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RESUMO

Procede 4 andlise descritiva de alguns aspectos do sistema bra-
sileiro de justica administrativa, quanto ao procedimento admi-
nistrativo, sistema judicidrio e processo judicial, identificando
seus pontos positivos e negativos.

Objetiva que esse estudo sirva de base para uma investigacao
comparada dos sistemas da Europa continental e dos EUA, que
influenciaram o Brasil e a Ibero-América.

PALAVRAS-CHAVE
Direito Administrativo; Direito Comparado; justica administra-
tiva; Ibero-América; administracdo; contencioso administrativo.

ABSTRACT

The author presents a descriptive analysis of some aspects

of the Brazilian administrative justice system as regards to
administrative procedure, to the legal system and lawsuits,
identifying both its strengths and weaknesses.

He intends that this study will set the pillars of a comparative
research involving the systems adopted within continental Europe
and the US that have influenced both Brazil and Ibero-America.

KEYWORDS
Administrative Law; Comparative Law; administrative justice;
Ibero-America; administration; administrative adjudication.

* Adaptacdo do texto da palestra apresentada no painel “Contencioso Administrativo”, do Semindrio de Direito Comparado Brasil - Estados Unidos: Direito Admi-
nistrativo, Ambiental, e Penal, organizado pela Escola da Magistratura do Tribunal Regional Federal da 4° Regido/EMAGIS, ocorrido em Porto Alegre, no dia 31 de
maio de 2012. (Agradecimentos pela revisdo a Vanessa Coelho Rocha, mestranda da Universidade Federal Fluminense).

Revista CEJ, Brasilia, Ano XVI, n. 57, p. 6-18, maio/ago. 2012



1 INTRODUCAO

E oportuno o inicio de um didlogo
entre os sistemas brasileiro e norte-
americano sobre o direito administrativo
e 0 contencioso administrativo. De fato,
nessa drea, tem sido proporcionalmente
minima a producéo cientifica comparada
entre Brasil e EUA, a despeito de 0 mo-
delo brasileiro de “contencioso adminis-
trativo judicial” ser, em grande parte, de
influéncia americana com o seu denomi-
nado “sistema Unico de jurisdicdo civil”,
que, quando do inicio da nossa Republi-
ca, em 1891, substituiu 0 modelo dualis-
ta de jurisdicdo francés entdo vigente en-
tre nos. (PERLINGEIRO et al, 2009, p. 65)

A proposito, pretendo, com o pre-
sente estudo, uma andlise descritiva e
pontual do sistema de justica administra-
tiva brasileiro, quanto ao procedimento
administrativo, a organizacdo judicidria e
a0 processo judicial, identificando alguns
aspectos positivos e negativos, a partir
dos principios do Estado de Direito e da
tutela judicial efetiva, como concretizados
nas matrizes do direito administrativo na
Europa’, e do seu reflexo em alguns mo-
delos na Ibero-América, de modo a servir
de base para uma investigacao compara-
da com o sistema norte-americano.

Inicialmente, necessario assinalar o
alcance e o contexto da terminologia a
ser utilizada. A expressdo “contencio-
so administrativo” se relaciona com as
reclamacdes ou impugnacoes de uma
pessoa privada contra comportamentos
de uma autoridade administrativa. A ex-
pressdo “jurisdicdo administrativa” serve
para designar a prestacdo jurisdicional
destinada a solucao de um contencioso
administrativo, e “justica administrativa”,
a0s 0rgaos estatais responsaveis por essa
atuacao jurisdicional?.

2 RECURSO ADMINISTRATIVO PREVIO

Em principio, em um Estado de Di-
reito, o contencioso administrativo deve
ser confiado exclusivamente a uma ju-
risdicdo; no entanto, admite-se que o
conflito seja previamente submetido a
propria Administracao Publica, sem que,

contudo, signifique excecdo ao princi-
pio da inafastabilidade da jurisdicao (a
submissdo da Administracdo ao juiz).
(FROMONT, 2006, p. 112-119).

Refiro-me & técnica das autoridades
administrativas superiores, em que 0s
interessados, quando contrariados pela
Administracdo, interpdem um recurso
administrativo extrajudicial perante uma
autoridade hierarquicamente  superior,
como ocorre na maior parte dos Sis-
temas, e, de modo mais marcante, na
Alemanha, onde os recursos tém efeito
suspensivo automético e sao considera-
dos uma condicdo sine qua non para a
propositura de uma acdo judicial’.

Também refiro-me a técnica das
autoridades  administrativas  indepen-
dentes, em que os recursos extrajudiciais
sdo julgados por agentes publicos que,
apesar de serem nomeados diretamen-
te por integrantes do primeiro escaldo
da Administracdo, exercem sua funcdo
com independéncia, ndo se encontrando
subordinados a superiores, como ocorre
nos “tribunais administrativos” ingleses,
nas “comissdes de recursos” na Suica
e nas “salas administrativas” na Austria.
(FROMONT, 2006)

plo, aqueles interpostos junto ao Conse-
lho Administrativo de Recursos Fiscais/
CARP®, as agéncias reguladoras®, aos
Tribunais de Contas’ e, por que ndo, ao
Conselho Nacional de Justica/CNJe.

3 A ORGANIZACAO DA JURISDICAO
ADMINISTRATIVA

A jurisdicdo administrativa propria-
mente dita, que é substancialmente in-
dependente da Administracdo, sujeita-se
a uma organizacdo que pode Ser assim
classificada: (1) jurisdicdo administrativa
compreendendo funcoes consultivas e
funcoes contenciosas, como na Franca®,
Paises Baixos', Italia", Grécia™, Bélgica™
e Colémbia™, com os seus Conselhos
de Estado no papel simultaneo de corte
suprema e de orgao consultivo; (2) ju-
risdicao administrativa constituindo uma
ordem jurisdicional autdnoma, com uma
corte suprema especifica de direito pu-
blico, com funcdes unicamente conten-
ciosas, como na Alemanha®, Austria’s,
Suécia'” e Portugal®; (3) jurisdicdo admi-
nistrativa autbnoma em 1° e 2° graus, po-
rém sujeita a uma corte suprema unica,
nao somente de direito publico mas tam-
bém de direito privado, como na Espa-

Em principio, em um Estado de Direito, o contencioso
administrativo deve ser confiado exclusivamente a uma
jurisdicdo,; no entanto, admite-se que o conflito seja

previamente submetido a prépria Administracdo Publica |...]

No Brasil, as duas técnicas podem
ser identificadas e, em respeito ao prin-
cipio da tutela judicial efetiva, sao uma
faculdade dos interessados que, quando
exercida, ndo afastam a possibilidade da
propositura simultdnea de medidas juris-
dicionais de urgéncia. O recurso perante
uma autoridade administrativa superior,
que ndo se confunde com a reclamacéo
prévia (esta muitas vezes indispensavel a
propria constituicdo do direito subjetivo),
esta previsto na legislacdo brasileira de
procedimento administrativo®. O recur-
so ante uma autoridade administrativa
independente assemelha-se, por exem-

nha®, Suica®, Hungria®', e México?; (4)
jurisdicdo administrativa privada, tam-
bém conhecida como “jurisdicdo una”
ou “sistema monista“, que compreende
direito publico e direito privado, e even-
tualmente é dotada de 6rgdos especiali-
zados em jurisdicdo administrativa, tipico
dos sistemas de common law, como
Inglaterra (ZILLER, 1993, p. 441), Irlanda
(FROMONT, 2006), Dinamarca (ZILLER,
1993), mas também presentes na Ar-
gentina?, Chile*, Costa Rica®, Peru® e
Venezuela?.

Curiosamente, o direito brasileiro
conhece as quatro modalidades de or-
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ganizacao da jurisdicdao administrativa. O que precedeu a Re-
publica aproximava-se da jurisdicdo administrativa com funcdes
consultivas e contenciosas, apesar de o Conselho de Estado do
Império ter sido espelhado na primeira versao do Conselho de
Estado francés, com uma “justica retida” nas maos do Impera-
dor, sem funcoes verdadeiramente jurisdicionais ou delegadas.
(PERLINGEIRO et al. 2009, p. 65).

