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XII ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI BUENOS
AIRES—ARGENTINA

DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA |

Apresentacao

DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA |

O XII Encontro Internacional do CONPEDI, ocorrido entre os dias 12 e 14 de outubro de
2023, na bela e acolhedora Buenos Aires (ARG), seguramente sera um marco nos encontros
internacionais do CONPEDI - destacado como o maior, mais concorrido e um dos mais
qualificados encontros internacionais ja realizados. O evento ofereceu aos seus participantes
conferéncias, painéis e grupos de trabalho de elevada qualidade, a exemplo do Grupo de
Trabalho “Direito Administrativo e Gestdo Publica |I”, que reuniu um qualificadissimo
conjunto de pesquisadores de todas as regides do Brasil e contou também com a integracéo
de colegas pesquisadores na Argentina, com artigos marcados pela destacada pertinéncia
académica e induvidoso relevo prético.

A marca que perpassou os artigos apresentados pode ser sintetizada no apuro intelectual e
atualidade, com comunicados cientificos e discussdes de alta qualidade, sobre as mais
diversas tematicas do Direito Administrativo, de forma a envolver alunos de mestrado e
doutorado, professores e profissionais, com contribui¢cOes e discussdes marcadas pela
perspectiva dial 6gica horizontal, democratica, aberta e plural.

Os artigos aqui publicados gravitam em torno das seguintes teméticas:

1. O CONTROLE JUDICIAL DA DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA PARA
A EFETIVACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS E SOCIAIS

2. ANVISA E O CONTROLE JUDICIAL DE SEUS ATOS NORMATIVOS:
AUTOCONTENCAO PARA EVITAROATIVISMO

3. COM AS MUDANCAS, A LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA CONTINUA
EFICIENTE?

4. DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL, GOVERNO DIGITAL E GESTAO POR
RESULTADOS NO SETOR DOS RESIDUOS SOLIDOS



5. ESTRATEGIAS ANTICORRUPCAO: APRENDIZADOS PARA O BRASIL A PARTIR
DAS EXPERIENCIAS DO REINO UNIDO E DOS ESTADOS UNIDOS

6. IMPACTOS NO ORCAMENTO PUBLICO EM FACE DA JUDICIALIZACAO DA
SAUDE

7. O PRINCIPIO DA LIVRE CONCORRENCIA COMO MECANISMO DO DIREITO
PRIVADO JUNTO AOS PROCESSOS LICITATORIOS NA LEI 14.133/2021

8. O PROCESSO ADMINISTRATIVO COMO INSTRUMENTO DE TUTELA DA
MORALIDADE ADMINISTRATIVA E DE PROTECAO AO PATRIMONIO PUBLICO

9. O PROCESSO ADMINISTRATIVO DE COBRANCA NOS TRIBUNAIS DE CONTAS:
CASO DO GESTOR FALECIDO

10. PARADIGMAS PARA CRIACAO DO MINIMO CONSTITUCIONAL EM
ASSISTENCIA SOCIAL COM FOCO NO DIREITO FUNDAMENTAL A
ALIMENTACAO

11. PARCERIA PUBLICO-PRIVADA EDUCACIONAL: ALTERNATIVA DE
AMPLIACAO INSTITUCIONAL PARA MELHORIA DA QUALIDADE DO SERVICO
PUBLICO

12. VIOLACAO AO PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE POR AUTOPROMOCAO
COMO COROLARIO PARA A PERDA DO MANDATO POR IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

13. A RESPONSABILIDADE DO DATA PROTECTION OFFICER (DPO) NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

14. O TERRITORIO-REDE COMO CATEGORIA ESTRATEGICA PARA SE PLANEJAR
O DESENVOLVIMENTO

Um rico conjunto de teméticas, que evidencia a firme marca da interdisciplinaridade e
contemporaneidade das discussdes afetas a atividade administrativa e a gestéo publica, de
forma a indicar rumos para a pesquisa e o debate sobre os grandes temas do Direito
Administrativo na atualidade.



