estado o detentor da maior parte do capital com direito a
voto."?" Quanto ao objeto social, embora ambas as empresas estatais sejam criadas
para exercer atividade econdmica lucrativa, a empresa publica exerce “atividade
econdmica que o Governo seja levado a exercer por forga de contingéncia ou de
conveniéncia administrativa”’,'? enquanto que a sociedade de economia mista é

voltada para exercer atividade econémica, em geral, ou prestar servigos publicos, em

para a Reforma Administrativa e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 27 fev.
1967.

120 O nome mais adequado ¢ ‘sociedade por agdes’, mas esta disposto nos artigos 1.088 e 1089 do
Cadigo Civil Brasileiro, Lei n° 10.406/2002, como sociedade anénima: Art. 1.088. “Na sociedade
andnima ou companhia, o capital divide-se em a¢des, obrigando-se cada sécio ou acionista somente
pelo preco de emisséo das agdes que subscrever ou adquirir. Art. 1.089. A sociedade andnima rege-
se por lei especial, aplicando-se-lhe, nos casos omissos, as disposigdes deste Codigo.” BRASIL. Lei
n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cadigo Civil. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 11 jan.
2002. E no art. 12, da Lei n° 6.404/1976: “A companhia ou sociedade andnima tera o capital dividido
em acoes, e a responsabilidade dos sécios ou acionistas sera limitada ao preco de emissao das
acoes subscritas ou adquiridas.” BRASIL. Lei n. 6.404, de 15 de setembro de 1976. Dispde sobre as
Sociedades por Acgodes. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 17 dez. 1976.

121 As acdes ordinarias, dentre outras classes, sdo as que tém direito de voto, em separado, para o
preenchimento de determinados cargos de 6rgéos administrativos. As ac¢des preferenciais ndo tém
direito a voto, mas prioridade para receber os dividendos ou reembolso do capital, ou ambos.
Conforme artigos 16 e 17 da Lei n°® 6.404/1976.

22 Como exemplo, a Unido criou a Caixa Econémica Federal (CEF) com atribuigdes especificas de
gestdao de loterias federais, gestdo do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS),
financiamento de habitagdes e outros programas de interesse publico; contudo, a CEF também atua
na prestagcao de servigos bancarios, em concorréncia com o mercado. A RIOSAUDE é empresa
publica de saude do Municipio do Rio de Janeiro que atua na gestdo de unidades de saude do
municipio e também presta servigos ao Sistema Unico de Saude (SUS). Em nivel estadual, cita-se a
Empresa Gaucha de Rodovias (EGR), que cuida das rodovias estaduais, inclusive promovendo
concessOes das mesmas.
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especial, em concorréncia com o mercado.'?3

Em adi¢cdo aos modelos classicos, outras denominagdes surgiram, no Brasil, a
partir da década de 1990, na esteira do neoliberalismo que disparou o processo de
privatizagdes no Brasil. A denominacdo de agéncias reguladoras € atribuida a
autarquias ou fundagdes publicas criadas com a finalidade de executar um plano
estratégico, regulamentar e controlar atividades especificas, com metas e plano de
gestdo aprovados pelo Ministério que as institui, como servigos publicos, ou outras
atividades ou bens publicos que passam para gestao da esfera privada. Dentre eles,
os servicos de utilidade publica', atividades econémicas ou outros servigos
publicos'?®, uso de bem publico'?, atividades de fomento ou fiscalizagéo de atividade
exercida de forma privada'®” ou, mesmo, atividades comuns ao Estado e a empresas

privadas'?.

O Decreto n°® 2.487, de 1998"'%°, criou o rotulo de agéncia executiva que pode
ser atribuido, temporariamente, a autarquia ou fundacdo publica, quando seus
dirigentes se propdem a executar planos de gestdo para redugdo de custos,
reestruturacdo e busca de eficiéncia. Para tanto, € firmado contrato de gestdo com

metas de desempenho fixadas pelo Ministério que supervisiona a agéncia, que

123 Em nivel federal, cita-se como exemplo a PETROBRAS — Petréleo Brasileiro S.A. que é uma
sociedade anénima de capital aberto, e atua de forma integrada e especializada na industria de 6leo,
gas natural e energia. A Companhia de Saneamento do Distrito Federal (CASESB) — cuida do
saneamento basico, distribuicdo de agua tratada e coleta de efluentes no Distrito Federal. APRODAM
€ empresa sociedade de economia mista de tecnologia da informagéo e comunicagao do Municipio
de Sao Paulo cujo objeto principal é processamento de dados, mas também disponibiliza ferramentas
estratégicas, operacionais e de gestdo, e contribui para a cidade oferecendo instrumentos de
inclusdo, modernidade e transparéncia.

24 Como exemplo, dentre outras: a Agéncia Nacional de Telecomunicagées (ANATEL) — disciplina e
controla a prestag&o do servigo publico de comunicagao por concessionarias; a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL) — regula e fiscaliza as concessionarias prestadoras do servigo publico de
energia elétrica; a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) atua de forma similar em
relacdo aos transportes terrestres.

125 Como exemplo, dentre outras: a Agéncia Nacional de Aviagao Civil (ANAC) e Agéncia Nacional do
Petroleo (ANP).

126 A Agéncia Nacional de Aguas (ANA), regulamenta o uso da agua pelos varios setores que a
demandam.

127 Como exemplo, a Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE).

28 A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e Agéncia Nacional de Saude (ANS) sdo
exemplos de entidades reguladoras de atividades exercidas tanto pelo Estado quanto por
particulares.

129 BRASIL. Decreto n°® 2.487, de 2 de fevereiro de 1998. Dispde sobre a qualificagdo de autarquias e
fundagdes como Agéncias Executivas, estabelece critérios e procedimentos para a elaboragao,
acompanhamento e avaliagdo dos contratos de gestédo e dos planos estratégicos de reestruturagéo
e de desenvolvimento institucional das entidades qualificadas e da outras providéncias. Diario Oficial
da Uniao, Brasilia, 2 fev. 1998.
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garante a essa maior autonomia orgamentaria, gerencial e financeira; em caso de néo
cumprimento do contrato de gestdo, a entidade pode perder o status e a autonomia

ampliada.’3°

Em outra vertente, ha vinculos indiretos do Estado com organismos né&o
governamentais que executam atividades de interesse publico e, por isso, merecem
eventuais verbas publicas. A qualificagdo como organizacdo social é atribuida pelo
poder publico, por ato discricionario, a pessoa juridica de direito privado, sem fins
lucrativos (associagdo ou fundagéo), que desenvolva atividades de interesse publico,
a qual sdo entregues a gestao de certos servigos ou recursos publicos.' Para tanto,
0 objeto social da entidade tem de ser relacionado a atividades de ensino e pesquisa,
desenvolvimento tecnologico, protecédo e preservagdo do meio ambiente, cultura ou
saude. A parceria € firmada por contrato de gestdo, a partir do qual a entidade se
obriga a dar publicidade a seus atos, submeter-se ao controle do Tribunal de Contas
competente e a ser gerida por 6rgaos colegiados, no qual o Estado tenha voz e voto.
De forma similar, mas por ato vinculado, o poder publico atribui o titulo de Organizagao

da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP)'®?, a pessoa juridica de direito

130 Exemplo de agéncia executiva € o INMETRO - Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e
Tecnologia, autarquia ligada ao Ministério do Desenvolvimento Industria e Comércio Exterior, que
tem como missao “prover confianca a sociedade brasileira nas medicdes e nos produtos, através da
metrologia e da avaliagdo da conformidade, promovendo a harmonizagéo das relagdes de consumo,
a inovacdo e a competitividade do Pais.” INSTITUTO NACIONAL DE METROLOGIA, QUALIDADE
E TECNOLOGIA. Institucional. Brasilia: INMETRO, 2017.

131 Conforme art. 1°, da Lei n° 9.637/1998, o “Poder Executivo podera qualificar como organizagbes
sociais pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao
ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnoldgico, a protegado e preservagdo do meio
ambiente, a cultura e a saude, atendidos aos requisitos previstos nesta Lei.” BRASIL. Lei n. 9.637,
de 15 de maio de 1998. Dispde sobre a qualificagdo de entidades como organizagdes sociais, a
criagdo do Programa Nacional de Publicizagéo, a extingdo dos 6rgéos e entidades que menciona € a
absorgao de suas atividades por organizagdes sociais, e da outras providéncias. Diario Oficial da
Uniao, Brasilia, 25 maio. 1998.

132 Conforme art. 3°, da Lei n.° 9.790/1999, “a qualificagdo instituida por esta Lei, observado em
qualquer caso, o principio da universalizagao dos servigos, no respectivo ambito de atuacdo das
Organizagbes, somente sera conferida as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
cujos objetivos sociais tenham pelo menos uma das seguintes finalidades: | - promogdo da
assisténcia social; Il - promogao da cultura, defesa e conservagéo do patriménio histérico e artistico;
lll - promogéo gratuita da educagéo, observando-se a forma complementar de participagéo das
organizagbes de que trata esta Lei; IV - promogéo gratuita da saude, observando-se a forma
complementar de participacdo das organizagdes de que trata esta Lei; V - promoc¢do da seguranca
alimentar e nutricional; VI - defesa, preservacdo e conservagao do meio ambiente e promogéo do
desenvolvimento sustentavel; VII - promog&o do voluntariado; VIl - promogédo do desenvolvimento
econdmico e social e combate a pobreza; IX - experimentagdo, nao lucrativa, de novos modelos
sécio-produtivos e de sistemas alternativos de produgéo, comércio, emprego e crédito; X - promogéo
de direitos estabelecidos, construgdo de novos direitos e assessoria juridica gratuita de interesse
suplementar; Xl - promocéao da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e
de outros valores universais; Xll - estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias alternativas,
produgéo e divulgagéo de informagdes e conhecimentos técnicos e cientificos que digam respeito as
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privado, sem fins lucrativos (associagao ou fundagéo), que preenche os requisitos e
que, também, desenvolva atividade de interesse publico, a qual sdo entregues a
gestdo de certos servigos ou recursos publicos. Nesse caso, o0 objeto social da
entidade tem de ser relacionado a servigos sociais de assisténcia social, defesa e
conservacao do patriménio publico, promog¢éo do voluntariado, combate a pobreza,
promog¢ao da paz, da cidadania ou dos direitos humanos, entre outros. A parceria €
firmada por termo proprio, a partir do qual a entidade se obriga a dar publicidade a
seus atos, submeter-se ao controle do Tribunal de Contas competente e a ser gerida

por orgaos colegiados.

Toda a estrutura estatal brasileira, seja da administragédo direta ou indireta de
quaisquer entes federados e de quaisquer poderes, obedecera a principios
fundamentais vigentes em todo o territorio nacional, sem o que ndo se confere
legitimidade as normas criadas no seio de cada poder, seja na Unido, nos Estados-

membros, nos municipios ou no Distrito Federal.

2.2 Fundamentos que regem a administracao publica

Tratar de fundamentos da ordem juridica ou principios juridicos nao é tarefa
simples. Por um lado, porque muito ja se escreveu sobre o tema, desde o pensamento
classico ao contemporaneo;'?® por outro, o termo ‘principio’ ndo é exclusivo das
ciéncias juridicas, mas onipresente nas varias areas do conhecimento humano. Mas

essa problematica que envolve a questdo dos principios juridicos € necessaria a

atividades mencionadas neste artigo; Xlll - estudos e pesquisas para o desenvolvimento, a
disponibilizagdo e a implementacdo de tecnologias voltadas a mobilidade de pessoas, por qualquer
meio de transporte. Paragrafo Unico. Para os fins deste artigo, a dedicagdo as atividades nele
previstas configura-se mediante a execugdo direta de projetos, programas, planos de agdes
correlatas, por meio da doagéo de recursos fisicos, humanos e financeiros, ou ainda pela prestagéo
de servigos intermediarios de apoio a outras organiza¢des sem fins lucrativos e a érgéos do setor
publico que atuem em areas afins”. BRASIL. Lei n°® 9.790, de 23 de margo de 1999. Dispde sobre a
qualificagéo de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como Organizagbes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, institui e disciplina o Termo de Parceria, e da outras
providéncias. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 24 mar. 1999.

133 Para este assunto, foi selecionada bibliografia eclética abrangendo Filosofia do Direito, Metodologia
Juridica, Logica Juridica, Pensamento Politico, Direito Constitucional e Direitos Fundamentais, dentre
outras obras citadas, sem demérito das varias obras estudadas ao longo do tempo, cujo referencial
ja nao é possivel resgatar.
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elucidacdo do que se vislumbra podera ser um novo principio juridico, conforme

proposto no capitulo final desta tese.

Principio € o ponto de partida, o inicio de algo que se pretende fazer, alcangar
ou assimilar; também é a base sobre a qual se assenta uma ordem de conhecimento.
Necessario, entdo, abordar algumas caracteristicas dos principios de direito, como
elementos que norteiam o entendimento das questdes juridicas ou, melhor dizendo,
como elementos que informam o ordenamento juridico. Ndo se intenta abarcar a
complexidade da matéria, tampouco tem-se a pretensdo de esgotar o tema, mas
busca-se pontuar o significado e a importancia dos principios juridicos, com o fito de
demonstrar sua génese pelas diversas formas desde o valor moral social até a
jurisprudéncia, passando pela elaboragédo das leis e contextualizagao sociocultural.
Mas nédo é feita imersdo na profundidade histérica que o tema poderia requerer,
embora seja patente que um estudo mais intenso sob a perspectiva histérica tem
grande valia para a assimilagdo dos preceitos juridicos.

Os principios de direito emanam, eminentemente, dos valores da raga humana,
sejam os valores das pessoas consideradas individual ou coletivamente, e surgem no
seio da sociedade, quase sempre, mesmo que parcialmente, antes das normas
juridicas que os aplicam, ainda que n&o tenham sido positivados ou revelados pela
doutrina.’* QO direito natural €, entdo, o grande manancial de principios juridicos que,
hodiernamente, integram os ordenamentos ocidentais das nagcbes democraticas,
embora seja patente o afastamento do direito natural a partir do crescimento do
tecnicismo em meados do século XIX.

134 Para exemplificar, toma-se o principio da “protecdo integral a crianga ou melhor interesse da
crianga.” Muito antes da vigéncia do Estatuto da Crianga e do Adolescente (BRASIL. Lei n°® 8.069, de
13 de julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Brasilia,16 jul. 1990), a legislagéo trabalhista (Consolidagao das Leis do
Trabalho — CLT), desde 1943, ja assegurava a mulher gravida a licenga-maternidade, por 90 dias
(art. 392 da CLT; atualmente, sdo 120 dias, podendo se estender a 180 dias mediante adesé&o a
incentivo); de volta ao trabalho, a mulher lactante tinha, e ainda tem, redugéo de 1 hora na jornada
didria para amamentar seu bebé, até ele completar 6 meses de idade. Essas duas normas, na
segunda metade do século XX, eram interpretadas como sendo voltadas para a mulher, no rol da
protegdo a maternidade. Porém, com o passar do tempo, revelou-se que tais normas foram redigidas
ndo para protecdo da mulher, especificamente, visto que a recuperagido do parto se da em, no
maximo, 40 dias, mas para que ela pudesse cuidar do recém-nascido e amamenta-lo condignamente.
Assim, o que fez a doutrina, ao final do século XX, foi revelar o principio que, verdadeiramente,
inspirou as normas redigidas cinquenta anos antes. BRASIL. Decreto-lei n.° 5.452, de 1° de maio de
1943. Aprova a Consolidagao das Leis do Trabalho. Colegdo de Leis do Brasil, Rio de Janeiro,
1943.
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No campo das ciéncias sociais aplicadas, os principios gerais que orientam o
convivio social, passando pela educacao e pela ética, decorrem de valores morais
que se perpetuam em uma sociedade e conformam-se na batuta de regéncia da

conduta humana.'3%

No ambito especifico do Direito, os denominados principios juridicos sao as
ideias preliminares que inspiram as normas juridicas ou, como quer Anténio Cortés,
sdo parémetros normativos que excedem valorativamente a estrita positividade das
diversas fontes de direito em sentido técnico-juridico, os principios contém, em si, uma
especial forgca normativa e um carater irradiante; sao, portanto, ideias fundamentais
que justificam ou permitem justificar um ou mais preceitos normativos oficialmente
aprovados, uma série de decisbes dos tribunais ou, até, o sistema juridico na sua
totalidade ou, ainda, as proposigées sintéticas que a jurisprudéncia formula e que
possam valer como direito.'3® Para Robert Alexy, os principios sdo mandamentos de
otimizagdo — que incluem permissées e proibicbes —; 0s principios sdo caracterizados
por poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida devida de
sua satisfagdo ndo depende somente das possibilidades faticas, mas também das
possibilidades juridicas."’

Os principios juridicos que informam e norteiam o funcionamento da
administragdo publica s&o, portanto, fundados em valores sociais selecionados ao
longo do tempo que conduzem ao desenvolvimento do ordenamento juridico, e que

justificam a criagdo das varias normas.

2.2.1 Notas histoéricas

135 Em Hannah Arendt (2001), temos que “todas as atividades humanas sdo condicionadas pelo fato
de que os homens vivem juntos; mas a agdo € a unica que ndo pode sequer ser imaginada fora da
sociedade dos homens.” ARENDT, Hannah. A condi¢do humana. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2001, p. 31. Acervo pessoal

136 CORTES, Anténio. Jurisprudéncia dos principios: ensaio sobre os fundamentos da deciséo
jurisdicional. Lisboa: Universidade Catdlica Editora, 2010, p.7, 221, 223. Acervo pessoal.

137 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradug&o de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 3.
tiragem. Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 90. Acervo de terceiro.
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Desde a antiguidade, quando se fala em Direito, fala-se em moral; isso é
inexoravel, muito embora nos remotos tempos de Roma, os juizes valiam-se do que
se pode denominar ratio juris € ndo dos valores morais (distinguiam bem a Religiao,
o Direito e a Moral, e as decisdes eram vinculadas a um conjunto de regras de conduta
bem objetivas)'®. Mas, no mundo moderno, a interpretagdo principiologica da
Constituicdo e da legislagdo infraconstitucional para plena compreenséo do Direito
pressupde, necessariamente, uma analise deontoldgica. En passant, para os fins
restritos a este estudo, toma-se o conceito de moral no sentido mais genérico, ou seja,
como o conjunto de convicgdes que emanam da consciéncia de cada individuo, ou do
grupo ou da sociedade como um todo; essas convicgdes seriam de inspiragao divina,
ou decorrentes dos imperativos do convivio em sociedade, ou de imposi¢cdes do poder
ou, ainda, fruto das concepgdes humanas sobre o certo e o errado. Acrescenta-se o
pensamento de Antonio Pinto Pereira de que a ordem moral é, mais que uma ordem
social propria, uma ordem ética ou normativa que avisa a realizagdo pelo do Homem
também de um ponto de vista de interiorizagdo de condutas. Para esse autor, a moral,
como um conjunto de regras de convivio, contém um campo de aplicagdo maior do

que o campo do Direito."3°

Ronald Dworkin afirma que a responsabilidade ética é objetiva; a moralidade é
um dominio independente do pensamento, mas a responsabilidade moral nunca é
completa: € necessario reinterpretar os conceitos e, Kant, defende que a liberdade é
uma condigdo essencial da dignidade, e que s6 formulando uma lei moral e agindo
com obediéncia a essa lei pode um agente encontrar liberdade genuina. Isso é o
prenuncio daquilo que intitulou principio de Kant, que descreve a interdependéncia da
moralidade em relagdo a ciéncia e a metafisica: uma pessoa s6 pode alcancar a
dignidade e o respeito proprio indispensaveis para uma vida bem-sucedida se mostrar
respeito pela propria humanidade em todas as suas formas. Este € um modelo para
unificagdo da ética e da moralidade."°

Entdo, considera-se que uma Constituicdo contém normas eminentemente

138 Com base em CRUZ, Sebastido S. Direito Romano I. Introdugéo. Fontes. 4. ed. Coimbra: Dislivro,
1984, p. 113-119.

139 PEREIRA, Antoénio Pinto. Principios gerais de direito. Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 30-31.
Acervo pessoal,

140 DWORKIN, Ronald. Justica para ourigos. Tradugdo de Pedro El6i Duarte. Coimbra: Almedina,
2012, p. 25-31;107;127. Acervo pessoal.
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éticas e outras eminentemente juridicas, que ora sao principios, ora s&o regras. Dimitri
Dimoulis discorre, de forma sintética, sobre as cinco teses acerca da relacdo entre
moral e Direito. “Pela tese da identidade, os mandamentos juridicos e morais
coincidem”. Para quem considera o “direito como minimo ético, as regras juridicas
constituem o nucleo das regras morais”. Ha uma terceira tese sobre a relagao entre
moral e ética que defende que a “moral é um minimo juridico, portanto, as regras
morais constituem o nucleo do direito que compreende muitas normas moralmente
indiferentes”. Pela “tese da conex&o, as regras juridicas sdo aparentadas com as
morais, sendo impossivel criar e interpretar o direito sem levar em consideragao a
moral”. Por fim, os partidarios da tese da separacédo, defendem que “entre ambos os
ordenamentos ha plena e absoluta separagdo.”*!

Ousa-se acrescentar um complemento a segunda teoria retro apresentada —
direito como minimo ético, as regras juridicas constituem o nucleo das regras morais
—, que ¢é a tese da abrangéncia, pela qual o direito esta contido no espectro da moral,
ou seja, as normas de direito advieram das condutas morais da sociedade, do juizo
social de aprovagao ou reprovagdo, mas nem todas as normas morais apresentaram
ou apresentam interesse para o Direito; além disso, ha uma simbiose entre os dois
ordenamentos — moral e Direito — como se entre eles houvesse uma membrana
permeavel, que permite tanto a incorporacéo ao direito de uma nova norma advinda
do comportamento social moralmente aceito,'? quanto a devolugdo pela sociedade

ao ordenamento moral de alguma conduta que ndo mais interessa ao direito.'#?

Principios estao presentes em um dos livros mais famosos da cultura ocidental

influenciada pela Igreja, que é a Biblia. Verificam-se referéncias ou mesmo a presenca

41 DIMOULIS, Dimitri. Manual de introdugéo ao estudo do direito. 4. ed. Sdo Paulo: RT, 2011, p.
65-67. Acervo PUC Minas.

42 Por exemplo, a lei brasileira n® 9.278/1996, passou a reconhecer os direitos daqueles quem vivem
em unido estavel como se casados fossem: “é reconhecida como entidade familiar a convivéncia
duradoura, publica e continua, de um homem e uma mulher, estabelecida com objetivo de
constituicdo de familia”. BRASIL. Lei n° 9.278 de 10 de maio de 1996. Regula o § 3° do art. 226 da
Constituicdo Federal. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 13 maio 1996. Posteriormente, a
interpretacdo dessa lei, a luz do principio da igualdade entre homens e mulheres positivado na
CRFB/1988, estendeu-se as unides de pessoas do mesmo sexo. De alguns anos para ca, admite-se,
até, o casamento civil entre pessoas do mesmo género.

43 No Brasil, por exemplo, o adultério deixou de ser crime ha muitos anos, desde que a Lei n°
11.106/2005 revogou o art. 240 do Cédigo Penal. BRASIL. Lei n® 11.106, de 28 de margo de 2005.
Altera os arts. 148, 215, 216, 226, 227, 231 e acrescenta o art. 231-A ao Decreto-Lei no 2.848, de 7
de dezembro de 1940 — Cédigo Penal e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 29
mar. 2005.
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dos principios desde o primeiro livro — Génesis, onde costumes, atitudes ou comandos
que podem ser vistos como normas de Direito.’** Valores ou os principios gerais de
Direito'*® sdo encontrados em Deuteronimo’é. Anténio Cortés constatou que as
“primeiras referéncias aos principios de Direito vieram da filosofia: a ideia germinou
com Cicero que fez uma unica aluséo dos iuris principia, para se referir a justica e a
equidade”; Tomas de Aquino, depois, também mencionou os principios na Summa

Theologiae."*"

Houve épocas de chefes de tribos tomando as decisdes jurisdicionais, tempos
dos sacerdotes-juizes, tempos dos reis que exerciam a fungéo julgadora, até que se
chegou a implementagao da separagao de poderes e, com ela, a legitimagao da uma
funcdo do Estado-juiz. Mas desde os primérdios da civilizagdo, onde houvesse alguém
a dizer o certo e o errado, impondo sua decisdo ao acusado, fazia-o amparado em
valores e principios. Assevera Anténio Pedro Barbas Homem que “uma das grandes
pretensbes do espirito humano tem consistido na identificacdo das regras que

144 Génesis (Gn 47, 12), ha norma sobre direito aos alimentos: “E José sustentou de pao a seu pai,
seus irm&os e toda a casa de seu pai, segundo as suas familias” GENESIS. In: BIBLIA Sagrada. Sé&o
Paulo: Paulinas, 2016. Em Exodo, 18.21-23 21, ha um verdadeiro sistema que tem toda a aparéncia
de regramento de tribunais para pequenas causas: “Além disto procuraras dentre todo o povo homens
de capacidade, tementes a Deus, homens verazes, que aborrecam a avareza, € 0s poras sobre eles
por chefes de mil, chefes de cem, chefes de cinqlienta e chefes de dez; 22 e julguem eles o povo em
todo o tempo. Que a ti tragam toda causa grave, mas toda causa pequena eles mesmos a julguem;
assim a ti mesmo te aliviaras da carga, e eles a levarao contigo. 23 Se isto fizeres, e Deus to mandar,
poderas entdo subsistir; assim também todo este povo ira em paz para o seu lugar.” EXODO. In:
BIBLIA Sagrada. Séo Paulo: Paulinas, 2016.

145 Segundo Antonio Pedro Barbas Homem (2007), “os principios gerais de direito exercem uma fungao
estrutural no Estado de Direito, traduzida em dois aspectos distintos: por um lado asseguram uma
fungdo ideoldgica dentro do Estado democratico; asseguram a vinculagdo do Estado ao Direito. A
esse respeito encontra-se consolidada a expressao “principios gerais de direito” para identificar estes
preceitos que caracterizam o ordenamento juridico e que estruturam e permitem caracterizar e dar
sentido ao sistema.[...] De outro lado, esta abertura aos principios tem expressao na organizagéo e
no funcionamento da administragéo, ja que, de acordo com a Constituicdo e o Cddigo de
Procedimento Administrativo [de Portugal], os 6rgdos administrativos devem actuar, entre outros, de
acordo com o principio da justiga”. HOMEM, Anténio Pedro Barbas. Consideragdes acerca da fungao
jurisdicional e do sistema judicial. Coimbra, Julgar, n.2, p.11-29, 2007, p. 27-28. Acervo da PGR,
Lisboa.

146 Deuterdonimo (Dt 5 16-22): “16 Honra a teu pai e a tua mae, como o senhor teu Deus te ordenou,
para que se prolonguem os teus dias, e para que te va bem na terra que o Senhor teu Deus te da. 17
N&o mataras. 18 Nao adulteraras. 19 Nao furtaras. 20 Nao diras falso testemunho contra o teu
proximo. 21 Nao cobicaras a mulher do teu proximo; ndo desejaras a casa do teu proximo; nem o
Seu campo, Nnem O SeuU Servo, nem a sua serva, nem o seu boi, nem o seu jumento, nem coisa alguma
do teu proximo. 22 Essas palavras falou o senhor a toda a vossa assembléia no monte, do meio do
fogo, da nuvem e da escuriddo, com grande voz; e nada acrescentou. E escreveu-as em duas tabuas
de pedra, que ele me deu.” DEUTERONIMO. In: BIBLIA Sagrada. Sdo Paulo: Paulinas, 2016.