Foi apenas com a Constituicao de 1891 que o direito bra-
sileiro conheceu a jurisdicdo administrativa, mas, a essa altura,
com as caracteristicas dos sistemas do common law, no &mbito
de tribunais que transitavam tanto pelo direito publico quan-
to pelo direito privado. Esse sistema de “jurisdicao una”, hoje
ainda predominante, contém certo nivel de especializacdo em
direito publico, como ocorre nas “Varas de Fazenda Publica”,
no primeiro grau de jurisdicdo, e as “Turmas” ou “Camaras”,
nas cortes de apelacdo”. No ambito da Justica Federal de 1°
e 2° graus, que compreende uma jurisdicdo administrativa, in-
cidindo sobre a Administracdo Pblica federal”®, pode-se dizer
que o modelo se assemelha ao espanhol e suico, sujeitando-
Se a uma corte suprema comum, que também opera o direito
privado: o Superior Tribunal de Justica/STJ®. Na justica eleitoral,
ao revés, tem-se um modelo rigorosamente igual ao alemao e
portugués, com uma jurisdicdo administrativa autbnoma e, no
seu apice, uma corte suprema especifica: o Tribunal Superior
Eleitoral/TSE®'.

4 0 ALCANCE DA JURISDICAO ADMINISTRATIVA

Quanto ao alcance da justica administrativa, primeiramente,
devemos indagar sobre o principal papel dos seus principios e
normas especificas. Por que deveria o legislador cuidar de ma-
neira diferente da organizacao dos tribunais responséveis pela
jurisdicao administrativa? Por que deveria o legislador dispor de
modo especifico sobre o processo judicial das causas afetas a
justica administrativa?

Aos agentes publicos e a estrutura judicial, que
tém a missdo de proteger direitos e interesses
sujeitos a jurisdicdo administrativa, devem-se

assegurar as prerrogativas inerentes a
independéncia pessoal e institucional.

Com efeito, a instituicao de 6rgaos jurisdicionais especializa-
dos, compativel com uma concepcéo de jurisdicdo de qualida-
de, e a consagracao de principios e regras especificas de justica
administrativa que considerem, de um lado, a fragilidade do
cidaddo em relacdo a Administracdo e, de outro, a ponderacao
entre o interesse publico e o privado, sao medidas que objeti-
vam - a um s6 tempo — assegurar uma tutela judicial efetiva a
protecao dos direitos do cidadéo e ao controle de legalidade da
Administracéo Publica.

Entdo quais sdo, exatamente, as demandas que justificam
uma justica administrativa? Em regra, os sistemas na Europa e
Ameérica Latina, para definir a competéncia da jurisdicdo admi-
nistrativa, aplicam os seguintes critérios: (1) o das causas de
direito administrativo, em que os conflitos podem envolver au-
toridades administrativas ou entes privados no exercicio de fun-
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¢oes publicas, como ocorre na Franca®, Espanha®, Portugal®,
Grécia®, Costa Rica®, Peru, Venezuela”, Colombia®® e Argen-
tina*; (2) o das causas relacionadas com os atos ou atuacoes
administrativas, excluindo a responsabilidade civil ou os contra-
tos administrativos, como na Alemanha®, Austria (FROMONT,
2006, p. 147) e Suica*'; (3) o das causas restritas ao interesse
legitimo, excluindo-se os direitos subjetivos, como na Itdlia® e
Bélgica (FROMONT, 2006, p. 150); (4) o das causas de direito
publico ou privado, desde que haja interesse da Administracao,
tipico dos sistemas de jurisdicdo una, como na Inglaterra, Irlan-
da, Noruega, Dinamarca (FROMONT, 20086, p. 152-156), Chile®
e México™.

A respeito desse tema, 0 sistema brasileiro também se ma-
nifesta hibrido. Em geral, coerente com o seu sistema uno de
jurisdicdo, prevalece o critério do interesse da Administracéo,
independente da natureza publica ou privada da causa, a exem-
plo da competéncia das Varas de Fazenda Publica e da Justi-
ca Federal, e da aplicacdo de normas processuais especificas,
como do regime diferenciado da execucdo de sentencas contra
a Administracao (precatorio judicial), dos prazos dilatados para
a Administracao defender-se etc®.

No entanto, encontra-se enraizado no direito brasileiro,
quando se trata do procedimento judicial do mandado de se-
guranca®®, um critério andlogo ao do sistema alemao, em que
0 interessado impugna atuacdes administrativas, ainda que de-
correntes de entes privados no exercicio de um poder publico,
mas a ele é vedada a pretensao de ressarcimento perante o
mMesmo juiz.

Alids, 0 mandado de seguranca brasileiro mereceria um ca-
pitulo & parte, haja vista a sua evidente crise de identidade: pri-
meiro, porque inspirado nos writs, que hoje foram substituidos
pela claim for judicial review (FROMONT, 2006, p. 191); segun-
do, por suas raizes no amparo mexicano (juicio de amparo),
que é um procedimento de jurisdicdo notoriamente constitu-
cional; terceiro, por suas indisfarcaveis caracteristicas do recurso
de excesso de poder francés, da época em que aquela medida
se limitava a anulacao do ato administrativo (FROMONT, 2006,
p. 164-168); finalmente, porque se encontra atualmente inserido
em um sistema processual e constitucional em que, independen-
temente do procedimento judicial eleito, qualquer interessado
pode exercer qualquer pretensdo contra a Administracao.

5 0S JUIZES QUE EXERCEM JURISDICAO ADMINISTRATIVA

Aos agentes publicos e a estrutura judicial, que tém a mis-
sdo de proteger direitos e interesses sujeitos a jurisdicdo ad-
ministrativa, devem-se assegurar as prerrogativas inerentes a
independéncia pessoal e institucional. Dessa forma, os juizes
devem ser inamoviveis e vitalicios, e sua remuneracao, justa
e adequada. A selecdo, a carreira e a disciplina deles devem
ser confiadas a um drgao que garanta sua independéncia, de
modo a evitar uma estrutura judicidria vertical, com carreirismo
e subordinacdo hierdrquica entre os juizes (ZAFFARONI, 1995).
Ademais, 0 ingresso no cargo - seja qual for o grau de jurisdi-
¢do — deve se dar unicamente mediante um processo aberto,
objetivo e transparente, fundamentado na qualificacdo técnica
e na capacidade profissional do interessado.

Esses principios, que constam do Cédigo modelo de pro-
cessos administrativos — judiciais e extrajudiciais - para Ibero-



América®, estao, em parte, concretizados
na Constituicdo brasileira.

No direito brasileiro, a investidura no
cargo de juiz de primeiro grau é facul-
tada a todo cidadao que se submeta a
concurso publico de provas e titulos.
Os juizes de primeiro grau ascendem
a0 segundo grau mediante promocao,
pelo critério do merecimento ou da an-
tiguidade, alternativamente, sendo-lhes
exigido um aperfeicoamento constante
junto &s escolas de magistratura. Parte
dos cargos disponiveis na magistratura
de segundo grau sao ocupados por um
critério politico, a partir da indicacdo das
entidades de classe (Ordem dos Advoga-
dos do Brasil/OAB e Ministério Publico)
e, posteriormente, dos tribunais, para
nomeacdo final pelo chefe do Executivo.

No Superior Tribunal de Justica, o
critério é semelhante, porém, havendo,
ainda, a chancela do Parlamento®. Nao
hd, no Brasil, previsao de juiz leigo para
0 exercicio de jurisdicdo administrativa,
exceto no caso dos juizados especiais,
mas que, embora haja permissivo cons-
titucional, no art. 98, | e § 1°, a lei ainda
nao o prevé.