De nossa parte, sentimo-nos profundamente honrados pela participacdo na Coordenacao
desse relevante Grupo de Trabalho (GT), com o registro da satisfacdo em podermos debater
com todos os autores e demai s participantes.

Registramos os sinceros cumprimentos ao CONPEDI, pela elevada qualidade deste belo
encontro internacional, e agradecemos aos colegas da Universidad de Buenos Aires (UBA),
pela af etuosa acolhida que tivemos e pel os importantes momentos de integracdo e divulgacéo
da pesquisa cientifica na é&rea do Direito. A culinaria, a hospitalidade do povo argentino e a

destacada beleza de Buenos Aires, sua histéria, pracas e pargues conquistaram a todos nés!

Cordial abraco e esperamos gue os leitores apreciem essa coleténea e suas qualificadas
tematicas!

Buenos Aires (ARG); Florianopolis (SC), Curitiba (PR) e Rio Grande (RS), outubro de 2023.
Prof. Dr. José Sérgio da Silva Cristovam — Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)
Prof. Dr. Mateus Eduardo Siqueira Nunes Bertoncini — UNICURITIBA (PR)

Prof. Dr. Carlos André Sousa Birnfeld — Universidade Federal do Rio Grande (FURG)



O PROCESSO ADMINISTRATIVO COMO INSTRUMENTO DE TUTELA DA
MORALIDADE ADMINISTRATIVA E DE PROTECAO AO PATRIMONIO
PUBLICO

THE ADMINISTRATIVE PROCESSAS AN INSTRUMENT FOR THE
GUARDIANSHIP OF ADMINISTRTIVE MORALITY AND THE PROTECTION OF
PUBLIC PROPERTY

LaisMachado Porto Lemos1
Noéli Zanetti Casagrande de Souza 2
Vitor Hugo da Trindade Silva 3

Resumo

O presente artigo tem 0 objetivo de analisar a utilizagdo do processo administrativo como
instrumento de tutela da moralidade administrativa e de protecdo do patriménio publico,
especialmente considerando que a violacdo a esses preceitos afeta a todos indistintamente. O
gue se pretende verificar é se 0 processo administrativo pode servir como instrumento de
tutela da moralidade administrativa ou de protecdo do patriménio publico, conforme o caso,
partindo-se da hipGtese de que esses sdo valores importantes para a conformacdo da
sociedade e do Estado. Para a consecucdo do fim a que se destina, no primeiro subtitulo sera
analisado o conceito de processo administrativo. No segundo subtitulo sera analisada a
legitimidade no processo administrativo. No terceiro subtitulo serdo analisados os

fundamentos constitucionais da tutela da moralidade administrativa e da protecdo do
patrimoénio publico através do processo administrativo. No quarto subtitulo sera analisada a
concretizacdo da tutela da moralidade administrativa e da protecdo ao patriménio publico
através do processo administrativo. A pesguisa constatou que 0 processo administrativo pode
ser utilizado como instrumento de tutela da moralidade administrativa e de protecéo do
patrimonio publico, especialmente pelo fato de que a Constituicdo Federal atribui

indistintamente a legitimidade a todos quando o escopo € a defesa de direitos contra a
ilegalidade ou 0 abuso de poder, justamente por serem valores que, se violados, afetam a
todos

Palavras-chave: Moralidade administrativa, M ecanismos de controle, Patrimdnio publico,
Processo administrativo, Protecéo
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Abstract/Resumen/Résumé