147 CORTES, Anténio. Jurisprudéncia dos principios: ensaio sobre os fundamentos da decisdo
jurisdicional. Lisboa: Universidade Catélica Editora, 2010, p. 172. Acervo pessoal.
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governam a evolugdo das sociedades humanas e o destino individual”.8

Conforme Anténio Cortés, os principios aplicam-se de acordo com as
circunstancias, e nao conforme um modelo normativo ao qual se subsomem os fatos;
“s6 apds uma ampla ‘experimentacdo casuistica’ sera possivel antever os tipos de
casos a que o principio se aplica e o ‘peso’ que tem nas circunstancias.”’*® Como
fonte de direito, sdo “ideias fundamentais que justificam, ou permitem justificar, um
ou mais preceitos oficialmente aprovados, uma série de decisées dos tribunais ou,
até, o sistema juridico na sua totalidade, pois justificam e conferem validade as
solugdes juridicas.”’® Qu, ainda, conforme Antonio Pinto Pereira, “sdo enunciagdes
normativas de valor genérico, que condicionam e orientam a compreensdo do
ordenamento juridico na sua interpretagdo, aplicagado e integragdo, podendo estar

mesmo na origem da elaboragéo de novas regras de direito.”%

No Direito pés-romano, foi inaugurada a prevaléncia do processo jurisdicional
sobre o processo legislativo como produtor da interpretacdo juridica. Cabe fazer
mengao ao trabalho dos glosadores, a partir do século XI, em Bolonha, na ltalia, que
faziam suas anotagdes entre as linhas ou as margens do direito romano positivado,
resultado da interpretagdo das normas. Essa interpretacéo, naturalmente, era guiada
por principios e customizada a Idade Média; o resultado tornou-se o direito conhecido
em toda a Europa até o século XIX.'%?

Os principios da igualdade, liberdade e fraternidade, contidos na Declaracéo
dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, foram propostos pela Revolugao
Francesa, que p6s fim ao ancien régime, e imp0s leis bastante rigidas. O principio da

legalidade, que se concretizou depois da assimilagdo da ideia de estado de direito,

48 O autor continua: “Ciclos da historiciedade das sociedades politicas foram referidos por autores
como Platdo, Aristételes ou Tucidides, para descrever, explicar a evolugado dos regimes politicos.
Assim, o movimento dialético das sociedades politicas levaria da monarquia para a oligarquia, esta
gerando uma reacgéao plebeia e a instauracdo da democracia, que, depois de conhecer a corrupgao
interna, dara origem a demagogia, na sequéncia da qual, depois de conflitos internos, se passara de
novo a monarquia’. HOMEM, Anténio Pedro Barbas. Histéria do pensamento juridico: guia de
estudo. Lisboa: AAFDL, 2004, p.147. Acervo da PGR, Lisboa.

149CORTES, Anténio. Jurisprudéncia dos principios: ensaio sobre os fundamentos da decisdo
jurisdicional. Lisboa: Universidade Catdlica Editora, 2010, p. 227. Acervo pessoal.

150 CORTES, Anténio. Jurisprudéncia dos principios: ensaio sobre os fundamentos da decis&o
jurisdicional. Lisboa: Universidade Catélica Editora, 2010, p.10. Acervo pessoal.

15T PEREIRA, Antonio Pinto. Principios gerais de direito. Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 137-
138. Acervo pessoal.

152 Baseado em LOYN, Henry R. Dicionario da Idade Média. Rio de Janeiro: Jorge Zaar Editor, 1990,
p. 405. Acervo PUC Minas.
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também teve a sua inspiracdo no art. 4° da Declarag¢ao dos Direitos do Homem e do
Cidad&o."%3 Antes, também em Franga, em 1674, que surgiu a Ordonnance de Colbert
(primeiro codigo comercial), em homenagem ao principio da seguranca juridica para

as relagdes comerciais emergentes das navegacgdes a partir do século XVI.1%

Na segunda metade do século XIX, houve um afastamento do direito natural.
Os positivistas desestimulavam a reflexao filosofica sobre a natureza e os fins da lei
e as decisdes judiciais eram mais técnicas dentro do direito positivado pelo Estado.
No final desse século, a “procura filosofica dos valores finais do ordenamento juridico
havia praticamente cessado por completo.” Essa é a visdo de Edgar Bodenheimer,
que assegura, ainda, que “o ressurgimento da filosofia do direito natural e da ciéncia
do direito orientada por valores éticos” se deu a partir do século XX.%°

Nos idos de 1960, segundo Arthur Kaulfmann, Alf Ross e Werner Lorenz ja
vinham escrevendo sobre “diretivas e normas ou principios gerais de direito.” Também
Hart, antes de Ronald Dworkin, prelecionou que diante de um hard case, que néo €&
“‘inequivocamente coberto por uma regra juridica, o juiz decide segundo sua discri¢&o.”
Mas foi mesmo Ronald Dworkin quem nomeou os “principios gerais de direito”, em
especial, trés valores fundamentais: “a justica, o fairness e estado de direito, os quais
— em contraste com a concepgao positivista — sao vinculativos para todos os poderes

estaduais: legislativo, judicial, executivo”.%

Na década de 1980, do século XX, surge a teoria de Robert Alexy, de que “os
direitos fundamentais, independente de sua formulagdo mais ou menos precisa, tém

natureza de principios e sdo mandamentos de otimizagdo.”'%”

153 Conforme Edimur FARIA, Edimur Ferreira de. Curso de direito administrativo positivo. 8. ed. rev.
ampl. Belo Horizonte: Férum, 2015, p. 62. Acervo PUC Minas.

154 Baseado em Ettore Rotelli. /n BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco.
Tradugéo de Carmen C. Varriale et al., Coordenacao e Traducgéo de Jodo Ferreira. Revisdo Geral de
Jodo Ferreira e Luis Guerreiro Pinto Cacais. Dicionario de politica. Coordenagao e Tradugéo de
Jodo Ferreira. 11. ed. Brasilia: Editora UnB, 1998. 2v. p. 29-32. Acervo pessoal.

155 BODENHEIMER, Edgar. Ciéncia do direito: filosofia e metodologia juridicas.brasileira. Rio de
Janeiro: Forense, 1966, p. 149. Acervo pessoal.

1% Conforme KAULFMANN, Arthur. A problematica da filosofia do direito ao longo da histéria. In:
KAULFMANN, Arthur; HASSEMER, Winfried (Org.). Introdugéo a filosofia do direito e a teoria do
direito contemporaneas. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 2002, p. 57-208; p. 156-157.
Acervo de terceiro.

157 “Uma teoria material dos direitos fundamentais como teoria normativa geral é possivel apenas na
forma de uma teoria dos principios. Acima ja se demonstrou que principios e valores sao a mesma
coisa, de um lado em uma roupagem deontolégica e, de outro, em uma roupagem axiolégica. Se se
parte de um conceito suficientemente amplo de finalidade, torna-se também possivel passar aterceira
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Tudo isso conduz ao entendimento que os principios sao fonte de direito,
observando-se, segundo Antonio Pedro Barbas Homem, que sao quatro os tipos de
principios: os principios gerais de direito, que tém fungdo estrutural nos Estados de
direito (vinculag&o do Estado ao Direito), principios constitucionais e principios legais
advindos das respectivas fontes, e os principios judiciais declarados pela atividade

jurisdicional .58

2.2.2 Forga normativa dos fundamentos no ordenamento juridico

Os fundamentos sobre os quais se assenta o ordenamento juridico
desempenham importante papel no processo jurisprudencial e, em especial, na
retroalimentagdo sociolégica que conduz a atividade legislativa para produgédo do
direito positivo; tém, portanto, forca normativa. Mas, para Anténio Pedro Barbas
Homem, “a consagragdo normativa de certo tipo de principios, ndo excluiu a tarefa

doutrinria de identificagdo de principios que caracterizam a ordem juridica.”"%°

categoria de conceitos praticos, a categoria de conceitos antropoldgicos, e, ao invés de falar, por
exemplo, em principio da liberdade ou em liberdade como valor, é possivel falar em liberdade como
finalidade. Portanto, teorias materiais dos direitos fundamentais podem ser expressas ndo apenas
como teorias de principios, mas também como teorias de valores ou teorias teleolégicas gerais dos
direitos fundamentais”. ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducédo de Virgilio
Afonso da Silva. 2. ed. 3. tiragem. S&o Paulo: Malheiros, 2014, p. 561, 575. Acervo de terceiro.

158 HOMEM, Antonio Pedro Barbas. A ciéncia da legislagdo: conceptualizagdo de um modelo juridico
no final do Ancien Régime. Cadernos de ciéncia de legislagao, Oeiras, n.16, 1996, p Acervo da
PGR, Lisboa. O que hoje se tem, no Brasil, a teor do art. 103-A da CRFB/1988 (Art. 103-A. O STF
podera, de oficio ou por provocagdo, mediante decisdo de dois tercos dos seus membros, apods
reiteradas decisdes sobre matéria constitucional, aprovar simula que, a partir de sua publicagédo na
imprensa oficial, tera efeito vinculante em relagdao aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e a
administragao publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, bem como
proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma estabelecida em lei), sob a forma de sumula
vinculante do STF verdadeira lei criada no seio do Poder Judiciario — ndo é muito diferente do sistema
de precedentes da common law ou dos ditames do Cddigo de Hamurabi (caso concreto seguido da
respectiva solugéo juridica; o Cédigo de Hamurabi, aproximadamente datado de 1700 a.C., traz o
conjunto de leis que regravam aqueles tempos, que nada mais sdo que aquilo que seria decidido
diante do caso concreto, como exemplo a ‘lei’ n° 5: “Um juiz deve julgar um caso, alcangar um
veredicto e apresenta-lo por escrito. Se erro posterior aparecer na decisdo do juiz, e tal juiz for
culpado, entéo ele devera pagar doze vezes a pena que ele mesmo instituiu para o caso, sendo
publicamente destituido de sua posigdo de juiz, e jamais sentar-se novamente para efetuar
julgamentos” CODIGO DE HAMURABI - cerca de 1780 A.C. Sao Paulo: Biblioteca Virtual de Direitos
Humanos, USP, 1780. E nitido que a origem dessas leis esta na jurisdigdo da época. Toda a atividade
jurisdicional, enfim, amparava-se no ordenamento existente, mas também nos costumes, que sdo a
expressao cristalizada dos principios advindos dos valores de determinada sociedade.

159 HOMEM, Anténio Pedro Barbas. A utilizagdo de principios na metddica legislativa. Cadernos de
ciéncia de legislagao, Oeiras, n. 21, p.93-117, 1995, p. 98. Acervo da PGR, Lisboa.



91

Pela Lei de Introdugédo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB, sempre que a
lei for omissa, o juiz tem o dever de decidir segundo a analogia, os principios gerais
de direito, os costumes, atendendo os fins sociais da lei e as exigéncias do bem
comum. Assim, com base nos principios, a interpretacdo do direito sofre mutacoes
com o transcurso do tempo, sem ocorrer, obrigatoriamente, a correspondente
alteracao de texto; € que os principios vao sendo revelados de acordo com o contexto

social, observadas as exigéncias do bem comum e os costumes.

Citam-se dois exemplos da forga normativa dos principios na chamada
interpretagcdo conforme a Constituicdo, sem alteragao de texto, marcantes para o
constitucionalismo brasileiro. Esse tipo de interpretacdo se da a luz dos principios
ético-juridicos, em especial aqueles elevados ao nivel constitucional. Esse é o
ensinamento de Karl Larens que denota que tais “principios e decisdes valorativas
encontram expressao nos direitos fundamentais” como dignidade da pessoa humana,

liberdade, igualdade e, ainda, Estado de Direito, democracia, dentre outros.'6°

O primeiro caso ficou conhecido como Crime de Racismo - Julgamento
Historico do STF do Habeas Corpus n°® 82.424'%", em setembro/2003. Nesse julgado,

160 | ARENS, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. 4. ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian,
2005. p. 479. Acervo pessoal.

61 “Habeas corpus impetrado perante o Supremo Tribunal Federal em favor de Siegfried Ellwanger,
escritor e editor que fora condenado em instancia recursal pelo crime de antissemitismo e por
publicar, vender e distribuir material antissemita. O art. 5°, inciso XLII, da Constituicdo brasileira,
estabelece que ‘a pratica do racismo constitui crime inafiangavel e imprescritivel'. Os impetrantes,
baseados na premissa de que os judeus n&do s&o uma raga, alegaram que o delito de discriminagao
anti-semita pelo qual o paciente fora condenado nao tem conotagao racial para se lhe atribuir a
imprescritibilidade que, pelo art. 5°, XLII, da Constituicdo Federal, teria ficado restrita ao crime de
racismo. O Plenario do Tribunal, partindo da premissa de que ndo ha subdivisbes biolégicas na
espécie humana, entendeu que a divisdo dos seres humanos em ragas resulta de um processo de
conteudo meramente politico-social. Desse processo, origina-se o racismo que, por sua vez, gera
a discriminagao e o preconceito segregacionista. Para a construgdo da definicdo juridico-
constitucional do termo ‘racismo’, o Tribunal concluiu que é necessario, por meio da interpretacéo
teleoldgica e sistémica da Constituicdo, conjugar fatores e circunstancias histéricas, politicas e sociais
que regeram a sua formacéo e aplicacdo. Apenas desta maneira € possivel obter o real sentido e
alcance da norma, que deve compatibilizar os conceitos etimoldgicos, etnolégicos, sociolégicos,
antropolégicos e bioldgicos. Asseverou-se que a discriminagdo contra os judeus, que resulta do
fundamento do nucleo do pensamento do nacional-socialismo de que os judeus e os arianos formam
ragas distintas, é inconciliavel com os padrdes éticos e morais definidos na Constituicdo do Brasil e
no mundo contemporaneo, sob os quais se ergue e se harmoniza o Estado Democratico de Direito.
Assim, consignhou-se que o crime de racismo é evidenciado pela simples utilizagdo desses
estigmas, o que atenta contra os principios nos quais se erige e se organiza a sociedade
humana, baseada na respeitabilidade e dignidade do ser humano e de sua pacifica convivéncia
no meio social. Reconheceu-se, portanto, que a edicdo e publicacdo de obras escritas veiculando
idéias anti-semitas, que buscam resgatar e dar credibilidade a concepgao racial definida pelo regime
nazista, negadoras e subversoras de fatos histdricos incontroversos como o holocausto,
consubstanciadas na pretensa inferioridade e desqualificagdo do povo judeu, equivalem a incitagdo
ao discrimen com acentuado conteldo racista, reforgcadas pelas conseqiéncias histéricas dos atos
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firmou-se o entendimento que a construg¢do da definicdo juridico-constitucional do
termo ‘racismo’ requer a conjugacao de fatores e circunstancias historicas, politicas e
sociais que regeram a sua formacgédo e aplicagdo. Ainda de acordo com o julgado, o
crime de racismo constitui um atentado contra os principios nos quais se erige e se
organiza a sociedade humana, baseada na respeitabilidade e dignidade do ser

humano e de sua pacifica convivéncia. 1%?

No caso em comento, um escritor foi condenado pelo crime de racismo — crime
inafiangavel e imprescritivel (art. 5°, inciso XLII, da CRFB/1988) — por publicar, vender
e distribuir material contendo doutrina antissemita. As alegag¢des do proprio
condenado de que “judeu ndo era raga e que, portanto, ndo teria sido cometido crime
de racismo”, serviram de base para o entendimento do tribunal: depois do
mapeamento do genoma humano, ndo ha que se falar em diferentes ragas associadas
as diferentes etnias, pois a raga humana € unica. Assim, o crime de racismo passou
a ser caracterizado pela utilizagdo de estigmas discriminatérios (etnia, origem, género,
condigao sexual, credo, dentre outros) o que atenta contra os principios nos quais se
erige e se organiza a sociedade humana. Esse entendimento foi baseado nos
principios da respeitabilidade e dignidade do ser humano e de sua pacifica
convivéncia no meio social, no contexto social do crepusculo do século XX e aurora

do século XXI.

em que se baseiam. Os Ministros entenderam que, no caso, a conduta do paciente, consistente em
publicagéo de livros de conteldo anti-semita, foi explicita, revelando manifesto dolo, vez que baseou-
se na equivocada premissa de que os judeus ndo s6 sdo uma raga, mas, mais do que isso, um
segmento racial atavica e geneticamente menor e pernicioso. Dessa forma, a_discriminacao
cometida, que seria deliberada e dirigida especificamente contra os judeus, configura ato
ilicito de pratica de racismo, com as conseqiiéncias gravosas que o acompanham. O Plenario
consignou que a Constituicdo Federal impds aos agentes de delitos dessa natureza, pela gravidade
e repulsividade da ofensa, a clausula de imprescritibilidade, para que fique, ad perpetuam rei
memoriam, verberado o repudio e a abjecdo da sociedade nacional a sua pratica. A auséncia de
prescrigdo nos crimes de racismo justifica-se como alerta grave para as geragbes de hoje e de
amanha, para que se impeca a restauracao de velhos e ultrapassados conceitos que as consciéncias
juridica e histérica ndo mais admitem. Assentou-se, por fim, que, como qualquer direito individual, a
garantia constitucional da liberdade de expresséo ndo é absoluta, podendo ser afastada quando
ultrapassar seus limites morais e juridicos, como no caso de manifestacées de conteudo imoral que
implicam ilicitude penal. Por isso, no caso concreto, a garantia da liberdade de expressao foi
afastada em nome dos principios da dignidade da pessoa humana e da igualdade juridica.
Vencidas a tese que deferia a ordem para reconhecer a prescricdo da pretensio punitiva e a tese
que deferia habeas corpus de oficio para absolver o paciente por atipicidade da conduta.
Consequientemente, o Plenario do Tribunal, por maioria de votos, denegou a ordem”. BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. HC 82.424, Tribunal Pleno, Rel. Min. Moreira Alves, rel. para Acérdao
Min. Mauricio Corréa, j. 17/09/2003. Diario de Justic¢a, Brasilia, 19 mar. 2004.

162 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. HC 82.424, Tribunal Pleno, Rel. Min. Moreira Alves, rel. para
Acérdao Min. Mauricio Corréa, j. 17/09/2003. Diario de Justiga, Brasilia, 19 mar. 2004.
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Outro exemplo é a interpretacdo dada pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
brasileiro as normas constitucionais sobre unido estavel e casamento. No julgamento
conjunto da Acgédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.° 4277, proposta pela
Procuradoria-Geral da Republica, e da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) n.° 132, apresentada pelo governador do Estado do Rio de
Janeiro, em maio/2011, o STF valeu-se da analogia para estender a norma de uni&o
estavel prevista na Constituicdo Federal (art. 226, § 3°) também aos casais formados
por pessoas do mesmo sexo. O mesmo entendimento foi aplicado pelo STJ no
julgamento do REsp 1.183.378/RS, em outubro/2011. Dois anos depois, o CNJ
aprovou uma resolugado que obriga todos os cartérios de registros civis de pessoas
naturais do pais a celebrar casamentos entre pessoas do mesmo sexo, para dar plena
efetividade a decisdo do STF. Essa decisdo foi lastreada na forgca normativa do
principio da igualdade e do principio da dignidade da pessoa humana, consagrada
pela CRFB/1988, que “ndo é aumentada nem diminuida em razdo do uso da
sexualidade, e que a orientagao sexual ndo pode servir de pretexto para excluir familia
da protecgao juridica representada pelo casamento.”'®3 Trata-se de decis3o alicergcada
nas condutas socialmente aceitas no século XXI, na esteira de outros paises
democraticos de vanguarda como Noruega, Holanda, Espanha, Canada, Alemanha e
Reino Unido, dentre outros. Em paises como Estados Unidos e México, o casamento
entre pessoas do mesmo sexo tem tutela parcial em alguns estados ou regiées. Em
Portugal, a uni&o civil legalizada existe e abrange muitos dos direitos do casamento

como, por exemplo, a adog&o.'%*

Cabe citar, aqui, a licdo de Konrad Hesse sobre a eficacia da norma
constitucional, na qualidade de lei maior, condicionada pela realidade social, tendo em
vista que este mesmo entendimento pode ser aplicado as leis infraconstitucionais que
procuram retratar a realidade politica e social, que esta em processo constante de
mudanca. Para esse autor, gracas a pretensdo de eficacia, a Constituicdo procura
imprimir ordem e conformagdo a realidade politica e social. A Constituigao,
determinada pela realidade social e, ao mesmo tempo, determinante em relagéo a ela,
néo se pode definir como fundamental nem a pura normatividade, nem a simples

eficacia das condigbes socio-politicas e econdémicas. Ainda em Konrad Hesse, tem-

163 INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO DE FAMILIA. Direito de familia na midia: as decisdes do
STJ que marcaram 2011. Brasilia: IBDFAM, 2011.
164 L ei n° 2/2016, disponivel em www.dre.pt.
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se que as forgas condicionantes da realidade e da normatividade da Constituigdo
podem ser diferengadas; elas ndo podem, todavia, ser definitivamente separadas ou
confundidas. Por fim, o autor afirma que a Constituicdo ndo deve assentar-se numa
estrutura unilateral, se quiser preservar a sua forgca normativa num mundo em
processo de permanente mudanga politico-social.'®® Em suma, Konrad Hesse afirma
que uma mudanga das relacbes faticas pode — ou deve — provocar mudancgas na
interpretagdo da Constitui¢do."%®

Ainda que a normalizagéo pelo legislativo seja ainda mais lenta que as decisées
do poder judiciario, é inegavel a forga dos principios como verdadeiras normas de
direito a guiar a formagao da jurisprudéncia e, posteriormente, o aprimoramento das

leis.

2.2.3 Fundamentos edificantes em estado de direito

Estado de Direito, assim, grafado com as iniciais maiusculas, é a forma como
foi introduzida, na lingua portuguesa, a tradugao de rule of law (expresséao inglesa) ou
rechtsstaat (expressao alema) ou le régne de la loi (expressao francesa). Data venia,
discorda-se do uso das iniciais maiusculas — caracteristicas dos nomes proprios ou
dos rotulos —, uma vez que distorcem o verdadeiro sentido da expressao; a grafia
“‘estado de direito” parece-nos mais acertada, sendo ‘estado’ o participio do verbo
estar. Nessa acepcéao, pode ser considerada em ‘estado de direito’ a sociedade que
escolheu se instituir sob a égide da lei, que permanece sob regéncia das leis, leis
essas que deverdo assegurar que as pessoas vivam em estado de liberdade e em
estado de seguranga. Salvo melhor juizo, é exatamente por isso, e na qualidade de
positivista, que Hans Kelsen viu redundancia na expressao “Estado de Direito” porque
nao haveria direito fora do Estado, e o Estado é independente do Direito.'®”

165 HESSE, Konrad. A forga normativa da Constituigao. Tradugédo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto
Alegre: Sério Anténio Fabris Editor, 1991, p. 15; 21. Acervo pessoal, em copia.

166 HESSE, Konrad. A forga normativa da Constituigao. Tradugédo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto
Alegre: Sério Anténio Fabris Editor, 1991, p. 23. Acervo pessoal, em copia.

'67 Ainda, segundo Kelsen: "Assim como a teoria do Direito privado pressupde originariamente que a
personalidade juridica do individuo precede légica e cronologicamente o Direito objetivo, isto €, a
ordem juridica, assim também a teoria do Estado pressupde que o Estado, enquanto unidade coletiva
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A expressao alema Rechtsstaat ja teria sido empregada antes, no século XVII,
mas tornou-se mais conhecida com Robert von Mohl's no livro de 1832 — Die deutsche
Polizeiwissenschaft nach den Grundsétzen des Rechtsstaates, cuja versdo em inglés
foi intitulada German Policy Science according to the Principles of the Constitutional
State. Naquela altura, traduziu-se Rechtsstaat, para o inglés, como “Estado
Constitucional”.

Porém, a grafia mais popular para o estado de direito € mesmo rule of law,
eternizada por Dicey, a partir de 1885, depois de publicar um dos livros mais
importantes de sua carreira como constitucionalista: Infroduction to the Study of the

Law of the Constitution, no qual dedicou um capitulo inteiro, o de n° IV, ao tema.'®®

Outros autores também discorrem sobre o conceito de rule of law, como Neil
Maccormick que afirma que a independéncia e dignidade do cidadao resultam de um
governo de leis e ndo de homens.'®® Christine Sypnowich vislumbra varios sentidos
para a expressao, que passam pelo agir estatal de acordo com a lei, obediéncia a lei,
e, também, seria usada para justificar ‘lei e ordem’ a qualquer custo, sem limites a
autoridade estatal para coibir a desobediéncia a lei; essa autora afirma que John

Locke foi um dos primeiros expoentes do rule of law.""°

que aparece como sujeito de uma vontade e de uma atuacgdo, é independente do Direito e até
preexistente ao mesmo. Mas o Estado cumpre a sua missao histérica — ensina-se — criando o Direito,
o "seu" Direito, a ordem juridica objetiva, para depois se submeter ele proprio a ela, quer dizer: para
se obrigar e se atribuir direitos através do seu préprio Direito. Assim o Estado é, como entidade
metajuridica, como uma espécie de poderoso macro-anthropos ou organismo social, pressuposto do
Direito porque lhe esta submetido, € por ele obrigado e dele recebe direitos. E a teoria da
bilateralidade e autovinculagédo do Estado que, apesar das patentes contradigdes que repetidamente
Ihe sdo assacadas, se afirma contra todas as obje¢des com uma tenacidade sem exemplo.” KELSEN,
Hans. Teoria pura do direito. Tradugédo Jodo Baptista Machado. Sao Paulo: Martins Fontes, 2003,
p. 315. Acervo de terceiro disponibilizado em scribd.com.

68 Qu, ainda, a expresséo “régne de la loi” como utilizada na tradugéo francesa da mesma obra: “Le
regne, la suprématie de la loi [...] Cette suprématie de la loi, la garantie qu’assure la Constitution de
I'Angleterre aux droits des individus, envisagés a différents point de vue, forme le sujet de cette partie
de notre traité”. DICEY, A. V. Introduction a I'étude du droit constitutionnel. Traduction francaise
de André Batut et Gaston Jéze. Paris: Giard & Briere, 1902, p. 163-183. Acervo FDUL.

169 Cita-se o autor, no original: “A concern for the rule of law is one mark of a civilised society. The
independence and dignity of each citizen is predicated on the existence of a “governance of laws, not
men”. Values like legal certainly and legal security are much lauded in the context of praising the rule
of law.” MACCORMICK, Neil. Rhetoric and the Rule of Law. DYZENHAUS, David. Recrafting the
Rule of Law: the limits of legal order. Oxford-Portland Oregon: Hart Publishing, 1999, p. 164-177.
Acervo IHE Delft Institute for Water Education.

70 Cita-se a autora, no original: “What is the rule of law? The term is a curious one, used to refer to a
diversity of practices. First, in its most nominal form, it refers to rule by law rather than force. Agents
of the state must act according to low. The contrast with force leads, however, to a second definition,
which focuses on the obedience of subjects to the law, or the suppression of lawlessness. [...] But the
law and order view runs afoul of a third definition, which takes the rule of law to be a set of procedural
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Thorsten Kingreen ora emprega rule of law no sentido original, ou seja, de
protecdo dos cidad&os contra os abusos do Estado — “The distribution principle is
based on a rigid separation between state and society, and based on the idea of the
rule of law in its traditional conception, is that will protect the citizens against the abuse
of state power—, ora como ‘estado de direito’ em contraponto ao Estado Social.!”’