A Constituicao de 1988, no seu art.
96, Il, dotou os tribunais de um poder
de autogoverno consistente na eleicao
de seus orgaos diretivos, elaboracdo de
seus regimentos internos, organizacao
de suas secretarias, de servicos auxiliares
e 0s dos juizos que Ihe forem vinculados,
no provimento dos cargos de magistra-
dos de carreira da respectiva jurisdicdo,
bem como no provimento dos cargos
necessarios a administracdo da Justica.
A autonomia administrativa e financeira
materializa-se também na outorga aos
tribunais do poder de elaborar suas pro-
postas orcamentdrias dentro dos limites
estabelecidos com os demais poderes,
em conformidade com a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias.

Para afastar a possibilidade de de-
pendéncia externa, a Constituicao, no art.
95, estabelece proibices e prerrogativas
aos juizes®, tais como: a vitaliciedade,
que garante a0 juiz permanecer no cargo
até completar 70 anos de idade, salvo
no caso de sentenca condenatoria tran-
sitada em julgado; a da inamobilidade,
que evita que o juiz seja removido para
um outro érgdo judicial, 0 que somente
pode ocorrer por motivo de interesse
publico e decisao da maioria do tribunal

ou do Conselho Nacional de Justica; e,
finalmente, a irredutibilidade de venci-
mentos.

Porém, vem sendo bastante questio-
nada a efetividade dessas prerrogativas
da magistratura, institucionais e pessoais,
como, por exemplo, em funcdo da na-
tureza do procedimento de constituicao
do orcamento, permite-se que o Poder
Executivo acabe exercendo influéncia na
concessdo de recursos ao Judicidrio, e
que a irredutibilidade da remuneracéo
seja apenas nominal, nao assegurando a
manutencdo do valor real.

dade de justica (advogado e despesas)
tem funcionado com bastante eficicia e
amplitude no dmbito da jurisdicdo admi-
nistrativa®',

7 AS PRETENSOES ADMISSIVEIS
E A INTENSIDADE DO CONTROLE
JURISDICIONAL

Quanto a sua extensao, a jurisdicao
administrativa deve ser plena, no sentido
de ser capaz de realizar integralmente
o direito subjetivo alegado e, portanto,
corresponder, se necessario, a uma de-
claracdo, anulacdo, condenacdo de fazer,

A presenca do advogado, no Gmbito da justica administrativa,

deve ser considerada um dever, e ndo um direito, inclusive

para a Administracdo, que necessita se fazer representar por

um profissional do Direito.

Internamente, apesar de os juizes
se sentirem plenamente independentes,
nao ¢ ideal a solucao de que os juizes de
2° grau detenham poderes disciplinar e
de selecao em face daqueles de 1° grau
(ZAFFARONI, 1995). Perante a sociedade,
pode ficar a impressdo de uma estrutu-
ra hierdrquica e carreirista, pondo em
duvida a independéncia e imparcialida-
de, como a de um juiz de 1° grau para
exercer jurisdicdo sobre a legalidade de
atos administrativos do préprio Tribunal
(2° grau) a que estiver vinculado ou mes-
mo decidir causas de interesse de seus
membros.

6 A NECESSIDADE DE ADVOGADO NA
JURISDICAO ADMINISTRATIVA

A presenca do advogado, no é&mbito
da justica administrativa, deve ser consi-
derada um dever, e ndo um direito, inclu-
sive para a Administracdo, que necessita
se fazer representar por um profissional
do Direito. A obrigatoriedade de advoga-
do no &mbito da jurisdicdo administrativa
deve se dar em funcdo da complexidade
das causas de direito publico. Dessa ma-
neira, tratando-se de um dever, aqueles
que nao detiverem recursos o Estado
precisaria propiciar o beneficio da assis-
téncia juridica gratuita®.

No Brasil, apesar de ser facultativa a
presenca do advogado apenas nos juiza-
dos especiais, na pratica, o interessado
sempre tem ao seu alcance um assessor
juridico, ainda que seja um servidor do
proprio Judicidrio, e o sistema de gratui-

nao fazer, dar ou de pagar, inclusive me-
diante decisoes judiciais de urgéncia e de
execucdo forcada®.

Dessa plenitude da jurisdicdo depen-
dem a tutela judicial efetiva e o Estado
de Direito, encontrando-se superado o
dogma de que o Judicidrio ndo pode im-
por a Administracao obrigacdes de fazer,
aplicar multas punitivas ou coercitivas
(contempt of court civil e criminal), ou
mesmo expropriar ou penhorar bens pu-
blicos nao essenciais®. A efetividade da
jurisdicdo administrativa deve encontrar
limites apenas em um interesse puiblico,
pontualmente alegado e comprovado,
observando-se as garantias do devido
processo legal, e mediante medidas
compensatorias ao interessado.

Nesse ponto, o direito brasileiro
evoluiu bastante. O Codigo de Processo
Civil, aplicavel subsidiariamente a jurisdi-
¢cdo administrativa, autoriza que qualquer
espécie de pretensdo seja deduzida em
face da Administracdo. Hé previsao para
medidas de urgéncia e de execucdo for-
cada, inclusive, quando estritamente ne-
cessario, para 0 pagamento de quantia
em espécie, conforme precedentes do
Supremo Tribunal Federal**,

A maior dificuldade, contudo, reside
na praxe da Administracdo em insurgir-se
contra medidas de forca com a simples
alegacdo de ofensa ao interesse publico,
por meio do expediente de “suspenséo
de liminar” ou de “suspensao de senten-
ca”, que ndo confere um contraditorio
propriamente®.
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A exclusdo de determinados atos publicos do controle juris-
dicional continua presente na cultura de alguns sistemas, apesar
de, no plano dogmatico, ndo mais se sustentar uma categoria
especial de atos que, ontologicamente em nada diferem dos
demais emanados pela Administracdo (WOLFF et al, 2006, p.
247; ENTERRIA, 1995, p. 70-78). E inegével que ndo passa de
um mito a impossibilidade de controle jurisdicional do conteu-
do politico de atos publicos. A questdo merece ser revisitada a
partir dos principios fundamentais de jurisdicdo administrativa,
em paralelo com os de jurisdicdo constitucional.

[...] um dos maiores desafios do direito
administrativo contempordneo é a falta de

uniformidade das decisées administrativas em

relacdo a interessados na mesma situacéo

fatica, alimentando a pluralidade de demandas

repetitivas |...]

No Brasil, o juiz “boca da lei” é, com efeito, um recurso
de retdrica (SADEK, 2011, p. 1-33). A reiterada judicializa-
cdo das politicas publicas de satide, afirmada pelas diversas
esferas do Judicidrio brasileiro, seja em nivel constitucional,
seja em nivel administrativo, ¢ um cabal exemplo de que
nenhum ato emanado pelo poder publico pode ser conside-
rado imune a jurisdicdo®®.

O controle jurisdicional das atuacoes administrativas deve
alcancar, nao apenas os aspectos de forma e de contelido do
ato administrativo, mas também suas faculdades discriciondrias
quando ultrapassarem os limites autorizados por lei, desviarem-
se de sua finalidade, ou ofenderem direitos fundamentais ou
principios, como os da igualdade, seguranca juridica, confianca
legitima, proporcionalidade e razoabilidade®.

Nesse contexto, espera-se da Administracdo um comporta-
mento sobretudo ético e condizente com o Estado de Direito,
tendo como primazia o respeito aos direitos fundamentais, e
que atue mediante obediéncia aos principios de direito admi-
nistrativo, dentre os quais destaco os seguintes:

7. 1 PRINCIPIO DA LEGALIDADE

O principio da legalidade visa a submissao da Administra-
¢do ao direito, e a sua previsdo nas leis de procedimento ad-
ministrativo tende a reforca-lo, conforme consta na lei peruana
de procedimentos administrativos: Las autoridades administra-
tivas deben actuar con respeto a la Constitucién, la ley y al
derecho, dentro de las facultades que le estén atribuidas y de
acuerdo con los fines para los que les fueron conferidas®.

Ademais, é bom frisar que a Administracao deve zelar ndo
apenas pela legalidade ou pela constitucionalidade, mas tam-
bém pela convencionalidade, e, dessa forma, estd autorizada a
descumprir a lei ou a norma administrativa a que estiver vincu-
lada se considera-la anticonvencional ou inconstitucional, desde
que, sem prejuizo do principio da subordinacao hierdrquica, re-
presente aos drgaos de controle competentes para a declaracdo
de anticonvencionalidade ou de inconstitucionalidade®.