This article aims to analyze the use of the administrative process as an instrument for the
protection of administrative morality and the protection of public property, especially
considering that the violation of these precepts affects everyone without distinction. What is
intended to be verified is whether the administrative process can serve as an instrument for
the protection of administrative morality or the protection of public property, as the case may
be, starting from the hypothesis that these are important values for the conformation of
society and the State. In order to achieve the purpose for which it isintended, the first subtitle
will analyze the concept of administrative process. In the second subheading, legitimacy in
the administrative process will be analyzed. In the third subtitle, the constitutional
foundations of the guardianship of administrative morality and the protection of public
property through the administrative process will be analyzed. The fourth subtitle will analyze
the implementation of administrative morality and the protection of public property through
the administrative process. The research found that the administrative process can be used as
an instrument for the protection of administrative morality and the protection of public
property, especially due to the fact that the Federal Constitution indistinctly attributes
legitimacy to all when the scope is the defense of rights against illegality or the abuse of
power, precisely because they are valuesthat, if violated, affect everyone

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administrative morality, Control mechanisms,
Public heritage, Administrative process, Protection
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INTRODUCAO

Atualmente, é inquestionavel o fato de que a moralidade administrativa se tornou um
valor constitucional indissociavel do sistema republicano de governo (TACITO, 2005). No
entanto, se considerado o contexto da historia, a analise da moralidade administrativa foi
desenvolvida recentemente, a partir de um caso concreto - Gommel, Sirey, 1917, Ill, 25
(BRANDAO, 1951).

Segundo Branddo (1951, p. 454-467), foi através desse caso concreto que Maurice

Hauriou desenvolveu a tese de que:

A legalidade dos atos juridicos administrativos € fiscalizada pelo recurso baseado na
violagdo da lei; mas a conformidade desses atos aos principios basilares da 'boa
administragdo’, determinante necessaria de qualquer decisdo administrativa, é
fiscalizada por outro recurso, fundado no desvio de poder, cuja zona de policiamento
¢ a zona da moralidade administrativa.

A partir dessa analise, foi possivel o estabelecimento de um critério que, para além da
legalidade, pudesse pautar a verificagdo da subsuncdo entre a efetiva intencdo do ato
administrativo praticado e os fins previstos na Constituicdo, como o atendimento do interesse
publico primario. Justamente por esse critério, passou a ser possivel a afericdo do elemento
subjetivo do ato administrativo, inclusive, para a nulificacdo das praticas eventualmente
simuladas que visavam atingir um fim diferente dos propésitos e dos valores constitucionais.

Assim como a moralidade administrativa, o patriménio publico também se tornou um
valor constitucional indissociavel das estruturas atuais de governo. A Administracdo Publica
concretiza muitas das suas fungées institucionais através do patrimdnio publico, de acordo com
as atribuicdes fixadas pela Constituicdo Federal e pelas Leis em vigor.

Na esséncia, segundo Figueiredo (1997, p. 35-53), o patriménio publico € composto

por bens publicos que:

S&o todos aqueles, quer corpéreos, quer incorpéreos, portanto, imoéveis, maveis,
semoventes, creditos, direitos e agdes, que pertencam, a qualquer titulo, a Unido,
Estados, Municipios, respectivas autarquias e fundagBes de direito publico.
Configuram esses bens o patrimo6nio publico e se encontram sob o regime de direito
publico.
Da conjuncdo de todos esses aspectos deriva a importancia da moralidade
administrativa e do patriménio pablico para a sociedade e para o proprio Estado. E é justamente

dessa importancia que derivam os instrumentos de controle e de protecdo desses valores.
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O controle da moralidade administrativa e a protecdo do patriménio publico podem
ser exercidos por diferentes instrumentos, mas a tutela de ambos ocorre principalmente através
dos instrumentos legais de competéncia do Poder Judiciario, segundo o estabelecido na
Constituicdo Federal.

Contudo, os mecanismos de controle e de protecdo ndo s@o exclusivos do Poder
Judiciario. Também ha meios extrajudiciais de controle e de protecdo da moralidade
administrativa e do patriménio publico, como o inquérito civil, a auditoria externa de atribuigao
dos Tribunais de Contas e 0 processo administrativo perante a propria Administracdo Publica.