Por tudo isso, e considerando que ‘estado de direito’ é expressédo consagrada
no mundo juridico ocidental, na lingua portuguesa, defende-se que a grafia seja com
letras minusculas, para refletir o sentido correto da expressdo, sem perder a

identidade com a expresséo ja consolidada.

Entdo, em estado de direito, os fundamentos edificantes ou principios
estruturantes, como os denomina Jorge Reis Novais, sdo aqueles de inspiragao
iluminista, mas que transcendem o sentido literal de liberdade, igualdade e
fraternidade. Com apoio em Jorge Reis Novais, s&o estruturantes, na republica
portuguesa, o principio da igualdade, que é norma-regra, o principio da dignidade da
pessoa humana, o principio da segurancga juridica e da protegdo da confianga, o
principio da razoabilidade, o principio da proibicdo do excesso quanto a aptidao,
necessidade, determinabilidade e proporcionalidade estrita das alteracdes propostas
e o principio da socialidade.'”? Este ultimo principio, o da socialidade, para o autor, é
sinbnimo da proibigdo do retrocesso dos direitos sociais, mas o sentido atribuido ao
principio da socialidade, por Miguel Reale, é que os interesses individuais, em que

pese sua relevancia no ordenamento juridico, ndo se colocam acima dos interesses

constraints. ... All their most basic, the terms the rule of law, due process, procedural justice, legal
formality, procedural rationality, justice as regularity, all refer to the idea that law should meet certain
procedural requirements so that the individual is enabled to obey it. The instruments for effecting this
idea are various: a written constitution and a constitution such as Britain’s historic Magna Carta and
Bill of Rights, and the plethora of principles established by the common law. [...] The rule of law also
requires that law be relatively certain, clearly, expressed, open, and adequately publicised. [...] The
rule of law seeks to render legality impartial, abstract, neutral, general, universal: all of these words
indicate something of the transcendent, even if it is a procedural rather than substantive set of
standards which would transcend the hurly-burly of human affairs”. SYPNOWICH, Christine. Utopia
and the rule of law. In: DYZENHAUS, David (Ed.). Recrafting the rule of law: the limits of legal
order. Oxford-Portland Oregon: Hart Publishing, 1999, p. 178-195. Acervo IHE Delft Institute for Water
Education.

7 “The discussion on the relation between the rule of law and the social state affects the relations
between government, administration, society and economy, and thus it is a key issue in public law.
Therefore, this debate is actually timeless, not only in Germany”. KINGREEN, Thorsten. Rule of law
versus welfare state. PUNDER, Hermann; WALDHOFF, Christian (Ed.). Debates in german public
law. Oxford-Portland Oregon: Hart Publishing, 2014, p. 97-116. Acervo Procuradoria da Republica.

72 NOVAIS, Jorge Reis. Os principios constitucionais estruturantes da Republica Portuguesa.
Coimbra: Coimbra Editora, 2014. Acervo pessoal.
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sociais, pois estes sdo os grandes responsaveis pela conformagdo da consciéncia

acerca do que é coletivo.'”

Menciona-se, ainda com Miguel Reale, mais dois principios que teriam
informado a concepgéo do atual Codigo Civil Brasileiro, além da socialidade, quais
sejam eticidade e operabilidade. Com a eticidade, procurou-se resgatar principios
éticos como boa-fé, justa causa e equidade para mitigar o excesso dogmatico-
formalista da codigo civil anterior, que procurava positivar o maximo de normas.'”* O
principio da operabilidade visa oferecer ao julgador mais flexibilidade em busca de
solugdo mais justa; as normas devem ser aplicaveis, tanto em seu enunciado quanto
em sua interpretacdo, de maneira a tornar viavel a subsungdo do caso concreto,

dando-lhe maior efetividade juridica quando da apreciagéo pelo Poder Judiciario.'”

Sobre o principio da legalidade, Antonio Pedro Barbas Homem assevera que,
em que pesasse a “superioridade da lei como alicerce da sociedade politica medieval,

ainda né&o foi naquela época que houve a orientagdo num sentido legalista”, muito

173 4[...] o mundo nunca mudou como no decorrer do presente século, assolado por profundos conflitos
sociais e similares. Se nao houve a vitoria do socialismo, houve o triunfo da “socialidade”, fazendo
prevalecer os valores coletivos sobre os individuais, sem perda, porém, do valor fundante da pessoa
humana.” REALE, Miguel. As diretrizes fundamentais do projeto do Cédigo Civil. In;: BRASIL. Centro
De Estudos Judiciarios. Comentarios sobre o projeto de codigo civil brasileiro. Brasilia: CJF -
Conselho da Justica Federal, 2002. v. 20. (Série cadernos do CEJ20). Acervo Camara dos
Deputados DF.

174 “[...] preferivel, em certos casos, prever o recurso a critérios ético-juridicos que permitam chegar-se
a “concregao juridica”, conferindo-se maior poder ao juiz para encontrar-se a solugdo mais justa ou
equitativa. O novo Cédigo, por conseguinte, confere ao juiz ndo s6 poder para suprir lacunas, mas
também para resolver, onde e quando previsto, de conformidade com valores éticos, ou se a regra
juridica for deficiente ou inajustavel a especificidade do caso concreto. [...] O que importa em uma
codificagéo é o seu espirito; € um conjunto de idéias fundamentais em torno das quais as normas se
entrelagam, se ordenam e se sistematizam”. REALE, Miguel. As diretrizes fundamentais do projeto
do Cédigo Civil. BRASIL. Centro De Estudos Judiciarios. Comentarios sobre o projeto de cédigo
civil brasileiro. Brasilia: CJF - Conselho da Justica Federal, 2002, p. 11. v. 20. (Série cadernos do
CEJ20) Acervo Camara dos Deputados DF.

175 “[_..] € o principio da operabilidade. Ou seja, toda vez que tivemos de examinar uma norma juridica,
e havia divergéncia entre ser enunciada de uma forma ou de outra, pensamos no ensinamento de
Jhering, que diz que é da esséncia do Direito a sua realizabilidade: o Direito é feito para ser
executado; Direito que ndo se executa — ja dizia Jhering na sua imaginacgéo criadora — é como chama
que nao aquece, luz que nao ilumina. O Direito é feito para ser realizado; é para ser operado. No
fundo, o que é que nés somos — nés advogados? Somos operadores do Direito: operamos o Cédigo
e as leis, para fazer uma petigéo inicial, e levamos o resultado de nossa operagao ao juiz, que verifica
a legitimidade, a certeza, a procedéncia ou ndo da nossa operag¢ao — o juiz também & um operador
do Direito; e a sentenga é uma renovagéo da operacado do advogado, segundo o critério pelo qual
julga. Entao, é indispensavel que a norma tenha operabilidade, a fim de evitar uma série de equivocos
e de dificuldades que hoje entravam a vida do Cadigo Civil". REALE, Miguel. As diretrizes
fundamentais do projeto do Cédigo Civil. BRASIL. Centro De Estudos Judiciarios. Comentarios
sobre o projeto de codigo civil brasileiro. Brasilia: CJF - Conselho da Justica Federal, 2002, p. 12.
v. 20. (Série cadernos do CEJ20). Acervo Camara dos Deputados DF.
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embora houvesse a identificagao entre exercicio do poder e a lei: ambos deveriam ser
Justos e voltados para o bem comum. Contudo, persistia a fungéo social da lei desde
a antiguidade — “primeira garantia dos mais fracos contra a opressao dos mais fortes”
—na linha doutrinaria de Platdo."”® Antes do movimento liberal, a vontade do legislador
ja é expressada por caracteristicas do direito natural, depois, vem ao encontro do
“postulado da superioridade material da lei, afirmado com o constitucionalismo liberal
e assente no pressuposto tedrico da coincidéncia entre a lei e a vontade da nagdo.”"””
O autor faz, também, consideragbes sobre a igualdade perante a lei e teoria da

legislago.'"®

Ainda no mesmo artigo supra citado, Antonio Pedro Barbas Homem assevera
que “a crise geral de confianga na lei que hoje vivemos corresponde também a uma
situacdo de transicdo, em que a teoria da lei ndo encontrou, ainda o seu ponto de
equilibrio, ideoldgico e doutrinario).”’”® Essa conclusdo de quase vinte anos atras
ainda encontra eco nos dias atuais, nem tanto por deficiéncia isolada da teorias das
leis, mas pelo encolhimento do Poder Legislativo diante do antecedente

agigantamento do Poder Executivo.

Algumas notas s&o trazidas de Anténio Cortés, que assegura que “os principios
nao tém um conteudo proposicional definido, mas podem-se exprimir-se através de

proposicdes linguisticas” como o principio da igualdade seria “tratar de modo igual o

76 HOMEM, Antonio Pedro Barbas. Introdugao historica a teoria da lei: época Medieval. Cadernos de
ciéncia de legislagao, Oeiras, n. 25, p.7-123, 1999, p. 122-123. Acervo PGR (Lisboa)

77 HOMEM, Antonio Pedro Barbas. A ciéncia da legislagdo: conceptualizagdo de um modelo juridico
no final do Ancien Régime. Cadernos de ciéncia de legislagao, Oeiras, n.16, 1996. p.15-66. p. 28.
Acervo PGR (Lisboa)

78 Continua Anténio Pedro Barbas Homem: “A ordem juridica é construida como um conjunto
hierarquizado de regras, no topo das quais reina a lei constitucional, pelo que os comandos juridicos
secundarios tém apenas por finalidade a expressao pratica dos principios constitucionais. O privilégio,
0 beneficio ou a dispensa da lei, ao contrariarem a igualdade dos cidaddos perante a lei, ndo podem
ser aceites: uma norma secundaria ndo pode derrogar uma norma superior a lei e as leis gerais,
exprimindo o interesse comum, ndo podem ver a sua aplicagao sustida pelo interesse particular. A
vontade geral impde-se a vontade particular. [...] A teoria da legislacéo no periodo liberal adequa-se
aos principios institucionais de reparticao de poderes préprios do Estado constitucional. Os principios
da soberania nacional, da reparticdo de poderes, da igualdade e da legalidade trardo consigo uma
renovacao da teoria da legislagcdo assente sobretudo no debate sobre as vantagens da codificagao
do direito a das suas técnicas especificas. A discussdo da metodologia de interpretagéo das leis
conhecera também significativa renovagéo”. HOMEM, Anténio Pedro Barbas. A ciéncia da legislacao:
conceptualizagdo de um modelo juridico no final do Ancien Régime. Cadernos de ciéncia de
legislagao, Oeiras, n.16, p.15-66, 1996, p. 52-55. Acervo PGR (Lisboa)

79 HOMEM, Antonio Pedro Barbas. A ciéncia da legislagdo: conceptualizagdo de um modelo juridico
no final do Ancien Régime. Cadernos de ciéncia de legislagao, Oeiras, n.16, p.15-66, 1996, p. 55.
Acervo PGR (Lisboa)
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que é igual e de modo diferente o que é diferente, na medida da diferenga”, ou o
principio da dignidade da pessoa humana kantiano seria definivel pelo “agir de tal
modo que trates a humanidade, quer na tua pessoa que na pessoa de qualquer outro,

sempre simultaneamente como um fim e nunca apenas como um meio.”'8

2.2.4 Relevéancia dos fundamentos para o direito administrativo

O estado de direito instituido no Brasil € mais que, simplesmente, um estado
embasado no seu direito positivado ou um estado de leis; revela-se, sobretudo, como
um estado de principios. Os principios, explicitos ou implicitos, contém as normas
mais abstratas a serem observadas na criacdo ou aplicagdo das regras mais
concretas. A liberdade que os entes federados tém para dispor sobre suas préprias
normas, dentro das competéncias atribuidas pela Constituicdo brasileira,’®’ da
especial relevo aos principios, no Direito Administrativo, diante da falta de codificagao
sistematizada valida para todos.

Respeita-se as classificagdes didaticas preconizadas por alguns doutrinadores,
mas defende-se que os principios nao se classificam, ndo dependem de positivagao
e ndo se esgotam; cada novo direito ou dever incorporado ao ordenamento juridico
de um pais decorre de um ou mais principios ja revelados ou faz exsurgir um novo
principio que informara outras regras, no futuro. Assim como n&o se classificam, os
principios, também, ndo se hierarquizam; ao contrario, conectam-se uns com o0s

outros, e se complementam, constituindo proficua fonte de direito.

O Direito vem se adaptando as exigéncias de implementacédo de direitos de

180 CORTES, Antdnio. Jurisprudéncia dos principios: ensaio sobre os fundamentos da decisdo
jurisdicional. Lisboa: Universidade Catdlica Editora, 2010, p. 222-223. Acervo pessoal.

81 Dada a amplitude do tema, fez-se necessario fixar o marco normativo na legislagdo brasileira, que
€ a CRFB, de 1988, e a Lei de Introdugcéo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), Decreto-Lei n°
4.657, de 1942 - BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducado as
normas do Direito Brasileiro. Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 9 set.1942, com alteragdes
posteriores (originalmente denominada Lei de Introdugdo ao Codigo Civil (LICC), teve sua
denominacéo alterada a partir de 2010, pela Lei n® 12.376 - BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei
n°® 12.376, de 30 de dezembro de 2010. Altera a ementa do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro
de 1942. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 31 de dezembro de 2010), recepcionada pela
Constituicdo vigente. Praticamente, ndo sao feitas remissdes especificas a legislagdo portuguesa
porque o assunto ndo demanda tal incursdo, vez que a abordagem é tedrico-conceitual e comum ao
ordenamento juridico das sociedades democraticas que escolheram viver em estado de direito.
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liberdade e de direitos sociais, conquistados paulatinamente desde o final do século
XVIII, quando as regras de convivio humano passam a ser muito determinadas pela
razao, mas de forma conciliada com as normas deontolégicas. S&o os principios
intrinsecos a Constituicdo ou explicitados nela — no cume da hierarquia das leis — ou
mesmo aqueles que exsurgem da legislagao infraconstitucional, que assegurarao que
as garantias individuais ndo se sobreponham ao fim social da lei. A liberdade, por
exemplo, ndo existira, se ndo houver, junto, o respeito ético e moral ou, ainda, o bom
senso fundado na razdo que permita o convivio social harmdnico, saudavel e

equilibrado.

Nao se pode olvidar que a velocidade da vida cotidiana pode conduzir a uma
inversdo de valores, a uma degeneragdo das praticas sociais pressionadas pelo
imediatismo. A vida em sociedade clama por oferecer respeito para esperar respeito
dos outros, por isso é impossivel o afastamento dos principios que guiaréo os juristas
na tarefa de fazer do direito o instrumento que dara efetividade ao ideal de bem-estar.

No contexto de certa experiéncia juridica, “a relevancia dos principios decorre
do facto de eles possuirem valor positivo, de eles desfrutarem de uma evidéncia
razoavel de justica ou dever.” Essa € a visdo de Antonio Cortés que também infirma
gue o que determina a aplicagao dos principios € seu especial valor ético-deontologico

ou axiolégico-normativo, e ndo apenas as particularidades de um caso concreto.'®?

Para compreensdo da importancia dos principios, ha que se pontuar,
brevemente, os conceitos a eles inerentes, antes de adentrar como sao interpretados

e sua necessidade na analise do Direito.

Direito € o conceito base, genérico, que abarca os demais, é mais amplo que
as leis escritas porque seu espectro incluiu o direito ndo escrito.® O direito positivo
tem forca cogente sobre o Estado e os cidad&os, onde ha estado de direito, e se
amolda ao conceito de lei. A porgao de direito ndo necessariamente escrito, mas

inerente ao ordenamento juridico, que tem de ser observada e serve de guia na dicgao

182 CORTES, Anténio. Jurisprudéncia dos principios: ensaio sobre os fundamentos da decisdo
jurisdicional. Lisboa: Universidade Catdlica Editora, 2010, p. 229. Acervo pessoal.

183 “a ideia de Direito & incapaz de dar, por si s0, solugdes juridicas. Na verdade, a ideia de Direito s
se torna operativa através da identificagéo de direitos e principios normativamente operantes e de
um trabalho de concretizagéo e conciliagdo dogmatica e jurisprudencial dos mesmos.” CORTES,
Antoénio. Jurisprudéncia dos principios: ensaio sobre os fundamentos da deciséo jurisdicional.
Lisboa: Universidade Catdlica Editora, 2010, p.101. Acervo pessoal.
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do direito, € o que se entende por principio (por exemplo, o adagio romanistico

ninguém pode se beneficiar da propria torpeza, ou a boa-fé, ou costumes sociais).

O conceito de lei denotado pela Revolugdo Francesa como meio de “assegurar
a liberdade individual e a propriedade contra o Estado”, remonta a Platdo'8 (garantia
dos governados contra os governantes), aperfeigoado por Aristoteles, que definiu a lei
como “expressdo do justo e racional, dirigida ao bem comum.”'®® Rousseau aduziu
que a lei seria 0 “Unico ato soberano, resultante da interpretacdo e expressao da
vontade geral.”8 Também Karl Larens fez acréscimo ao definir “as leis civis como
instrumentos de regulagdo de conflitos de interesses previsiveis e tipicos entre
particulares ou grupos sociais, de tal modo que um interesse tenha de ceder a outro
na exacta medida em que esse possa prevalecer.” '8 Entdo, a lei € o meio cogente
para garantir liberdade ao cidadao, contra o Estado ou contra outros cidadéos,
conforme a vontade geral legitimada, de forma justa e racional, visando o bem comum.
Laband faz uma distin¢gdo entre lei formal — exteriorizagao da vontade estatal por via
da legislagéo — e lei material — regras de direito que interferem na vida do individuo ou

o comando vinculante de uma norma juridica.'®8

Ha que se registrar, também, a distingdo preconizada por Hans Kelsen entre
as proposicoes juridicas e as normas juridicas. Enquanto estas seriam mandamentos
imperativos criados pelos 6rgaos competentes para serem considerados e aplicados
pelos destinatarios do Direito, aquelas seriam os enunciados abstratos acerca das

consequéncias que deveriam advir das relacdes entre os fatos da conduta humana,

8¢ AMARAL, Diogo Freitas do. Histéria do pensamento politico ocidental. Coimbra: Aimedina, 2012,
p. 41-50. Acervo pessoal.

185 AMARAL, Diogo Freitas do. Histéria do pensamento politico ocidental. Coimbra: Aimedina, 2012,
p. 53-61. Acervo pessoal.

18 AMARAL, Diogo Freitas do. Histéria do pensamento politico ocidental. Coimbra: Aimedina, 2012,
p. 217-229. Acervo pessoal.

87 LARENS, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. 4. ed. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian,
2005, p. 164. Acervo pessoal.

188 “Donc, entre la loi au sens matériel et la loi au sens formel, il N’y a pas la relation de genre a espéce,
de sens restreint et subordonné a sens large du mot; ce sont deux concepts essentiellement
différents, qui on chacun leur caractére propre; 'un est le fond, I'autre la forme d’une déclaration de
volonté. [La distinction entre les lois matérielles et les lois formelles a été adoptée presque par
l'unanimité des jurisconsultes contemporains, si bien qu’il ne semble pas nécessaire de citer les
partisans de cette these]. Une loi publique au sens formel, c’est un acte émanant de la volonté de
'Etat, accompli et affirmé sous une certaine forme solennelle. Le point de départ commun aux deux
concepts, qui explique I'emploi de la méme expression pour rendre deux idées aussi différents, est
constitué par ce principe que la fixation de propositions juridiques doit avoir lieu légalement et
régulierement en suivant une voie que détermine la Constitution e que I'on appelle pour cela la voie
législative”. LABAND, Paul. Le droit public de I'empire allemand. Traduction de C. Gandilhon. Paris:
Giard & Briere, 1901, p. 345-347. 2v. Acervo PGR (Lisboa).
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também expressos no ordenamento juridico.'®?

Karl Larens faz a distincdo entre interesses e valores: os interesses sao
denotados na “pretensdo que as partes num litigio tém ou devem ter, quando se
empenham na obtengéo de efeitos juridicos favoraveis; os valores s&o corolarios da
ideia de justica” e defende, contra a maioria dos adeptos da jurisprudéncia de
valoragcdo, “seja admitido pelos juristas que os valores n&o sdo susceptiveis de
fundamentagao, ou seja, ndo sédo passiveis de controle racional, pelo menos em certa
medida”. Seguindo essa tese, o autor preconiza que a passagem da “jurisprudéncia
dos interesses para a jurisprudéncia de valoragdo” s6 tem sentido com o
‘reconhecimento de valores ou critérios supralegais ou pré-positivos que subjazem as
normas legais e para cuja interpretacdo e complementagéo é legitimo langar méo.”
Para tanto, é legitimo invocar os direitos fundamentais — aplicando juizo de valor — ou
argumentos linguisticos na busca por decisées justas. Dai, ‘direito justo’ é um direito
positivo que, como um todo, nos seus principios equanimes e na sua “concatenacao
corresponda a ideia de ordem justa, ou seja, a ideia de uma comunidade que efetiva
a liberdade de todos de um modo equilibrado.”'®® Para Ronald Dworkin, o ceticismo
moral viola o principio da epistemologia moral — principio de Hume —; por tal principio,
nenhuma série de proposi¢cées sobre como mundo €, enquanto fato cientifico ou
metafisico, pode fornecer argumentos — sem algum juizo de valor escondido nos

intersticios — para uma conclusdo sobre o que deveria ser o caso."’

A diferenciagao entre regras e principios é trazida de Robert Alexy, para quem
“toda norma é ou uma regra ou um principio.” Esse autor define os principios como

‘normas que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das

189 Cita-se o autor, no original: "As proposigdes ou enunciados nos quais a ciéncia juridica descreve
estas relagbes [entre os fatos de conduta humana] devem, como proposigbes juridicas, ser
distinguidas das normas juridicas que sao produzidas pelos 6rgaos juridicos a fim de por eles serem
aplicadas e serem observadas pelos destinatarios do Direito. Proposi¢cbes juridicas sao juizos
hipotéticos que enunciam ou traduzem que, de conformidade com o sentido de uma ordem juridica —
nacional ou internacional — dada ao conhecimento juridico, sob certas condi¢gdes ou pressupostos
fixados por esse ordenamento, devem intervir certas conseqiiéncias pelo mesmo ordenamento
determinadas. As normas juridicas, por seu lado, ndo s&o juizos, isto é, enunciados sobre um objeto
dado ao conhecimento. Elas sdo antes, de acordo com o seu sentido, mandamentos e, como tais,
comandos, imperativos." KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Traducdo de J. Baptista Machado.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2003, p. 80-81. Acervo de terceiro.

190 | ARENS, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. 4. ed. Lisboa: Fundagédo Calouste Gulbenkian,
2005, p. 163; 167;172; 181-182. Acervo pessoal.

9" DWORKIN, Ronald. Justica para Ourigos. Tradugdo de Pedro El6i Duarte. Coimbra: Almedina,
2012. p.55. Acervo pessoal.
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possibilidades juridicas e faticas existentes.” Por outro lado, as regras “sdo normas
que sao sempre satisfeitas ou ndo satisfeitas”, porque contém “determinacdes no

ambito daquilo que é fatica e juridicamente possivel.”1%?

Considerando o dogma de Montesquieu que o direito é eminentemente
interno,'® sao os valores adotados por uma sociedade, ao instituir-se em estado de
direito, que se desdobrardo em principios, incluindo ou ndo aqueles considerados

principios universais, que norteardo a esséncia do Direito.'®*

2.2.5 Fundamentos explicitos no plano constitucional brasileiro

192 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradug&o de Virgilio Afonso da Silva. 2. ed. 3.
tiragem. Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 90-91. Acervo de terceiro. Para Antonio Cortés (2010), de
acordo com essa teoria atual dos principios, "as regras seriam normas precisas e 0s principios seriam
normas ou parametros abertos que se poderiam distinguir entre si pelo seu modo caracteristico de
aplicacdo. Em termos gerais, poderiamos dizer que a regra seria uma norma susceptivel de aplicagéo
segundo o esquema basico do silogismo dedutivo, ou seja, segundo o método de subsuncdo dos
factos na sua previsdo. Os principios, por seu turno, exigiriam, em amplo grau, uma concretizagao
do seu alcance e uma ponderagéo de condi¢des de facto e de direito que eles préprios, todavia, ndo
especificariam; os principios seriam imperativos de optimizagdo (Optimisierungsgebote) que se
aplicariam apenas em fungdo do que fosse juridica e factualmente possivel.” CORTES, Antoénio.
Jurisprudéncia dos principios: ensaio sobre os fundamentos da decisao jurisdicional. Lisboa:
Universidade Catdlica Editora, 2010, p. 129-130. Acervo pessoal.

193 Esta é a ligdo de Montesquieu: “A lei, em geral, € a razdo humana, enquanto governa todos os povos
da terra; e as leis politicas e civis de cada nagao devem ser apenas casos particulares onde se aplica
esta razdo humana. Devem ser tdo proprias ao povo para o qual foram feitas que seria um acaso
muito grande se as leis de uma nag¢do pudessem servir para outra. Devem estar em relagédo com a
natureza e com o principio do governo que foi estabelecido, ou que se pretende estabelecer; quer se
elas o formam, como é o caso das leis politicas; quer se o mantém, como é o caso das leis civis.
Devem ser relativas ao fisico do pais; ao clima gélido, escaldante ou temperado; a qualidade do
terreno, sua situagéo e grandeza; ao género de vida dos povos, lavradores, cagcadores ou pastores;
devem estar em relagdo com o grau de liberdade que sua constituicdo pode suportar; com a religido
de seus habitantes, com suas inclinagdes, com suas riquezas, com seu humero, com Seu comeércio,
com seus costumes, com seus modos. Enfim, elas possuem relagdes entre si; possuem também
relagc6es com sua origem, com o objetivo do legislador, com a ordem das coisas sobre as quais foram
estabelecidas. E de todos estes pontos de vista que elas devem ser consideradas”. MONTESQUIEU.
O espirito das leis. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1996. p.16-17. Acervo pessoal. Também ha a ligao
encontrada em Hart: “English law, French law, and the law of nay modern country regulates the
conduct of populations inhabiting territories with fairly well-defined geographical limits. Within the
territory of each country there may be many different persons or bodies of persons giving general
orders backed by threats and receiving habitual obedience.” HART, H.L.A. The concept of law.
Oxford: Clarendon Press, 1961, p. 24. Acervo IHE Delft Institute for Water Education.

194 “Esses principios [universais] sdo a chave daquilo que chamamos Direito. E ao assumir que ha
principios com uma dimenséo translegal, e em parte até trans-sistematica, que se potenciam novos
desenvolvimentos tedricos e jurisprudenciais que fardo do Direito uma realidade viva ao servigo das
pessoas e comunidades, uma realidade que excede as palavras fixas e cristalizadas nos textos
juridicos.” CORTES, Antonio. Jurisprudéncia dos principios: ensaio sobre os fundamentos da
deciséo jurisdicional. Lisboa: Universidade Catélica Editora, 2010, p.105. Acervo pessoal.
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A CRFB/1988, no art. 37, menciona, textualmente, cinco principios: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.'® Os quatro primeiros
pertencem ao texto original promulgado em 1988, mas o ultimo foi acrescentado em
1998, por emenda constitucional'®. Mas varios outros principios informadores da
atuacao publica exsurgem de incisos do art. 37, de outras normas constitucionais,

infraconstitucionais ou supranacionais.

