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Apresentacdo

Os artigos publicados foram apresentados no Grupo de Trabalho de Direito Administrativo e
Gestéo Publica |, durante 0 XXV CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI, realizado em
Curitiba-PR, entre os dias 07 a 10 de dezembro de 2016, em parceria com o Programa de Pés-
Graduacdo em Direito do Centro Universitério Curitiba- UNICURITIBA.

Os trabalhos apresentados abriram caminho para importantes discussdes relacionadas aos
campos teméticos do GT, em que os participantes (professores, pés-graduandos, agentes
publicos e profissionais da &rea juridica) puderam interagir em torno de questfes tedricas e
préticas, levando-se em consideragdo o momento politico, social e econdmico vivido pela
sociedade brasileira, em torno da temética central do evento — CIDADANIA E
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: o papel dos atores sociais no Estado Democrético
de Direito. Referida temética apresenta os desafios que as diversas linhas de pesquisa juridica
terdo que enfrentar, bem como as abordagens tratadas em importante encontro, possibilitando
0 aprendizado consistente dos setores socioestatais e de mercado.

Na presente coletanea encontram-se os resultados de pesquisas desenvolvidas em diversos
Programas de Mestrado e Doutorado do Brasil, tendo sido apresentados no GT 19 (dezenove)
artigos de boa qualidade, selecionados por meio de avaliagdo por pares.

Os traba hos ora publicados foram divididos em trés eixos teméticos: sistemas de controle da
Administracdo Publica; terceirizacdo na Administracdo Publica; transparéncia, parcerias e
principios do Direito Administrativo.

No tocante aos diversos sistemas de controle da administragdo publica, 9 (nove) artigos
enfrentaram temas que trataram de questdes ligadas 1) ao controle administrativo - tais como
ainvalidagdo do ato administrativo e sua modulagdo temporal (de Clarissa Sampaio Silva e
Ivson Antonio de Souza Meireles); os recursos administrativos disciplinares militares e a
admissibilidade do seu efeito suspensivo (Jordan Espindola dos Santos); controle interno das
prestagdes de contas das OSCs (Maria Tereza Fonseca Dias e Luisa Pires Monteiro de
Castro); controle interno para o enfrentamento do combate a corrupgdo (Anna Carolina de
Oliveira Azevedo e Romulo Magalhdes Fernandes); 2) ao controle externo realizado pelas
Cortes de Contas. A atuagdo do TCU foi apresentada como parametro utilizado na
fiscalizag8o e controle dos contratos administrativos (William Paiva Marques Junior). E o



trabalho que trata do anunciado cancelamento da Sumula 347 do TCU tratou dos atuais
guestionamentos do STF acerca do exercicio da competéncia daquela Corte de apreciar a
congtitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico, pois extrapola os parametros
adotados pela Constituicdo vigente (Allan Alexandre Mendes Gongalves, Jodo Rezende
Almeida Oliveira); 3) aos controles extraorganicos — tais como o controle social da atividade
regulatoria da ANVISA na reforma administrativa gerencial (Marcela Pinto Ribeiro e Paulo
Roberto Lassi de Oliveira) e o controle da administracdo publica por meio da resolucdo
extrgudicial dos conflitos em face da Administracéo Publica gerencia (Lara Caxico Martins
e Marlene Kempfer). 4) a relacdo entre os instrumentos de controle, como na discussdo
proposta por Victor Roberto Corréa de Souza e Tais Loureiro Santos ao tratarem, no trabalho
sobre “Autoridades independentes e poder hierarquico”, das dificuldades existentes nas
relagbes entre as autoridades administrativas e judiciais brasileiras, identificando como
funciona o sistema brasileiro de controle judicial da Administracdo Publica, sob a perspectiva
dos direitos fundamentais.

O proprio volume de trabal hos apresentados nesta temética demonstra a sua importancia e a
relevancia que os sistemas de controle representam para a consolidacéo do paradigma do
Estado democratico de direito, no sentido de conciliar as tensfes entre a legitimidade da
gestdo publica e as esferas socioestatais.

Com relacdo ao eixo tematico da terceirizacdo no ambito da Administracdo Publica, foram
apresentados os trabalhos de Fernanda Maria Afonso Carneiro, Vinicius Alves Scherch, e
Alana Fagundes Valério, todos eles, em certa medida, discutindo as vantagens, desvantagens,
ameacas, limites e vedacOes a sua utilizacdo, seja pela propria administracdo, seja por
intermédio de parceiras, como as organizagdes socialis. Assim, 0 ente estatal, com intuito de
reduzir custos e proporcionar a prestacdo de servicos especializados a sociedade civil, utiliza-
se deste instrumento de gestdo em que atividades acessorias (também denominadas
atividades-meio) sdo repassadas a outras empresas ou entidades privadas sem fins lucrativos
através de contratos e agjustes cujo objetivo seja a prestacéo de servicos especializados. Dessa
forma, o Estado passa a se dedicar as atividades principais (atividades- fim), desobrigando-se
da execucdo direta das atividades secundérias. Os trabalhos demonstram, por outro lado, a
precarizacdo das relactes de trabalho causadas pela terceirizacdo, colocando em cheque os
limites para a utilizacdo do instrumento. Por ser tema utilizado frequentemente pela
Administracdo Publica, o tema merece atencdo especial dos estudiosos do Direito
Administrativo e da gestdo publica.

Em terceiro momento, destaca-se 0 eixo principios do Direito Administrativo, com um
conjunto de 7 (sete) artigos que abordaram diferentes aspectos da temética, quais sgjam: 1) o



principio da transparéncia administrativa referenciado com pressuposto da governanca

(Marcos Feitosa Lima e Marilia Mendonga Morais Sant Anna) e como instrumento de
fiscalizacdo dos gastos publicos (Fernanda Dayane dos Santos Queiroz e Edith Maria
Barbosa Ramos); 2) o principio da eficiéncia seja aplicado aos processo de compras

governamentais, a partir da teoria do pragmatismo (Gilmar Brunizio e Cassio Rodrigues
Barreiros), segja na discussdo da autonomia administrativa da Defensoria Publica da Unido,

como condicdo para a eficiéncia do servico de prestacdo de acesso a justica (Emanuel

Adilson Gomes Marques e Adriana Silva Maillart) ou, ainda, no melhor aproveitamento dos
recursos publicos disponiveis, com a utilizacdo adequada de convénios, consorcios

administrativos e contratos de gestédo (Flavia Ramos Maia Costa) e nas parcerias publico-
privada (Maria Marconiete Fernandes Pereira); e, por fim, 3) o principio da isonomia na
extincdo do vinculo do servidor publico celetista com a administracdo publica direta em face
da aposentadoria esponténea e a garantia da estabilidade. Diante da pluralidade e diversidade
do arcabouco normativo e jurisprudencial utilizado, percebeu-se a profundidade das

pesquisas e a responsabilidade das investigactes, proporcionando uma andlise sistematica e
verticalizada das teméti cas selecionadas.

Agradecemos a todos 0s pesguisadores da presente obra pela sua inestimavel colaboracéo e
desglamos a todos 6tima e proveitosa leitural

Profa. Dra. Edith Maria Barbosa Ramos - UFMA

Profa. Dra. Maria Tereza Fonseca Dias- UFMG / FUMEC

Profa. Dra. Renata Albuquerque Lima - UVA



AUTORIDADES INDEPENDENTES E PODER HI ERARQUICO: PERSPECTIVAS
PARA O APERFEICOAMENTO DASRELACOES ENTRE PODER EXECUTIVO E
PODER JUDICIARIO, NO EXERCICIO DA JURISDICAO ADMINISTRATIVA

INDEPENDENT AUTHORITIESAND HIERARCHICAL POWER: PROSPECTS
FOR IMPROVING RELATIONSBETWEEN THE EXECUTIVE AND THE
JUDICIARY BRANCHES, IN THE EXERCISE OF ADMINISTRATIVE
JURISDICTION

Victor Roberto Corréa de Souza
TaisLoureiro Santos

Resumo

O presente artigo tem como objetivo expor as dificuldades existentes nas relacdes entre as
autoridades administrativas e judiciais brasileiras, identificando como funciona o sistema
brasileiro de controle judicial da Administracdo Publica, sob a perspectiva dos direitos
fundamentais. Pretende analisar métodos pelos quais hagja maior incremento da

autocontencdo judicial, da estabilidade das autoridades administrativas e da efetividade dos
recursos administrativo. Intenta analisar possiveis reformas que permitam maior adequacéo
dos procedimentos administrativos a legitimagdo necessaria ao ordenamento juridico e um
melhor equilibrio nas relacBes entre Executivo e Judiciario, na gestdo dos processos de
interesse do cidadéo.