O inquérito civil é um procedimento investigatorio de natureza inquisitorial (SAO
PAULO, 1993), cuja atribuicdo € do Ministério Publico (BRASIL, 1985) e esté previsto no §
1°do artigo 8° da Lei n®7.347, de 24 de julho de 1985.

No ambito do estado de So Paulo, a auditoria externa do Tribunal de Contas esta
prevista na Lei Complementar Estadual n® 709, de 14 de janeiro de 1993, cuja previsao esta
replicada em diversas leis estaduais pelas unidades da Federagé&o.

A auditoria externa consiste em “inspecdes e verificagdes” (SAO PAULO, 1993),
assim como no acompanhamento da

execucao orcamentaria e patrimonial dos 6rgdos da administracéo direta e autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundagdes instituidas ou mantidas
direta ou indiretamente pelos Poderes supracitados, inclusive a aplicacdo de
subvenc@es e renuncia de receitas quanto a legalidade, legitimidade e economicidade
(SAO PAULO, 1993).

No entanto, considerando a importancia da moralidade administrativa e da protecdo
do patrimdénio puablico, destacadas na Constituicdo Federal (ex vi artigos 23 e 37), e
considerando também a complexidade da atuacdo da Administracdo Publica, especialmente
pelo conteudo e as particularidades de cada um dos atributos dos atos administrativos, ndo ha
razdo para que os atos fiscalizatérios figuem adstritos a esses instrumentos juridicos e nem
restritos a atuagcdo do Poder Judiciario, do Ministério Publico ou dos Tribunais de Contas.

O ordenamento juridico prevé instrumentos e mecanismos para que os cidadaos, de
forma direta, exercam o controle da moralidade administrativa e a protecdo do patriménio
publico. Esses instrumentos e mecanismos podem ser divididos em dois segmentos, que se
distinguem pela diversidade dos resultados que produzem.

O principal instrumento é a A¢do Popular, prevista na Lei n°®4.717, de 29 de junho de
1965, que atribui a legitimidade a qualquer cidadéo de pleitear a anulacéo ou a declaracéo de

nulidade de atos lesivos ao patrimdnio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados, dos
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Municipios, de entidades autarquicas, de sociedades de economia mista, dentre outras.
Contudo, ainda que insira o cidaddo como legitimado, a A¢do Popular também esta relacionada
a atuacdo do Poder Judiciario.

Justamente pela edicdo da Lei n°®4.717, de 29 de junho de 1965, que regulou a A¢édo
Popular, ocorreu o nascimento do sistema protetivo dos interesses difusos e coletivos
(CAVALCANTE, 2021). Apesar da delimitacdo legal do escopo da acdo popular, Zavascki
(2005, p. 22) sustenta que apenas com a Lei n° 6.513, de 20 de dezembro de 1977, a Lei da
Acdo Popular passou a integrar o sistema protetivo dos interesses difusos e coletivos, pela
modificacdo que promoveu no conceito de patrimdnio publico, que passou a abranger os bens
e direitos de valor econémico, artistico, estético, historico ou turistico.

Em que pese a relevancia para a criagdo do sistema protetivo dos interesses difusos e
coletivos e para a legitimacdo de todos cidadaos para a protecdo de valores constitucionais, a
Acdo Popular exige o preenchimento de todos os requisitos insitos aos processos judiciais,
especialmente em relacéo aos dnus probatorios, o que torna pontual a sua utilizagdo como meio
de controle dos atos lesivos ao patriménio publico.

Em levantamento denominado “Justica em NuUmeros”, relativo ao ano de 2021, o
Conselho Nacional de Justica apurou que foram propostos 42.779.495 (quarenta e dois milhdes
setecentos e setenta e nove mil quatrocentos e noventa e cinco) casos novos no Brasil. Desse
universo, apenas 2.519 (duas mil quinhentos e dezenove) eram acdes populares (BRASIL,
2021).