No ambito do direito publico, a legalidade nao se confunde com aquela prevista
no art. 5°, como direito individual do cidad&o brasileiro.'®” Pelo contrario, a legalidade,
aqui, significa reserva de lei, ou seja, os agentes publicos tém de cumprir o que
determina a lei e s6 fazer o que for autorizado por lei;'%® a falta de lei significa
proibicdo. Isso decorre de outro principio, o da separagéo de poderes, segundo o qual
€ o Poder Legislativo que legitima a agdo do Poder Executivo, ou seja, ha primazia da
lei e do direito, e as praticas ilegais sdo invalidas. Mas ndo basta que os atos

195 Curiosa e pertinentemente, as letras iniciais dos nomes dos principios elencados, por sua ordem de
insergéo topografica no caput do art. 37 da CRFB/88, formam a palavra L.I.M.P.E.

196 \Ver partes da exposicdo de motivos da Emenda Constitucional n°® 19/1998, neste item, mais a frente.
BRASIL. Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998. Modifica o regime e dispbe sobre
principios e normas da Administragdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas
e finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras providéncias.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 5 jun. 1998.

197 Ninguém sera obrigado a fazer ou a deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei (inciso I,
do art.5°, da CRFB/1988).

98 A submisséo do Estado a legalidade é o cerne do estado de direito. Segundo Técito (1975), “o
episédio central da histéria administrativa do século XIX é a subordinacdo do Estado ao regime de
legalidade. A lei, como expressao da vontade coletiva, incide tanto sobre os individuos como as
autoridades publicas. A liberdade administrativa cessa onde principia a vinculagédo legal.” TACITO,
Caio. Direito Administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 1975, p. 1. Acervo PUC Minas. No entendimento
de James Seldon Cowdon (1892), manifestado ha mais de 120 anos, a legalidade é para todos, sem
excegao, e deve ser cobrada pelo povo: “The True Theory of Government. To the Sovereign People
of this Republic, Greeting: If there be those of you who say that the Legislative, Judicial, and Executive
branches of the National Government are co-ordinate in power, | must differ with them. If there be
those of you who say that the execution of all national laws is discretionary, | must differ with them. If
there be those of you who say that the execution of the national laws is mandatory upon the President
only, | must differ with them. If there be those of you who say that the execution of all national laws is
mandatory upon all of the national executive servants whatsoever only, | must differ with them for the
reason that | believe that the National Government is a unit, and it is charged by its Master, the
Sovereign People of the United States of America, with making, explaining, and executing the Nation's
will’. Traducéo livre: “A verdadeira teoria de governo. Para o povo soberano desta republica,
saudagbes! Se houver alguns de vocés dizendo que os ramos Legislativo, Judiciario e Executivo do
Governo Nacional sao coordenados no poder, devo divergir de vocés. Se houver alguns de vocés
dizendo que a execugao de todas as leis nacionais é discricionaria, devo divergir de vocés. Se houver
alguns de vocés dizendo que a execucgao das leis nacionais é obrigatéria somente para o presidente,
devo divergir de vocés. Se houver alguns de vocés dizendo que a execugao de todas as leis nacionais
€ obrigatoria para todos, e que para os servidores executivos nacionais seja diferente, devo divergir
de vocés, pelo fato de eu acreditar que o governo nacional € uma unidade e é cobrado pelo seu
mestre, 0 povo soberano. Pessoas dos Estados Unidos da América, fazendo, explicando e
executando a vontade da Nagdo”. COWDON, James Seldon. Pantocracy or the reign of justice.
Washington, D.C.: Nabu Press, 1892. [Original existente no acervo da Princeton University].
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administrativos praticados pelos agentes publicos sejam compativeis com a lei; é

necessario que as ag¢des estejam em conformidade com os principios também.

E dever inerente ao exercicio de qualquer das funcdes publicas a
desconsideragao das particularidades dos administrados, individualmente, e, ainda, a
desconsideragao dos interesses dos proprios administradores. Esse € o principio da
impessoalidade, que pressupbe a imparcialidade dos agentes. Quando a
administragao publica tem a oferecer um numero menor de beneficios do que s&o os
interessados em obté-los, a distribuigdo n&o pode privilegiar uns em detrimento de
outros, por opgao do agente; ha que se seguir o critério legal, se houver, ou o critério
geral da ordem de pedidos ou de chegada. As regras impostas ao poder publico tém
de ser interpretadas de forma finalistica; o administrador publico, com suas ac¢des,
deve perseguir os fins legais da fungdo que exerce, de forma impessoal, sendo-lhe

vedada a promogao pessoal ou a personificagdo da gestao.

Por moralidade, o constituinte ndo pretendeu se referir a moral comum do
homem médio, embora dela se utilize para edificar o conceito de honestidade
funcional. A moralidade € administrativa, embora tal adjetivagdo n&do tenha sido
declinada na positivagdo do principio (art. 37, caput), mas decorre da interpretacéo
logicossistematica de tal principio com a norma do inciso LXXIII, do art. 5°, da CRFB,
qgue visa a protecado da honestidade e da probidade no exercicio de fungdes publicas
(em sede de agao popular, pode ser anulado ato lesivo a moralidade administrativa).
A moralidade administrativa ndo se confunde com a nogao de meérito administrativo,
pois nao trata de mensurar os critérios de valor eleitos para nortear a acdo, mas dos
deveres de revestir essa agdo com boa-fé,'®® probidade, lealdade e transparéncia.
Embora esse principio tenha conteudo juridico autbnomo, a agado administrativa sem

observancia da moralidade sera invalida, porque tera ferido a legalidade em sentido

199 O principio da boa-fé pode ser apreciado em separado, como leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro
(2014): "O principio da boa-fé abrange um aspecto objetivo, que diz respeito a conduta leal, honesta,
e um aspecto subjetivo, que diz respeito a crenga do sujeito de que esta agindo corretamente. Se a
pessoa sabe que a atuagao ¢ ilegal, ela esta agindo de ma-fé. Na Constituigédo, o principio ndo esta
previsto expressamente, porém pode ser extraido implicitamente de outros principios, especialmente
do principio da moralidade administrativa e da prépria exigéncia de probidade administrativa que
decorre de varios dispositivos constitucionais (arts. 15, V, 37, § 4°, 85, V). A Lei n°® 8.429, de 2-6-92
(Lei da Improbidade Administrativa) considera como ato de improbidade que atenta contra os
principios da Administragao Publica 'qualquer acdo ou omissao que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade as instituigbes' (art. 11)." DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 88. Acervo PUC Minas.
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lato.?®© Determina-se, pelo principio da moralidade administrativa, que a
administracdo publica permane¢a em estado de honestidade, sob pena de

responsabilizagdo do agente publico infrator.2"

Em uma sociedade que escolheu viver em estado de direito, ndo ha espaco
para obscuridade na agao estatal; o cidad&o tem direito a ampla publicidade dos atos
da administracdo publica. Muito mais que um principio informador das a¢des dos
poderes publicos, a publicidade pode ser provocada, no Brasil, pelo cidaddo, no
exercicio do direito subjetivo de obter informagbes junto aos o6rgdos publicos,?°?
respeitando-se a vida privada®®®. A publicidade dos atos sera ex officio, em
cumprimento ao dever de divulgar as condutas praticadas.?®* A ampla divulgagéo é

200 Caio Tacito (1975) atribui a Maurice Hauriou a especializagio conceitual do principio da moralidade
administrativa, tipo qualificado de legalidade que estaria entre a legalidade propriamente dita e a
oportunidade, como uma adverténcia do substrato social que se irradiava através da finalidade da
acao administrativa: ‘'excés de pouvoir est une sorte de délit professionnel commis au mépris, non
pas de la loi, mais de maximes professionnelles, dont les postulats peuvent porter beaucoup plus loin
que les prescriptions de la loi. Il en est de 'Administration comme des particuliers. On sait qu'un
particulier peut commettre bien des vilenies en co6toyant la loi; il en serait de méme des
administrateurs, si la déontologie professionnelle de I’Administration n’était pas surajoutée a la loi, de
méme que la morale vulgaire s’y surajoute pour les particuliers. La notion de I'excés de pouvoir est
ainsi beaucoup plus étendue que celle de la 1égalité ; elle correspond a la morale, qui est plu étendue
que le droit’. Na época, ainda segundo Tacito (1975), a tentativa de Hauriou ndo mereceu
consagragdo cientifica, ou seja, houve pouca aceitagdo doutrindria. TACITO, Caio. Direito
administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1975, p. 71. Acervo PUC Minas.

201 Art. 37, §4°, da CRFB/1988: “Os atos de improbidade administrativa importardo a suspenséo dos
direitos politicos, a perda da funcgdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario,
na forma e gradagao previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel’. BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 5 out. 1988.

202 grt. 5°, XXXIIl e XXXIV, b, da CRFB/1988.

203 art. 5°, X, da CRFB/1988.

204 \V/ale lembrar que, muitas das vezes, ndo se trata de mera publicagéo. A publicacdo dos atos da
administracdo, em jornal de grande circulagdo, é obrigatoria, mas é apenas um dos meios de
concretizar a publicidade; as vezes, torna-se imperativo o emprego de varios meios de comunicagao,
em conjunto, para satisfazer a amplitude necessaria a divulgacdo de determinada agéo estatal. Cita-
se Mandado de Seguranga por publicidade ineficiente: Processo: Agravo Interno Cv n°
1.0000.15.051266-3/001 0512663-62.2015.8.13.0000 (1), Relator(a): Des.(a) Paulo Balbino, Data de
Julgamento: 20/08/2015, Data da publicagdo da sumula: 26/08/2015. EMENTA: AGRAVO INTERNO
- MANDADO DE SEGURANCA -CONCURSO PUBLICO - LONGO LAPSO TEMPORAL ENTRE A
HOMOLOGACAO DO CERTAME E A PUBLICACAO DA NOMEACAO - PRINCIPIOS DA
PUBLICIDADE E RAZOABILIDADE - VIOLACAO - CONVOCACAO PESSOAL - NECESSIDADE. [...]
A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e desta Corte posicionou-se no sentido de que, em
respeito ao principio da publicidade, € necessaria - quando ha longo lapso temporal entre a
homologacgéo do certame e a publicacdo da nomeacao - a notificagdo pessoal do candidato acerca
de sua convocacdo para assumir vaga em concurso publico, pois a exigéncia de acompanhamento
diario do Diario Oficial importa em violagdo ao principio da razoabilidade. Ndo ha que se falar em
violagao ao principio da separacido dos poderes e da discricionariedade da Administragdo Publica,
porquanto o administrador publico tem o dever de optar por disposi¢des editalicias comprometidas
com os postulados da razoabilidade e da proporcionalidade, bem como com os principios da
publicidade, isonomia e impessoalidade, que compdem a eficacia da acessibilidade aos cargos e
empregos publicos. MINAS GERAIS. Agravo Interno Cv n° 1.0000.15.051266-3/001 0512663-
62.2015.8.13.0000 (1), Relator(a): Des.(a) Paulo Balbino. Belo Horizonte: TIMG, 26 ago. 2015
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requisito de eficacia das condutas administrativas, sendo certo que estas que nao
produzem seus efeitos antes daquela, na forma que a lei determinar. Contudo, a
reciproca ndo é verdadeira: o fato de dar publicidade a uma conduta ilegal nédo faz
com que essa se torne licita. Por outro lado, a inexisténcia ou insuficiéncia de

publicidade gera a presuncgao de imoralidade administrativa, portanto, de ilegalidade.

Como ja dito, o principio da eficiéncia passou a integrar o caput do art. 37, da
CRFB/1988, a partir de 1998, pela Emenda Constitucional n° 19, no intuito de
promover o aumento da eficiéncia do Estado.?%® Assim, as condutas administrativas
tém de ser orientadas a resultados satisfatorios, significando qualidade da ac¢do da
Administragcdo Publica. Embora tenha optado pela denominagao eficiéncia, o
constituinte derivado n&o introduziu o principio para que a qualidade fosse observada,
apenas, quanto ao modus operandi ou aos procedimentos empregados pelos agentes
publicos, mas também quis alcangar exceléncia dos resultados obtidos com as
condutas; em outras palavras, a eficacia também integra o conteudo juridico do
principio adicionado. Esse principio ndo compde a nog¢ao de validade da conduta
administrativa, mas a eficiéncia deve ser considerada em consonancia com demais
principios, inclusive com o da legalidade. Varios instrumentos sdo empregados para
mensurar a eficiéncia®’®, mas ainda é parca a responsabilizacdo daquele que atua

sem alcancar a eficiéncia desejada.

O principio da seguranca juridica®®” é vélido ndo sé para os cidaddos ou

205 Essa emenda constitucional n°® 19/1998, conhecida como reforma administrativa, teve iniciativa da
Presidéncia da Republica, modificou o Capitulo da Administracdo Publica, acrescentou normas as
Disposi¢des Constitucionais Gerais e estabeleceu normas de transicdo. A proposta foi encaminhada
pela Mensagem 886/1995, de 23/08/1995, da Presidéncia da Republica ao Congresso Nacional, e
deu inicio a analise da PEC n° 173/1995. Na Exposicdo de Motivos Interministerial n°49, de
18/08/1995 (assinada pelos Ministros de Estado da Justiga, da Fazenda, da Previdéncia e Assisténcia
Social, da Educagdo e do Desporto, da Administracdo Federal e Reforma do Estado, e do
Planejamento e Orgamento, publicada no Diario do Congresso, de 18/08/1995, paginas 18852 a
18853), ficou patente que “o aumento da eficiéncia do aparelho do Estado é essencial para a
superacao definitiva da crise fiscal. Assim, o resultado esperado pela incorporagédo da dimensao da
eficiéncia na administragéo publica, € que o aparelho de estado deve se revelar apto a gerar mais
beneficios, na forma de prestacdo de servigos a sociedade, com os recursos disponiveis em respeito
ao cidadao contribuinte.” BRASIL. Camara dos Deputados. [Mensagem 886 de 23 de agosto de
1995]. Diario do Congresso Nacional, Brasilia, Segdo I, 18 ago. 1995, p. 18852 a 18853.

206 Avaliagdo perioédica de desempenho durante estagio probatorio, avaliagbes periddicas de
desempenho dos servidores publicos, caducidade das concessdes, dentre outras.

207 Positivado no art. 5°, inciso XXXVI: “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e
a coisa julgada.” Sobre o principio, ver: "O fundamento constitucional do principio da seguranga
juridica reside no art. 5°, XXXVI, que impede que lei possa retroagir para afetar direito adquirido, ato
juridico perfeito e coisa julgada. Por mais contraditorio ou sem sentido que possa parecer, o principio
da seguranca juridica desdobra-se, ainda, no sentido de conter ou limitar a aplicagdo do principio da



108

empresas privadas, mas, também, para a prépria administracao publica,
manifestando-se nas normas que tratam de decadéncia do direito material?®,
prescricdo do direito de ac&do®®®, prazos peremptorios para exarar multas,?'°
modulagdo de efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade,?'’ dentre outras

situacoes.

2.2.6 Fundamentos implicitos ou infraconstitucionais

legalidade administrativa, sobretudo em relagédo a possibilidade de a Administragdo Publica anular
atos ilegais que tenham, todavia, gerado beneficios favoraveis a terceiros, de modo a preservar a
confianga nela depositada pelos administrados.” FURTADO, Lucas Rocha. Principios gerais de
direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2016, p. 124 e 125. Acervo de terceiro. E, ainda: "O
principio se justifica pelo fato de ser comum, na esfera administrativa, haver mudanca de
interpretacdo de determinadas normas legais, com a consequente mudanga de orientagdo, em
carater normativo, afetando situagdes ja reconhecidas e consolidadas na vigéncia de orientagdo
anterior. Essa possibilidade de mudanca de orientagéo é inevitavel, porém gera inseguranga juridica,
pois os interessados nunca sabem quando a sua situagéo sera passivel de contestagao pela prépria
Administragao Publica. Dai a regra que veda a aplicagéo retroativa." DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 86. Acervo PUC Minas. E também
conhecido como principio da seguranga juridica e da protegao da confianga, conforme nomenclatura
utilizada por Novais (2014). NOVAIS, Jorge Reis. Os principios constitucionais estruturantes da
Republica Portuguesa. Coimbra: Coimbra Editora, 2014, p. 261-290. Sobre essa diferenga de
nomenclatura, é valida a ponderagdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2014): "Na realidade, o
principio da protegéo a confianga leva em conta a boa-fé do cidadao, que acredita e espera que os
atos praticados pelo Poder Publico sejam licitos e, nessa qualidade, serdo mantidos e respeitados
pela propria Administracéo e por terceiros. No direito brasileiro ndo ha previsao expressa do principio
da protegao a confianga; pelo menos nao com essa designagéo, o que nao significa que ele nao
decorra implicitamente do ordenamento juridico. O que esta previsto expressamente € o principio da
seguranga juridica." DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2014, p. 88. Acervo PUC Minas.

208 pPeriodo transcorrido que, ao se completar, retira o direito que antes existia. Como exemplo, a Uni&o
tem o direito de verificar a autenticidade das declaragdes anuais do imposto de renda de cidadaos e
de empresas, no prazo decadencial de cinco anos. Durante o ano de 2017, tal fiscalizagédo s6 pode
recair sobre as declaragdes dos Ultimos cinco anos (2012 a 2016), pois decaiu (ou caducou) o direito
de rever as declaragdes anteriores a 2012.

209 Periodo de tempo apds o qual ndo mais & possivel ajuizar agéo judicial para pretender o
reconhecimento de algum direito. Por exemplo, o Municipio tem até cinco anos para propor a
execugao judicial de um crédito tributario apurado em auto de infragéo; findo esse prazo, ndo é mais
possivel exercer o direito de agdo (salvo inscrigdo em divida ativa, antes de completados os cinco
anos).

210 O art. 281 do Cddigo Brasileiro de Transito (CBT), Lei n° 9.503/1997, estipula o prazo de 30 dias
para a administracdo expedir a notificacdo de autuagdo, depois de lavrada a multa, sob pena de
arquivamento: “A autoridade de transito, na esfera da competéncia estabelecida neste Cddigo e
dentro de sua circunscrigao, julgara a consisténcia do auto de infragcdo e aplicara a penalidade
cabivel. Paragrafo unico. O auto de infragao sera arquivado e seu registro julgado insubsistente: | -
se considerado inconsistente ou irregular; Il - se, no prazo maximo de trinta dias, ndo for expedida a
notificagdo da autuagdo.” BRASIL. Lei n° 9.503, de 23 de setembro de 1997. Institui o Codigo de
Transito Brasileiro. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 29 set. 1997.

2" Introduzido a partir de 1999, pelo artigo 27, da Lei federal n® 9.868. BRASIL. Lei n° 9.868, de 10 de
novembro de 1999. Dispbe sobre o processo e julgamento da a¢do direta de inconstitucionalidade e
da acao declaratéria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal. Diario Oficial da
Uniao, Brasilia, 11 de novembro de 1999.



109

Varios outros principios de direito publico se fazem presentes no ordenamento
juridico brasileiro, a instruir as agdes dos agentes publicos, ainda que advindos da
legislacdo infraconstitucional ou, até, ndo positivados. Um dos que n&o esta positivado
€ o recém construido principio da ponderagao de interesses publicos e privados,
uma vez que ultrapassado principio da supremacia do interesse publico ou
preponderancia do interesse publico sobre os interesses privados.?'?> Ndo necessita
de positivagado porque decorre, logicamente, da vida em sociedade. Como a finalidade
da acao estatal €, em sintese, promover o bem comum, a satisfacdo do interesse
publico?’® conduz a agdo administrativa para esse fim. Mas n&o basta ter foco no
interesse publico para legitimar, diretamente, as prerrogativas outorgadas aos

administradores, uma vez que estas sdo fundamentadas pelas leis.?* A

212 Esse principio decorre da supremacia da propria Constituicdo: “se a Constituicdo tem a
particularidade de transformar em antijuridico tudo que a viole, e se 0 que a viole é por isso mesmo
insuscetivel de aplicagdo — pela interposi¢do de reclamacao jurisdicional — é evidente que isso se
deve por que a Constituicdo ainda com referéncia as leis parlamentares, é suprema. [...] se a
Constituicao tem a virtude de deixar sem forga coativa uma lei ou um ato administrativo — expressoes
ambas da potestade publica — isso tem que ser devido, inexoravelmente, a que ela mesma tenha
suficiente imperatividade para inibir a que por sua vez tenha aquele.” GORDILLO, Agustin. Principios
gerais de direito publico. Tradugéo de Marco Aurélio Greco. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
1977, p. 94-95. Acervo PUC Minas. Sobre o principio da supremacia do interesse publico, ver, ainda:
MEIRELLES, Hely Lopes et. al. Direito administrativo brasileiro. 40. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2013, p. 110-111; MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. Séo
Paulo: Editora Malheiros, 2015, p. 99. Acervo PUC Minas. MEDAUAR, Odete. Direito administrativo
moderno. 21. ed. Rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Ed Férum, 2018, p.127-128. Acervo pessoal.

213 O interesse publico é indisponivel; “a administrag&o publica ndo pode dispor desse interesse geral,
da coletividade, nem renunciar a poderes que a lei Ihe deu para tal tutela, mesmo porque ela ndo é
titular do interesse publico, cujo titular é o Estado, como representante da coletividade, e, por isso,
s6 ela, pelos seus representantes eleitos, mediante lei, poderd autorizar a disponibilidade ou
rendncia.” MEIRELLES, Hely Lopes et. al. Direito administrativo brasileiro. 40. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2013, p. 110. Acervo PUC Minas.

214 para exemplificar, narra-se um caso concreto. Em 2004, durante o segundo ano do primeiro Governo
Lula, o ex-Presidente recebeu pedido feito pelo Senegal de empréstimo de aeronaves para aspergir
inseticida contra nuvem de gafanhotos que assolava as plantagdes daquele pais; o Presidente,
solicito, comprometeu-se a enviar, de imediato, as aeronaves. S6 depois de dar a ordem ao Ministro
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento & que foi informado por este ndo ser possivel cumprir a
promessa por auséncia de lei autorizativa. Entdo, as pressas, foi editada a Medida Proviséria n°® 218,
de 27/09/2004 (depois convertida na Lei n°® 11.029, de 21/12/2004), que autorizou a Uni&o “a fornecer
equipamentos e auxilio técnico aos paises africanos, no combate a praga de gafanhotos”. Na
exposicao de motivos, o entdo Presidente salientou que a aplicacdo aérea de inseticidas quimicos
ou biolégicos é praticada ha muito tempo em diversos paises, sendo a Africa o continente que mais
utiliza esta tecnologia, em fungdo das grandes proporgbes que assume o ataque de insetos, em
particular os gafanhotos. O numero de avides la existente, entretanto, € insuficiente para exercer,
com eficacia, tal controle, em face da dimenséo da infestagdo atual. Justificou, também, a urgéncia e
relevancia necessarias a edigdo de medida proviséria: a urgéncia que justifica o uso de medida
provisoria consiste na necessidade de as medidas serem implementadas no prazo de poucos dias,
pois a nuvem de gafanhotos chega a avangar cem quildmetros por dia; tempo insuficiente, portanto,
para a aprovacao de projeto de lei, ainda que com urgéncia constitucional. Quanto a relevancia, esta
decorre da calamidade humanitaria que esta advindo na Africa devido & infestagdo de gafanhotos, a
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administragao publica tem prerrogativas que a colocam em situagdo de superioridade
em relagédo ao cidadéo individualmente considerado, mas isso ndo avaliza condutas
casuistas ou arbitrarias; o cidadao continua sendo sujeito de direitos e garantias
individuais que limitam a acdo dos poderes publicos. Vale salientar, ainda, que o
interesse publico n&o se coloca, necessariamente, contrario aos interesses privados;

estes podem ser satisfeitos desde que coincidentes ou n&o colidentes com aquele.

O principio da motivagdo € um exemplo de principio infraconstitucional
concertado com a ordem juridica superior. Esta positivado no art. 50,%'% da lei ordinaria
n°9.784, de 1999, embora presente no ordenamento juridico desde meados do século
XX, conforme sera abordado adiante. Esse principio expressa o dever de a
administragdo publica externar fundamentos de fato e de direito que embasem sua
atuagdo e, ainda, qual é a conexdo da agdo empreendida com o fim desejado.?'® A
regra geral é da motivagdo, mas admite-se que os atos meramente ordinatorios ou

vinculados?'” dispensem, formalmente, a exposi¢cdo dos motivos; contudo, ndo ha

qual podera ser reduzida se os paises africanos receberem auxilio no combate a praga, auxilio este
que foi expressamente solicitado pela Republica do Senegal ao Brasil. Assim, além de a Unido
passar a ser autorizada a fornecer equipamentos e auxilio técnico aos paises africanos, no combate
a praga de gafanhotos ocorrida em 2004, foi feita uma “doagao a Republica do Senegal de aeronave
destinada a aplicacdo aérea de inseticidas.” BRASIL. Lei n° 11.029, de 21 de dezembro de 2004.
Autoriza a Uniao a fornecer equipamentos e auxilio técnico aos paises africanos, no combate a praga
de gafanhotos. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 22 dez. 2004.

215 Art. 50. “Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicag&o dos fatos e dos fundamentos
juridicos, quando: | - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses; Il - imponham ou agravem
deveres, encargos ou sancgoes; Ill - decidam processos administrativos de concurso ou selegéao
publica; IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatorio; V - decidam recursos
administrativos; VI - decorram de reexame de oficio; VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada
sobre a questdo ou discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais; VIII - importem
anulagéo, revogagao, suspensdo ou convalidagao de ato administrativo.)” BRASIL. Lei n° 9.784, de
29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no &mbito da Administragcao Publica Federal
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 30 jan. 1999.

216 Cita-se o entendimento de Caio Tacito (1975): “a dindmica interna do ato administrativo pressupde,
da parte do agente competente, a apreciagdo de determinadas situagdes de fato ou de direito, em
que se fundamenta a sua atuagéo. Por outro lado, essa atuagéo se dirige para um objetivo querido
pelo agente, capaz de justificar a sua iniciativa. Os motivos do ato administrativo objetivam a
realizacdo do fim pretendido pela autoridade executora. A caracteristica peculiar aos atos
administrativos esta, exatamente, em que os motivos e a finalidade deles sdo condigbes intrinsecas
de sua legalidade.” TACITO, Caio. Direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1975, p. 59. Acervo
PUC Minas.

217 Da-se o exercicio do poder vinculado quando s6 ha uma solugdo possivel, previamente estipulada,
para a questdo analisada. A acao a ser tomada pela Administragdo Pubica esta prevista em norma
juridica prépria, em respeito ao principio da legalidade, e sé cabe uma decisdo diante de
determinadas circunstancias. Por exemplo, a licenga para dirigir veiculo automotor é direito subjetivo
de todo cidaddo que atinge a maioridade civil; contudo, a outorga dessa licenga depende de
aprovacao do candidato em exame psicotécnico, exame de legislacdo e exame de direcdo em via
publica; se aprovado em todas as etapas, a licenga sera outorgada, se n&o, sera negada; todas as
avaliagbes sdo por critérios objetivos, sem qualquer margem a discricionariedade. Para Gordillo
(1977), “as faculdades de um ¢érgdo administrativo s&o vinculadas, quando uma norma juridica
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vedacgdo a pratica de explicitar a motivagdo desses atos também. Segundo a teoria
dos motivos determinantes,?'® desde que se explicite a motivagdo para a pratica de
determinado ato, os motivos declinados devem ser reais e congruentes com o ato,
sob pena de invalidade da acgéo estatal, ainda que o ato, sendo vinculado, ndo exija,
formalmente, a exposicdo dos motivos. Na verdade, esse principio amplia,
consideravelmente, o espectro do principio da publicidade, ao impor que a atuagao
administrativa esteja revestida por decisbes objetivamente racionais, além de

aperfeigcoar os mecanismos de controle da atuagao administrativa.