Palavras-chave: Jurisdicdo administrativa, Autocontencéo, Autoridades independentes,
Insténcia recursal, Poder hierérquico, Efetividade

Abstract/Resumen/Résumé

This article aims to expose the difficulties in relations between the administrative and judicial
authorities in Brazil, identifying how the Brazilian system of judicia review of public
administration, from the perspective of fundamental rights. Aims to examine methods by
which there is a greater increase in judicial self-restraint, stability of administrative
authorities and the effectiveness of administrative resources. Intends to examine possible
reforms to enable greater adaptation of administrative procedures to the legitimacy necessary
to the legal framework and a better balance in the relationship between the executive and
judiciary, in the management of processes of interest of the citizen.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administrative jurisdiction, Self-restraint,
Independent authorities, Appellate instance, Hierarchical power, Effectiveness
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1. INTRODUCAO

Em um pais que no século XXI ainda vive sob o sigas desigualdades
sociais e econdmicas, com rancos histéricos deodBancas entre classes sociais, entre
trabalhadores e empregadores, ndo € incorreto i@creple o Estado brasileiro, o
Leviatd do Bem-Estar Social, seja um dos protagasas relacées humanas.

O Estado-Administracdo, aquele que coordena aildigtdo dos recursos
estatais, escolhendo as politicas publicas a spratitadas para os administrados, €,
decerto, a face mais visivel desse Estado paraam&n. Afinal, € com o agente da
Receita Federal, com o técnico previdenciario d8SNcom o fiscal do IBAMA, com
as comissOes de licitagdo, pregoeiros e fiscaisomdratos administrativos, com 0s
guardas municipais, com os servidores estaduaedeetaria de Saude, que o cidadao
interage cotidianamente.

Ocorre que, desde a Constituicdo Brasileira de ,1846 se exclui do Poder
Judiciario qualquer apreciacdo de lesdo a direiafastabilidade que esta prevista no
atual art. 5°, inciso XXXV, da CF/88. Ou seja, quer alegacdo de lesdo a direito,
provocada pelo Estado-Administracéo, ndo podeuerapreciacdo excluida do Estado-
Juiz. A organizacdo desse Estado-Juiz, controlegterno do Estado-Administragcéo
desde a Constituicdo de 1891, obedece a um sistemista, no qual o mesmo Poder
Judiciario que julga conflitos entre particulargsjga também conflitos entre
particulares e o Estado, em qualquer de seus PodBi&o ha, no Brasil, uma
organizacdo especializada que solucione apenadit@®nénvolvendo o Estado-
Administracéo.

O professor Ricardo Perlingeiro, analisando essatalinia monista/dualista
dos sistemas de jurisdicdo administrativa, no tédtna perspectiva histérica da
jurisdicdo administrativa na América Latina: tradig europeia-continental versus
influéncia norte-americanaassim afirma:

Na Europa do inicio do século XIX, muitos considara a jurisdicdo administrativa
como uma atribuicdo do proprio Poder Executivorentge ao seu poder de autotutela.
Mais tarde, ela passa a ser compartilhada entreamginacéo e tribunais independentes,
de modo que o recurso judicial consistia na segundtncia de uma jurisdicdo
administrativa originada na Administracdo. Entregardesde os fins do século XIX,
prefere-se, na Europa continental, a solugéo dadlitos administrativos confiada
unicamente a tribunais independentes que se intliaaespecializacdo e a poderes
amplos de revisdo, em compensacdo a um sistemameite ddministrativo, em que as

autoridades carecem de independéncia efetiva pardid Nos EUA, ao contrério, com a
evolucdo do seu tradicional sistema judicial menist tendéncia € compartilhar o
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exercicio da atividade jurisdicional administratematre o Executivo e o Judiciario, ndo
como nos primérdios da justica administrativa eai@pporém num modelo em que
decisBes administrativas s@o proferidas por awdes que detém certa dose de
independéncia (quasi-judicial bodies, administetitribunals), em um processo
extrajudicial com garantias proximas ao due procédaw, que sdo modificadas pelo
Judiciario — ndo especializado - somente quandtrarias a razoabilidade, dificilmente
adentrando-se no seu suporte fatico (revisdo pldicnhitada). Esse choque cultural,
portanto, sem uma prévia contextualizacdo, é fatode risco para impulsionar o
modelo de justica administrativa a um de dois extmos: de um lado, a uma
duplicidade de jurisdigbes, com autoridades publia e tribunais judiciais que
possuem, de modo semelhante, independéncia, espeagdo e poder amplo de
revisdo, 0 que representa aumento de gastos, insesca e demora na solugcédo dos
conflitos; de outro lado, a uma auséncia de jurisgdo, na medida em que
autoridades administrativas sem independéncia, logsem aptiddo para assegurar
um justo processo administrativo extrajudicial, cowivam com tribunais judiciais
ndo especializados, que optem por respeitar a capdade técnica e o poder
normativo das autoridades ou, com igual efeito préto dessa administrative
deference, que optem por decidir mesmo sem a adegiaa capacidade cognitiva
sobre a matéria sub judice.Num ou noutro caso, as autoridades administrativas
tribunais judiciais podem enfraquecer-se como &gdéadsdicionais, especialmente do
ponto de vista da confiabilidade entre eles, rec@mente considerados, e também em
face dos interessadd®. modelo brasileiro se inclina a uma auséncia de fjisdicao:
com o advento da Republica, em 1891, sob declardid&ncia do constitucionalismo
norte-americano, instala-se um sistema judiciataipara a jurisdicdo administrativa e
para a jurisdicdo comum, o qual até hoje vigor&REINGEIRO, 2015, p. 121-122).
(grifo nosso)

A leitura deste texto nos conduz a alguns pontopaitBda que representam
fundadas inquietacbes a respeito de nossa juresdéghninistrativa: € o modelo
brasileiro de justica administrativa um exemplo mta dual ou de auséncia de
jurisdicdo? Ha independéncia das autoridades asdirativas, a fim de se assegurar um
justo processo administrativo extrajudicial? Osbumniais judiciais respeitam a

independéncia, capacidade técnica e o poder nmordds autoridades administrativas?

A proposta do presente estudo é verificar, portaatpartir da analise dos
pontos de partida supramencionados, como a sistentas recursos administrativos,
no Brasil, pode ser aperfeicoada, no que pertumaa melhor distribuicdo e efetividade
de direitos fundamentais dos administrados, atdotpara as especificidades da justica
administrativa brasileira e as relacfes entre Hiere Judiciario, bem como para o
real equilibrio entre a independéncia das autoeisladdministrativas e o poder

hierarquico atinente & Administracéo Publica.

2. PERFIL DA JUSTICA ADMINISTRATIVA BRASILEIRA. AUSENC IA?
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Antes da Constituicdo de 1891, o Brasil experimenim sistema jurisdicional
de carater dual, em que o Conselho de Estado, argdlar do imperador no exercicio
de seu Poder Moderador, exercia fungéo jurisditiadainistrativa, enquanto o Poder
Judiciario se encarregava de solucionar as lides €ipenais.

Com a Constituicdo da Republica, foram criadasua8cps dos estados e a
justica federal, semelhante ao sistema judician® Bstados Unidos da América. Com
iSS0, 0S mesmos juizes que decidiam as causas eiweiminais passaram a decidir as
lides envolvendo a Administracédo Publica, fossess ehusas envolvendo o controle da
validade de ato administrativo, ou causas sobigidg entre a Administracdo e 0s
particulares.