Contudo, entre nos, a despeito da falta de previsao legis-
lativa ou constitucional expressas, impoe-se a Administracao a
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iniciativa de operacionalizar eficazmente o procedimento de
representacdo, nao sendo justificavel omitir-se ou conformar-se
com a lei inconstitucional ou anticonvencional, na espera de
uma intervencao jurisdicional, nacional ou internacional.

A proposito da falta de lei nacional sobre o controle de
convencionalidade, decidiu a Corte Interamericana de Direitos
Humanos: £n relacién con las prdcticas judiciales, este Tribunal
ha establecido en su jurisprudencia que es consciente de que
los jueces y tribunales internos estdn sujetos al imperio de la ley
y, por ello, estdn obligados a aplicar las disposiciones vigentes
en el ordenamiento juridico. Pero cuando un Estado ha ratifi-
cado un tratado internacional como la Convencion Americana,
sus jueces, como parte del aparato del Estado, también estdn
sometidos a ella, lo que les obliga a velar porque los efectos
de las disposiciones de la Convencién no se vean mermados
por la aplicacion de leyes contrarias a su objeto y fin, que des-
de un inicio carecen de efectos juridicos. En otras palabras, el
Poder Judicial debe ejercer un “control de convencionalidad”
ex officio entre las normas internas y la Convencién Americana,
evidentemente en el marco de sus respectivas competencias y
de las regulaciones procesales correspondientes. En esta tarea,
el Poder Judicial debe tener en cuenta no solamente el trata-
do, sino también la interpretacion que del mismo ha hecho la
Corte Interamericana, intérprete tltima de la Convencion Ame-
ricana. De tal manera, es necesario que las interpretaciones
constitucionales y legislativas referidas a los criterios de compe-
tencia material y personal de la jurisdiccion militar en México,
se adecuen a los principios establecidos en la jurisprudencia
de este Tribunal, los cuales han sido reiterados en el presente
caso. Bajo ese entendido, este Tribunal considera que no es ne-
cesario ordenar la modificacién del contenido normativo que
regula el articulo 13 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOS, 2009)

7.2 PRINCIPI0S DA PROPORCIONALIDADE E DA RAZOABILIDADE

A doutrina brasileira tende a estabelecer uma identidade
entre os principios da razoabilidade e da proporcionalidade.
Segundo Bandeira de Mello, em rigor, o principio da propor-
cionalidade néo é sendo faceta do principio da razoabilidade.
Merece um destaque prdprio, uma referéncia especial, para
ter-se maior visibilidade da fisionomia especifica de um vicio
que pode surgir e entremostrar-se sob esta feicao de despro-
porcionalidade do ato, salientando-se, destarte, as possibilida-
des de correcdo judicial arrimada neste fundamento. Sendo
um aspecto especifico do principio da razoabilidade, compre-
ende-se que sua matriz constitucional seja @ mesma. (MELLO,
2006, p. 107-108)

Apesar de ambos os principios serem mencionados no art. 2°
da Lei n. 9.784/98, somente o da proporcionalidade foi ali explici-
tado, encontrando-se disposto nos seguintes termos: adequacdo
entre meios e fins, vedada a imposicao de obrigacoes, restricoes
e sancoes em medida superior aquelas estritamente necessdrias
ao atendimento do interesse publico (art. 2°, VI). Note-se que o
referido principio, na legislacao, vem relacionado com o “interes-
se publico” e, naturalmente, sera utilizado, ao lado dos principios
da igualdade, boa-fé e protecéo da confianca legitima, quando do
exercicio de um poder administrativo discriciondrio.



7. 3 PRINCIPIO DA ISONOMIA

O Judicidrio deve ser destinatério do
principio da isonomia, procurando tratar
igualmente os jurisdicionados que se
encontrarem na mesma situacdo fatica.
Com base nesta orientacdo, justificam-se
determinados instrumentos processuais,
tais como: as acoes coletivas, as simulas
vinculantes e o processo exemplar, que
também servem & ideia de um amplo
acesso a justica e a reducdo dos proces-
sos judiciais repetitivos ou das causas
de massa. No entanto, cuidando-se de
causas de direito publico, em que esteja
em jogo comportamento ou atuacao ad-
ministrativa de alcance geral, a isonomia
que decorre da prestacdo jurisdicional é
duplamente necesséria, principalmente,
em funcdo do dever de igualdade a que
sempre esteve vinculada a Administracao
Publica na esfera material e extrajudicial.
(PERLINGEIRO, 2011, p. 429-441)

Néo seria légico que uma atuacdo
administrativa originariamente dirigida
a coletividade, uma vez judicializada,
fosse oponivel tdo somente aos que se
dispusessem demandar; o Judicidrio ndo
pode ser associado a uma exegese capaz
de romper com o principio da isonomia
administrativa. Por outro lado, o principio
da igualdade a ser observado pela Admi-
nistracdo nao serve de justificativa para
negar direitos subjetivos. Realmente,
conceder a um cidaddo um direito que
também poderia ser estendido a todos

tracao deve ser de modo que, quando
a questdo de fundo de uma pretensdo
individual estiver relacionada com o0s
efeitos juridicos de um comportamento
administrativo de alcance geral, o des-
fecho do conflito deve passar a ser do
interesse da coletividade destinatdria
daquele comportamento e, portanto, a
solucdo deverd advir de uma decisdo
administrativa, Unica e com efeitos erga
omnes®. Como reflexo direto, os acor-
dos judiciais que envolvessem normas
administrativas ou atuacoes de alcance
geral, atingiriam necessariamente todos
aqueles que se encontrassem na mesma
situacdo fatica, ainda que desses acordos
nao tenham participado®.

7.4 PRINCIPIOS DA SEGURANCA JURIDICA
E DA CONFIANCA LEGITIMA

A seguranca juridica deve operar
como limite ao poder de autotutela da
Administracdo. O desfazimento dos atos,
das normas ou das decisdes adminis-
trativas eivados de ilegalidade, mas que
tenham produzido efeitos favoraveis aos
administrados, depende de processo
judicial prévio e deve ocorrer, em uma
perspectiva objetiva, somente dentro de
determinado prazo, salvo comprovada
mé-fé, ou, em uma perspectiva subjeti-
va, quando ndo implicar quebra de con-
fianca do interessado na estabilidade do
comportamento da Administracdo®.

sitivo, negdcio que jd ndo pode anular
ou apenas o pode fazer em condicoes
demasiado gravosas®.

Fora tais casos, revogado o ato in-
vdlido e ponderado o interesse publico,
deve haver apuracao dos danos sofridos
em funcdo da confianca na sua estabili-
dade®. Em ambas as hipdteses, afastam
a nocdo de confianca: o dolo, a ameaca,
a corrupcdo, o conhecimento da invali-
dade ou desconhecimento por culpa
grave do interessado, a obtencao do ato
com base em dados inexatos ou incom-
pletos?. Por outro lado, a convalidacéo
pelo transcurso do prazo de um ano da
data do conhecimento da invalidade, é
excepcionada apenas nos casos de dolo,
de ameaca e de corrupcdo, sendo dis-
pensaveis 0s demais aspectos da nocao
de confianca®.

Para Forsthoff (1958, p. 359-363),
no direito alemdo, ha somente duas
situacdes quanto ao desfazimento dos
atos administrativos: cancelamento (in-
validade de ato que gera apenas efei-
tos onerosos) e revogacdo (invalidade
de ato que gera efeitos favordveis). Em
principio, ndo cabe a “livre” revogacao,
exceto se o ato invalido for também an-
tijuridico, como nos casos de dolo ou
quando houver circunstdncia nova de
fato e de direito.