A motivagdo dos atos administrativos € essencial para assegurar que sejam
observados os principios da conveniéncia e da oportunidade quando se tratar da
pratica de atos discricionarios.?’® Mesmo sob a densa regéncia do principio da
legalidade, o Direito Administrativo reservou algum espago para o administrador

publico avaliar, discricionariamente, determinadas situagdes e delas fazer juizo de

predetermina, de forma concreta, uma conduta definida que o administrador deve seguir, ou seja,
quando o ordenamento juridico estabelece de antem&o aquilo que especificamente o 6rgao deve
fazer num caso concreto.” GORDILLO, Agustin. Principios gerais de direito publico. Tradugéo de
Marco Aurélio Greco. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1977, p. 168-169. Acervo PUC Minas.

218 Segundo Hely Lopes Meirelles et. al. (2013), “a teoria dos motivos determinantes funda-se na
consideragao de que os atos administrativos, quando tiverem sua pratica motivada, ficam vinculados
aos motivos expostos, para todos os efeitos juridicos. Tais motivos € que determinam e justificam a
realizacdo do ato, e, por isso mesmo, deve haver perfeita correspondéncia entre eles e a realidade.”
MEIRELLES, Hely Lopes et. al. Direito administrativo brasileiro. 40. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2013, p. 215. Acervo PUC Minas. Tacito (1975) atribui ao francés Gaston Jéze, a autoria da teoria
dos motivos determinantes, na obra “Les principes généraux du droit administratif, de 1930, e aduz
que a expressao nao é das mais felizes, visto como tende a se confundir com os motivos propriamente
ditos, que também condicionam a manifestagéo da vontade. [...] Assim, o motivo determinante deve
ser ndo somente licito, como adequado ao ato. Confirmando essa regra, Jéze enumera, com base
na jurisprudéncia francesa, quatro categorias nas quais classifica as formas de violagéo da finalidade:
1. 0 agente publico persegue um fim publico proibido em lei; 2. o agente publico persegue um fim de
interesse geral e licito, mas que ndo é de sua competéncia propria; 3. o agente persegue um fim de
interesse geral e licito, de sua competéncia, porém, mediante o exercicio de um poder juridico geral
que nao foi organizado para obter esse fim; 4. o agente publico persegue um fim que nio é de
interesse geral. Em suma, poderiamos resumir 0 esquema aquela condigao ja referida de que a
validade do ato administrativo depende da verificagdo do fim especifico da competéncia. A
desconformidade entre a causa real do ato e o fim exigido ou pressuposto na lei produz-lhe a nulidade
por desvio de poder.” TACITO, Caio. Direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1975, p. 62-63.
Acervo PUC Minas.

219 Atos praticados no exercicio do poder discricionario, entendido como a faculdade de o administrador
publico escolher uma alternativa dentre duas ou mais possiveis para a questao analisada, observada
a legalidade em qualquer das hipoteses. Por exemplo, ao escolher um dos funcionarios da equipe
para assumir o cargo de chefia, ha critérios objetivos como tempo no servigo publico ou escolaridade;
contudo, em caso de mais de um preencher os requisitos, a escolha se da por critério subjetivo, mas
continua sendo licita. Para Gordillo (1977), “as faculdades do 6rgao serao discricionarias, quando o
ordenamento juridico lhe outorgue certa liberdade para eleger, entre um e outro tipo de agéo, para
fazer uma ou outra coisa, ou fazé-la de uma ou outra madeira.” GORDILLO, Agustin. Principios
gerais de direito publico. Tradug&o de Marco Aurélio Greco. S&o Paulo: Ed. Revista dos Tribunais,
1977, p. 169. Acervo PUC Minas.
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valor para, entdo, decidir qual é a conduta pertinente.??® O exercicio do poder
discricionario envolve aspectos subjetivos como boa-fé, justo precgo, questdo de ordem
publica, valor histérico, dentre outros, e é controlado por limites voltados para
atendimento ao interesse publico, evitando-se os abusos. Inicialmente, tem de haver
correspondéncia entre a decisdo tomada e a fungao exercida pela autoridade, ou
competéncia; o ato discricionario deve respeitar a forma de exteriorizagdo prescrita
em lei, a impessoalidade, e conter a motivagcdo da decisdo, diante da qualificagao
juridica dos fatos analisados, da finalidade e do interesse publico que a ser atendido.

No devido processo legal de formagédo da decisdo, devem ser respeitados o
contraditorio e a ampla defesa; deve ser dada ampla publicidade aos atos, sendo
estes praticados dentro da legalidade ampla.??’ A existéncia de poder discricionario
residual é inevitavel e decorre, em primeiro lugar, da necessidade institucional de
haver escolha na condugdo da politica; outro aspecto reside em assegurar certa
flexibilidade de agir diante da complexidade que o administrador publico enfrenta ao
tracar grandes estratégias para lidar com a massificagado e problemas sociais graves
dela decorrentes; constata-se, sobretudo, a impossibilidade concreta de o legislador
prever, minuciosamente, todas as situagcoées que poderao advir das relacdes entre o

poder publico e os cidadaos ou empresas privadas.???

Assim, o exercicio regular da discricionariedade n&o fere a legalidade; pelo
contrario, ancora-se nas leis que admitem e delimitam os atos cuja pratica € possivel,

no exercicio do poder discricionario.??2 Exemplo disso, esta na aplicagédo do principio

220 Analise do mérito administrativo & etapa inerente ao exercicio do poder discricionario: da-se no
momento em que a autoridade faz juizo de valor ao analisar uma questao e decidir-se conforme o
peso atribuido na valoragéo que fez.

221 O poder discricionario, quando exercido assim, de forma parametrizada, podera assemelhar-se ao
poder vinculado; se, ainda assim, houver mais de uma opgao, continuara sendo discricionario.

222 O poder discricionario & exercido, por exemplo, na elaboragdo de normas em face da falta de lei
disciplinadora ou, simplesmente, quando a matéria € de competéncia exclusiva do 6rgdo em questao;
nas atividades de planejamento, quando sdo escolhidas as diretrizes de trabalho; nas atividades de
fomento a criagdo de novos servigos; no plano tatico para resolver contingéncias, epidemias,
calamidades; no ambito técnico, ao escolher a melhor solugao possivel oferecida pela ciéncia.

223 Observa-se que a discricionariedade n&o se confunde com arbitrariedade. A origem dessa faculdade
esta na Europa, apds 1850, quando foram identificados os “atos de pura administracdo”. Ao final do
século XX, ja havia expressdes como “poder discricionario” (decidir tendo escolha) e “atividade
discricionaria” (exercer fungdes utilizando o poder discricionario). Partindo disso, discricionariedade
administrativa é assimilada como a possibilidade de escolha pela autoridade. A partir da segunda
metade do século XX, viu-se o crescimento da atividade administrativa diante de pressfes de grupos,
da necessidade de implementar os direitos e garantias individuais, e os direitos difusos; isso culminou
em imperiosa demanda por objetividade, imparcialidade e controle no exercicio do poder
discricionario. Atualmente, o poder discricionario esta positivado, embora subsista certa liberdade de
apreciacado da melhor solugao legalmente possivel, visando atender o interesse publico, conjugando
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da exigibilidade nos concursos publicos; & plausivel certo grau de restrigdo a direito

fundamental dos possiveis candidatos em prol de relevante interesse publico.??

O principio da autotutela?®> se refere a possibilidade de a propria
administragao publica zelar por seus bens, resguardado o limite de razoabilidade, sem
a necessaria provocagao do Poder Judiciario,??® ou seja, algumas intervencgdes seriam
admissiveis no exercicio da autotutela administrativa, que advém da forma mais

elementar de resolver o conflito social.??”

todos os interesses envolvidos. MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 21. ed. rev,,
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 104-106.

224 E o caso da especificagdo de altura minima para candidatar-se ao cargo publico de policial militar,
associada a condicionamento fisico. Nao & conveniente admitir, nos quadros da Policia Militar,
homens ou mulheres com estatura inferior a média nacional — 1,60m —, ou com baixo desempenho
nos exames fisicos, considerando-se que uma das atribuigdes do cargo é o policiamento ostensivo.
A compleigéo fisica do agente de seguranga publica é determinante para intimidar eventuais
transgressores da lei; o policial militar tem de aparentar ser capaz de evitar ou conter a pratica de
delitos. A prestacao de seguranga publica adequada € o interesse publico resguardado por detras da
restricdo imposta.

225 para Lucas Rocha Furtado: "A autotutela decorre diretamente da supremacia do interesse publico
sobre os interesses privados €, no Brasil, o seu reconhecimento verificou-se independentemente de
lei especifica. Por meio da Sumula n° 473, o STF reconheceu a Administragdo Publica o poder de
anular ou de revogar seus proprios atos." (p. 134). "A revogagao dos atos administrativos, faculdade
que igualmente decorre diretamente do principio da autotutela e, indiretamente, da supremacia do
interesse publico, esta relacionada a aspectos de conveniéncia e de oportunidade. Salvo hipéteses
especiais relacionadas a caracteristicas de alguns atos que impedem a revogacgéo destes, como é a
hipotese de se tratar de ato vinculado, de atos exauridos ou de ato individual que tenha gerado direitos
adquiridos, o poder publico, por forga da supremacia do interesse publico, dispde de prerrogativa de
desfazer determinados atos que tenham produzido em razéo de critérios de oportunidade ou de
conveniéncia." (p. 136). FURTADO, Lucas Rocha. Principios gerais de direito administrativo. Belo
Horizonte: Férum, 2016, p. 134-136. Acervo de terceiro.

226 No exercicio da autotutela administrativa, seria admissivel, por exemplo, que um agente publico
estadual, ao se deparar com um delinquente prestes a pichar muros ou monumentos publicos, o
impega de fazé-lo por obstrugao fisica compativel com o evento (imobilizar as méos ou bloquear o
acesso as tintas). De outro lado, um outro agente publico que flagrar o colega que esta a subtrair
uma resma de papel do almoxarifado, podera impedi-lo de levar consigo referido material, no
exercicio da autotutela administrativa.

227 Conforme Lucila Garcia Romero (2012), “vivir en sociedad provoca roces y conflictos entre las
personas; dichas diferencias deben terminar en algin momento para no crear un caos social. Narra
la historia que, desde los tiempos antiguos, los hombres buscaron resarcir sus diferencias
encontrando la solucién que consideraron mas acertada. Ello a pesar de que dicha solucién no
siempre resultara la mejor. La autotutela surge como un intento por resarcir el dafio sufrido
produciendo otro idéntico. Dentro de las formas de autotutela mas antiguas, se encuentra la contenida
en la ley del talién, que expresé “ojo por ojo, diente por diente” y cuya aplicacién era asi: si la
afectacion sufrida por A era la pérdida de un ojo, entonces B, como sujeto agresor, debia recibir de
A el mismo castigo, es decir, perder un ojo en manos del primer sujeto. Esto parece muy primitivo,
pero fue aplicable por mucho tiempo. La autodefensa, como forma de solucionar un conflicto, se
actualiza cuando los sujetos, sean personas fisicas o juridicas intentan resolver el problema mediante
una accion directa, es decir, haciendo justicia por propia mano. Es una figura bastante arbitraria, ya
que el resultado no se produce teniendo en consideracion quién tiene la razén o no, sino que
responde al obtenga la victoria por ser o el mas fuerte o el mas habil, sin que el resultado signifique
al vencedor que le ha asistido el derecho”. ROMERO, Lucila Garcia. Teoria general del proceso.
Tlalnepantla: RED Tercer Milenio S.C., 2012, p. 16-17. Acervo de terceiro disponibilizado em
scribd.com.
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O contexto dos atributos esperados dos agentes publicos, como prudéncia,
sensatez e disposicdo de acatar as finalidades da lei, revelou os principios da
razoabilidade da conduta empreendida diante dos fatos e da proporcionalidade dos
meios para atingir os fins.??2 O respeito a esses principios visa coibir condutas ndo
razoaveis, desmedidas, absurdas, ndo condizentes com a finalidade pretendida com
a atuacao estatal. Isso impde, de um lado, que exista relacdo de coeréncia entre a
situagdo fatica e a atuagcdo administrativa; de outro, exige congruéncia entre as
medidas adotadas e a satisfacdo do interesse publico vinculado a acdo. As medidas
devem ser aquelas suficientes para alcangar os objetivos pretendidos pela
administragcdo publica, sendo vedado ao Estado impor obrigagbes, restrigbes ou
sangdes ao particular que sejam superiores ao estritamente necessario para atingir os

fins.22°

A conduta da administragao publica em relagcao aos administrados ha de ser
formal, preferencialmente, deve transparecer a seriedade que o povo espera € inspirar
a confianca que o povo necessita ter em seus representantes. Para tanto, a propria
estrutura administrativa necessita de organizagdo interna austera, possivel pela
observancia do principio da hierarquia®’. A conformacgio organica deve respeitar o

principio da especialidade,>' segundo o qual é atribuido um rol de fungdes ou

228 Para Augustin Gordillo: “E necessario buscar e encontrar, ao empregar a planificagdo como
instrumento de desenvolvimento econdmico e social, equilibrio entre a eficacia e a liberdade e
procurar que nenhum deles seja sacrificado pelo outro; devemos buscar a eficacia, porém nunca a
custa da liberdade.” GORDILLO, Agustin. Principios gerais de direito publico. Tradugdo de Marco
Aurélio Greco. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1977, p. 87. Acervo PUC Minas.

229 Para Augustin Gordillo: “A decis&o ‘discricionaria’ do funcionario sera ilegitima, apesar de néo
transgredir nenhuma norma concreta e expressa, se € f‘irrazoavel, o que pode ocorrer,
principalmente, quando: a) ndo dé os fundamentos de fato ou de direito que a sustentam ou; b) ndo
leve em conta os fatos constantes do expediente ou publicos e notérios; ou se funde em fatos ou
provas inexistentes; ou c) nao guarde uma propor¢ao adequada entre os meios que emprega e o fim
a que a lei deseja alcancar, ou seja, que se trate de uma medida desproporcionada, excessiva em
relagdo ao que se quer alcangar.” GORDILLO, Agustin. Principios gerais de direito publico.
Tradugado de Marco Aurélio Greco. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1977, p.183-184. Acervo
PUC Minas.

20 Conforme ja exposto anteriormente.

21 Em Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2014): "Dos principios da legalidade e da indisponibilidade do
interesse publico decorre, dentre outros, o da especialidade, concernente a ideia de descentralizagao
administrativa. Quando o Estado cria pessoas juridicas publicas administrativas — as autarquias —
como forma de descentralizar a prestacdo de servigos publicos, com vistas a especializacdo de
fungéo, a lei que cria a entidade estabelece com preciséo as finalidades que Ihe incumbe atender, de
tal modo que ndo cabe aos seus administradores afastar-se dos objetivos definidos na lei; isto
precisamente pelo fato de ndo terem a livre disponibilidade dos interesses publicos." DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 69 e 70. Acervo PUC
Minas.
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atividades especificas a cada 6rgéo, sem sobreposi¢des, ingeréncias ou retrabalho.

2.3 Acao administrativa

Como visto, a administragao publica organiza-se para prestar bens, servigos e
utilidades a sociedade. Naturalmente, o desempenho das fung¢des publicas sé é
possivel mediante emprego de recursos materiais e recursos humanos. Os recursos
materiais englobam bens publicos, dentre eles o préprio erario, que sdo apenas
referenciados, uma vez que ndo estdo, necessariamente, abrangidos pelo escopo
deste trabalho, cujo foco esta nos recursos humanos. Mas antes de adentrar o
detalhamento de quem sao os agentes publicos, faz-se uma incursdo nos meios que
esses podem empregar para agir em nome do Estado, os chamados atos
administrativos. Conforme Regis Fernandes de Oliveira, ato administrativo € meio pelo
qual se expressa a Administragcado Publica, unilateralmente, para agir e produzir efeitos
juridicos em busca do atingimento dos fins do Estado, ou seja, exercer a fungao
administrativa.?®?> Considerando-se que a personalidade juridica de direito publico dos
entes estatais é ficta, a agdo da administragdo publica &, in fine, o conjunto dos atos

praticados pelos agentes publicos.?*3

2.3.1 Legitimidade e legalidade

232 Definigdo de Regis Fernandes de Oliveira (2007): “pode-se definir o ato administrativo como
declaracgdo unilateral do Estado, ou de quem faga suas vezes, no exercicio da fungdo administrativa,
que produza efeitos juridicos.” OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Ato Administrativo. 5. ed. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007, p.70. Acervo pessoal.

233 Em José Cretella Janior (2006), encontra-se o entendimento: “no mundo, pessoa € o homem; no
mundo juridico, pessoa € o sujeito de direitos, ente dotado de personalidade, isto &, capacidade de
ser sujeito de direito, ativo ou passivo. [...] Entidades s&o constituidas por um complexo variado — ‘de
homens’ ou ‘de bens’ — para a consecucdo de determinados fins sdo também reconhecidas pela
ordem juridica, que Ihes atribui personalidade, permitindo, desse modo, ao ente, assim matizado, que
atue em seu préprio nome. Preenchidos certos requisitos, indispensaveis para a subjetivacdo dos
interesses perseguidos pelo grupo, efetiva-se a personificagdo, nasce novo ente com capacidade
juridica, preparado para atuar eficazmente o mundo para o qual surgiu. Aparecem dessa maneira as
pessoas juridicas, também denominadas morais, civis, coletivas, sociais, ficticias.” CRETELLA
JUNIOR, José. Curso de direito administrativo. 18. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2006,
p. 26. Acervo pessoal.
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Os atos administrativos gozam da presuncido de legitimidade,?** ou seja,
quando alguém pratica uma agéo perante o administrado, como agente publico — que
encarna a autoridade do Estado —, é pressuposto que aquela pessoa exerce,
legitimamente, suas fungbes publicas.?®® Tais atos sdo imperativos, emanam da
autoridade e resta ao administrado cumpri-los ou acatar seus efeitos. Sdo, tambéem,
autoexecutaveis visto que a autoridade que da a ordem tem competéncia para
cumpri-la, e exigiveis por ndo dependerem da obteng¢ao de ordem judicial que Ihes
dé forga executiva, em regra.?®® Ha que se ressaltar que a pratica de atos
administrativos ndo € exclusiva dos agentes em nome das pessoas juridicas de direito
publico; ha varias entidades privadas, que agem em nome do Estado, por prestarem
servigos publicos, como as concessionarias, autorizatarias ou permissionarias que se
tornam prepostas do Estado na prestagdo de servigos de saude, educagédo, energia
elétrica, tratamento e distribuigdo de agua, dentre outros.

Antes de prosseguir, vale mencionar alguns pressupostos dos atos juridicos em
geral, tratados no ambito do direito privado. Para a existéncia de ato ou negocio
juridico, € necessario que um agente manifeste sua vontade de agir, e que essa agao
recaia sobre um objeto, de alguma uma forma. Contudo, para que o ato ou negdcio
juridico seja juridicamente valido, ha que se verificar a capacidade do agente para os

2% Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2014): "Esse principio, que alguns chama de principio da
presungdo de legalidade, abrange dois aspectos: de um lado, a presuncdo de verdade, que diz
respeito a certeza dos fatos; de outro lado, a presuncdo da legalidade, pois, se a Administragao
Publica se submete a lei, presume-se, até prova em contrario, que todos os seus atos sejam
verdadeiros e praticados com observancia das normas legais pertinentes. Trata-se de presungao
relativa (juris tantum) que, como tal, admite prova em contrario. O efeito de tal presungéo é o de
inverter o 6nus da prova. Como consequéncia dessa presuncao, as decisdes administrativas sdo de
execucao imediata e tém a possibilidade de criar obrigagbes para o particular, independentemente
de sua concordéncia e, em determinadas hipéteses, podem ser executadas pela propria
Administracdo, mediante meios diretos ou indiretos de coacdo. E o que os franceses chamam de
decisdes executorias da Administragdo Publica." DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 69. Acervo PUC Minas.

235 E o que ocorre, por exemplo, quando um policial fardado aborda o cidad&o, e este ndo tem duvida
da legitimidade daquele agente para referida abordagem; ou, ainda, quando um agente da vigilancia
sanitaria, portando identificagdo verossimil, apresenta-se para fiscalizar algum estabelecimento
comercial de alimentos.

2% Merece destaque a excecdo de atos advindos de institutos de direito privado, mas também
protagonizados pela administragdo publica, que poderdo determinar a necessidade de mandado
judicial. Por exemplo, para fazer cessar a turbagao ou reivindicar a posse de bem imdvel publico que
esteja, indevidamente, ocupado por terceiro, o Estado devera exercer o direito de agdo possesséria
adequada a solugdo do impasse, uma vez que é imprescindivel ordem judicial para despejo de
alguém de um imovel.
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atos da vida civil e se sua vontade se manifestou livremente; afere-se, ainda, a licitude
do objeto e se este é possivel, determinado ou determinavel; por fim, a forma adotada
tem de estar prevista ou ndo defesa em lei. Os atos ou negdcios juridicos podem ter
seus efeitos vinculados a alguma condigéo, termo, encargo ou, ainda, sofrer alguma

penalidade financeira como juros multa, mora ou corre¢do monetaria.

Essa breve anotacdo sobre os atos juridicos se fez necessaria para reafirmar
0 adagio juridico “o ato administrativo esta para o Direito Administrativo assim como
o ato juridico esta para o Direito Civil”,?*" resguardadas algumas peculiaridades
guanto aos requisitos de existéncia e pressupostos de validade.

O ato administrativo, para ser considerado existente, tem de cumprir os
requisitos que se seguem.?3® O agente que pratica o ato administrativo tem de ser

competente.?®%; o objeto tem de ser licito, possivel, determinado ou determinavel, e

237 Essa frase se repete em varias obras, algumas vezes com outras palavras, sem qualquer referéncia
a autoria original. Também, a doutrina francesa apresenta variagdes com contetdo similar, sem
referéncia a autoria original: «L’acte administratif n’est pas I'apanage des personnes publiques, et les
personnes privées n’ont pas le monopole des actes de droit privé. Le statut juridique, public ou privé,
de l'organe, de l'auteur d’'un acte unilatéral ne suffit donc pas pour qualifier cet acte d’administratif ou
de privé ». Ou, ainda, «Les personnes publiques édictent aussi des actes de droit privé; inversement,
certaines personnes privées prennent des actes administratifs. L'acte administratif n'est pas I'apanage
des personnes publiques, et les personnes privées n'ont pas le monopole des actes de droit privé ».
LES ACTES administratifs unilatéraux L'identification de I'acte administratif unilateral. [S. I.]: Quizlet,
2019. Tradugdes livres: “O ato administrativo ndo € uma prerrogativa de pessoas publicas, e as
pessoas privadas nao tém o monopdlio dos atos de direito privado. O status legal, publico ou privado,
do orgdo, do autor de um ato unilateral, portanto, ndo € suficiente para qualifica-lo como
administrativo ou privado”; “As pessoas publicas também promovem atos de direito privado; por outro
lado, algumas pessoas particulares praticam atos administrativos. O ato administrativo ndo é uma
prerrogativa de pessoas publicas, e as pessoas fisicas ndo tém o monopolio dos atos de direito
privado”.

2% O que ora sdo denominados requisitos do ato administrativo, parte da doutrina denomina como
elementos do ato administrativo, outra parte se refere aos pressupostos do ato administrativo, sem
alteragdes de significado intrinseco.

239 A competéncia € denominada material quando o assunto & pertinente ao cargo que o agente publico
que pratica o ato ocupa (por exemplo, o prefeito € competente para fixar a méao de diregéo de
determinada via publica, mas ndo o é o Presidente da Republica). A competéncia territorial é
identificada pela abrangéncia fisica que determinado agente publico tem (o prefeito de um municipio
€ competente para fixar a mao de direcdo de determinada via publica na area territorial do municipio
que governa, mas ndo no municipio vizinho). A competéncia temporal esta vinculada ao periodo de
investidura no cargo (o prefeito de um municipio € competente para fixar a méo de diregéo de
determinada via publica na area territorial do municipio que governa, enquanto ocupa o cargo; findo
0 mandato, ndo mais possui competéncia). Assim, a investidura no cargo e a verificagdo ampla da
competéncia, nessas trés dimensdes, caracterizam a competéncia para agir. Nos termos do Decreto-
Lei n® 200/1967, ha competéncias que podem ser delegadas: Art. 11. “A delegacdo de competéncia
sera utilizada como instrumento de descentralizagdo administrativa, com o objetivo de assegurar
maior rapidez e objetividade as decisbes, situando-as na proximidade dos fatos, pessoas ou
problemas a atender.” Vale lembrar que, no contexto da competéncia, pode ocorrer a avocagéo.
BRASIL. Decreto-lei n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispbe sObre a organizacdo da
Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, 27 fev. 1967.
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moral, na acepgdo da moralidade administrativa; a forma de exteriorizagdo e
comunicagdo do ato administrativo tém de ser conforme a lei determina;?*° a
motivagdo da pratica do ato administrativo tem de ser explicitada, obrigatoriamente,
para os atos discricionarios e, desejavelmente, para o atos vinculados; e a finalidade
da ag3o estatal, que é a meta a ser atingida, tem de ser o interesse publico.?*!

Atendidos os cinco requisitos para sua existéncia, ha que se observar os
pressupostos que conferem validade aos atos administrativos: perfei¢cao, vigéncia e
eficacia. E considerado perfeito o ato administrativo praticado dentro das formalidades
para sua formacao e edigdo. Vigéncia esta associada ao periodo de duragio do ato,
desde o0 momento que passa a existir no mundo juridico, com sua publicagéo, até
perder a vigéncia e desaparecer, por esgotamento de prazo, perda do objeto ou
desuso; regra geral, depois da ampla publicidade, o ato perfeito é considerado vigente.
E a realizacao dos efeitos juridicos almejados que da eficécia aos atos administrativos.

Regra geral, somente atos administrativos perfeitos e vigentes podem ser

eficazes, mas tal regra comporta excegdes, pelos diferentes efeitos do ato
administrativo. Os atos administrativos tém efeito imediato quando sua vigéncia e
eficacia sdo concomitantes; logo depois que o ato € publicado, entra em vigor e produz
seus efeitos; essa é a regra geral para a grande maioria dos atos administrativos. Ha
casos, porém, em que a vigéncia se da antes da eficacia, produzindo a ultra-atividade;
o ato administrativo é publicado, mas ele mesmo contém disposi¢cdo de que seus
efeitos serdo futuros ou, entédo, tem seus efeitos suspensos por liminar judicial ou outra
intervengdo.?*? Operam-se os efeitos da retroatividade, excepcionalmente, quando a
vigéncia se da depois da eficacia, ou seja, o ato ja comegou a surtir seus efeitos ou,
até, ja os exauriu, mas é publicado a posteriori, para cessar a ilegalidade, em

obediéncia ao principio da publicidade; é excegao a regra, admissivel em situagbes

240 Os atos administrativos sdo, eminentemente, escritos, contém identificagéo e assinatura do agente,
data, publicagao em Diario Oficial ou de grande circulagdo, com excegao daqueles atos cuja natureza
impeca esse rigor, como nos casos de a autoridade dar ordem verbal a um subordinado, ou de o
agente publico de transito dar ordem gestual ao motorista.