O pequeno numero de novas agdes populares, se considerado todo o universo de
processos novos, serve para demonstrar que esse instrumento de controle ndo vem sendo muito
utilizado no controle da moralidade administrativa e na protecdo do patrimdnio publico. Essa
constatagdo toma uma magnitude ainda maior se considerada a quantidade de atos
administrativos praticados todos os dias no pais, nas diversas esferas de governo.

Apesar da importancia da Acdo Popular, ha outros instrumentos para que os cidaddos
de forma direta exer¢cam o controle da moralidade administrativa e a protegdo do patrimonio
publico.

Esses instrumentos estdo previstos no inciso XXXIV do artigo 5° da Constituicdo

Federal, segundo o qual

s80 a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de
peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de
poder; b) a obtencéo de certidGes em repartices publicas, para defesa de direitos [...]
(BRASIL, 1988).
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Através do pedido de certiddo, o cidaddo pode requisitar informac6es dos érgdos da
Administracdo Publica e através da resposta obtida, formalizada na préopria certiddo, conferir
0s requisitos do ato administrativo objeto do requerimento e, por essa conferéncia, fazer a
analise subsequente da observancia da moralidade administrativa e do respeito ao patrimonio
publico conforme o caso.

Apesar de ndo produzir um efeito direito e imediato em relacéo a invalidacéo do ato
administrativo ndo revestido pelas exigéncias constitucionais ou pelos requisitos legais, a
certiddo pode instruir as medidas judiciais ou extrajudiciais que sejam necessarias para a tutela
da moralidade administrativa ou para a protecao ao patrimdnio publico.

Todavia, a analise de determinado ato administrativo € requisito para a emissdo de
certidao pelos 6rgdos da Administracdo Publica, através da qual o Poder Publico pode atestar a
observancia ou ndo dos elementos do ato administrativo e, concomitantemente, a observancia
dos principios constitucionais.

Essa analise prévia dos elementos que vdo compor certiddo pode, inclusive, se
constatado algum tipo de vicio ou de irregularidade, levar a aplicacdo da Sumula 473 do

Supremo Tribunal Federal, que assegura que

a administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que 0s
tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revogéa-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciacdo judicial (BRASIL, 1969).

Embora a referida Simula 473 utilize a locugdo ‘pode’, no sentido de atribuir uma
faculdade, na realidade a Administracdo Publica deve anular seus proprios atos quando ilegais,
justamente porque do ato ilegal ndo se originam direitos.

Além do pedido de certiddo como mecanismo de controle da moralidade
administrativa e de protecdo do patrimonio publico, ha o direito de peti¢cdo que esta previsto no
inciso XXXIV, a, do artigo 5° da Constituicdo Federal, segundo o qual “sdo a todos
assegurados, independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de peticdo aos Poderes
Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder” (BRASIL, 1988).

O exercicio do direito de peticdo, integrante do rol constitucional dos direitos
fundamentais, pode ser exercido através do proprio processo administrativo de onde foi
emanado o ato administrativo eventualmente contrario a moralidade administrativa ou ao
patrimdnio publico ou através de um novo processo administrativo, instaurado com finalidade
especifica.

Quando comparado com a Acdo Popular, o processo administrativo tem a vantagem
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de ndo exigir os mesmos requisitos formais do processo judicial, além de também ser isento do

pagamento de taxas.

1 CONCEITO DE PROCESSO ADMINISTRATIVO

Em linhas gerais, segundo Dinamarco (1987, p. 157 - 158) o processo “é um
verdadeiro método de trabalho através do qual busca o Estado os objetivos institucionais de
suas funcdes basicas, contando os seus 6rgdos, para tanto, com a cooperacdo de uma ou mais
pessoas interessadas”.