No direito administrativo francés, o
principio da seguranca juridica esté as-

0S que estivessem na mesma situacdo,
sem efetivamente estendé-lo, implode a
ideia de igualdade. O erro, porém, estd

No direito administrativo francés, o principio da sequranca
juridica estd associado aos principios da irretroatividade e do
respeito aos direitos adquiridos (situacées consolidadas

no fato de a Administracdo nao estender
esse beneficio, e ndo no fato de o Judicia-
rio reconhecer o direito®.

Na realidade, um dos maiores de-
safios do direito administrativo contem-
pordneo ¢ a falta de uniformidade das
decisdes administrativas em relacao a
interessados na mesma situacdo fatica,
alimentando a pluralidade de demandas
repetitivas, principalmente na esfera ju-
risdicional, com o potencial de abalar a
seguranca juridica. Na Europa, em alguns
sistemas nacionais, o principio da igual-
dade tem encontrado dificuldades para
ser aplicado as decisdes administrativas,
e a doutrina tampouco tem dedicado es-
tudos sobre o tema®'.

De acordo com o Coédigo mode-
lo de processos administrativos para
Ibero-América, a isonomia da Adminis-

legalmente).

O principio da confianca legitima,
atrelado a uma dimenséo subjetiva da
boa-fé baseada nos direitos fundamen-
tais, e derivado da seguranca juridica e
do Estado de Direito, orienta a lei alema
segundo a qual um ato administrativo
invdlido que concede ou que é condicdo
de uma prestagdo pecunidria instantd-
nea ou duradoura ndo pode ser desfeito
por invalidade se o beneficidrio confiou
na estabilidade do ato administrativo, e
a sua confian¢a, ponderado o interesse
publico no desfazimento, é digna de
protecdo, em regra, diz-se que a con-
fianca é digna de protecdo se o benefici-
drio consumiu as prestacoes concedidas
ou se delas celebrou um negdcio dispo-

sociado aos principios da irretroativida-
de e do respeito aos direitos adquiridos
(situacoes consolidadas legalmente).
Caso haja modificacao de uma situacdo
estabilizada, porém ilegal, a Adminis-
tracdo francesa concilia os principios de
seguranca juridica com a “obrigacdo de
restabelecer uma situacdo conforme o
direito” e, assim, a decisdo administra-
tiva constitutiva de “direitos” contra le-
gem pode ser desfeita, mas desde que
dentro de um prazo (FROMONT, 2006,
p. 261-269). E a logica objetiva do di-
reito francés.

No direito briténico, a seguranca juri-
dica esté relacionada com a protecao das
expectativas legitimas (legitimate expec-
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tations), de modo que a Administracao nao deve induzir a erro
o interessado, mas quanto a situacoes consolidadas ilegalmen-
te, o direito inglés chega a ser mais severo do que o direito
francés, jamais admitindo a possibilidade de direitos subjetivos
contra legem. (Idem, p. 268). Contudo, o direito administrativo
europeu, que influencia cada vez mais 0s Sistemas nacionais
europeus, realca o principio da confianca legitima de origem
alema (SIRINELLI, 2011, p. 499).

Entre nos, contrariando parcialmente os dizeres da Simula
473 do Supremo Tribunal Federal (@ Administracdo pode anu-
lar seus préprios atos, quando eivados de vicios que o0s tornem
ilegais, porque deles ndo se originam direitos [...]), a Lei
n. 9.784/99 incorporou no direito brasileiro a matriz objetiva
francesa da seguranca juridica, ao lado do subjetivismo alemdo,
com o principio da confianca legitima, especialmente em dois
pontos: (1) decadéncia de cinco anos do poder de anular atos
administrativos com efeitos favordveis, salvo comprovada ma-
fé; (2) possibilidade de convalidacdo de atos com defeitos que
ndo acarretem lesdo ao interesse puiblico ou a terceiros.

A auséncia de ma-fé — que equivale a auséncia de dolo —,
associada ao decurso de prazo, justificam a convalidacdo de
atos com efeitos favordveis que sejam contrérios a lei e rotu-
lados como anuldveis (art. 54 da Lei n. 9.784/99: O direito da
Administracdo de anular os atos administrativos de que de-
corram efeitos favordveis para os destinatdrios decai em cinco
anos, contados da data em que foram praticados, salvo com-
provada md-fé). A regra é andloga a que consta da VwVAG, §
48, nimero 4.

Segundo o disposto no art. 55 da Lei n. 9.784/99 (em de-
asdo na qual se evidencie ndo acarretarem lesdo ao interesse
publico nem prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem
defeitos sandveis poderdo ser convalidados pela prépria Ad-
ministracd@o), a convalidacdo, a qualquer tempo, de atos ilegais
depende da auséncia da lesdo a interesse publico, que, vale
dizer, ndo se confunde com o interesse da Administracéo.

O procedimento administrativo deve ser prévio,
de modo a legitimar a elaboracdo - frise-se

— de quaisquer atos administrativos

individuais com efeitos pontuais e restritivos

de direitos ou interesses.

Todavia, apesar da lacuna, a convalidacdo deve limitar-se
apenas quando necessdria ao atendimento do interesse daque-
les que dela se aproveitam em razdo da confianca manifesta-
da no Poder Publico, evidenciada sempre que existirem sérias
razdes para acreditar-se na estabilidade do ato administrativo.
Entdo, a regra passa a ter relacdo direta com o principio da con-
fianca legitima, a exemplo da VwlfG, § 48, nimeros 2 e 3.

No que diz respeito a protecao dos direitos adquiridos
como condicdo a revogacao dos atos administrativos, no art.
53 da Lei n. 9.784/99, parece evidente que, em condicdes nor-
mais, a Administracdo ndo revoga atos licitos que constituem
direitos. Portanto, a norma somente teria sentido se a expressao
“revogacdo” estivesse na perspectiva alema, quanto ao desfazi-
mento de atos invalidos com efeitos favoraveis, e os “direitos
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adquiridos” fossem justamente os decorrentes desses efeitos
favordveis (FORSTHOFF, 1958, p. 359-363).

Também poderia o artigo supramencionado ser interpretado,
como na jurisprudéncia francesa, a partir da existéncia de duas
categorias de decisdes administrativas: as que constituem direitos
(por exemplo, as que autorizam vantagem pecunidria) e as que
nado criam direitos (como as decorrentes do poder de policia).
Apenas quanto a esta Ultima os fatos supervenientes poderiam
levar ao desfazimento do ato (FROMONT, 2006, p. 266).

Nesse contexto, penso ser admissivel, no Brasil, a exegese
segundo a qual, desde que nao haja lesao a interesse publico,
deve-se resguardar os efeitos favoraveis e consumados de atos
invalidos, bem como a reparacéo por perdas e danos, em razao
da confianca depositada na Administracao. Nao havendo dolo
e transcorrido o prazo de cinco anos, além de preservarem-se
os efeitos consumados, convalida-se o ato administrativo ilegal.

7.5 PRINCiPIO DO DEVIDO PROCESSO LEGAL (AMPLA DEFESA E
CONTRADITORIO)

O procedimento administrativo deve ser prévio, de modo
a legitimar a elaboracdo - frise-se — de quaisquer atos admi-
nistrativos individuais com efeitos pontuais e restritivos de di-
reitos ou interesses. £ importante assinalar que a possibilidade
de um recurso administrativo com contraditdrio, a posteriori,
impugnando o ato administrativo, ndo afasta o dever de um
procedimento prévio a realizacdo daquele mesmo ato; o pro-
cedimento administrativo é um dos elementos constitutivos do
ato administrativo.

A propésito, 0 contraditério e a ampla defesa inerentes
ao procedimento administrativo devem corresponder nao so-
mente ao direito de ser ouvido - tendo seu Day in court - ou
de produzir provas, mas principalmente ao de obter uma de-
cisdo publica, fundamentada e que considere, principalmente,
0s argumentos de fato e de direito deduzidos pelas partes®.
Nesse sentido, tem decidido o Supremo Tribunal Federal, sob
a influéncia da jurisprudéncia do Bundesverfassungsgericht, de
modo que o direito de defesa e de contraditdrio envolvem néo
apenas o direito de manifestacdo e o direito de informacéo, mas
também o direito do individuo de ver os seus argumentos con-
templados pelo érgao jurisdicional™.