241 Para Odete Medauar (2018), o interesse publico comporta varias acepgdes: pode significar interesse
geral de todos, ou interesse coletivo de um grupo determinado, ou os interesses difusos quando nao
ha grupos de beneficiarios definidos, ou interesse social, que tem especificagdo mais abrangente
para atender aspiracdes da sociedade. MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 21. ed.
Rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Ed Férum, 2018, p. 137-138. Acervo pessoal.

242 Como exemplo, fazer publicar, previamente, que determinado servidor gozara férias em periodo
futuro ou, ainda, uma decisao judicial liminar que suspende um edital de licitagao (os efeitos do edital
s6 se darao no futuro, quando cessar a causa suspensiva).
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de emergéncia.?*3

A doutrina administrativista €& proficua no tema da tipologia do ato
administrativo, agrupando-os ora pelo objeto, ora pela forma de exteriorizagéo, ou
pelas alternativas possiveis para tomada de decisdo (atos vinculados ou atos
discricionarios), pela abrangéncia de seus efeitos (internos ou externos), pelos
destinatarios (individuais ou gerais) ou pela conformagao (produzidos de forma
singular, conjunta ou colegiada). Adentrar tal detalhamento extrapola o escopo deste
trabalho, mas caracterizar os atos administrativos mais usuais, por sua homenclatura
(ou forma de exteriorizagdo), aqui, parece adequado e necessario. Assim, os atos
normativos sao exteriorizados sob diferentes rotulos, de acordo com suas
caracteristicas: decreto € ato exclusivo do Chefe do Poder Executivo e tem carater
normativo especial para regulamentar lei ou expor decisdao tomada; regimento dispde
sobre as normas de funcionamento dos 6rgaos; resolugdo contém normas editadas
por autoridade do alto escaldo, enquanto deliberagdo emana de érgéos colegiados,
com conteudo normativo ou decisorio. Os atos administrativos que contém instrugdes
a serem seguidas sdo: instrugdo, quando trata de diretrizes de trabalho dos
subordinados; circular, quando as diretrizes de trabalho se destinam a categorias de
subordinados; ordem de servigo, que dispde tarefas e atividades a serem realizadas
por pessoas externas a administracdo publica. Por meio do comunicado, é feita a
divulgacéao de decisdo em nivel interno ou externo. O edital € o meio empregado para
anunciagao publica do inicio de um processo administrativo de interesse publico,?** e
contém as regras gerais e especiais daquele processo; nos casos permitidos em lei,
a convocacgao de licitacdo pode ser feita por convite ou carta-convite. No contexto das
licitagdes, vale mencionar os atos sancionatérios como adverténcia, multa, declaragdo
de inidoneidade. Quando um orgao de escaldo superior ratifica decisdo adotada por
orgao de escalao inferior, da-se a homologagdo. Denomina-se despacho o ato de
autoridade competente que expressa alguma decisdo tomada, quer em assuntos
internos quer externos. Ja o alvara, no ambito da Administragdo Direta Executiva, é o

ato que expressa aprovagao ou aquiescéncia para o exercicio de atividade por

243 Como no caso de nomeagdo de chefe substituto por impedimento imprevisivel do titular; a
declaragéo de nulidade de um ato administrativo tem, por natureza, efeitos retroativos no intuito de
elidir ou equacionar os efeitos do proprio ato nulo; a decisdo pela reintegragéo de servidor publico
também ha de ter efeitos retroativos, como se nunca houvesse sido desligado.

244 Edital de licitagdo ou edital para concurso publico para provimento de cargos, por exemplo.
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particular; formaliza a licenga®®® (ato vinculado) ou autorizagdo?*® (ato
discricionario).?4” A transcricdo ou copia que reproduz registros publicos € uma
certidgo. Por fim, a portaria é ato administrativo versatil, que produz efeitos internos
ou externos, editado pela autoridade competente, em especial, para atos
individualizados de movimentagdo de pessoal;?*® mas a portaria pode ser editada em
carater geral, envolvendo varias pessoas, ou para situagdes indeterminadas, seja
veiculando conteudo normativo, referindo-se a atividades dos funcionarios ou
dispondo sobre providéncias em relagao a coisa publica ou, ainda, tratando de normas

excepcionais.

Os atos administrativos sado considerados licitos quando respeitam as normas
e respectivas competéncias, e sdo praticados pelos agentes publicos em quaisquer
orgaos da administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo,

dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.?*?

Os atos administrativos praticados no ambito de quaisquer dos poderes estdo

245 O que a doutrina atual denomina licenga, fruto de ato vinculado, Caio Tacito (1975), ao discorrer
sobre as licencas para construir, entendia como “ato administrativo mediante o qual a autoridade
publica reconhece ao proprietario o pleno exercicio dos poderes do dominio”. TACITO, Caio. Direito
administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1975, p. 147. Acervo PUC Minas.

248 Marcelo Caetano (1968) entende que, “em sentido rigoroso, a autorizag&o é o ato administrativo que
permite a alguém o exercicio de um direito ou de poderes legais. A entidade autorizada possui, pois,
um direito ou certo poder, mas o exercicio deles esta-lhe vedado antes que intervenha previamente
o consentimento da administragcdo fundado na apreciacdo das circunstancias de interesse publico
que possam tornar conveniente ou inconveniente esse exercicio.” CAETANO, Marcelo. Manual de
direito administrativo. 8. ed. Lisboa: Coimbra editora, 1968, p. 417. v.1. Acervo FDUL. Para Caio
Tacito (1975), “a autorizagao se caracteriza pelo condicionamento da eficacia a uma situagao juridica
anterior, constituindo um compromisso feliz entre a liberdade e a autoridade e possibilitando que o
direito individual produza seus naturais efeitos.” Para esse autor, autorizagdo ou permissao é ato
administrativo que habilita ao exercicio de um direito individual sujeito a controle preventivo. N&o cria
direito novo, mas possibilita a eficacia de direito preexistente, que a lei condicionou, quanto aos seus
efeitos, a manifestacdo da autoridade publica, em ateng@o a interesses coletivos respeitaveis.”
TACITO, Caio. Direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1975, p. 147. Acervo PUC Minas.

247 Ja no ambito do Poder Judiciario, o alvara é documento que expressa uma ordem judicial, seja para
soltura de paciente preso, para levantamento de valores depositados em juizo ou, ainda, para venda
de algum bem em processo de inventario, por exemplo.

248 Varios s&o os atos relativos ao exercicio das fungdes publicas e movimentagéo de pessoal, cuja
denominacdo é mnemdnica ao conteudo: nomeacédo, reintegragcdo, exoneragdo, demiss&o,
aposentadoria, transferéncia, designagdo, delegagao, avocagéo, dentre outros.

249 Diferentemente dos atos administrativos, presentes em todos os escalbes, niveis e poderes, a lei &
ato autébnomo do Poder Legislativo, a sentenca judicial é ato autbnomo do Poder Judiciario e o ato
politico (ou ato de governo, como mencionado na CRFB/1988, art. 102, Ill, c) é ato autbnomo do
Poder Executivo. Sdo considerados politicos os atos que dizem respeito ao relacionamento com
outros poderes (por exemplo, o veto ou sangéo de lei), com outros Estados (exemplo declaragéo de
guerra) ou organismos internacionais (tornar o pais signatario de convengao ou tratado internacional),
ou contém decisbes relevantes para o Brasil, Estados-membros ou Municipios (por exemplo, a
decretagéo de intervencéo federal).
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sujeitos ao controle jurisdicional quanto a sua legalidade,?®® mediante provocagao.
Comprovada a ilegalidade do ato, a unica solugéo possivel € declarar sua nulidade,
com efeitos ex-tunc, desde o inicio de sua vigéncia, mas preservando-se os interesses
de terceiros de boa-fé.?5' Esse entendimento parte do principio que, em Direito
Administrativo, todas as questbes sdo de ordem publica e, por isso, alinha-se a
doutrina que admite, somente, a declaracdo de nulidade absoluta. Ainda que a
ilegalidade do ato ndo acarrete prejuizo direto a sociedade, estardo sendo lesados

interesses publicos indisponiveis.?%?

Contudo, pertence a autoridade administrativa a apreciagdo do meérito
administrativo, ou seja, a avaliagao criteriosa e ndo arbitraria de conveniéncia e
oportunidade para decidir por uma dentre as opg¢des licitas, quando da pratica de ato
discricionario, no atendimento do interesse publico. Esse entendimento exsurge do
préprio principio da inafastabilidade da jurisdi¢cao, disposto no inciso XXXV, do art. 5°,
da CRFB/1988: a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca
a direito. A lesdo ou ameacga a algum direito do cidad&o, pelo Estado, seria por
ilegalidade ou abuso de poder (que é ilegalidade qualificada); as acbes estatais
discricionarias, mas nao arbitrarias, contidas na legalidade, ndo constituem les&o ou

ameaca a direito.?®®> Nos casos em que a administragdo publica deixa de praticar

250 Principio da inafastabilidade da jurisdigéo, insculpido no inciso XXXV, art. 5°, CRFB/1988.

251 A partir de 1999, depois de vigente o artigo 27, da Lei 9.868, tendo em vista razdes de seguranga
juridica ou de excepcional interesse social, o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tergos
de seus membros, passou a poder restringir os efeitos da declaragéo de inconstitucionalidade de lei
ou ato normativo, ou decidir que ela s6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro
momento que venha a ser fixado.

252 A teoria das nulidades do Direito Civil separa atos sobre os quais recai nulidade absoluta (quando
envolve questbes de ordem publica, vicios ndo sanaveis, e que pode ser arguida pelo Ministério
Publico ou qualquer interessado), de outros passiveis de nulidade relativa (por incapacidade relativa
do agente, vicios de consentimento sanaveis, que s6 pode ser arguida pelos interessados). Vale
observar que, no Direito Publico, ha quem defenda a possibilidade de nulidade relativa de atos
administrativos, como se depreende do entendimento de Caio Tacito (1975): o ato administrativo
necessita, como os demais atos juridicos, da integragdo de certos elementos essenciais para a sua
validade. A auséncia ou o vicio desses requisitos basicos tornara o ato administrativo inexistente,
nulo ou anulavel, segundo a intensidade da perturbagéo verificada em sua formagao. TACITO, Caio.
Direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 1975, p. 58. Acervo PUC Minas.

253 Esse principio constitucional esta alinhado com a norma do §9°, alinea a, do art. 13, da Lei n°®
221/1894, que trata de parte da organizagéo da Justica Federal da Republica: Art. 13. “Os juizes e
tribunaes federaes processardo e julgardo as causas que se fundarem na lesdo de direitos
individuaes por actos ou decisdo das autoridades administrativas da Uni&o. [...] § 9° Verificando a
autoridade judiciaria que o acto ou resolugdo em questdo é illegal, o annullara no todo ou em parte,
para o fim de assegurar o direito do autor. a) Consideram-se illegaes os actos ou decisdes
administrativas em raz&o da n&o applicacdo ou indevida applicagcédo do direito vigente. A autoridade
judiciaria fundar-se-ha em razbes juridicas, abstendo-se de apreciar o merecimento de actos
administrativos, sob o ponto de vista de sua conveniencia ou opportunidade; b) A medida
administrativa tomada em virtude de uma faculdade ou poder discricionario sémente sera havida por
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algum ato que dela se espera, pode o cidaddo valer-se das garantias

constitucionais?>* mas, em geral, as omissées ndo sdo punidas.

2.3.2 Defeitos e desfazimento

Considerando-se o0 universo de possibilidades para a pratica de atos
administrativos, € bastante plausivel que esses apresentem vicios de legalidade, que
sdo defeitos passiveis de arguicdo de nulidade, conforme § unico, do art. 2°, da Lei
da Acao Popular n® 4.717/65.25%

A situacado de incompeténcia do agente pode acontecer, por exemplo, se ha
usurpacgao de cargos ou fung¢des publicas, aparéncia de que certa pessoa ocupa o
cargo ou exercicio de fato da fungdo, sem a coincidéncia de periodo, ou, ainda, se o
agente pratica ato além de suas fungdes, com excesso de poder. S&0 possiveis vicios
de forma: auséncia de motivagdo ou solenidade, falta de assinatura.?*® E considerado
ilicito o objeto se ha violagdo de qualquer lei, em sentido amplo. Considera-se
inexistente o motivo quando o ato administrativo esta embasado em norma revogada,
nao inexiste o fato que levaria a pratica do ato ou o fato ndo se subsome na norma. O

desvio de finalidade®®” ou desvio de poder é caracterizado quando o exercicio do

illegal em razédo da incompetencia da autoridade respectiva ou do excesso de poder.” BRASIL. Lei
n° 221, de 20 de novembro de 1894. Completa a organisagdo da Justica Federal da Republica.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 25 nov. 1894.

254 Exemplos: direito de petigdo — art. 5°, XXXIV, a; propositura de mandato de seguranga — art. 5°,
LXIX; propositura de mandado de injungdo — art. 5°, LXXI; propositura de habeas data — art. 5°, LXXII;
propositura de agao popular — art. 5°, LXXIII, todos as CRFB/1988.

255 Art. 2° “S&o nulos os atos lesivos ao patrimdnio das entidades mencionadas no artigo anterior, nos
casos de: a) incompeténcia; b) vicio de forma; c) ilegalidade do objeto; d) inexisténcia dos motivos;
e) desvio de finalidade. Paragrafo Unico. Para a conceituagéo dos casos de nulidade observar-se-do
as seguintes normas: a) a incompeténcia fica caracterizada quando o ato nido se incluir nas
atribuicdes legais do agente que o praticou; b) o vicio de forma consiste na omissdo ou na
observancia incompleta ou irregular de formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato;
c) a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em violagédo de lei, regulamento
ou outro ato normativo; d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de fato ou de
direito, em que se fundamenta o ato, € materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao
resultado obtido; e) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o ato visando a fim
diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia.” BRASIL. Lein. 4.717,
de 29 de junho de 1965. Regula a agao popular. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 05 jul. 1965.

256 Assinatura aposta a posteriori, pelo agente competente, em tempo habil, convalida o ato e no ha
que se falar em nulidade, bem como a publicagdo a posterior de ato administrativo que ja produziu
efeitos.

257 Em havendo desvio de finalidade, “a nulidade do ato administrativo provém de conflito irreconciliavel
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poder discricionario deixa de ser em prol do interesse publico; situacdo de dificil
comprovagcdo, mas que pode ser percebida por indicios tais como contradicdo,
desproporgao ou ocultagdo dos fatos.?58

Os atos administrativos vigentes podem ser desfeitos por trés meios,
aplicaveis em diferentes circunstancias: nulidade por vicios de legalidade, revogagao
por reapreciacdo do meérito administrativo, e cassacido por infracdo a preceitos
estabelecidos.

Atualmente, a declaracdo ou decretacdo de nulidade, que tem efeitos
retroativos, pode emanar do préprio poder que praticou o ato administrativo ou por
determinacado do Poder Judiciario, depois de provocado, mas nao foi sempre assim.
Historicamente, somente o Poder Judiciario declarava a nulidade. A legitimidade de a
prépria Administragdo Publica rever seus atos ilegais é reconhecida, no Brasil, a partir
de 1963, pela Sumula 346, e, depois de 1969, pela Simula 473, ambas do STF2%,
embora esse entendimento de decretagédo de nulidade ex-officio ja vigesse em Franga

com a esséncia da norma legal, com o conteudo do direito positivo. Ndo é porque seja imoral ou
inconveniente que a manifestagdo da vontade do agente deixa de adquirir eficacia juridica: mas
porgue viola a lei, ou em sua letra ou em seu espirito. O controle de finalidade &, portanto, dentro do
rigor cientifico, uma perfeita condigdo de legalidade, possivelmente a mais importante pelos seus
reflexos e pela profundidade de suas consequéncias.” TACITO, Caio. Direito administrativo. Sao
Paulo: Saraiva, 1975, p. 72. Acervo PUC Minas.

2% Exemplo de desvio de finalidade envolveu os ex-presidentes do Brasil Lula e Dilma Rousseff. Em
margo/2016, havia fortes rumores circulando na imprensa quanto a iminente prisdo do ex-Presidente
Lula, no contexto da Operagéo Lava Jato. Segundo matéria veiculada no jornal Estaddo. a entdo
Presidente Dilma Rousseff, para proteger o amigo da possivel prisdo, decidiu dar-lhe imunidade
nomeando-o Ministro da Casa Civil, em uma agao envolvendo pratica de ato administrativo exclusivo
do Chefe do Poder Executivo, eivado pelo vicio de desvio de finalidade. Esse episddio foi tdo grave
que, em setembro/2017, o Ministério Publico Federal denunciou Lula e Dilma Rousseff pelo crime de
obstrugéo de justica. O Procurador-Geral da Republica, Rodrigo Janot, depois de minuciosa
investigagao, constatou que a nomeacdo fora fraudulenta e teve a finalidade de atrapalhar as
investigacdes que apuravam os crimes cometidos pela organizagdo criminosa investigada no
inquérito 4.325/DF. O ex-Ministro Aloizio Mercadante também foi denunciado pelo mesmo crime, mas
em decorréncia de suposto apoio politico, juridico e financeiro, dado por ele ao senador Delcidio do
Amaral, no final de 2015, a fim de evitar que ele celebrasse acordo de delagdo premiada no ambito
da Operacdo Lava Jato. MORAES, Rafael et al. Janot denuncia Lula, Dilma e Mercadante por
obstrugao de Justica. Estadao, 6 set. 2017.

259 A autotutela administrativa ganha contornos de iniciativa para declarar a nulidade dos seus préprios
atos, quando eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou
revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e
ressalvada, em todos os casos, a apreciagao judicial (Sumulas 346 - “A Administragdo Publica pode
declarar a nulidade dos seus préprios atos” BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula 346. Diario
de Justica Eletronico, Brasilia, 13 dez. 1963.; e 473 — “A administragdo pode anular seus proprios
atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou
revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e
ressalvada, em todos os casos, a apreciagao judicial).” BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula
473. Diario de Justica Eletronico, Brasilia, 15 jun. 1970.
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desde o inicio do século XX.260

Em respeito ao principio da legalidade, é dever da autoridade competente
anular ato administrativo ilegal; entretanto, ha que se analisar se efeitos da nulidade
nao seriam ainda mais lesivos ao interesse publico. Em outras palavras, ha que se
mensurar e disciplinar o que pode ou ndo ter seu status quo ante restabelecido,

resolvendo-se em perdas e danos os demais casos.?®’

Para manter a seguranca juridica, a autoridade tem prazo decadencial de até
cinco anos?? para rever seus préprios atos ilegais; 0 mesmo prazo é assegurado ao
interessado que pretenda exercer seu direito de acédo para obter declaragao judicial
de nulidade de ato administrativo. Nos casos de comprovada ma-fé, ndo ha prazo

prescricional previsto em lei.?%3

A possibilidade de revogag¢ao de ato administrativo prende-se as questdes de
merito administrativo, ou seja, ao juizo de valor da autoridade acerca dos fatos, sob a
otica da conveniéncia e oportunidade de que tal ato ndo mais produza seus efeitos.
Somente a propria administragdo publica pode proceder ao exame do meérito

260 « En France, en revanche, I'Ordonnance organique du Conseil d‘Etat, Ordonnance du
Gouvernement Provisoire de la République frangaise qui a force de loi, reprenant les termes de
I'ancienne loi du 24 mai 1872, déclare dans son article 32 : « Le Conseil d’Etat statuant au
contentieux... statue souverainement sur les recours en annulation pour excés de pouvoir formés
contre les actes des diverses autorités administratives... ». Il en résulte que tout acte émané d'une
autorité exécutive, quel que soit le rang de celle-ci dans la hiérarchie, est, sauf exceptions, susceptible
de recours en annulation, y compris les actes par lesquels le gouvernement a regu le pouvoir de
modifier les lois par I'effet d'une loi dite de pleins pouvoirs (actes vulgairement appelés « décrets-
loi ») ». Tradugéo livre : “Em Franga, por outro lado, a Portaria Organica do Conselho de Estado,
Portaria do Governo Provisério da Republica Francesa que tem forca de lei, adotando os termos da
antiga lei de 24 de maio de 1872, declara em seu artigo 32: ‘O Conselho de Estado que se pronuncia
sobre o litigio decide soberanamente sobre os recursos de anulagédo por excessos de poder contra
os atos das varias autoridades administrativas ...". Daqui resulta que qualquer ato emanado de uma
autoridade executiva, independentemente da sua posi¢ao na hierarquia, esta sujeito, salvo algumas
excegdes, a um recurso de anulacgédo, incluindo atos pelos quais o Governo tenha recebido o poder
de modificar as leis pelo efeito de uma lei conhecida como ‘plenos poderes’ (atos comumente
chamadas de "decretos-lei")”. LE CONTENTIEUX de la légalité des actes administratifs. Revue
internationale de droit comparé, Paris, v. 3, n. 4,p. 702-703, Oct./Déc. 1951.

261 Por exemplo, declarar a nulidade da compra de merenda escolar feita por agente incompetente,
depois que a merenda ja foi oferecida e consumida pelos alunos da escola publica, é situagao que
enseja apuracao de perdas e danos ou disciplinar, mas ndo nulidade, dada a impossibilidade de
restabelecer o status quo ante.

262 Art. 54, da Lei n° 9.784/1999: “o direito da Administragéo de anular os atos administrativos de que
decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que
foram praticados, salvo comprovada ma-fé.” BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula
0 processo administrativo no dmbito da Administracdo Publica Federal Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, 30 jan. 1999.

263 Por exemplo, a declaragdo de nulidade da contratagéo direta de servidores quando exigivel o
concurso publico para provimento de determinados cargos.
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administrativo de seus atos, de oficio ou por provocagao, ressalvada a apreciacao
jurisdicional caso o resultado da analise feita por autoridade competente,
motivadamente, revele alguma ilegalidade. A revogacao pode decorrer da reavaliagao
da conveniéncia e oportunidade do ato praticado em prol do interesse publico, por
alguma mudanga nos pressupostos analisados ao tempo da pratica do ato, pela
ocorréncia de fatos novos relevantes, pela superveniéncia de reacdo popular aos
efeitos do ato, ou por nova ponderacdo dos mesmos fatos antes avaliados. O poder
de a administragdo publica revogar seus proprios atos € irrenunciavel, imprescritivel,
intransmissivel e discricionario, uma vez que o ato vinculado encontra limite para
revogagao em seus proprios requisitos. Em especial, ttm de ser observadas a
competéncia para revogar e a fundamentagdo. A primeira porque somente a
autoridade que praticou o ato podera revoga-lo, ressalvada a possibilidade de
avocagao pelo superior hierarquico; a segunda, fundamentagéo, por se tratar de um
limite ao exercicio do poder de revogar, em homenagem a seguranga juridica. Como
os atos passiveis de revogacao sao legais e estdo vigentes, a decisdo de revoga-los
nao retroage (efeitos ex-nunc). Pela mesma razdo, se houver direito adquirido
envolvido na revogacgao de ato administrativo, apura-se a responsabilidade e resolve-

se em perdas e danos.?%

Por sua vez, o poder de determinar a cassag¢do de ato administrativo também
emana da propria administragcao publica. Diferentemente da anulacéo, fundada na
ilegalidade, e da revogagcdo, fundada no mérito administrativo, a cassagao
fundamenta-se no descumprimento, a posteriori, pelo beneficiario do ato praticado, de
preceito estabelecido pela autoridade quando da pratica do ato vinculado.?5®

264 Simula STF 473 (“A administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que
os tornam ilegais, porque deles n&o se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia
ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagao
judicial.”) BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula 473. Diario de Justica Eletronico, Brasilia,
15 jun. 1970. e art. 6°, §2° da LINDB Lei de Introdugédo as Normas do Direito Brasileiro: art. 6° “A Lei
em vigor tera efeito imediato e geral, respeitados o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa
julgada. [...] § 2° Consideram-se adquiridos assim os direitos que o seu titular, ou alguém por éle,
possa exercer, como aquéles cujo coméco do exercicio tenha térmo pré-fixo, ou condigao pré-
estabelecida inalteravel, a arbitrio de outrem.” BRASIL. Decreto-Lei n°® 4.657, de 4 de setembro de
1942. Lei de Introdugéo as normas do Direito Brasileiro. Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 9
set.1942.

265 Como exemplos: cassagéo de licenga para construir porque houve violagdo ao projeto aprovado;
cassacao de alvara de localizagéo e funcionamento de lanchonete, concedido precariamente, porque
nao foi instalado exaustor de fumaga; cassagéo da licenga para dirigir — carteira de motorista — por
acumulo de infracdes de transito.
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2.4 Agentes publicos

Antes de tratar de questdes relativas aos agentes publicos, cuja conduta é
objeto de analise neste trabalho, é fundamental trazer conceitos minimos do Direito
Administrativo que dao nogédo da estrutura na qual esses agentes se inserem para

prestar seus servigos, a luz do ordenamento juridico brasileiro.

2.4.1 Aspectos situacionais e funcionais

Para funcionar, o Estado é organizado, institucionalmente, e esta estabelecido
em ambientes fisicos, utilizando-se de bens que sao passiveis de sofrer agdo humana
para fazer chegar a sociedade os servigos, as utilidades ou outros bens necessarios
ao convivio harménico. A alocagdo de mao-de-obra a servico do Estado requer,
previamente, a definicdo abstrata, por meio de lei, do arcabougo ao qual o agente
publico se integrara, no qual o cargo publico € a menor e mais simples unidade de
poderes e deveres estatais. O cargo publico faz parte da estrutura organizacional do
Estado e aquele estdo associadas, necessariamente, fungdes publicas a serem
desempenhas por algum agente publico.?® Os cargos semelhantes entre si
pertencem a uma classe; uma ou mais classes afins formam uma carreira; e as varias
carreiras existentes num grupamento funcional formam o quadro daquele érgéo ou
instituicdo. Para provimento de cargos publicos, € imprescindivel a realizagdo de
concursos publicos para os cargos efetivos?®’, disputa eleitoral para os cargos
politicos providos por eleigbes majoritarias?®® ou proporcionais?®®, ou quando forem

cargos passiveis de preenchimento por escolha pessoal do superior hierarquico,

266 Margal Justen Filho (2016) apresenta o seguinte conceito de cargo publico: “Cargo publico é uma
posicdo juridica, utilizada como instrumento de organizagdo da estrutura administrativa, criada e
disciplinada por lei, sujeita a regime juridico de direito publico peculiar, caracterizado
por mutabilidade por determinacdo unilateral do Estado e por certas garantias em prol do titular.”
JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 12.ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Ed
Revista dos Tribunais, 2016, p. 724. Acervo pessoal.

267 Servidores publicos cujas relagbes de trabalho s&o regidas por estatutos.

268 presidente da Republica, Governador de Estado-membro, Governador do Distrito Federal, Prefeito
Municipal ou Senadores.

269 Deputados Federais, Deputados Estaduais ou Distritais, ou Vereadores Municipais.
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situagdo na qual ¢ licito o convite?’? ou recrutamento amplo®”'. Admite-se, ainda, para
provimento de cargos publicos temporariamente vagos, por impedimento do titular, a
contratacdo de trabalhadores substitutos quando houver relevante interesse publico

envolvido.22

De forma similar, mas com importante distingdo da regéncia juridica da relagéo
de trabalho com o Estado, ha o denominado emprego publico, que também faz parte
da estrutura organizacional que o abriga e € ocupado por um agente publico. Sédo
considerados empregados publicos, /ato sensu,?”® aqueles agentes contratados pelas
entidades da administragdo publica indireta,?”* quando a relagdo de trabalho estiver
sob o regime trabalhista e ndo sob o regime estatutario.