Os elementos do conceito de processo de Dinamarco (1987, p. 157 - 158) podem ser
desmembrados em "método de trabalho" que "busca de objetivos institucionais das funcdes
basicas do Estado" quando ha "cooperacdo de uma ou mais pessoas interessadas".

Embora ndo sejam concomitantemente comuns a todos os tipos de processos
administrativos, na maior parte dos processados esses elementos também conformam o
conceito de processo administrativo.

Especificamente em relacdo ao processo no ambito da Administracdo Publica, Pondé

(apud Bandeira de Mello, 1977, p. 1-11) define processo administrativo como:

operacOes dentro de um érgdo administrativo e mesmo entre mais de um érgao
administrativo, que ndo constituem atos juridicos autbnomos e correspondem
simplesmente a manifestacdo de vontades parciais para perfazer vontade Unica e,
portanto, expressar um so ato juridico.

Além disso, de acordo com o proprio Pondé (1977), o essencial é a compreensdo de
que “quando a norma de organizacao administrativa estabelece que a acdo de um érgdo deve
ser precedida de outros atos da propria administracao, ou de um outro sujeito de direito, todos

porém articulados em um nexo comum, diz-se que existe um processo administrativo”.

Ja para Martins (2004, p. 321-381), de forma geral, 0 processo é:

Uma categoria geral do direito. O legislador, o juiz, o administrador ao exercerem o
poder publico, tomam decisBes. Dai o processo legislativo, judicial e administrativo.
A Ciéncia do Direito, por consequéncia, impde-se o dever de erigir o conceito geral
de processo, aplicavel a todas as searas juridicas. Como ja afirmado, foram os
estudiosos do processo civil os que mais debateram os contornos estruturais do
processo. Ora, abstraindo as caracteristicas peculiares do processo jurisdicional (a
seguir examinadas), sua diferenca especifica que o faz jurisdicional, obtém-se o
conceito cientifico de processo.

Para a formulagéo do conceito de processo administrativo, Martins (2004, p. 321-381)
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ainda acrescenta que

obteve-se um conceito que, por ser compativel com o direito positivo e obediente a
solidas premissas, é aqui considerado cientifico. Afirmou-se haver efeitos juridicos
de duas espécies: uns decorrentes da pratica de um Unico ato, chamado ato
instantaneo; outros decorrentes da praética de varios atos, em que varios atos precisem
ser praticados para que surja o ato final, gerador de efeitos juridicos. Esse é o conceito
de procedimento: série de atos legalmente ordenada, de modo que cada ato é
antecedente do posterior e consequente do anterior e todos estdo teleologicamente
ligados para obtengdo do ato final (a decisdo, concretizacdo do exercicio do poder
estatal).

Com esses elementos, Martins (2004, p. 321-381) define processo como

uma série ordenada de atos destinada a prolacao do ato final, ato conclusivo consistente numa
decisdo (concretizagdo do exercicio do poder estatal), e uma relagdo juridica entre o Poder
Pdblico e os diretamente interessados na decisdo, de modo que estes tenham instituida, a seu
favor, uma série de situacdes juridicas que Ihes permitam influenciar no processo psicoldgico de
escolha das alternativas préprio do ato de decidir.

Assim, reunindo todos esses elementos, 0 processo administrativo pode ser
compreendido como a conjuncao de varios atos administrativos, reunidos em um processado,
que visam, de acordo com as atribuicdes legais especificas de cada 6rgdo, a consecucdo das
finalidades da Administracdo Publica, segundo as diretrizes fixadas na Constituicdo Federal ou

na legislacéo de regéncia.

2 LEGITIMIDADE NO PROCESSO ADMINISTRATIVO

No Brasil, o processo administrativo é regulado a nivel federal pela Lei n® 9.784, de
29 de janeiro de 1999. Nem todas as esferas de governo tém regulamentacgdes especificas acerca
do processo administrativo, embora seja um instrumento utilizado em todas as esferas de
governo como método de trabalho.