A partir de 1937 e até 1965, a Justica FederaxXtinta, mas a competéncia
para as lides de natureza federal continuou seméccida por juizes, desta vez
estaduais; ou seja, o sistema de inspiracdo norggi@ana foi mantido.

Esse sistema adotado pelo Brasil foi impulsionagla goutrina do mandado
de seguranca que, desde 1934, assumindo uma poaigdoga a um recurso
administrativo de anulac&o, tornou-se instrumentbcjal disseminado de acesso ao
Poder Judiciario para os fins de atacar decisOesnétrativas de qualquer natureza,
combater omissbes administrativas, reformar desistecursais administrativas.
Anteriormente precedido pelo uso indiscriminadaonderditos possessorios, 0 mandado
de seguranca passou a proteger tanto interessiésnteycomo direitos subjetivos,
perante a Administracdo Publica, como se viu datigarajurisdicional de tal
procedimento, desde entao.

Ademais, constata-se que, com a prevaléncia dad&sie Bem-Estar Social —
a partir do fim da Il Guerra Mundial, e as ondasokatorias do processo civil, 0 acesso
a justica foi ampliado a niveis maximos, ndo haeenthis qualquer limitacdo ao
controle judicial da Administragdo Publica, mesnapapatos discricionarios e politicas
publicas, passando pelo questionamento, revis@oyatdo ou exclusdo de privilégios
processuais da Administracdo Publica, como pradatados e remessas necessarias,
bem como pelo aprimoramento democratico e isonduhécprocedimentos judiciais de
controle desta mesma Administracdo, exemplifica@to puso de acdes coletivas,
incidentes de resolucdo de demandas repetitivasidips especiais, acées populares e
legitimacdo do Ministério Publico e outras instifies para o exercicio ativo deste
controle administrativo externo.

Esse é o quadro atual, parametrizado pela Comstitliederal de 1988.
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Mas essa ampliacdo do direito de acesso a justig@lvendo questbes com a
Administracdo Pdublica, foi acompanhada de uma wfete célere prestagcédo
jurisdicional? Pesquisas desenvolvidas pelas pofas Daniela Monteiro Gabbay e

Luciana Gross Cunha demonstram que a respostaaévaeg

“O Judiciério brasileiro vem sendo questionado Giimas décadas quanto ao seu papel
na sociedade e quanto a sua baixa capacidade pestaesdiante do crescimento
exponencial de demandas levadas a ele. Pesquistsidns, inclusive financiadas por
organizagdes internacionais, retratam esse didgadde crise do Poder Judiciario
brasileiro. Ainda assim, a taxa de litigiosidadeBrasil (medida pela proporcdo entre os
casos novos que entram no Judiciario a cada 10Mabitantes) apresentou relevante
crescimento nos ultimos anos. Estatisticas dispmaitias pelo Conselho Nacional de
Justica indicam que o numero total de casos nowogrimeiro grau de jurisdicao
multiplicou-se por trés entre 1990 e 2003, passaedd,12 milhdes para 15,39 milhdes
de casos por ano. Mais recentemente, os dados daé&ionstraram que ingressaram no
ano de 2010 um total de 24,2 milhdes de procesasstrds esferas da Justica (17,7
milhdes na Justica Estadual, 3,2 milh6es na Justegeral e 3,3 milhGes na Justica
trabalhista), o que equivale a 11,536 processoslPormil habitantes. Esses dados,
entretanto, ndo devem ser lidos como indicativogjwe a populacdo brasileira possui
amplo acesso ao Judiciario, porquanto expressilpadesse contingente de demandas
tem autoridades publicas como autores — governgao8r da Unido, Estados e
Municipios, assim como uma minoria de setoreslpgiados da populacéo -, que atuam
como litigantes repetitivos. Além disso, os dadosCiNJ também apontam que a taxa de
congestionamento, que corresponde a quantidadeodesigos pendentes de decisdes em
relacdo aos em andamento no periodo (casos pesdienfiéilgamento somados aos casos
novos), também continua crescendo. Entre 2009 @, 2@kervou-se um aumento de 3%
da taxa de congestionamento, tendo sido a Jussieallial — que apresentou um aumento
de 68% para 72% - a principal responsavel pelacitnesito apurado. Os altos indices de
congestionamento indicam que a morosidade consendo um dos fatores que mais
fortemente afetam o desempenho do Judiciario @ibaetm para um cenério de crise na
Justica. Nesse sentido, os nimeros mais recentdadi® de Confianca na Justica
(ICJBrasil), produzido pela Escola de Direito d® aulo da Fundagdo Getulio Vargas,
indicam que 89% da populagéo entrevistada consideqze o Judiciério soluciona os
conflitos de forma muito lenta.” (GABBAY; CUNHA, 2@, p. 23-24).

Esse panorama retrata claramente as expectativgtsaftas da populacdo em
relacdo ao Poder Judiciario, assoberbado no papgéstor de demandas envolvendo a
Administracdo Publica. Em verdade, a crise € s&sHi permeia todos os poderes, pois o
direito processual administrativo brasileiro édeapenas para lidar com 0s processos e
lides (reais ou virtuais, administrativas ou judis) como o mito grego de Sisifo lidava
com sua pedra: subindo aclives e vendo a pedraab#&xo novamente. Todos os dias,
o ordenamento esta preocupado apenas em levaragegonto A para o ponto B (e
ciente de que ela vai retornar do ponto B paranm Am do dia), sem se preocupar com
0S meios de encurtar o caminho jurisdicional, dmw@r seus aclives, de manter a

“pedra” sob controle ou mesmo de reduzir a enegygsdia para percorrer tal caminho.
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Para superar essa crise de credibilidade do Estatip, natureza
permanentemente ciclica, pensamos que o implemgsmtama jurisdicdo dual no
controle da Administragdo Publica, delimitando-skecuadamente os espagos do
controle jurisdicional feito pela propria Admin&gd@o, bem como do controle
jurisdicional feito pelo Poder Judiciario, apert&gQdo ambos os controles, pode trazer
melhor capacidade técnica para solugédo de conélittre o cidaddo e a Administragéo.

A nosso ver, a implementacdo desta jurisdicdo adtrativa dual s6 pode
advir de uma definicdo adequada de independénaaadiridades administrativas,
aliada a redefinicdo de competéncia dos tribunagipis (com a criacdo de Orgaos
judiciais especializados em matéria administrativa) a reestruturagdo dos
procedimentos administrativos, especialmente dagses administrativos.

3. INDEPENDENCIA DAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS

Retomando o texto do professor Perlingeiro citadontroducao, tem-se que
0os brasileiros convivem em um pais cofautoridades administrativas sem
independéncia, logo, sem aptiddo para assegurarjusto processo administrativo
extrajudicial” e com um Poder Judiciario ndo especializado, sesfer&hcia
administrativa e seraxpertisepara decisdes, que demandam cada vez mais cap@acida
técnica especifica

A Convencdao Interamericana de Direitos Humanosq),3m seu artigo 8.1,

determina que:

3 Erasmo Marcos Ramos, estudando comparativamenteedoDAmbiental de Brasil e Alemanh&d
enquadramento amplamente difundido no Brasil no iimtbe direito civil, penal ou administrativo
encobre uma falha de raciocinio comum quando sequt® a andlise do direito brasileiro, ou seja, cia
impressao que somente 0 enquadramento no ramaeitod? relevante (penal, civil ou administrative)
que, assim, a distincdo entre problemas processeaisateriais ndo tem grande significado para o
julgamento forense de uma questdo especifica. Quata de temas ambientais desta forma né&o
negligencia uma maxima do direito processual: tratgasempre do direito processual como um direito
especifico de cada pais e este ndo pode ser tratlicetamente em convencdes ou tratados
internacionais. Essa constatacdo revela uma dasuliggclades mais surpreendentes do direito
brasileiro para um leitor estrangeiro. Este, ao t@mio do direito alem&o, ndo possui uma justica
administrativa independente (Verwaltungsgerichtkbd) como é o caso de muitos outros paises. O
pesquisador alemdo que em sua analise, com parémeittamente sistematizados, questionar a
competéncia da justica administrativa brasileiraéivaltungsrechtsweg” ja cometeu um erro crasso. E
em vao procurar por um Cadigo de Processo Admatisio no direito brasileiro, pois este inexiste. Em
consequéncia disto também inexiste justica admatigh autbnoma. Da mesma forma existem
pouquissimas leis que tratam exclusivamente det@psede direito administrativo como a VwGO alema.
A existéncia de uma justica ou de tribunais pamtar de certos assuntos de sua competéncia, nao
depende propriamente da natureza do objeto em &uest litigio (civil, penal ou administrativo), mas
sobretudo, da existéncia ou inexisténcia de leis atam da criacao e distribuicdo desses triburais
dessas competéncias (Rechtswegszuweisund®@~A3MOS, 2009, p. 124-125).
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“8.1. Toda pessoa tem direito a ser ouvidanas devidas garantias e dentro de um
prazo razoavel, por um juiz ou tribunal competentejependente e imparcial,
estabelecido anteriormente por lei, na apuragdagdelquer acusacao penal formulada
contra ela, ou para que se determinem seus dir@to®brigacdes de natureza civil,
trabalhista, fiscal ou de qualquer outra natureza.”

Em seus precedentes a respeito do tema, a Caetariiricana ja determinou
que:

108. Este Tribunal considera que, para satisfaeegdrantia establecida en el articulo

7.5 de la Convencion en materia migratoria, la #gtion interna debe asegurar que el
funcionario autorizado por la ley para ejercer fummes jurisdiccionales cumpla con

las caracteristicas de imparcialidad e independangiie deben regir a todo érgano

encargado de determinar derechos y obligacionelasi@ersonas. En este sentido, el
Tribunal ya ha establecido que dichas caracter&sino solo deben corresponder a los
organos estrictamente jurisdiccionales, sino guedeposiciones del articulo 8.1 de la
Convencion se aplican también a las decisioneggends administrativos.

Ou seja, os agentes destinados a decidir funcdiediftionais de resolucéao de
conflitos, seja por meio do Poder Judiciario, ggjameio do préprio Poder Executivo,
necessitam que a legislacdo pertinente asseguranisems que lhe permitam o
exercicio de seu mister com independéncia e imgatade. Esta tem sido, por

exemplo, a realidade no direito administrativo modede Portugal:

Uma das tendéncias que, nos ultimos tempos, nmaisn@rcado a realidade organizativa
da Administragdo Publica é a que passa pela criadgioautoridades publicas

independentes com funcdes de controlo da Admigitrdublica, designadamente com
poderes de apreciacdo de queixas dos particufarespnando, por este motivo, como

verdadeiros instrumentos de garantia dos direitosinteresses legitimos dos

administrados. (DIAS; OLIVEIRA, 2011, p. 322).

Mas néo € esta a realidade no Brasil. Como bertarRiaardo Perlingeiro:

Entretanto, ha uma caracteristica do devido procdegal, concebido em 1792,
inconciliavel com o direito a um processo efetit@, como interpretado pela Corte
Europeia, e que é de grande importancia para areemgfo do atual estagio da justica
administrativa na América Latina: o carater préaoprocedural due process of laMao
integra a tradicAo do direito europeu continental, tampouco do direito
administrativo latino-americano, a existéncia de unprocesso a cargo de autoridades
administrativas independentes ou quase judiciai® que seja regulamente prévio ao
inicio da eficicia das decisfes administrativaERIENGEIRO, 2015, p. 122) (grifo
N0SS0).

4 Caso Vélez Loor VS. Panama. Disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulosiser218_esp2.pdf. Acesso em 12.05.2016. Cfr: Cdso de
Tribunal Constitucional Vs. Perl. Fondo, Reparagsoy Costas. Sentencia de 31 de enero de 200&. Seri
C No. 71, parr. 71; Caso Escher y otros Vs. Br&sikepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y
Costas. Sentencia de 6 de julio de 2009. Serie C2N@. parr. 208, y Caso Claude Reyes y otros Vs.
Chile. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentenci® die $eptiembre de 2006. Serie C No. 151, parr. 119
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A atividade de decidir conflitos envolvendo a Adisiracéo Publica, seja ela
efetuada por agentes administrativos, seja portegguodiciais, ndo dispensa certas
garantias, para que seja exercida eficaz e coregii@n

Dentre os principios de Bangalore de conduta jadidormulados sob os
auspicios da Organizacdo das Nacdes Unidas, camsti@pendéncia judicial, que deve
ser exercida sob determinadas condicdes. Assiran@eise que, para que se considere
uma autoridade judicial independente de outrasridaites e instituicdes, é necessario
levar em conta as formas de nomeacéao e perda d=uggy suas condicdes de trabalho

(fisicas e financeiras) e a existéncia de garantiafra pressées externas.

Estes mesmos principios e condicbes servem parasagaranta o livre e
independente exercicio da jurisdicdo administrathega ela feita por 6rgdos do Poder
Judiciario, ou exercida por 6rgaos do préprio Pdtiarcutivo. Tal conclusdo se extrai
de decisdes claras da Corte Europeia de Direitasatos, interpretando o art. 6.1. da
Convencéo de Direitos Humaripbsem como da Corte Interamericana, interpretando o
art. 8° da Convencdo Americana de Direitos Hunfanos

Neste sentido, acerca das condi¢Oes para a indapeadno julgamento de
questbes envolvendo a Administracao Publica, gjseodeterminam os arts. 6° a 8° do
Caodigo Modelo Euro-Americano de Jurisdicdo Admiaisva:

Art. 6 (Independéncia institucional e pessoal)
Conforme as disposi¢des constitucionais, a jurddi@dministrativa € independente.
Ela goza de uma independéncia institucional e mdsgsoseu regime juridico assegura
a imparcialidade dos juizes.

Art. 7 (Independéncia institucional)
A jurisdicdo administrativa goza de autonomia adsimativa e financeira na medida
em gue for necessaria para assegurar sua indepeialén

Art. 8 (Independéncia pessoal)
(1) Os juizes da jurisdicdo administrativa séo imafveis, e sua independéncia se
encontra assegurada por uma remuneracao justa quetia.
(2) Os juizes nado receberdo ordens em suas fujgdsdicionais.

Além disso, bons exemplos de préaticas profissionagependentes que
modificaram o perfil da Administracdo Publica bleisa podem ser extraidos das
agéncias reguladoras. Tratam-se de estruturasaiesté governanca autdbnoma, e

inspiracdo anglo-saxénica, com orcamentos estéugss pedra de toque configuradora

5 Ver Corte Europeia de Direitos Humanos. Sentenlgkadandr Volkov v. Ukraine. Estrasburgo: 30
maio 2013. Disponivel em: <http://bit.ly/1J2UjHc>)

6 Ver Caso Vélez Loor Vs. Panama. Excepciones Piradires, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia
de 23 de noviembre de 2010 Serie C No. 218, p@8. Risponivel em: <http://bit.ly/1ID9AWKS>).
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de sua independéncia é a existéncia de autonoriizgde seus dirigentes, nomeados
pelo Poder Executivo e com aprovacao do Poder latigis, para mandatos com termo
fixo, o que lhes assegura a estabilidade, indep¢acente da direcdo tomada pelo
processo politico. Estas instituicbes foram validagelo Supremo Tribunal Federal na
ADI 1949 e representam a transformacao de uma geire@ hierarquico-disciplinar da
Administracdo para uma configuragdo mais técnieaaabrdo com a matéria no caso
especifico. Separam-se, portanto, governo poligcaen eleito e administracdo
profissional e técnica. Segundo Binenbojm:
As autoridades independentes quebram o vinculmidade no interior da Administra¢éo
Pulblica, eis que a sua atividade passou a situanseesfera juridica externa a da
responsabilidade politica do governo. Caracterigada um grau reforcado da autonomia
politica de seus dirigentes em relacdo a chefiAdtainistracdo central, as autoridades
independentes rompem o modelo tradicional de reogiul direta de todas as acdes
administrativas ao governo (decorrente da unidad&dininistracdo). Passa-se, assim, de
um desenho piramidal para uma configuragdo policgntNa verdade, a regulacéo
independente enseja inimeras e relevantes quesiSesampos do direito e da politica,
como a revisdo dos fundamentos legitimadores daerpa redefinicdo do esquema
classico de articulagdo entre os poderes do Estadvanco da tecnocracia sobre a

dialética politica e a progressiva submissdo deitdiras exigéncias da economia.
(BINENBOJM, 2014, p. 44).