Mas o que aparenta ser dbvio desafia, até os dias de hoje,
muitas resisténcias por parte da propria Administracao Publica
brasileira. Tomarei por exemplo dois casos paradigmaticos que
se repetem com frequéncia nos tribunais: um referente a atos
administrativos individuais, outro referente a atos administrati-
VOS gerais.

7.5.1. 0 DESCONTO EM FOLHA DE PAGAMENTO DE
FUNCIONARIOS PUBLICOS

O primeiro diz respeito ao desconto em folha de pagamen-
to de servidores publicos, objetivando a restituicdo de valores
pagos indevidamente, com fundamento na Lei 8.112/29"", sem
que, contudo, seja-lhes assegurado o procedimento adminis-
trativo prévio.

A ideia de que a Administracdo Publica, para cobranca de
dividas, detém o poder de executar descontos na remuneracao
dos seus proprios servidores, sem observéncia as garantias do
devido processo legal em sede jurisdicional, assim como afirma-



coes do tipo o servidor puiblico ndo tem
direito adquirido a regime estatutdrio™
podem ser associadas ao resquicio de
uma concepcao do final do século XIX,
quanto a denominada “relacdes espe-
ciais de poder”, em que os servidores pu-
blicos, para satisfazerem suas pretensoes
decorrentes do vinculo que mantinham
com o Estado, sujeitavam-se, sempre, a
estatutos ou normas especiais contra as
quais ndo operavam os direitos funda-
mentais, a reserva da lei e a seguranca
juridica (MAURER, 2006, p. 195).

Essas relacoes especiais de direito
publico, constitucionalmente institucio-
nalizadas, eram caracterizadas por uma
ordem disciplinar estatutaria propria, com
forca obrigatoria unicamente interna,
(MEYER, 1982, p. 170-171; FORSTHOFF,
1958, p. 201) fundadas e limitadas, tanto
por imposicao da lei, como nas relacoes
do servico militar obrigatorio, quanto por
vontade do prdprio interessado, como
nas relacées dos funcionarios publicos e
dos militares de carreira.

Na ocasido, chegava-se a dizer que
o professor podia, sem rodeios, reter
e encarcerar o estudante negligente
(JELLINEK apud MAURER, 2006, p. 195);
0 cidaddo saia da sociedade e entrava
na organizacdo institucional do Estado
(WOLFF et al. 2006, p. 111). Essa viséo,
a época atrelada a um Estado de Direito
meramente formal, encontra-se hoje su-
perada. Na Alemanha, a ruptura defini-
tiva com a exegese de que as relacoes
especiais de poder criavam espacos ju-
ridicamente livres se deu a partir da de-
cisao do Tribunal Constitucional Federal,
de 14 de marco de 1972, na qual foi afir-
mado que os direitos fundamentais tam-
bém valem para a efetivacdo de penas
administrativas™.

E evidente que as pretensdes de um
servidor publico, relacionadas exclusiva-
mente com suas atribuicoes administrati-
vas, S80 apenas aparentes, e 0s eventuais
conflitos devem ser solucionados interna
corporis pela propria Administracao, ine-
xistindo, nesses casos, um direito subje-
tivo propriamente dito. A Administracao
ndo tem direitos em face dela mesma
e era esse 0 sentido do instituto “rela-
cdo de poder especial”, associado a um
ambito interno e, com isso, considerado
livre juridicamente.

Dai, a afirmacdo, acertada, de que o
Judicidrio ndo deve adentrar em questoes

interna corporis da Administracdo; ne-
cessita respeitar os estatutos, regimentos,
regulamentos que, por exemplo, dispdem
sobre os critérios de escolha interna de
um dirigente de uma universidade publi-
ca (autonomia universitdria) ou mesmo
de um tribunal, j& que os efeitos de um
conflito dessa natureza se esgotam inter-
namente e, por logico, ndo hé direitos
subjetivos a proteger judicialmente. O
mesmo pode suceder em face da estru-
tura administrativa do Legislativo (eleicdo
para comissoes parlamentares etc.).

Contudo, se um servidor publico
alegar lesdo a sua esfera patrimonial,
a pretensdo correspondente, mesmo
quando oriunda diretamente do seu
vinculo com a Administracdo, deve ser
acobertada pelos direitos fundamentais.
Ao contrério do que ja se entendeu no
passado, o servidor publico ndo é objeto
daquele “poder especial”, mas permane-
ce como sujeito de direito (WOLFF et al,,
2006, p. 494).

7.5.2 0 PRINCiPIO DA AMPLA DEFESA
ANTE AS DECISOES DO TCU

0 segundo caso diz respeito ao pro-
cedimento administrativo prévio como
condicdo das decisdes emanadas pelos
Tribunais de Contas.

Durante muitos anos, prevaleceu, no
Brasil, o entendimento de que, em um
procedimento administrativo perante um
Tribunal de Contas, ndo haveria razao de
assegurar o direito de defesa a eventuais
interessados. Isso porque esse proce-
dimento supunha-se voltado exclusiva-
mente contra a Administracdo, sendo,
portanto, um procedimento interno de
controle de legalidade daquela. Se fosse
0 €aso, esses interessados deveriam pos-
tular diretamente os seus direitos perante
a Administracao.

Entretanto, na realidade, a Adminis-
tracdo, orientada pelo principio da subor-
dinacdo hierdrquica, jamais seria capaz
de contrariar o entendimento fixado pelo
Tribunal de Contas, tornando-se, dessa
maneira, o direito de defesa meramente
protocolar, sem qualquer efeito pratico.

No ano de 2007, o Supremo Tribu-
nal Federal editou a Sumula Vinculante
3, nos seguintes termos: Nos procedi-
mentos perante o Tribunal de Contas da
Unido, assequram-se o contraditcrio e
ampla defesa quando da decisao puder
resultar anulacdo ou revogacdo de ato

administrativo que beneficie o interes-
sadol...]’*. Porém, o préprio Tribunal
de Contas da Unido, ao interpretar essa
sumula, decidiu que ndo cabe ao TCU a
instauracdo de contraditério a todos os
atingidos em determinacoes genéricas
do Tribunal - expedidas no exercicio de
sua competéncia constitucional de exigir
dos jurisdicionados o exato cumprimen-
to da lei -, pois de contetido apenas ob-
Jetivo, sem apreciar situacées concretas
e subjetivas, portanto, sem a presenca
do sujeito passivo determinado™.

Como & mencionado, qualquer
procedimento administrativo deverd ser
dotado de ampla defesa e contraditorio,
com escopo de legitimar a formacdo de
atos que venham a repercutir no ambito
particular dos interessados. No entanto,
de fato, em razao da propria esséncia do
procedimento administrativo, & apenas
0s atos e decisdes administrativos indivi-
duais que comportam o exercicio prévio
do direito de defesa. Ha de se reconhe-
cer que, quando se fala na constituicdo
de atos gerais, concretos ou abstratos, ou
de atos individuais quanto aos seus efei-
tos gerais, o procedimento administrativo
proporcionard o chamado “contraditério
diferido ou postergado”.

Nesses casos, devido a impossibili-
dade de se intimar cada particular envol-
vido para que defenda seu interesse, tal
diligéncia é substituida por uma consulta
popular ou por uma audiéncia publica,
as quais estdo previstas na legislacao
brasileira, nos arts. 31 e 32 da Lei n.
9.784/1999, encontrando correspondén-
cia também em ordenamentos juridicos
de outros paises latino-americanos, a
exemplo da Costa Rica, Peru, México e
Venezuela™.

Ademais, deve-se destacar que serd
garantida posteriormente ao interessado
a faculdade de iniciar um novo proce-
dimento administrativo com total pos-
sibilidade de defesa, visando afastar os
efeitos individuais do ato geral oriundo
do procedimento administrativo anterior,
no qual foi representado pelas entidades
que puderam participar das audiéncias e
consultas publicas.