Porém, diferentemente dos cargos e dos empregos publicos, ha fungdes
publicas que nado fazem parte da estrutura e a essas nédo estido associados,
necessariamente, quaisquer cargos publicos ou empregos publicos. As fungoes
publicas podem ser entendidas como o conjunto de atividades exercidas por um ente
federado, por uma entidade publica, por um 6rgao publico ou, simplesmente, por um
agente publico. Quando as fungdes publicas coincidem com a descricdo das
atividades de um cargo publico ou emprego publico, preenchido por concurso publico,
elas tém cardter permanente.?’”> Mas ha funcgdes publicas que podem ser associadas
a um cargo publico ou emprego publico pré-existente, de carater precario, como a
funcdo de confianga descrita no inciso V, do art. 37, da CRFB/1988; o agente publico
tem suas fungdes publicas pré-estabelecidas, associadas ao seu cargo publico ou
emprego publico, mas passa a exercer a fungao de chefe do érgdo; o cargo publico

ou emprego publico ha de ser o mesmo, com uma fung&o a mais que, inclusive, podera

270 Ministros, Secretarios de Estado, Secretarios municipais, dentre outros.

21 Assessores de magistrados, chefes de gabinete ou assessores de parlamentares, dentre outros.

272 por exemplo, a contratagdo de uma professora para substituir outra que esteja em gozo de licenga
maternidade. Trata-se de necessidade temporaria de excepcional interesse publico, nos termos do
inciso 1X, do art. 37, da CRFB/1988.

273 Sentido alargado, genérico.

274 Em entidades da administracgéo indireta s&o as autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas
e sociedades de economia mista.Em sentido estrito, os empregados das empresas publicas e das
sociedades de economia mista, entidades da administracdo publica indireta que sdo regidas pelo
direito privado, em que pese a obrigatoriedade de realizagdo de concurso publico, sdo considerados
apenas empregados, sujeitos ao regime geral da Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT) como os
demais trabalhadores da iniciativa privada.

275 As fungdes publicas dos cargos eletivos também sdo permanentes, embora os agentes que as
exercem sejam mandatarios, substituiveis a cada novo pleito.
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ser temporaria?’®. Ha fungbes publicas de cardter tempordrio, sem que existam
cargos publicos correspondentes a elas. E o caso, por exemplo, do trabalho executado
pelos recenseadores a cada dez anos, no Brasil; trata-se da contratacdo de um
verdadeiro batalhdo de jovens, em geral estudantes universitarios, depois de uma
selegao preliminar, para percorrer todas as unidades familiares do pais com o objetivo
de contar, de forma qualificada e especifica, a populagao brasileira; esse trabalho é
realizado durante, aproximadamente, seis meses; findo esse prazo, os jovens sao
dispensados sem qualquer empecilho ou burocracia, embora tenham efetuado
relevante servigo publico, remunerado pelos cofres publicos. Também sdo assim os
contratos de agentes de saneamento basico para atuar, episédica e temporariamente,
no combate a pragas nocivas a saude ou lavoura, ou aqueles contratados para atuar
nas campanhas de vacinagdo em massa. Por fim, ha fungbes publicas de carater
voluntario, exercidas por cidadaos em colaboracdo com o poder publico; é o caso
dos mesarios, por exemplo, que prestam relevante servigo publico durante as

eleigbes, e os membros do juri, que ndo sdo remunerados pelos cofres publicos.

Para a abrangéncia pretendida neste trabalho, consideram-se agentes
publicos — expresséo genérica empregada na Constituicao brasileira — todos aqueles
que exercem fungdes publicas, seja como representantes do Estado ou por
reconhecimento oficial do carater publico da fungdo exercida. Para Celso Anténio
Bandeira de Mello, a expressdo ‘agente publico’ “é a mais ampla que se pode
conceber para designar genérica e indistintamente os sujeitos que servem ao Poder
Publico como instrumentos expressivos de sua vontade ou agao, ainda quando o
fagam apenas ocasional ou episodicamente™’’. A doutrina é rica em classificagdes,
das quais algumas sdo abordadas neste capitulo, outras n&do sdo mencionadas e
novas sao incluidas. Antes, vale salientar que o ponto de partida desse tema é o
conceito mais amplo encontrado na legislagdo brasileira, disposto no art. 327 do
Codigo Penal (Decreto-Lei 2.848, de 1940)?78, sob o rétulo de ‘funcionario publico’, na

intencdo de abarcar aqueles que praticam as condutas tipificas como crimes préprios

276 A fungéo de Presidente do STF, por exemplo, € desempenhada por dois anos, sem que o presidente
em exercicio deixe de exercer suas fungdes publicas de julgador como Ministro do STF, durante esse
periodo, e sem a perda do cargo de Ministro do STF quando cessar o exercicio da presidéncia do
orgao.

27T MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2015. p. 250. Acervo PUC Minas.

278 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cédigo Penal. Diario Oficial da Unio,
Rio de Janeiro, 31 dez. 1940.
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dos ora identificados como agentes publicos: “consideram-se funcionarios publicos,
para os efeitos penais, quem, embora transitoriamente ou sem remuneracao, exerce
cargo, emprego ou quaisquer fungdes publicas.” Pelo teor do paragrafo 1° desse
artigo, “equipara-se a funcionario publico quem exerce cargo, emprego ou fungdo em
entidade paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de servigo contratada
ou conveniada para a execucgao de atividade tipica da Administragao Publica.” E o 2°
paragrafo prevé agravamento da pena, em um tergo, “quando os autores dos crimes
previstos forem ocupantes de cargos em comissdo ou de fungdo de dire¢cdo ou
assessoramento de 6rgao da administragdo direta, sociedade de economia mista,
empresa publica ou fundagao instituida pelo poder publico.”?”° Embora, ainda, esteja
assim grafada no Cdédigo Penal de 1940, a nomenclatura funcionario publico, como
género, restou abolida do ordenamento juridico brasileiro pela promulgagdo da
CRFB/1988, quando passou-se a utilizar a terminologia servidor publico para os
agentes que exercem fungdes publicas permanentes, independente da intensidade do
direito ao cargo,?®® militares para os trabalhadores dessa categoria®®!, e agentes
publicos®®? como género. Ainda € possivel empregar o termo funcionério para se

referira um membro de um grupo funcional.

Neste trabalho, respeita-se o género cuja nomenclatura esta disposta na
CFRB/1988 — agentes publicos —, propondo-se a estratificagdo como: agentes
politicos, servidores publicos efetivos, servidores publicos contratados, militares,
agentes colaboradores e profissionais liberais prestadores de servigo publico.

Sao agentes politicos os responsaveis pelo estabelecimento das diretrizes de
governo ou aqueles indicados pelo governante para o desempenho de fungdes

publicas, mesmo quando a fung¢ado primordial seja técnica. Em regra, a investidura de

279 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cédigo Penal. Diario Oficial da Unio,
Rio de Janeiro, 31 dez. 1940.

280 Art. 37, VI (é garantido ao servidor publico civil ...), art. 41, §1° (O servidor publico estavel sé perdera
o cargo...), e art. 38 (Ao servidor publico da administracdo direta...), todos da CFRB/1988. Nesse
sentido, torna-se pertinente propor uma classificagéo dos agentes pela forga do vinculo de direito ao
cargo: vinculo por eleicdo, vinculo vitalicio, vinculo por estabilidade, vinculo precario por estagio
probatério, vinculo por substituicdo, vinculo por cargo em comissao.

281 Art. 42, para os agentes das policias militares e dos corpos de bombeiros militares, e art. 61, §1°, e
142, §3°, para os agentes das forgas armadas. Cumpre observar que a partir de 1998, esses agentes
ndo sao mais considerados servidores publicos militares, mas, apenas, militares.

282 Art. 151, Il (tributar a renda [...] bem como a remunerag&o e os proventos dos respectivos agentes
publicos]...]) e art. 216-A, IV (cooperagédo entre os entes federados, os agentes publicos e privados
atuantes na area cultural [...])



130

agente politico se da por eleigéo, para exercicio de mandato em carater temporario?®?,
embora admita reeleigdo?®*, mas ha os auxiliares do Poder Executivo como Ministros
de Estado?®® ou dirigentes de entidades da administragdo publica indireta?®® e, ainda,
os membros dos tribunais de contas?®’, membros dos tribunais superiores?®, o
Advogado-Geral da Unido?®°, o Procurador-Geral da Republica?®. Em que pese ser
técnica a funcao desses ultimos, e ndo meramente politica, a indicagao ou escolha

politica atrai a classificagdo desses agentes para este grupo.

A denominacdo de servidores publicos, no sentido amplo de quem serve a
sociedade em nome do Estado, engloba todas as classes que ora se esta a tratar?®’,
mas, em sentido estrito, os servidores publicos efetivos propriamente ditos sado
somente 0s que exercem, em carater permanente, um cargo publico em uma relagéo
administrativa profissional com o Estado, integrado a um quadro funcional civil. Sao
selecionados por concurso publico e, portanto, efetivos, sujeitos a normas estatutarias
na relagcdo de trabalho, adquirem estabilidade depois do prazo legal. Nessa classe
estdo aqueles civis concursados que trabalham no Poder Executivo (administragao
direta ou em autarquias ou fundagdes publicas), os servidores do Poder Judiciario e
do Ministério Publico, incluidos seus membros concursados, os servidores dos

tribunais de contas e os servidores do Poder Legislativo.

Sao servidores publicos contratados aqueles que ocupam cargos publicos
ou fungcdes publicas remuneradas pelos cofres publicos, sem haverem prestado

concurso publico. Podem ser contratados para substituicdo temporaria de servidor

283 Chefe do Poder Executivo e membros do Poder Legislativo nas respectivas esferas federativas.

284 Chefe do Poder Executivo s6 uma vez, conforme artigo 14, §5°, da CRFB/1988; membros do Poder
Legislativo n&o ha regra-limite para reelei¢éo.

285 Tém fungéo de direcao e orientagdo estabelecidas na CRFB/1988, art. 76, 84, |, 87 e 88.

286 Tém compromisso com as respectivas entidades, inclusive com a possibilidade de firmarem contrato
de gestéo.

287 Art. 73, §1°, da CRFB/1988.

288 Art. 84, XVI, ressalvada a reserva de um quinto das vagas para ocupagao por advogado ou membro
do Ministério Publico, conforme art. 94, ambos da CRFB/1988.

289 Art. 131, §1°, da CRFB/1988.

20 Art. 128, §1°, da CRFB/1988.

291 Como ¢ o sentido dado pelo teor do inciso XV, do art. 37, da CRFB/1988: os vencimentos dos
servidores publicos s&o irredutiveis, e a remuneracdo observara o que dispdem os artigos 37, Xl e
XIl, 150, II, 153, il € § 2°, I. Aos civis, € livre a associagao sindical (art. 37, VI, CRFB/1988) e o direito
de greve podera ser exercido nos termos de lei especifica (Art. 37, VII, CRFB/1988), mas esses dois
os direitos s&o vedados aos militares (art. 42, § 1°, e art. 142, §3°, IV, da CRFB/1988). Essa norma
da irredutibilidade de remuneragcdo, mas sujeita ao teto constitucional, € geral e aplica-se aos
servidores concursados estaveis civis ou militares, empregados publicos, servidores temporarios,
ocupantes de cargos politicos etc.
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publico efetivo licenciado ou para atender situagdes de emergéncia, em ambos 0s
casos deve haver relevante interesse publico a ser atendido.?®? Os contratos também
podem se dar para o preenchimento de cargos em comissdo, do chamado
recrutamento amplo, que admite a livre contratagao e livre dispensa, sem concurso
publico, como os assessores de desembargadores e chefes de gabinete de

parlamentares, dentre outros.

Os militares formam uma classe distinta dos demais servidores publicos por
forca da Emenda Constitucional n°18, de 05/02/1998, que dispde sobre o regime
constitucional dos militares e alterou a denominacéo de servidor publico militar para,

somente, militar?®®. No mais, exercem, em carater permanente, um cargo publico em

292 Contratagdo em caso de necessidade temporaria de excepcional interesse publico, nos termos do
inciso IX, do art. 37, da CRFB/1988.

293 A Emenda Constitucional n® 18/1998 alterou a redag&o do inciso XV, do art. 37, j4 mencionado;
alterou a denominagdo da secdo Il do Capitulo VII do Titulo Ill da Constituicdo que passou a
denominar-se "DOS SERVIDORES PUBLICOS" e a Segao lll do Capitulo VIl do Titulo Il da
Constituicdo Federal que passou a denominar-se "DOS MILITARES DOS ESTADOS, DO DISTRITO
FEDERAL E DOS TERRITORIOS"; alterou a redacdo do art. 42 para: "Art. 42 Os membros das
Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares, instituicdes organizadas com base na hierarquia
e disciplina, sdo militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios.§ 1°. Aplicam-se aos
militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios, além do que vier a ser fixado em lei, as
disposicdes do art. 14, §. 8% do art. 40, §. 3% e do art. 142, §§ 2°. e 3°,, cabendo a lei estadual
especifica dispor sobre as matérias do art. 142, 3°, inciso X, sendo as patentes dos oficiais conferidas
pelos respectivos Governadores.§ 2°. Aos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios
e a seus pensionistas, aplica-se o disposto no art. 40, §§ 4°. e 5°; e aos militares do Distrito Federal
e dos Territérios, o disposto no art. 40, § 6° "; fez alteragdes no inciso Il, do § 1°, do art. 61, na alinea
c (servidores publicos da Uniao e Territérios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade
e aposentadoria) e acrescentou a alinea f (militares das Forcas Armadas, seu regime juridico,
provimento de cargos, promogoes, estabilidade, remuneracdo, reforma e transferéncia para a
reserva); e acrescentou o § 3° ao art. 142: §3°. Os membros das Forcas Armadas s&o denominados
militares, aplicando-lhes, além das que vierem a ser fixadas em lei, as seguintes disposic¢oes: | - as
patentes, com prerrogativas, direitos e deveres a elas inerentes, sdo conferidas pelo Presidente da
Republica e asseguradas em plenitude aos oficiais da ativa, da reserva ou reformados, sendo-lhes
privativos os titulos e postos militares e, juntamente com os demais membros, o uso dos uniformes
da Forcas Armadas; Il - o militar em atividade que tomar posse em cargo ou emprego publico civil
permanente sera transferido para a reserva, nos termos da lei; Il - o militar da ativa que, de acordo
com a lei, tomar posse em cargo, emprego ou fungao publica civil temporaria, ndo eletiva, ainda que
da administragao indireta, ficara agregado ao respectivo quadro e somente podera, enquanto
permanecer nessa situacdo, ser promovido por antiguidade, contando-se Ihe o tempo de servigo
apenas para aquela promocdo e transferéncia para a reserva, sendo depois de dois anos de
afastamento, continuos ou ndo transferidos para a reserva, nos termos da lei; IV - ao militar sdo
proibidas a sindicalizagéo e a greve; V - o militar, enquanto em servigo ativo, nao pode estar filiado a
partidos politicos; VI - o oficial s6 perdera o posto e a patente se for julgado indigno do oficialato ou
com ele incompativel, por decisao de tribunal militar de carater permanente, em tempo de paz, ou de
tribunal especial, em tempo de guerra; VIl - o oficial condenado na justica comum ou militar a pena
privativa de liberdade superior a dois anos, por sentenga transitada em julgado, sera submetido ao
julgamento previsto no inciso anterior; VIl - aplica-se aos militares o disposto no art. 7°, incisos VIII,
X, XVII, XVIII, XIX e XXV e no art. 37, incisos Xl, XllI, XIV e XV; IX - aplica-se aos militares e a seus
pensionistas o disposto no art. 40, §§ 4° 5° e 6° X - a lei dispora sobre o ingresso nas Forgas
Armadas, os limites de idade, a estabilidade e outras condicées de transferéncia do militar para a
inatividade, os direitos, os deveres, a remuneracgao, as prerrogativas e outras situagdes especiais dos
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uma relagdo administrativa profissional com o Estado, integrado a um quadro
funcional militar — das policias militares estaduais, corpos de bombeiros militares
estaduais, Policia Militar do Distrito Federal, Corpo de Bombeiros Militar do Distrito
Federal, ou militares das forcas armadas — Exército, Marinha e Aeronautica. Sao
selecionados por concurso publico e, portanto, efetivos, sujeitos a normas estatutarias
especificas na relagéo de trabalho junto ao Poder Executivo, sujeitos a Justica Militar,
e adquirem estabilidade depois do prazo legal.

Como ja dito, anteriormente, ha varias fungdes publicas desempenhadas por
agentes que nao ocupam cargos publicos. Dentre eles, sdo chamados de agentes
colaboradores aqueles que prestam relevantes servicos para o Estado, e em nome
deste, sem vinculo ou remuneracéao direta dos cofres publicos. Nessa classe estao os
tabelides de registros?®*, de documentos e de notas, sujeitos a concurso publico para
assumirem cartérios por sua conta e risco, sendo que a remuneragao pelos servigcos
prestados € fixada pelo Poder Judiciario, mas o efetivo pagamento advém dos
usuarios dos servigcos. Essa classe também abriga os cidaddos que prestam seus
relevantes servicos como mesarios ou escrutinadores, durante as eleigbes, ou
integram os tribunais do juri; os dias trabalhados s&o restituidos ao colaborador, em
dobro ou em triplo, na forma de licenga remunerada, mas quem arca com 6nus desse

periodo € o empregador do cidad&o, se for o caso.

Permite-se acrescentar uma outra classe ao género agentes publicos, também
colaboradores, que é a de profissionais liberais prestadores de servigo publico.
E o caso, por exemplo, dos advogados privados que, por forca de norma constitucional
e do Estatuto da Advocacia e da Ordem dos Advogados do Brasil, exercem fungéo
social e prestam servico publico.?®® Em que pese a liberdade intelectual e
independéncia funcional, além da liberdade para pactuar honorarios com seus

clientes, os advogados cumprem determinag¢des processuais que emanam do Poder

militares, consideradas as peculiaridades de suas atividades, inclusive aquelas cumpridas por forca
de compromissos internacionais e de guerra. BRASIL. Emenda Constitucional n° 18, de 5 de fevereiro
de 1998. Dispbe sobre o regime constitucional dos militares. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 6 fev.
1998.

2% Conforme art. 236, CRFB/1988.

2% “0O advogado € indispensavel a administragdo da justiga, sendo inviolavel por seus atos e
manifestagdes no exercicio da profissdo, nos limites da lei”, conforme art. 133, da CRFB/1988: “o
advogado é indispensavel a administracédo da justica e, no seu ministério privado, o advogado presta
servigo publico e exerce fungdo social”, conforme art. 2° e §1°, da Lei 8.906/1994. BRASIL. Lei n°.
8.906, de 4 de julho de 1994. Dispbe sobre o Estatuto da Advocacia e a Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB).Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 5 jul. 1994.
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Judiciario, tém de aceitar designacgéao judicial para patrocinio dativo de causas, salvo
forte motivo.?%® A legislagéo infraconstitucional, a exemplo do ja mencionado artigo
327, do Cdédigo Penal?®’, também elege outros profissionais liberais como prestadores

de servigo publico ou executantes de fungdo social.?%

2.4.2 Regéncia da relagéo laboral com o Estado

2% A atuagdo como advogado dativo se da por nomeagéo judicial e a remuneragio € paga pelo Estado,
conforme estipulado pelo juiz da causa, respeitado o valor minimo da tabela de honorarios do
Conselho Seccional da Ordem dos Advogados do Brasil; constitui infragao disciplinar a recusa sem
justo motivo, conforme art. 34, Xll, do Estatuto da Advocacia e da Ordem dos Advogados do Brasil.
Lei 1.060/1950: Art. 15. “S&o motivos para a recusa do mandato pelo advogado designado ou
nomeado: § 1° - estar impedido de exercer a advocacia. § 2° - ser procurador constituido pela parte
contraria ou ter com ela relagbes profissionais de interesse atual; § 3° - ter necessidade de se
ausentar da sede do juizo para atender a outro mandato anteriormente outorgado ou para defender
interesses proprios inadiaveis; § 4° - ja haver manifestado por escrito sua opinido contraria ao direito
que o necessitado pretende pleitear; § 5° - haver dada a parte contraria parecer escrito sobre a
contenda. Paragrafo unico. A recusa sera solicitada ao juiz, que, de plano a concedera, temporaria
ou definitivamente, ou a denegara.” BRASIL. Lei n°. 1.060, de 5 de fevereiro de 1950. Estabelece
normas para a concessao de assisténcia judiciaria aos necessitados. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, 13 fev. 1950. Pode haver nomeagao judicial ad hoc, para a pratica de apenas um ato judicial,
na maior parte das vezes sem fixagao de remuneragao pelo juizo. Ambas as situagdes diferem da
advocacia pro bono, praticada gratuita e espontaneamente pelo advogado, quando o cliente ndo tem
meios de pagar pelos servigos ou em favor de instituigcdes sociais, conforme art. 30, do Cédigo de
Etica e Disciplina da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB). Mas, em qualquer dessas situagdes, o
advogado empregara o zelo e a dedicagéo habituais, de forma que a parte por ele assistida se sinta
amparada e confie no seu patrocinio. “Art. 30. No exercicio da advocacia pro bono, e ao atuar como
defensor nomeado, conveniado ou dativo, o advogado empregara o zelo e a dedicagao habituais, de
forma que a parte por ele assistida se sinta amparada e confie no seu patrocinio. § 10 Considera-se
advocacia pro bono a prestacdo gratuita, eventual e voluntaria de servigos juridicos em favor de
instituicbes sociais sem fins econdémicos e aos seus assistidos, sempre que os beneficiarios ndo
dispuserem de recursos para a contratagdo de profissional. § 20 A advocacia pro bono pode ser
exercida em favor de pessoas naturais que, igualmente, ndo dispuserem de recursos para, sem
prejuizo do proprio sustento, contratar advogado. § 30 A advocacia pro bono nao pode ser utilizada
para fins politico-partidarios ou eleitorais, nem beneficiar instituicdes que visem a tais objetivos, ou
como instrumento de publicidade para captagédo de clientela.” ORDEM DOS ADVOGADOS DO
BRASIL. Cédigo de Etica e Disciplina da OAB. S&o Paulo: OAB, 2018.

297 Conforme tratado anteriormente.

298 O Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso Ordinario em Habeas Corpus n° 90.523,
em 19/10/2011, pelo voto do Ministro Brito, assim decidiu: “Ementa: HABEAS CORPUS. CRIME DE
CONCUSSAO. EXIGENCIA DE PAGAMENTO PARA REALIZACAO DE CIRURGIA DE URGENCIA.
CONCEITO PENAL DE FUNCIONARIO PUBLICO. MEDICO CREDENCIADO PELO SISTEMA
UNICO DE SAUDE. TELEOLOGIA DO CAPUT DO ART. 327 DO CODIGO PENAL. ORDEM
DENEGADA. 1. A saude é constitucionalmente definida como atividade mistamente publica e privada.
Se prestada pelo setor publico, seu regime juridico & igualmente publico; se prestada pela iniciativa
privada, é atividade privada, porém sob o timbre da relevancia publica. 2. O hospital privado que,
mediante convénio, se credencia para exercer atividade de relevancia publica, recebendo, em
contrapartida, remuneracgéo dos cofres publicos, passa a desempenhar o munus publico. O mesmo
acontecendo com o profissional da medicina que, diretamente, se obriga com o SUS. 3. O médico
particular, em atendimento pelo SUS, equipara-se, para fins penais, a funcionario publico. Isso por
efeito da regra que se Ié no caput do art. 327 do Codigo Penal. 4. Recurso ordinario a que se nega
provimento”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. HC 90.523/ ES. Tribunal Pleno. Rel. Min. Ayres
Britto. Diario de Justiga, Brasilia, 19 out. 2012.
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As normas de regéncia das relag¢des profissionais entre o Estado e os agentes
publicos sdo agrupadas em trés diferentes regimes. O regime estatutario®® é aquele
estabelecido entre o Estado e o servidor publico efetivo (ou concursado), pois esse é
0 regime obrigatorio quando as atividades inerentes aos cargos envolvem fungdes
publicas exclusivas de Estado.’® Regra geral, os agentes estatutarios prestam
concurso publico para ocupar cargo publico, com animo de permanéncia, e o vinculo
se forma depois do ato administrativo de posse praticado pelo agente competente,
gue nomeia o trabalhador. Cada pessoa politica — Unido, Estados-membros, Distrito
Federal e municipios — pode dispor sobre seus préprios estatutos, desde que sejam
respeitadas as normas gerais insculpidas no texto constitucional. No Brasil, ha,
potencialmente, mais de cinco mil e seiscentos estatutos®®! contendo disposigcdes
sobre as relagcdes profissionais dos servidores civis ou militares com os respectivos
entes federados. Porém, considerando-se que a matéria legislativa € de iniciativa
exclusiva do chefe do poder executivo,3°? as normas contidas nas leis n® 8.112/19903%3
— Regime Juridico dos Servidores Publicos Civis da Unido, das autarquias e das
fundacdes publicas federais — e n° 6.880/19803% — Estatuto dos Militares —, servem
de base para, praticamente, todos os outros estatutos de servidores civis ou militares,
com poucas variagdes; dai, as normas apresentadas mais a frente, para ilustrar os
direitos e deveres dos agentes publicos estatutarios, correspondem a Constituicdo ou
a legislacao federal infraconstitucional. Cabe ressalvar excecdes a regra geral: a

2% O substantivo estatuto é empregado, no Brasil, para se referir a qualquer lei destinada a uma
comunidade ou conjunto especifico de pessoas, e ndo a populagado em geral. Assim, ha Estatuto do
Idoso, Estatuto da Crianga e do Adolescente, Estatuto dos Servidores Publicos, Estatuto dos
Militares, Estatuto da Pessoas com Deficiéncia, Estatuto do Estrangeiro, Estatuto da Cidade, dentre
outros.

300 Além dos servidores publicos strictu sensu e militares, regra ¢ valida, também, para as carreiras da
Advocacia Publica, da Defensoria Publica, da Magistratura, do Ministério Publico e dos Tribunais de
Contas.

301 Conforme dados do IBGE, o Brasil tem 5.598 entes federados, a saber: 1 Unido Federal, 1 Distrito
Federal, 26 Estados-membros e 5.570 municipios. Considerando-se que a Unido tem pessoal civil e
militar no Poder Executivo, além do pessoal dos poderes Legislativo e Judiciario, seriam, no minimo,
4 estatutos diferentes; os Estados-membros e DF também tém pessoal civil e militar, o que resulta
num minimo de 108 estatutos; mais os estatutos civis dos 5.570 municipios. Potencialmente, podem
existir 5.682 diferentes estatutos de servidores publicos.

302 Art. 61, § 1.°, 1, C, da CRFB/1988.

303 BRASIL. Lei n. 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Disp&e sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagbes publicas federais. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, 19 abr. 1991.