Em nosso entendimento, a percepcdo de uma Adnaigéstr Publica
policéntrica coaduna-se com o principio da efid@fart. 37 da Constituicdo Federal) e
tem ligacdo direta com as modernas reformas dal&stie modo que os critérios que
dirigem a interpretacdo dos atos administrativosirda agéncia reguladora ndo devem
ficar adstritos ao fendmeno da regulacdo de um ocamegpecifico da atividade
econbmica, finalidade para a qual tais agénciasrfariadas, apos o declinio do Estado

monopolizador e controlador de mercados.

Queremos com isso dizer que ndo € so para a réguts; certos campos da
atividade econdmica que o Estado deve propiciaonamiia as suas autoridades
administrativas. Também na prestacdo de servicddicpd que nao interessam
economicamente ao mercado, ou de atividades quepreftadas diretamente pelo
Estado (seja por se tratar de atividade tipica stadé ou de atividade ainda por ele
monopolizada), essa autonomia deve existir, enudertda necessidade, no mais das
vezes, de respeito e deferéncia a discricionareedadcapacidade técnica dessas
autoridades e também de estabilidade e previsabididie suas decisdes, que ndo devem
flutuar aos ventos instaveis de debates politieosahsido. Assim se da, por exemplo,

com complexas decisdes de licenciamentos ambietammpreendimentos vultosos;
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ou com instrumentos normativos internos, de efedfostratos e concretos, adotados
pela Previdéncia Social ou pela Administracdo Téhka, confeccionados apds longo
processo de maturagdo; ou com politicas publicasxgeopriagdo de bens iméveis de
particulares e de uso do patrimoénio imobiliariqpdisivel da Administracdo. Tratam-se,
em todos os casos, de decisdes relevantes a sdoeatlas por agentes publicos, que
devem ter sua autonomia e independéncia sobrelgvaddim de se obter maior

eficiéncia administrativa e seguranca juridica.
O mesmo raciocinio se aplica as decisdes de jgadsdidministrativa.

Destarte, nos limites dos objetivos especificopisente texto, entendemos
que os o6rgaos de jurisdicdo administrativa precisamtilizar deste mesmo padrao de
funcionamento das agéncias reguladoras. Seus mengrexisam deter garantias
financeiras de manutencdo e estabilidade de segpséancdes (para além dos
mandatarios que eventualmente os nomearam), beno ammessitam que seus
cargos/fungcdes possuam marcos temporais bem definel seguros, além das
indispensaveis condic¢des fisicas e materiais taltra. Ndo podem, aqueles que fazem
a jurisdicdo administrativa, estar cerceados pesgiies externas de julgamento pela
tese A ou B, de acordo com interesses “politicasismnais que estejam travestidos de
interesses “publicos”. De outro lado, também nadepose isolar encapsulados em suas
ilhas de independéncia, nem se deixar capturareoprgmiscuir com 0S agentes

econdmicos ou grupos de pressido costumeiramen® @dvsua atuacao jurisdiciohal

Todos estes fatores de estabilidade das decisdeadas pelos 6rgéos
jurisdicionais administrativos permitiriam, inclusj a criacdo de um sistema de

precedentes administrativos. A pauta destes 6rg@sémn, deve ser a persecucdo de

7 Arthur Badin relaciona pros e contras de um regadministrativo autbnomo como o das agéncias
reguladoras:*Assim, por trds da ideia de criacdo das agénciaguladoras estaria 0 objetivo de
estabelecer uma moldura de incentivos para quegestes publicos tomassem a decisdo da forma mais
técnica e favoravel ao interesse publico, alinharm® incentivos pessoais dos agentes com os da
sociedade, no longo prazo. Os mandatos garantiramimdependéncia necessaria para que decisdes
impopulares no curto prazo, porém importantes p@@o o pais no longo prazo, fossem tomadas. Ao
aumentar a seguranca das regras tarifarias, as agénfavoreceriam a captacao da poupanca privada.
A composigdo por técnicos e especialistas, professoniversitarios, tornaria as decisées da agéncia
mais consentaneas a melhor técnica, porquanto dralenreputacional seria feito pela academia. E
claro que o modelo contém indmeros problemas. #icarinais contundente é a da teoria da captura,
segundo a qual os grupos de interesse depois @éaagrtem as regras do jogo, passam a exercer grande
influéncia sobre a instituicao, enviesando sua efita Isso pode ocorrer por diversas formas como, po
exemplo, a existéncia de grande assimetria de nméigéo entre o regulador e regulado (que torna
aquele dependente deste), ou a promiscuidade estagentes publicos e privados, como o problema do
revolving door (o elevado nivel de especializac@imido tende a obrigar que o gestor publico seja
selecionado dentre os profissionais que trabalhasempresas reguladas)BADIN, 2013, p. 125).
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uma juridicidad® estavel das decisdes da jurisdicdo administratioay um adequado
acompanhamento ndo somente da Constituicdo Fesleiallegislacdo, como também

da doutrina académica e da jurisprudéncia vincelartominante.

Decerto, essa estabilidade nao significa permaagémam pode servir de
fundamento a retrocessos. Deve haver certo dinamncpme permita a evolucdo de
conceitos envolvendo os temas de interesse dadsodee Esse dinamismo pode ser
obtido ndo apenas por meio do exercicio democratwovoto, mas também pelo
exercicio democratico de participacdo popular nasdades estatais, legitimando as
decisbes de seus 6rgaos, tomadas de modo adequéeldrapsparente, fundamentado
e responsivo. Procedimentos que propiciem maidralene amplaccountabilitycomo
audiéncias publicasamici curiae direito a uma audiéncia, direito de antena,
orcamentos participativos, referendos e plebisciéis de iniciativa popular, direitos de
peticdo, de consulta e de representacdo, dentrespwtdo meios de atualizacao,
legitimagdo e dinamizacdo de padrdes de comportandos agentes estathigjue
devem pautar a jurisdicdo administrativa. Essaiqi@acdo popular, portanto, € o
caminho modelar a se solidificar, na busca de maigonomia, ndo apenas de
instituicbes como as agéncias reguladoras, mas tpdea a Administracdo Publica

policéntrica moderna.

Cremos que uma ressignificacdo da Administracadidibrasileira, em que
se reestruture sua independéncia de modo maisaljieado — ndo apenas em Orgaos
regulatérios especificos, mas para toda e quakluteridade administrativa que exerca
suas competéncias delineadas com objetivos técaiessaveis; e em que se prevejam
mecanismos de controle e participacdo externa exm atividades, pode trazer mais
profissionalismo e credibilidade dos 6rgdos adrmaiivos. Isto repercutird
positivamente no Estado-Juiz, quase que integraéraevotado que é, atualmente, aos

8 O principio da juridicidade, como ja o denominaidolf Merkl, em 1927, engloba, assim, trés
expressodes distintas: o principio da legalidadin egitimidade e o da moralidade, para alteaes@oco
mais importante dos principios instrumentais, im@ndo, entre muitas teorias de primacial relevamaia
dogmatica juridica, a das relag@es juridicas, andidade e a do controle da juridicidade. O ppicida
juridicidade corresponde ao que se enunciava camépuncipio da legalidade”, se tomado em sentido
amplo, ou seja, ndo se o restringindo a mera ssmi& lei, como produto das fontes legislativas, dea
reveréncia a toda a ordem juridica. (MOREIRA NETP2014, p. 85).