Lembre-se, finalmente, de que as
questdes de interesse geral ndo podem
ser decididas por autoridade adminis-
trativa de grau inferior aquela que deu
causa ao conflito. A competéncia recaird
sobre a autoridade que detiver o poder
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de autotutela sobre a questao de fundo deduzida pelos interes-
sados. Dessa forma, caso a pretensao implique a declaracao de
invalidade ou ilegalidade de um ato administrativo, somente a
propria autoridade administrativa competente para anular o ato
ou um superior dela poderd julgar o procedimento, sob pena
de configurar desrespeito ou insubordinacdo administrativa.

Portanto, devem os tribunais de contas abster-se de dele-
gar, sempre, & Administracao o processamento da ampla defesa
e do contraditdrio, e passar a admitir, eles mesmos, 0s proce-
dimentos administrativos destinados a impugnacdo individual
de suas decisdes, em que a questao de fundo seja de interesse
geral, de modo a assegurar a plenitude das garantias do devido
processo legal, com a ressalva ainda de que os efeitos favoraveis
da solucdo final sdo necessariamente estendidos a todos os que
estiverem na mesma situacdo fatica””.

8 A REALIDADE DA ADMINISTRACAO BRASILEIRA

Considero a justica administrativa brasileira, sua estrutura
organica, seus juizes, suas normas e principios processuais, de
um modo geral, coerentes com os principios fundamentais da
tutela judicial efetiva e do Estado de Direito. N&o se afasta dessa
avaliacdo a legislacao brasileira de procedimento administrativo.

Todavia, é perceptivel, na sociedade brasileira, a sensacdo de
que diretos subjetivos ndo sao respeitados pela Administracao”, e
de que o Judicidrio ¢ lento e incapaz de reagir a altura (MATSUURA,
2009). Na realidade, os dados estatisticos indicam que €é crescen-
te 0 niimero de conflitos envolvendo a Administracao™ e, que, de
forma proporcional, vem aumentando o tempo de duracdo para
condusao de um processo judicial®®, apesar de, paradoxalmente, as
estruturas judicidrias crescerem, com igual aumento de despesas®'.
E um sintoma de que algo ndo funciona bem.

Com efeito, hd uma distancia ou defasagem temporal entre
a legislacdo e a realidade da Administracdo Publica brasileira.

Tentei demonstrar que grande parte dos conflitos decorrem
de uma resisténcia da Administracao, as vezes por falta de co-
nhecimento, em cumprir os principios fundamentais que estao
concretizados nas normas de procedimento administrativo, es-
pinha dorsal do Direito Administrativo.

No Brasil, ainda hoje, apés 15 anos da edicdo da Lei Geral
de Procedimento Administrativo (Lei 9.784) e 25 anos da pro-
mulgacdo da Constituicao, convive-se com uma Administracdo
do tempo em que os atos administrativos eram ditados sem
permitir a defesa e o contraditorio prévios. O despreparo ge-
neralizado dos servidores publicos tornou-se notorio, quando,
semanas atrds, entrou em vigor a nova lei de acesso s informa-
coes. Os periddicos, inclusive do préprio governo, noticiavam
a surpresa dos servidores publicos: que lei de acesso é essa?
(BRUNO et al., 2012)

9 CONSIDERACOES FINAIS

Nesse cendrio de adversidades, com uma cultura e mentali-
dade no passado, consideraria precipitado e mesmo temerario,
em um primeiro momento, aumentar o poder da Administra-
¢do para solucionar contenciosos administrativos, restringindo
ou admitindo o acesso a Justica apenas em caréter subsididrio.
Mas reconheco que —a médio prazo — o aperfeicoamento das
denominadas “autoridades administrativas independentes” é o
caminho natural.
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Portanto, precisamos, sim, de uma reforma, mas, por ora,
nao exatamente no Judicidrio ou na legislacdo processual admi-
nistrativa (judicial ou extrajudicial), mas inicialmente na propria
Administracdo. Essa reforma devera ser urgente e dizer respeito
notadamente a qualificacdo e formacdo dos agentes publicos,
quanto aos aspectos técnicos e principalmente éticos, comba-
tendo igualmente a corrupcao, e que leve a uma Administracdo
eficiente, com credibilidade, e fortalecida como um verdadeiro
terceiro Poder.

Necessitamos de uma reforma que leve a uma Adminis-
tracao que ndo se esconda atrds da legalidade estrita, delegan-
do comodamente ao Judicidrio o reconhecimento de direitos
baseados na Constituicao e nas Convencdes Internacionais de
Direitos Humanos. E, finalmente, necessitamos de uma reforma
que leve a uma Administracdo comprometida com o Estado de
Direito e que, sem encostar-se no Judicidrio, tenha a iniciativa
de assegurar os direitos fundamentais.
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Constituicao da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988,
art. 105.

Constituicao da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988,
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Ley n. 1437, de 18 de enero de 2011, art. 2°.

Ley Contencioso Administrativo de la Provincia de Buenos Aires (Ley n.
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6.11.2006.

Lei 8.437, de 30 de junho de 1992, art. 4°.
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j. 17.3.2010, DJ 30.4.2010.

(Cddigo Modelo de Processos Administrativos - Judicial e Extrajudicial - para
Ibero-América, op. cit, art. 25. (INSTITUTO IBERO-AMERICANO..., 2012)
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de abril de 2001), art. IV, 1.1.Lei 27.444/2001.

Henrique Savonitti Miranda aponta a controvérsia doutrinéria no Brasil so-
bre a possibilidade da Administracdo, recusar-se, puramente, a cumprir leis
ou atos normativos inconstitucionais. A favor: Carlos Maximiliano; Francisco
Campos; José Celso de Mello Filho; Caio Tacito; Manoel Gongalves Ferreira
Filho; Miguel Reale; Hely Lopes Meirelles. Contra: Celso Antonio Bandeira de
Mello; Gilmar Ferreira Mendes; Zeno Veloso (MIRANDA, 2004). Penso, no
entanto, que ndo hé controvérsias quanto & possibilidade de representacéo
pela inconstitucionalidade junto ao drgdo competente para demandar pela
inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal

Tribunal Regional Federal da 22 Regido. AG 201702010109790. 5° Turma.
Relator juiz Ricardo Perlingeiro, E-DJF2R 13.2.2012.

L’existence du principe d'égalité dans le droit administratif ne fait 'objet
d‘aucune hésitation dans les divers pays étudiés. Certes le droit brita-
nique a longtemps préféré parler de rationalité et de cohérence plutét
que d'éqalité, méme si les solutions concrétes étaient pratiquement les
mémes; mais depuis une vingtaine d‘années, le principe d'égalité est ou-
vertement appliqué par le juge britanique. (FROMONT, 2006, p. 253-256).
Cddigo modelo de processos administrativos - judicial e extrajudicial -
para |bero-America, art. 5 (INSTITUTO IBERO-AMERICANO..., 2012).
Cddigo modelo de processos administrativos - judicial e extrajudicial -
para |bero-America, art. 72, Il. (INSTITUTO IBERO-AMERICANO..., 2012).
Cddigo modelo de processos administrativos - judicial e extrajudicial -
para Ibero-America, arts. 19 e 20 (INSTITUTO IBERO-AMERICANO..., 2012).
Verwaltungsverfahrensgesetz/VwVfG (Codigo Alemdo de Procedimentos
Administrativos, de 25 de maio de 1976), § 48, nlimero 2.
Verwaltungsverfahrensgesetz/VwVfG (Codigo Alemdo de Procedimentos
Administrativos, de 25 de maio de 1976), § 48, niimero 3.
Verwaltungsverfahrensgesetz/VwVfG (Cédigo Alemao de Procedimentos
Administrativos, de 25 de maio de 1976), § 48, numero 2, pontos 1,2 e 3;
numero 3, segunda frase.

Verwaltungsverfahrensgesetz/VwVfG (Cédigo Alemao de Procedimentos
Administrativos, de 25 de maio de 1976), § 48, nlimero 4.