304 BRASIL. Lei n. 6.880, de 9 de dezembro de 1980. Dispde sobre o Estatuto dos Militares. Diario
Oficial da Uniao, Brasilia, 11 dez. 1988.
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despeito de n&o prestarem concurso publico, uma vez que a natureza dos cargos nao
impde essa condi¢cdo, os servidores publicos contratados por recrutamento amplo,
para ocuparem 0S cargos em comissao, e 0s agentes politicos, estdo sujeitos as
mesmas regras gerais estatutarias que os demais agentes publicos assim

considerados, e algumas especiais dispostas em estatutos proprios.3%®

A intengéo do constituinte originario de 1988 foi de estabelecer o regramento
por estatutos como regime unico para todos os servidores publicos da Unido e
influenciar os demais entes federados, mas, anos depois, isso foi flexibilizado por
imperativa necessidade de atualizacdo das praticas de administragdo do poder
publico. Com o advento da ja mencionada Emenda Constitucional n°19/1998,

tornaram-se admissiveis outros regimes de trabalho.3%

Assim, ha trabalhadores que se relacionam com o Estado sob o regime
trabalhista — os denominados empregados publicos — que ndo podem exercer
funcdes identificadas com as atividades-fim exclusivas do Estado, mas somente as
atividades-meio.>?” Esse regime esta disposto na Lei n.° 9.962/2000 — Regime de
Emprego Publico da Uni&o®%®, em nivel federal, cujo contetido, quase sempre, repete-

305 Por exemplo, cita-se o conjunto de normas constitucionais sobre o exercicio das fungbes publicas
de deputado e senador, previstos nas CRFB/1988, artigos 53 a 56, doutrinariamente denominado
como “estatuto dos congressistas”.

306 Consta da Exposigdo de Motivos Interministerial n® 49: “A opgdo adotada na CRFB/1988, contudo,
se caracterizou pela énfase no formato uniformizado rigido e centralista representando verdadeira
aversao em relacao as estratégias descentralizadoras que, no passado, haviam inspirado a adogéo,
pela administragédo publica, das figuras juridicas da autarquia e da fundagéo. [...] A diversidade de
regimes juridicos para os servidores publicos é requisito que em muito facilitara a implementagao de
uma nova arquitetura juridico-institucional que possibilite a administracdo publica brasileira a sua
organizag&o em sintonia com as modernas técnicas e conceitos no campo da administragdo. [...] As
autarquias e fundagbes poderdo contar com regimes especificos de trabalho que atendam a
necessidade de maior agilidade no recrutamento e na dispensa de quadros, mantidas as devidas
garantias e a impessoalidade e legalidade proprios do servigo publico. Além disso, a critério de cada
esfera de governo, poder-se-a adotar o regime celetista, nas situagbes em que for julgado mais
conveniente”. Trecho da Exposicédo de Motivos Interministerial n°49, de 18/08/1995. BRASIL. Camara
dos Deputados. Exposigdo de Motivos Internisterial n. 49. de 18 de agosto de 1995. Diario do
Congresso Nacional, Brasilia, Segao |, 18 ago. 1995.

307 No entendimento de Celso Anténio Bandeira de Mello (2010), isso se d4 em nome da seguranga,
pois o modesto ambito da atuacdo destes agentes ndo introduz riscos para a impessoalidade da agao
do Estado em relagéo aos administrados caso lhes faltem as garantias inerentes ao regime de cargo.
MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 28. edicdo. Sao Paulo: Editora
Malheiros, 2010, p. 235; 264. Acervo PUC Minas.

308 Na verdade, essa lei, simplesmente, remete para a legislagdo ordinaria trabalhista brasileira,
conforme art. 1°. “O pessoal admitido para emprego publico na Administracdo federal direta,
autarquica e fundacional tera sua relagao de trabalho regida pela Consolidagao das Leis do Trabalho,
aprovada pelo Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943, e legislagao trabalhista correlata, naquilo
que a lei ndo dispuser em contrario.)” BRASIL. Lei n° 9.962, de 22 de fevereiro de 2000. Disciplina o
regime de emprego publico do pessoal da Administragédo federal direta, autarquica e fundacional, e
da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, 23 fev. 2000.
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se nos niveis estadual, distrital e municipal, embora cada pessoa politica possa tratar
das normas do emprego publico. Estdo afastados desse regime os empregados das
empresas publicas e sociedades de economia mista, e também os servidores publicos
que ocupam cargos em comissdo. A admissdo de pessoal para ocupar empregos
publicos vagos é precedida de concurso publico de provas ou de provas e titulos,
conforme a natureza e a complexidade do emprego em questéo, e é firmado contrato

individual de trabalho entre o Estado e o trabalhador.3%°

O terceiro regramento de relagbes prosiffisionais é denominado regime
especial e se estabelece entre o Estado e o trabalhador sob contratagdo por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico,
regulado pela Lei Federal n® 8.745/1993. Cada pessoa politica pode tratar sobre a
contratacdo temporaria em regime especial, por meio de contratos administrativos,
mas grande parte dos ditames da lei federal se repetem, frequentemente, na
legislacdo de outros entes federados. Esse regime nédo se confunde com o regime
estatutario ou com o regime trabalhista, e tem suas proprias particularidades. Como
exemplo, um servidor estatutario goza de estabilidade e, portanto, seu regime nao
prevé recolhimentos mensais, pelo Estado, para formagao do Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo (FGTS), vigente a partir de 1967; um empregado publico, que n&o
tem estabilidade, faz jus a ter depdsitos mensais em sua conta do FGTS, efetuados
pelo Estado; o trabalhador contratado por tempo determinado, sob regime especial,
podera fazer jus aos depositos do FGTS caso o contrato administrativo seja declarado

nulo.310

Pode haver a convivéncia de trabalhadores vinculados aos trés regimes
juridicos — estatutario, trabalhista e especial — em um mesmo ambiente de trabalho,
como a situacdo de uma escola publica: os professores sado estatutarios por

exceléncia, lidam com a atividade-fim de ensino, mas pode haver alguns substitutos

309 Justen Filho (2016) explica que “empregado publico faz referéncia a agente estatal ndo subordinado
ao regime estatutario, mas disciplinado pela legislagéo trabalhista, contratado por pessoa juridica de
direito publico”. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 12. ed. rev., atual. e ampl.
Sao Paulo: Ed Revista dos Tribunais, 2016, p. 693. Acervo pessoal.

310 Conforme art. 19-A, da Lei 8.036/1990, (que revogou a lei n° 7.839/1989 que, por sua vez, havia
revogado a Lei n° 5107/1966), “é devido o depdsito do FGTS na conta vinculada do trabalhador cujo
contrato de trabalho seja declarado nulo nas hipoteses previstas no art. 37, § 2°, da Constituigao
Federal, quando mantido o direito ao salario.” BRASIL. Lei n. 8.036, de 11 de maio de 1990. Dispde
sobre o Fundo de Garantia do Tempo de Servico, e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, 12 maio 1990.
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temporarios e eventuais, em regime especial, na mesma fungéo de professor; no setor
de informatica da escola, pode estar um empregado publico, sob regime trabalhista.
Na situagao hipotética de uma fundacgao publica que, dentre outras atividades, produz
medicamentos: pode haver trés pessoas, lado a lado, exercendo a mesma atividade
de bioquimico (que n&o é atividade-fim do Estado), cada uma sob um regime juridico

diferente.

A CRFB/1988 prevé um capitulo exclusivo onde se concentram todas as regras
gerais sobre a administragdo publica que informam néo so os estatutos, mas, também,
os demais regimes?''. A leitura do art. 37, da CRFB/1988, mostra que as regras gerais
desse capitulo devem ser obedecidas por todas as pessoas juridicas de direito publico
conforme caput. “A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Uniado, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte” (o art. 37 tem vinte e dois incisos, e doze paragrafos).3'?

A liberdade para dispor seus préprios estatutos, regimes trabalhistas e regimes
especiais € regulada pela Constituigdo, sendo que as normas proprias de cada ente
federado devem assegurar o minimo de deveres e obrigacbes previstas na
Constituicdo, mas podem ampliar direitos e obrigagdes, desde que n&o sejam

incompativeis com a Constituicéo.

A forma adotada para preenchimento de cargo publico é denominada

3" Titulo Il — Da Organizagdo do Estado, Capitulo VII — Da Administragdo Publica, artigos 37 ao 43,
que tratam das disposi¢des gerais, dos servidores publicos, dos militares dos Estados, do Distrito
Federal e dos Territorios, e das regides geoeconémicas.

312 A técnica formal empregada no Brasil para as leis, decretos, regulamentos e outros textos
normativos € a de redagao por artigos (numeragao ordinal até o 9° e cardinal a partir do 10). Cada
artigo, além da norma geral no caput, pode conter varios incisos (algarismos romanos) que, por sua
vez, comportam a subdivisdo em alineas (letras minusculas), como subitens do caput, quando isso
se fizer necessario. E, quando for preciso excepcionar alguma situagéo ndo abrangida pela norma
geral do caput, ou dispor sobre norma especial que tenha vinculo indireto com o caput, isso é feito
nos paragrafos (também podem se subdividir em incisos e alineas, se for o caso). Os artigos sdo
organizados, em seu aspecto material, em titulos (algarismos romanos), que podem ser subdivididos
em capitulos (algarismos romanos), sendo que estes comportam detalhamento em secbes
(algarismos romanos). Em geral, a ordem de inserc¢ao topografica das matérias, no texto legal, traduz
a importancia de cada uma delas no contexto de producédo daquele diploma legal. Por exemplo, a
CRFB/1988 dispbe sobre os principios fundamentais do Estado brasileiro nos artigos 1° ao 4° — Titulo
I; o artigo 5° trata dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, seguido dos Direitos Sociais —
artigos 7° a 11, da Nacionalidade — artigos 12 e 13, dos Direitos Politicos — artigos 14 a 16, e dos
Partidos Politicos — art. 17; todos esses integram o Titulo Il — Dos Direitos e Garantias Fundamentais.
Isso é reflexo do momento pelo qual passava o pais, quando da elaboragéo do texto pela Assembleia
Nacional Constituinte, instalada em 1987, depois de vinte e trés anos de governo militar: importancia
maxima os principios do novo Estado e aos direitos dos cidad&os.
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provimento, por ato administrativo praticado pela autoridade competente, e sao
varios os tipos de provimento e conceitos correlatos ora citados com base na Lei
Federal n°8.112/90, que dispde as normas estatutarias aplicaveis ao servidor publico
federal civil: nomeagé&o para ocupar o cargo, independente da forma de ingresso
(concurso, recrutamento amplo, livre escolha); promogé&o para cargo mais elevado na
carreira; readaptagéo para exercer fungao diferente, quando inabilitado para a funcao
anterior; reversdo para voltar a situagdo ou ao cargo anterior; disponibilidade’'® que
mantém o agente ativo, ainda que seu cargo tenha sido extinto, para posterior
aproveitamento em outro cargo adequado; reintegragdo do agente ao quadro quando
desligado indevidamente; recondugédo do agente publico ao cargo originario, antes de

haver exercido fungdo gratificada ou comissionada.

Os agentes publicos poderdo ser desligados do servigo publico por ato
administrativo praticado pela autoridade competente de demissdo ou exoneragdo. A
demissado tem carater punitivo e € aplicavel ao servidor concursado que venha
cometer algum ato passivel de desligamento por justa causa. Ja a exoneragao nao
tem conotagado punitiva: € o ato praticado nos casos de dispensa do servidor por
interesse deste (pedido de desligamento ou adesdo a plano de desligamento
voluntario) ou da administragdo (mediante processo administrativo em prol do
interesse publico, assegurada ampla defesa); e, também, & o ato adequado para
promover o afastamento de agentes dos cargos de confianga, sem perda do cargo
efetivo, ou dos agentes publicos ocupantes de cargos de livre nomeacéo e livre

exoneragao.

Relativamente a remuneracdo dos agentes publicos, ha dois modos de o
Estado pagar a seus agentes a retribuigdo pecuniaria devida em razdo do exercicio
de cargos, empregos ou fungdes publicas, com valor expresso em lei. A maior parte
dos agentes publicos efetivos é remunerada por vencimentos; nessa modalidade, o
vencimento é o valor basico da remuneragao do cargo que, acrescido das vantagens

pecuniarias permanentes estabelecidas em lei,3'* resulta na remuneragéo bruta ou

313 A disponibilidade € decorréncia da estabilidade. Rynaldo Pereira da Costa ressalta que “somente
deve ser posto em disponibilidade o funcionario que, sendo estavel, tiver seu cargo extinto, ou se
reintegrado na fungéo publica, ndo puder ser aproveitado por falta de vaga. Em qualquer caso, o
reaproveitamento deve ser obrigatério porque o direito ao cargo envolve também um aspecto
funcional”’. COSTA, Rynaldo Pereira da. Sébre o Instituto da Estabilidade na Fung&o Publica. Revista
Juridica, Porto Alegre, v. 22, Ano 4, jul./ago.1956, p. 48. Acervo Camara dos Deputados DF.

314 As vantagens pecuniarias ndo se acumulam, ou seja, todas incidem sobre o mesmo vencimento
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vencimentos. A outra modalidade é a remuneracgao por subsidio, que € uma parcela
unica mensal, sem acréscimos de vantagens, obrigatoria para os cargos mencionados
no art. 39, §4°, da CRFB/1988, que pode se estender a outras situagdes.®'® Os
vencimentos ou subsidios tém natureza alimentar e, por isso, em regra, n&o s&o objeto
de penhora, exceto nos casos de penhora para pagamento de obrigagéo alimenticia
judicial. O valor do vencimento ou subsidio é irredutivel, em regra®'®, e nunca tera
valor inferior ao salario minimo nacional.3'” A revisdo da remuneragdo dos agentes
publicos, em periodicidade anual, € garantida pela CRFB/1988 (art. 37, X,), mas nao
€ automatica; depende de envio de projeto de lei ao Poder Legislativo competente,
cuja iniciativa & de cada um dos poderes existentes em cada um dos entes federados,
da mesma forma que é feita a fixagao inicial do patamar remuneratério dos cargos e

fungdes publicas.3'®

basico. Sdo exemplos de vantagens que tém natureza remuneratéria: adicionais por tempo de servigo
—em geral, a cada cinco anos, mas surgiu como decénio, conforme Decreto n° 2.355, de 31/12/1910
— ; adicional por trabalho noturno; adicional por trabalho prestado em condi¢des de insalubridade;
adicional por trabalho prestado em condi¢des de periculosidade; adicional adicional de nivel superior
para os graduados que exercem cargos de nivel médio; adicional de penosidade para aqueles que
trabalham nas zonas de fronteira ou sob condigbes adversas; gratificagbes (para aqueles que
trabalham em gabinetes de alto escaldo; pelo exercicio de fungdo de chefia ou assessoria; pelo
regime de dedicagdo exclusiva); pagamento das horas-extras trabalhadas. Ha outras vantagens, de
natureza indenizatéria: auxilio mensal para transporte urbano ou “vale-transporte”; diarias para
viagens a servigo; ajuda de custo nas situagdes de movimentagao de pessoal.

315 art. 39, §4°, CRFB/1988: “0 membro de Poder, o detentor de mandato eletivo, os Ministros de Estado
e os Secretarios Estaduais e Municipais serdao remunerados exclusivamente por subsidio fixado em
parcela unica, vedado o acréscimo de qualquer gratificagdo, adicional, abono, prémio, verba de
representacido ou outra espécie remuneratéria, obedecido, em qualquer caso, o disposto no art. 37,
X e XI.” BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Uniao,
Brasilia, 5 out. 1988.

316 Podera ser reduzido se ultrapassar o teto remuneratorio nacional.

317 As normas que tratam da matéria estdo nos artigos 7°, incisos VIl e XV, e 39, §3° todos da
CRFB/1988; Art. 17, do ADCT; art. 29 da EC n°® 19/1998; e, ainda, nos artigos 40, 41 e 48 da Lei
Federal n° 8.112/90.

318 Para cargos ou fungbes publicas da Administragdo Direta Federal — Poder Executivo, autarquias e
fundacgdes publicas, a iniciativa € do Presidente da Republica (art. 61, §1°, Il, a, CRFB/1988); para os
cargos ou fungbes do Poder Judiciario, a iniciativa € dos respectivos tribunais (art. 96, Il, b,
CRFB/1988); para os cargos do Ministério Publico, a iniciativa € da propria instituicéo (art. 127, §2°,
CRFB/1988); para os cargos ou fungbes do Poder Legislativo, a iniciativa € prépria (XX); para os
cargos ou fungdes dos Tribunais de Contas, a iniciativa € prépria da instituigdo (art. 73, §3°,
CRFB/1988); para os cargos de Chefe do Poder Executivo Federal, Ministros de Estado e
parlamentares, a iniciativa € do Congresso Nacional (art. 49, VIl e VIII, CRFB/1988); para os cargos
de Chefe do Poder Executivo Estadual, Secretarios de Estado e parlamentares estaduais, a iniciativa
€ da respectiva Assembleia Legislativa (art. 27, §2°, 28, §2°, CRFB/1988); para os cargos ou fungdes
do Distrito Federal, a iniciativa € do Governador do Distrito Federal (art. 32 da CRFB/1988; para os
cargos de Chefe do Poder Executivo Municipal, Secretarios e parlamentares municipais, a iniciativa
€ da respectiva Camara Municipal de Vereadores (art. 29, V e VI, CRFB/1988); para os cargos de
Ministros do Supremo Tribunal Federal — STF, a iniciativa € do Congresso Nacional, sujeita a sangéo
presidencial (art. 48, XV, CRFB/1988), observando-se que: a remuneragao de Ministros de outros
tribunais superiores € de 95% do subsidio dos Ministros do STF (art. 93, V, CRFB/1988), a
remuneragao dos demais magistrados federais €, proporcionalmente, entre 5% e 10%, menor que a
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Além da remuneragdo mensal compativel com o cargo em exercicio, s&o
direitos assegurados aos agentes publicos, dentre outros: férias anuais de trinta dias
(alguns estatutos disciplinam de forma diferente ou ampliam o periodo das férias, mas
sempre esta assegurado o minimo de trinta dias corridos), adicional de férias na
propor¢ao de um tergco do valor dessas; gratificacdo de natal (trata-se de uma
remuneracdo mensal a mais, por ano, geralmente paga no més de dezembro);
licengas com ou sem remuneracgao (licenga prémio, licenga para tratamento de saude
proprio ou doenca em familia, licenca para tratar de assunto particular, licenga para
formagao académica, licenca paternidade e licenca maternidade, licengca para
acompanhar cOnjuge que também seja agente publico estatutario, e esteja sendo
transferido para outro local; licengca para exercer atividade politica ou mandato
classista, afastamento para servir a outro 6rgéo publico, dentre outras); acesso a
outros cargos da mesma carreira, quando pertinente; horario especial de trabalho para
0s agentes publicos estatutarios que sdo estudantes; efetuar matricula escola publica
para si e seus dependentes, no caso de mudanca localidade de trabalho, no interesse
da administracdo.

2.4.3 Cumulatividade de cargos, empregos ou fungées publicas

A regra geral disposta na CRFB/1988, nos incisos XVI e XVII, do art. 37, é da
nao-cumulatividade, ou seja, aos brasileiros em geral e aos estrangeiros, em
situagdes especiais, sO € permitido ocupar, de cada vez, mediante remuneragao, um
cargo, um emprego publico ou uma fungdo publica desvinculada de cargo,
independente da forma de ingresso. Tal norma abrange a administragdo direta,
indireta (autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas, sociedades de economia
mista, inclusive suas subsidiarias e controladas, e as sociedades controladas direta
ou indiretamente pelo poder publico), de todos os poderes, em todos os niveis da

federagao (art. 37, caput, e inciso XVII). Porém, o proprio inciso XVI dispde sobre as

remuneragao paga aos ministros dos demais tribunais superiores, e a remuneragédo dos magistrados
estaduais é de 90,25% do valor do subsidio pago aos Ministros do STF, aplicavel este limite aos
membros do Ministério Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos (art. 37, XI CRFB/1988;
eficacia suspensa para os membros da magistratura estadual, por liminar concedida pelo STF, em
28/02/2007, na ADIn n°® 3854-1, cujo julgamento encontra-se paralisado desde 2010).
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hipéteses permissivas de acumulagao, em geral: € vedada a acumulagédo remunerada
de cargos publicos, exceto, quando houver compatibilidade de horarios, observado
em qualquer caso o disposto no inciso Xl (teto remuneratério®'®): a de dois cargos de
professor; a de um cargo de professor com outro técnico ou cientifico; a de dois cargos
ou empregos privativos de profissionais de saude, com profissdes regulamentadas.

Outras excecgdes estdo dispostas nos artigos 95 e 128, e se referem a
possibilidade de juizes e membros do Ministério Publico, respectivamente, poderem
acumular um cargo de professor. Por fim, o servidor publico que for investido em
mandato de vereador, havendo compatibilidade de horarios, podera exercer ambos
0s cargos e acumular a remuneragao de seu cargo efetivo, emprego ou fungdo, sem

prejuizo da remuneragéo do cargo eletivo®?, limitado ao teto remuneratorio maximo.

A regra geral da ndo-cumulatividade de cargos estende-se, também, aos
proventos da aposentadoria. E vedada a percepcdo de proventos de aposentadoria
acumulados com outra remuneragao por exercicio de algum outro cargo, emprego ou
funcdo publica desvinculada de cargo, fora das situa¢gdes nas quais a acumulagao é
permitida.3?' E vedada, ainda, a percepcdo de dois proventos de aposentadoria,
exceto se ambos forem provenientes de situagcdes nas quais a acumulagdo é
permitida.3?? Contudo, se um agente publico aposentado for investido em cargo eletivo
ou for contratado para assumir algum cargo em comissdo, podera acumular a
remuneragdo desse cargo com os proventos de aposentadoria, observado o limite

remuneratorio maximo vigente.

2.4.4 Principios especiais aplicaveis

Os agentes publicos, além de total subordinagdo aos principios que regem a

administragao publica, sdo regidos por alguns principios especiais.

319 O valor do subsidio mensal pago a Ministro do STF, maior permitido no Brasil, em agosto/2017, era
de R$37.476,93, equivalente a, aproximadamente, 10.000 euros. Em agosto/2020, o patamar era de
R$39.293,32.

320 Art. 38, 1ll, CRFB/1988.

321 Art. 37, §10, CRFB/1988.

322 Art. 40, § 6°, CRFB/1988.



142

O principio da legalidade para exercicio de fungbes publicas decorre das
normas que dispdem sobre as condigbes de ingresso no servigo publico. Para os
cargos eletivos, por exemplo, ha requisitos de idade minima3?®, nacionalidade
brasileira, estar em pleno exercicio de seus direitos politicos, ser alistado com
domicilio eleitoral compativel com o cargo e manter filiagdo partidaria. Em outro
exemplo, para prestar concurso publico, o candidato deve ser brasileiro, estar em gozo
dos direitos politicos, estar quite com as obrigagcdes militares e eleitorais, apresentar
um nivel de escolaridade compativel com o cargo, emprego ou fungao pretendida, ter
idade minima de dezoito anos, apresentar aptiddo mental e fisica, se esta for

exigivel.324

O principio da acessibilidade trata das condi¢cdes de acesso a fungdes, cargos
ou empregos publicos, aos brasileiros natos ou naturalizados, e aos estrangeiros na
forma da lei.3?> Por principio da inclusdo social a doutrina se refere a reserva
constitucional de vagas destinadas as pessoas com deficiéncia, que também deverdo

fazer concurso publico.3%6

O principio da sujeigdo a concurso publico para preenchimento de cargos
decorre da norma constitucional do inciso I, do art. 37, da CRFB/1988. A regra geral
€ 0 ingresso por concurso, tanto para futuros servidores do regime estatutario ou
empregados publicos do regime trabalhista. Essa regra geral admite excegdes: a
nomeacao para fungdes de confianga ou cargos em comissdo declarados em lei de
livre nomeagdo e exoneracgdo;*?’ as contratagbes por tempo determinado, para
atender necessidade temporaria de excepcional interesse publico;3?® e, naturalmente,
os cargos eletivos.??° O concurso publico tem validade de até dois anos, prorrogavel,
uma vez, por igual periodo,*° desde que tal prorrogagao conste de clausula expressa

323 Art. 14, §3°, da CRFB/1988, estabelece a idade minima de: a) trinta e cinco anos para Presidente e
Vice-Presidente da Republica e Senador; b) trinta anos para Governador e Vice-Governador de
Estado e do Distrito Federal; c) vinte e um anos para Deputado Federal, Deputado Estadual ou
Distrital, Prefeito, Vice-Prefeito e juiz de paz; d) dezoito anos para Vereador.

324 Disposig&o contida no art. 5.°, § 2.°, da Lei n°® 8.112/1990.

325 Art. 37, |, CRFB/1988. Sobre contratagdo temporaria: art. 37, IX e 207, §1°, da CRFB/1988 e art.
2°,V, da Lei n° 8.745/93. Sobre cargos privativos de brasileiros natos: art.12, § 3.°, CRFB/1988.

326 Art. 37, VIII, CRFB/1988 (observagio: deve haver correspondéncia logica entre a deficiéncia e o
cargo, e o percentual deve ser de até 20%, segundo o art. 5°, § 2° Lei 8112/90).

327 Art. 37, 1l e V, da CRFB/1988.

328 Art. 37, IX, CRFB/1988 e Lei federal n° 8.745/93.

329 Art. 14 da CRFB/1988.

330 Art. 37, Ill, CRFB/1988.
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no edital®¥' do concurso. Os candidatos aprovados no concurso tém o direito de ndo
serem preteridos por outros candidatos, ainda que por concursos posteriores aos
seus.3¥? Durante o periodo de validade do concurso publico, em conformidade com os
principios que regem a administragao publica, essa tem a prerrogativa de contratar ou
nao, ou seja, os aprovados em concurso nao tém direito subjetivo a nomeacéo no
cargo, mas mera expectativa de direito. Vale observar, porém, que desde 18/12/2012,
essa regra pode né&o prevalecer, porque foi aberto um precedente jurisdicional. Nessa
data foi publicado acérddo do STF no julgamento do Recurso Extraordinario n°
598099, fundado no voto do Ministro Gilmar Mendes, que assegurou direito subjetivo
a nomeacgao dos candidatos aprovados dentro do numero de vagas oferecidas no
edital do concurso publico.3®® Data venia, discorda-se, em parte, do entendimento

331 Edital € uma das formas adotadas para comunicagdo, ao mundo externo a administragéo publica,
de que esta da inicio a um procedimento administrativo de contratagdo; em se tratando de edital de
concurso publico, o objeto é a selegao e classificacdo de pessoas para ocuparem cargos ou
empregos publicos.

332 Art. 37, IV, CRFB/1988 e Sumula 15, STF.

33 Esta é a ementa, com grifos ndo aparentes no original: “RECURSO EXTRAORDINARIO.
REPERCUSSAO GERAL. CONCURSO PUBLICO. PREVISAO DE VAGAS EM EDITAL. DIREITO A
NOMEACAO DOS CANDIDATOS APROVADOS. |. DIREITO A NOMEACAO. CANDIDATO
APROVADO DENTRO DO NUMERO DE VAGAS PREVISTAS NO EDITAL. Dentro do prazo de
validade do concurso, a Administracdo podera escolher o momento no qual se realizara a nomeagao,
mas nao podera dispor sobre a propria nomeacao, a qual, de acordo com o edital, passa a constituir
um direito do concursando aprovado €, dessa forma, um dever imposto ao poder publico. Uma vez
publicado o edital do concurso com numero especifico de vagas, o ato da Administracdo que declara
os candidatos aprovados no certame cria um dever de nomeacao para a propria Administracdo e,
portanto, um direito a8 nomeacéo titularizado pelo candidato aprovado dentro desse numero d