9 Segundo Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Raedadrftdez: “[...] a ideia de uma participacéo dos
administrados nos processos decisorios, parece odgaapenas de reduzir as disfungbes organizagsiona
e burocréticas, mas também de obter um novo camsemsa nova legitimidade (Chevalier) que permita
superar a crise atual do comando autoritario, gdéimada em todas as esferas; assim, a ideologia
participativa € um verdadeiro contraponto ao desleimento dos sistemas burocraticos.” (ENTERRIA;
FERNANDEZ, 2014, p. 113).
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processos envolvendo o Estado-Administracdo. O fidesa propiciar tais
aprimoramentos, sem perder de vista que a Adnmagétr Publica € regida por
controles internos e regimes disciplinares e higiéos que, certamente, dificultardo o

aperfeicoamento de metas de independéncia e auizag#u.

4, RELAQ@ES ENTRE HIERARQUIA E INDEPENDENCIA, NA
JURISDICAO ADMINISTRATIVA

O acesso as funcdes publicas, em um Estado que agigantado de funcdes,
responsabilidades e expectativas, como era de pgraes € uma das ambicOes de
parcela significativa da populacéo. Agente econord& suma importancia, produtor de
moeda, controlador e fomentador de rela¢des prayto Estado € o empregador dos
sonhos de muitos cidadédos que buscam espaco naduede trabalho. Afinal, quem
nao gostaria de trabalhar em uma carreira na qualrestigia 0 mérito demonstrado
pela aprovagdo em um concurso publico (art. 37ddl,CF), com irredutibilidade de
vencimentos (art. 37, XV, da CF), com estabilidadecargo apds cumprimento de
alguns requisitos (art. 41 da CF) e ainda um betrutasado Regime Proprio de
Previdéncia Social para si e para sua familia4artda CF)?

Contudo, essa estabilidade profissional, uma vemabpode conduzir o
agente publico a uma postura de autossuficiéneistagnacao, que ndo Ihe permitam
agir com o enlevo de um olhar responsavel, masnindado com a evolucao dos fatos
sociais que envolvam sua rotina laborativa diaAgaomodado em um universo
particular em que o cargo publico é parte de sénp@nio privado, o agente publico
brasileiro, sob essa perspectiva, com o temor fergouni¢cdes disciplinares de seus
superiores hierarquicos, adota entendimentos e tletiades que, por vezes, distorcem
seus deveres funcionais e desrespeitam a juridieid@gente e direitos fundamentais do
individuo como isonomia, razoavel duracdo do paesitela jurisdicional efetiva, e o
respeito a seguranca juridica.

N&o € todo e qualquer agente publico que toma G@kxi® pratica atos
administrativos com reflexos para a Administracdoas sim as autoridades
administrativas que detenham o poder decisiona parcaso especifico, delineado
explicitamente na legislac&ato sensuCom isso, exprimimos que a estruturacao de um
regime hierarquico no seio da Administracdo devexeber a critérios organizacionais
que prevejam claramente a delimitacdo das compattadministrativas de cada agente

publico, prevendo quem sao as autoridades adnaitiigts responsaveis pela pratica de
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um ato administrativo, ou por seu desfazimentondaancorretamente praticado. Essa
definicdo € essencial, para que se afira quemsaautoridades administrativas” e seu
nivel de independéncia ou subordind€io

De outro lado, ndo se pode obnubilar o exercicioimtependéncia das
autoridades administrativas, na amplitude decisigna o ordenamento lhes permitir.
O respeito ao devido processo legal e ao devenrtkamentacao de suas decisdes deve
ser prioritario e exercera mais eficazmente a foargicontrole dos atos administrativos
destes agentes estatais. Queremos com isso afieateadimento acerca do poder
hierarquico, pois este ndo detém uma finalidadepaittica e retroalimentante,
especialmente diante de que a independéncia daddadies administrativas é fator
legitimador de estabilidade e aprimoramento técmias decisées da Administracédo
Publica, que deve ser priorizado.

Esse objetivo retroalimentante é identificado, @emplo, quando programas
governamentais e politicas publicas séo alteradlus grupos de pressao que assumem
o poder politico e querem ver suas ideologias goljgeem o ideério dos grupos que Ihe
rivalizam. Uma das técnicas de controle politiage gode vir a ter especial eficacia na
finalidade de se manter no poder, € o cerceamemtod&pendéncia das autoridades
administrativas, que mesmo sendo estaveis, devemeobr a pauta determinada por
seus superiores hierarquicos (invariavelmente &utis para ocupar funcdes
comissionadas, sem a realizacdo de concurso p)jb8ob pena de serem punidos
disciplinarmente ou de serem constrangidos a $iesggessoais particularmente
prejudiciais (como remoc¢ao compulséria, no “inteeeda Administracao”).

A jurisdicdo administrativa ndo poderia estar ahaieste debate, eis que
exerce 0 controle jurisdicional dos atos decisoris propria Administracao.
Inevitavelmente, sera a jurisdicdo administrativéerq fiscalizard o equilibrio da
relacdo entre poder hierarquico e independéncia alasridades administrativas,
sopesando 0 respeito entre 0s poderes estatais estabilidade dos atos da

10 Esse é um drama recorrente na definicdo de auderisapetrada em mandados de seguranca. Como
alude Carvalho Filho: “Impetrado é o agente publica o agente de pessoa privada com fungfes
delegadas, que pratica o ato violador sujeito augnpcéo através do mandado de seguranca, individual
ou coletivo. Pode qualificar-se também com autaiéda agente do qual se origina a ordem para aarati
do ato. (art. 6°, 83°, LMS). Na pratica, ndo écdifidentificar o agente coator. Em certas situagte
contudo, em virtude do usualmente complexo sistdnesiarquico da Administracdo, ha alguma
dificuldade para defini-lo. Dai a classica licaoglee autoridade coatora é aquela que tenha ‘pasler d
decisao’, ndo se configurando como tal nem os wrbals, meramente executores da ordem (porteiros,
entregadores de notificacdo etc.), nem os situadsslegraus superiores de hierarquia, que, coma, reg
se limitam a estabelecer as politicas publicasrgocdo 6rgao ou da entidade.” (CARVALHO FILHO,
2012, p. 1020-1021).
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Administracdo Publica, sem descurar para a reaidaubl em que vivemos, em tempos
de maior deferéncia técnica a Administracédo e amtencao jurisdicionat.

Portanto, o principio da presuncdo de constitutidede das leis e atos
normativos deve presidir o labor da jurisdicdo adstiativa, e o0 equilibrio das relagdes
entre hierarquia e independéncia. Buscando caldssa presuncao e o grau de ativismo
jurisdicional no controle de atos administrativbgniel Sarmento e Claudio Pereira de
Souza Neto propdem uma série de seis parametrasxaéstivos a serem aferidos, para
uma maior autocontencao jurisdicional. Segundoutsres: 1) quanto maior o grau de
legitimidade democréatica do ato normativo, maisoeonitido deve ser o 6rgéo
jurisdicional; 2) a atuagdo pode ser menos autatmnem se tratando de controle
jurisdicional de atos que ofendam o funcionameatdemocracia; 3) deve haver menor
autocontencéo diante da possibilidade de impa&gativos do ato a ser controlado, em
minorias estigmatizadas; 4) menor autocontencdsdjaronal deve existir quando se
tratar de ato que restrinja direito fundamental couminimo existencial; 5) maior
autocontencéo jurisdicional deve existir quanddratar de um ato técnico, de cuja
expertise o0 julgador se ressinta; 6) menor autecgdio jurisdicional deve existir de
acordo com a época de edicdo do ato normativo,ns&i@ ou ndo a edicdo da
Constituicdo Federal de 1988 (SOUZA NETO; SARMENRQ13, p. 460/463).