Cddigo modelo de processos administrativos - judicial e extrajudicial -
para Ibero-America, Exposicao de Motivos. (INSTITUTO IBERO-AMERICA-
NO.., 2012).

Supremo Tribunal Federal. MS 25.787-3/DF. Relator min. Gilmar Mendes.
Brasilia, DF.

Lei n. 8.112, de 11 de novembro de 1990 (Redacdo dada pela Medida
Provisoria n. 2.225-45, de 4.9.2001), art. 46.

Cf. Supremo Tribunal Federal. Al 64.7911, AgR. 12 Turma. Relator Min.
Carmen Lucia, j. 8.9.2009, DJe 1.10.2009; Supremo Tribunal Federal. RE
116.683. Relator Min. Celso de Mello, DJ 13.3.1993; Supremo Tribunal Fe-
deral. Al 685-866-AgR. Relator Min. Ricardo Lewandowski, DJe 22.5.2009.
Bundesverfassungsgericht (BVerfGE 33, 1) (Tribunal Constitucional Fede-
ral Alemdo, art. 33,1).

Supremo Tribunal Federal. Sumula Vinculante n. 3. Sessao Plendria, 30
maio 2007. Brasilia, DF, DJe n. 31 de 6.6.2007, p. 1.

Tribunal de Contas da Unido. Acérdao 2.553/2009. Plenério. Relator min.
José Jorge, DJ 4.11.2009.

BREWER-CARIAS (2003, p. 98-99). Na Franca, a participacao dos interessa-
dos na tomada de decisdes de interesse coletivo tem sido um debate dificil,
estando a cargo da Comissao Nacional do Debate Publico, hoje com status
de autoridade administrativa independente, a funcao de velar pelo fortaleci-
mento da participacdo popular no procedimento de elaboracao de projetos
urbanisticos de repercussao econdmica e ambientais (POCHARD, 2008. p.
85-86; FROMONT, op. cit, p. 220-221). A lei britanica foi a que mais investiu
nos procedimentos publicos, por meio das audiéncias publicas: Incontesta-
blement, c’est le droit britannique qui a donné le plus d'importance aux pro-
cédures publiques qui sont appelées enquétes publiques. Ce qui caractérise
les enquetes, c'est que celles-ci commencent par des mesures de publicité
permettant a I'ensemble des personnes intéressées de prende part aux au-
diences qui sont ensuite organisées de facon contradictoire sefon un modeéle
quasi juridictionnel, mais qui ne portent en principe que sur la situation de
fait du territoire concemné, ce qui permet ensuite d I'autorité administrative
compétente de prendre en considération des objectifs qui dépassent le strict
cadre territorial (FROMONT, op. cit,, p. 220

A exemplo do que consta do Regimento Interno do Tribunal de Contas da
Unido (Aprovado pela Resolucdo Administrativa n. 15, de 15 de junho de
1993), nos arts. 161 e 281.

Conforme se depreende do estudo realizado pelo CNJ, Justica em Nu-
meros, as causas oriundas de relacdo juridica de direito publico, tendo
como demandante ou demandado o Poder Publico, representam maioria
absoluta dos processos em tramitacdo no Judicidrio. Justica em Nimeros
€ um sistema, conforme consta do sitio do CNJ <http://www.cnj.jus.br/>,
que visa & ampliacdo do processo de conhecimento do Poder Judicidrio
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por meio da coleta e da sistematizacao de dados estatisticos e do calculo
de indicadores capazes de retratar o desempenho dos tribunais. No caso
especifico deste estudo, importa saber o perfil das demandas, buscando-se
levantar a participacao governamental nas demandas judiciais e a litigiosi-
dade e a carga de trabalho, com a observancia do quantitativo dos casos
novos, a carga de trabalho do magistrado, a taxa de congestionamento
da justica, a taxa de recorribilidade externa e interna e a taxa de reforma
da decisao. De acordo com os dados colhidos pelo CNJ no ano base de
2009, o Poder Publico demandou na Justica Federal, em 1° grau, um total
de 3.458.831 (trés milhdes, quatrocentos e cinquenta e oito mil e oito-
centos e trinta e um) casos novos. Nesse universo, incluem-se os cinco
tribunais regionais federais e as acées propostas por Unido, autarquias,
fundacoes e empresas publicas federais, Estados, Distrito Federal, autar-
quias, fundacoes e empresas publicas estaduais e distritais, municipios,
autarquias, fundacdes e empresas publicas municipais. O Poder Pablico foi
demandado num total de 2.580.232 (dois milhdes, quinhentos e oitenta
mil, duzentas e trinta e duas) acdes em 1° grau. Em 2° grau, demandou
um total de 740.818 (setecentos e quarenta mil e oitocentos e dezoito
acdes) e foi demandado diretamente, em 2° grau, 676.966 (seiscentos e
setenta e seis mil, novecentos e sessenta e seis) vezes. Na Justica Estadual,
0 Poder Publico, como demandante, alcancou o total de 4.126.159 acoes,
esclarecendo-se que, conforme consta no site, alguns Estados da Federa-
¢d0 ndo possuiam os dados disponiveis, do que se conclui que o resultado
real é superior ao afirmado. Nesse nuimero, incluem-se 1° e 2° graus. Na
Justica Estadual, o total de 1.134.963 demandas foram ajuizadas contra o
Poder Publico no ano de 2009.

79 Referida afirmacao pode ser comprovada em pesquisa realizada pelo De-
partamento de Pesquisas Judicidrias do Conselho Nacional de Justica para
identificar os 100 maiores litigantes dos tribunais estaduais, regionais fede-
rais e do trabalho. Restou demonstrado que o Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) responde por mais de um quinto dos processos em relacao
ao ranking total.O Setor Publico Federal lidera em questoes de litigancia,
com um total de 38,5%, seguido do Setor Publico Estadual, percentual de
7,8%, e Municipal, 5,2%, perfazendo, os entes da Administracdo Publica,
um total de 51,5%. Significa dizer que Unido, Estados, Municipios, suas
autarquias e fundacdes, num total aproximado de 20 entes, (trés) pessoas
juridicas de direito publico e 15 pessoas juridicas da administracdo indire-
ta alcancam um maior ndmero de demandas que os demais 80 maiores
litigantes do pais, incluido, nestes, todo o setor bancdrio e de telefonia.
Dados disponiveis no site: <http;//www.cnj.br/iagens/pesquisa-judiciarias/
pesquisas_litigantes-pdf>. Acesso em: 3 jun. 2011 (DE MORAES, 2011).

80 [.] a2%instancia da Justica Federal, com destaque para o TRF da 1° Re-
gido, nem mesmo com a melhoria de gestao vem conseqguindo abreviar
0s prazos de julgamento dos processos. Ao contrdrio, esses prazos estdo
se estendendo, sendo uma prova irrefutdvel dessa constataco a estabi-
lizagdo ou aumento da taxa de congestionamento ao longo dos anos,
conforme se vé a seguir:

TRIBUNAL 2004 2009
TRFs (média) 67.1% 67.1%
TRF da 19 Regido 69% 87.2%

Dados obtidos do sitio do CNJ e constantes na Cartilha Novos Tri-
bunais: uma questdo de justica, organizada pela Associacdo dos Juizes
Federais de Minas Gerais (Ajufe-MG), em novembro de 2010. (AJUFE-MG,
2010. p. 34). Taxa de congestionamento: nimero de processos que in-
gressaram no ano e que ndo foram julgados. (<http;//www.cnj.jus.br/>).
Registre-se que parte expressiva desse aumento se deve a mudanca de
metodologia adotada pelo CNJ, do ano 2008 para 2009, no que toca ao
cdlculo da taxa de congestionamento” (DE MORAES, 2011).

81 Desde 1989 a Justica Federal de 1% instancia cresceu 470%, ja estando pre-
sente em mais de 214 municipios. Por meio da Lei n. 12.011/2009, mais
de 230 varas federais foram criadas, com instalacdo prevista para os anos
2010 a 2014, elevando esse crescimento para 606% e 273 municipios.
(AJUFE - MG, 2010).
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