Obtém-se, com isso, um largo cabedal de diretnmga um trabalho mais
delimitado da jurisdicdo administrativa, no corgrde atos administrativos. Vejamos,

portanto, como esse controle pode ser aprimoradopliando a deferéncia

11 Segundo Jord&o, a respeito das evidéncias endastean sua pesquisa académica acerca do controle
judicial de uma administracéo publica compleka] a pesquisa efetuada para a realizagdo dokiedho
evidenciou a recorréncia do argumento da politiddade uma acdo administrativa na determinagdo da
intensidade do controle judicial. H& pouco acordbe quais atividades de fato deteriam tal natureza
mesmo, sobre o tanto da retracdo judicial corresfmnte; mas é fato que a circunstancia da
politicidade, quando reconhecida, desempenha usrahknpapel favoravel a um controle judicial
deferente. O raciocinio mais basico que subjazta esentacdo é conhecido: uma decisédo de natureza
politica deve caber precipuamente a instituicdo amamor legitimidade democratica (item 2.1). Esta
viséo esta fundamentada na ideia de que nas decpsil#gicas ndo ha necessariamente solucdes careta
ou incorretas, juridicas ou ndo juridicas, mas s@es mais ou menos adaptadas a consagragdo de
finalidades publicas diversas. A escolha de quaislifiades publicas perseguir ou de como balancear
interesses publicos conflitantes deve caber, deareéuelas entidades publicas as quais se atritbaliu
poder. Como as entidades da administragdo publ@sspem, de regra, maior pedigree democratico, 0s
tribunais deveriam evitar submeté-las a um controleenso, sob pena de lhes usurparem esta
competéncia, impondo seu préprio ponto de vistaesabmatéria controvertida. Uma segunda razéo
para a adocao de uma orientacdo judicial defereltmenos clara e menos difundida. Ela tem um viés
consequencialista: fundamenta-se nos efeitos lm®efijue a autorrestricdo judicial promoveria no
ambito destas manifestacdes politicas. A iediadé gue a deferéncia judicial nestas matérias amplia
transparéncia e a responsabilidade das autoridaadsinistrativas em relacéo as op¢bes que realizam
(item 2.2).” (JORDAO, 2016, p. 84-85).
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administrativa e a independéncia das autoridadesngtrativas independentes, na
sistematica brasileira dos recursos administrativos
5. RECURSOS ADMINISTRATIVOS E JURISDI(;AO ADMINISTRATIV A

Recurso administrativo € um pedido de reforma (@exame) de decisao
anteriormente proferida por 6rgao ou agente da Agtnacao Publica.

Tem por base constitucional o art. 5°, LV, da CF/@8 os garantes em
relacéo aos litigantes em processos administrativos

A existéncia ou ndo de hierarquia da instanciarsatlem relacdo ao 6rgao
decisérioa quofaz com que se diferenciem os recursos adminigbegm proprios ou
improprios — neste Ultimo caso, ndo ha hierarguimeeos O6rgdos. Sergio Ferraz e
Adilson Abreu Dallari salientam alguns aspectos m@asirsos administrativos, a partir
das observacdes da obra de Maria Sylvia ZaneRaediio:

“Maria Sylvia Zanella di Pietro (Direito Administigo, p. 492) destaca algumas
peculiaridades ou possibilidades inerentes ao secaniministrativo, que nao existem no
recurso judicial, quais sejam: alegar em instasggerior o que néo foi arguido de inicio;
reexaminar a matéria de fato; e produzir novasg®olsto se justifica, diz ela, porque o
objetivo do recurso administrativo é a preservagddegalidade administrativa. Este
objetivo deve estar sempre acima do interesse agupr das partes. Quando se fala em
recurso, simplesmente, sem adjetivacdo, normalmeat@retende referir ao recurso
hierarquico voluntario, ou seja, recurso que paele su ndo, apresentado pela parte
interessada que nao se conformar com decisdo@nterite proferida. Existe, entretanto,
um recurso hierarquico obrigatério, que € o chamesturso de oficio, que tem
cabimento no caso de decisdo em favor do parti@leontra a Administracdo. Nessa
situacdo, havendo previsdo normativa expressa, deaatoridade que assim decidiu
‘recorrer’ de sua prépria deciséo, ou, mais exataeeubmeter sua decisdo ao crivo de
autoridade administrativa hierarquicamente supérigfERRAZ, DALLARI. 2002, p.
176/177).

Fomos acostumados a pensar o Direito Administrattvmo aquele ramo do
Direito que regula o funcionamento da AdministraBalica, que, por sua vez, detém
diversos poderes, como o hormativo, o regulameatdiscricionario, o disciplinar e o
hierarquico, para que possa cumprir com suas nassoestitucionais. Assim, a
hierarquia confere aos administradores, de maiorstncias, a possibilidade de
ordenar, controlar e corrigir as atividades interrda Administracdo, inclusive
delegando e avocando competéncias na estruturanigthativa. Sera, contudo, que
esses poderes hierarquicos sdo compativeis comsdigdo administrativa moderna?
Qual deve ser a estrutura recursal administrativeera utilizada? A regularmente

embasada na hierarquia ou aqueloutra em que acai@ndecisoria do agente
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administrativo seja prioritaria? Nao seria inteaggs a reformulacdo do procedimento
administrativo brasileiro para que se permita uragonindependéncia?

A proposta que fazemos é a manutencdo de uma ueatratministrativa
basica, de primeira instancia, que decidiria ogqdedos administrados, de acordo com
os diversos poderes administrativos supra referidokisive o hierarquico. Entretanto,
para além da hierarquia comumente conhecida dosnetiativistas, as instancias
recursais poderiam ser atualizadas, para que ssjanpostas por servidores estaveis de
carreiras distintas e formacédo plural, que deedirios recursos de modo colegiado,
sem qualquer vinculacao hierarquica com a primagtncia ou com 0s agentes que 0S
nomearam, o que permitiria melhor abertura procedtal ao cidaddo-administrado, e
concretizacao de direitos fundamentais dos admaniss, inclusive com a criagdo de
uma base de precedentes administrativos, a vinewaentar o labor diario dos 6rgaos
administrativos singulares qua Eis como Rodrigo Bordalo aborda a atualizacdo do

poder hierarquico, em face de érgéos decisériag@ios:

“Também é possivel reconhecer que a hierarquia grena ‘racionalidade na gestao
administrativa de forma a assegurar a simplicidaderdenacéao e unidade de comando’.
Outro aspecto que merece consideracdo é o cadiegmirico da Administracdo atual,
‘composta por uma multiplicidade de organizacoexifinalmente delimitadas, dotadas
de variados graus de autonomia e dependéncia ®hteeque evidencia, em expressao
eloquente, uma ‘fuga da administragdo central’.t&esntexto, verifica-se o abandono
do modelo estatal hierarquico-burocratico weberiateo modo a enfraquecer a énfase
organizacional conferida a figura da hierarquia iattrativa. O fenbmeno descrito
decorre de um reforco as autonomias, compreendidaso instancias estruturais
administrativas dotadas de maior independéncia.urkey Caetano, autonomia e
hierarquia sdo termos antbnimos. ‘Enquanto a ljarampressupde a subordinacao de uns
orgdos a outros, a autonomia quer dizer competé@ucidrgdo para decidir sem receber
ordens nem ficar dependente de qualquer outro pgando-se apenas pela lei e pelo
seu proéprio critério de boa administracdo’. Destanf, pode-se efetivamente reconhecer
a ocorréncia de uma proliferacdo de centros adiratigws decisorios, imunes a
hierarquia e aos poderes dela decorrentes.” (BORDA016, p. 75).

Ou seja, é possivel pensar em reformular a ingtémreciursal administrativa,
para fins de simplificar procedimentos administt@di empoderando e autonomizando
agentes dos 6rgdos administrativos recursais gnégssando o procedimento em si. As
ideias de se conferir inamovibilidade a tais agemiblicos, bem como de mandatos
fixos, distintos do tempo politico das eleigcdesdeucargos publicos especificos para a
instancia recursal (como foi feito na criacdo daggos de juizes das turmas recursais
dos juizados especiais federais — Lei 12.665/20429, medidas interessantes, que

podem surtir bons efeitos administrativos. Do mesmado, algumas vedacdes e
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incompatibilidades poderiam ser fixadas para os Ionesnde tais instancias, tais como a
vedacdo do exercicio de atividades politico-elaitoe de atividades concomitantes de
outras fun¢des publicas, salvo a de professor.

Outra proposta interessante seria a criacdo dguntearecursal administrativa
especializada, necessaria (nos limites do queisidelgr dispuser), formada apenas por
autoridades administrativas independentes profiaiitente mais experientes, que
teriam a atribuicdo de decidir as controvérsiaokmendo a Administragdo, com prazo
certo e determinado para deci$a@pos o que estaria franqueada a possibilidade de
controle judicial das decisdes jurisdicionais d@stéa recursal ou da primeira instancia
administrativa. Tal medida traria racionalidade &urmacao temporal para as decisoes,
respeitando a razoavel duracdo do processo adratiiet e desestimulando o acesso
ao Poder Judiciario de acdes mal fundamentadasmerddas ou de medidas
autotuteladoras, manejadas por uma Administracdocorauzida®. Hermann-Josef
Blanke apresenta-nos como tal instancia adminisdrahecessaria funciona na

Alemanha e como ela é importante para o propricradirado:

Antes de propor a acdo de impugnacdo (Anfechtuagekle a acdo de condenacéo
(Verpflichtungsklage) é, em regra, necessério sam@e da legalidade e oportunidade do
ato administrativo, em procedimento administrafiwévio (Vorverfahren - 8 68,11 e Il
VwGO), que € extrajudicial e faz parte do proprimgedimento administrativo.
Conduzido por autoridade administrativa, esse pliogento prévio € um instrumento de
autocontrole, ndo s6 do interesse da Administr&#gica, mas também do cidadao.
(PERLINGEIRO, BLANKE, SOMMERMANN, 2009, p. 38).

As excecdes a esta instancia necessaria ocorrgtiando o ato administrativo

tivesse sido praticado pela ultima instancia adstraiiva do ente estatal respectivo ou

12 Neste sentido, o Cddigo modelo euro-americanoudsdjgdo administrativa estabelece, em seu art.
32.2 que um més é o prazo razoavel para decis@wutdadade administrativa, salvo justificativa que

permita alongar esse prazo. Pensamos que o mesampyde ser o considerado para fins desta inatanci
recursal administrativa obrigatoria, permitindo-g&r outro lado, a utilizagdo judicial de medidas
cautelares, para superar esse requisito de esgutanhe instancia (art. 32.3) em casos especifices g

demandem tutela efetiva de algum direito fundanhenta

13 Sob o ponto de vista do ordenamento juridico goméds, Colagco Antunes assim opina, com acerto:
“Impde-se também encontrar resposta processualustgnge a legitimidade e interesse em agir para o
litigante temerario, que tantas vezes acode aoufdth como forma de contornar (ilegitimamente) o
cumprimento do devido, o que, obviamente, é ex@rnsiuma Administracdo que recorre a via judicial
para atrasar o inevitavel. O litigante irresponséveveria ser punido, seja quem for. Neste aspeto,
legislador tem uma particular responsabilidade,goiatual sistema de justica administrativa escaaca
as portas a todo e qualquer litigante desprovidamiaimo de boa fé. Creio, alids, que um dos proaem
mais graves do atual contencioso administrativaréconsideravel abuso do direito de acdo, como temos
vindo repetidamente a assinalatANTUNES, 2012, p. 651).
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guando houvesse alguma comprovada violacdo adftgidamental, cuja persecucéo
seria passivel de acao judicial.

Um procedimento recursal necessario como esseiaatperda de tempo com
eventual pedido de reexame pela propria autoridddenistrativa (art. 56, 8 1 °, da Lei
9.784/99) que raramente muda seu entendimento. eNtia impedida, contudo, a
atuacdo provocada ou mesnea-officio da autoridade administrativa quo que,
justificando a ocorréncia d&ror in procedend@m seu julgamento anterior, retifica o
ato administrativo, no curso do procedimento resdurscessario.

Além disso, tal procedimento necessario evitaridesperdicio de tempo e
recursos e a incoeréncia entre possiveis decigiiitantes de até trés instancias
administrativas, como delineia o art. 57 da Lei88/99. A decisdao ja partiria
diretamente da autoridade administrativa, ou d&juecursal administrativa necessaria;
0 que ndo impediria o controle jurisdicional pastedas decisfes, de uma ou de outra
instancia.

Por fim, é de se salientar que a advocacia pdblieaorganizacées nao
governamentais com expertise na matéria especifica poderiam colaborar
consideravelmente com a participacdo nestes om@asorios administrativos, direta

ou indiretamente, na forma de sua regulamentacao.

6. CONSIDERACOES FINAIS

O controle da Administracdo Publica brasileiro ma&dde um mal aparente:
replicam-se queixas da atuacdo injusta ou incomets 6rgdos administrativos de
decisdo, bem como da atuacdo morosa (quando tamééng incorreta/injusta) dos
orgaos judiciarios de controle. As autoridades adstrativas, por sua vez, queixam-se
de ndo possuirem independéncia para decidir erth dodemasiado controle exercido
pelo Judiciario, enquanto os juizes e tribunaitaterdebelar o retrabalho e a repeticdo

de demandas. Que modelo nossa sociedade desefp® Poecisamos?

A néo ser que estejamos todos dispostos a viveo &isifo, envergando toda

a nossa energia e recursos para findar procesdasn{atrativos ou judiciais) sem

14 Atente-se para o fato de que o art. 32, I, dal32140/2015 prevé quért. 32. A Unido, os Estados,

o Distrito Federal e os Municipios poderdo criarncaras de prevencdo e resolugdo administrativa de
conflitos, no ambito dos respectivos 6rgdos da Adeia Publica, onde houver, com competéncia
para: [...] Il - avaliar a admissibilidade dos pedhis de resolucdo de conflitos, por meio de compaosic
no caso de controvérsia entre particular e pesswofljca de direito publico.”
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qualquer preocupacdo com a efetividade das deciséedda real dos envolvidos,

cremos que mudancas paradigmaticas devem ser adotad

Nesse sentido, entendemos que um melhor equikbtre a independéncia das
autoridades administrativas e o poder hierarquicemte a Administracdo Publica e ao
controle judicial desta mesma Administracdo pode ¢gido com uma reforma
constitucional e legal que reorganize o controfiicjal para um sistema realmente dual,
no qual se respeite adequadamente a capacidadeatéadequada dos Orgaos
administrativos e a especializacdo dos oOrgaos igislicle controle, bem como se a
jurisprudéncia e a doutrina observassem paramd&a@sitocontencéo jurisdicional, no

exercicio deste controle da Administragédo Publica.

Especificamente quanto ao tema da jurisdicdo adtrativa, entendemos que
a criacdo de uma instancia recursal administrat@aessaria, nos limites definidos pelo
legislador, também pode contribuir para maior eiggide dos direitos fundamentais do
cidaddo perante a Administracdo. Essa instancia $ermada por profissionais e
autoridades administrativas independentes, semulgig@o direta a agentes puramente
politicos, e protegidos por garantias como estiie e nomeacdo autbnoma de
dirigentes, com mandato fixo. Além disso, os praoedtos administrativos deveriam
ser modernamente abertos a participacdo e ao aggékboo do administrado e outras
instituicdes (de acordo com o objeto), o que devedbrelevaria a “legitimacao pelo

procedimento” destas autoridades independentes.

E certo que estas mudancas constitucionais e ledaimandam um
significativo esforco parlamentar. Mas, de outmolase concretizadas, tais alteracdes
representariam uma verdadeira ressignificacdo daidistracdo Publica brasileira e
das relacdes entre Poder Executivo e Poder Judicg&revitariam que a “pedra” de
Sisifo — representada, neste caso, pela cresceatdidpde de processos e lides, reais e
virtuais — permanecesse demandando da sociedadggantesco esforco e dispéndio
de recursos para empurra-la para um ponto de legoilEncontrar este ponto 6timo, no
qual Sisifo perceba que néo precisa mais gasttr ¢mergia e se liberte desta heranca
que é tratar os processos e lides como uma peaaiargpara o alto (e da qual se tema
ser atropelado), € uma tarefa, portanto, que née poescindir de desafios e reformas
constitucionais e legais como as que 0 present® t&xgere, dentre tantas outras
debatidas diuturnamente pelas universidades brasile
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