A omissédo legislativa na regulamentacdo do processo administrativo em alguns
ambitos fez com que a jurisprudéncia admitisse a aplicacdo, por analogia integrativa, da Lei n°
9.784, de 29 de janeiro de 1999, aos Estados e Municipios.

A esse respeito, o Superior Tribunal de Justica assentou que:

“com vistas nos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, este Superior Tribunal de
Justica tem admitido a aplicacéo, por analogia integrativa, da Lei Federal n. 9.784/1999, que
disciplina a decadéncia quinquenal para revisdo de atos administrativos no &mbito da
administracdo publica federal, aos Estados e Municipios, quando ausente norma especifica, ndo
obstante a autonomia legislativa destes para regular a matéria em seus territérios” (BRASIL,
2011).
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Levando em consideracao as disposicdes a nivel federal, o inciso Il do artigo 9° da Lei
n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999, considera que sdo legitimados como interessados no
processo administrativo aqueles que tém direitos ou interesses que possam ser afetados pela
decisdo, independentemente de terem ou n&o iniciado 0 processo.

De acordo com Nery Junior (2013, p. 209), a legitimidade é a autorizacdo da ordem
juridica para a postulacdo de um direito.

Embora, a principio, o referido dispositivo legal possa restringir a legitimidade
prevista na Constituicdo Federal, que garante a todos o direito de peticdo aos Poderes Publicos,
o fato é que, na realidade, a Lei n°® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, pretende estabelecer uma
correlagdo entre os efeitos da decisdo administrativa e o interesse do legitimado, néo
propriamente uma restricao.

A observancia da moralidade administrativa e a protecdo ao patriménio publico sao,
por esséncia, indivisiveis, ou seja, pertencem indistintamente a todos, de forma que todos
poderiam em tese pleitear a tutela desses valores junto a Administracdo Publica ou tomarem as
medidas legais com esse objetivo.

Observada a questdo por outro angulo, a violacdo da moralidade administrativa ou o
menoscabo do patriménio pablico afetam a todos indistintamente, porque refletem diretamente
nos fins do Estado, na execucdo das politicas publicas, na confianca e na estabilidade da
sociedade e principalmente na falta de credibilidade da atuacdo dos que titularizam os poderes
publicos. Justamente por essas razdes, o reflexo da medida administrativa antijuridica torna
todos cidaddos legitimados ao processo administrativo que vise a tutela dos bens juridicos

constitucionais, por expressas previsdes constitucionais e legais.

3 FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DA TUTELA DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA E DA PROTECAO AO PATRIMONIO PUBLICO ATRAVES DO
PROCESSO ADMINISTRATIVO

A Constituicdo Federal traca diversos eixos em torno dos quais o Estado deve ser
estruturado e, além disso, fixa as diretrizes de atuacdo dos Poderes Publicos. A observancia da
moralidade administrativa e a protecdo do patriménio publico sdo duas dessas diretrizes,
embora materializadas de formas diferentes.

A observancia da moralidade administrativa estd prevista na Constituicdo Federal na

forma de principio, para pautar a atuacdo administracdo publica direta e indireta de qualquer
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dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Ja a tutela do
patrimdnio publico se destina a protecdo dos mecanismos necessarios para a consecucdo dos
fins da Administragdo Publica.

A nivel constitucional a tutela do patrimonio publico esta prevista principalmente no
artigo 23 da Constituicdo Federal, que trata das competéncias administrativas conjuntas de
todas as esferas de governo. Segundo o inciso | do referido artigo 23, é competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios conservar o patriménio publico?
(BRASIL, 1988).

A moralidade administrativa, ao invés de competéncia, estd prevista no artigo 37 da
Constituicdo Federal como principio de observancia obrigatoria pela administracdo publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios? (BRASIL, 1988).

Ja o fundamento constitucional do processo administrativo de forma geral, mas,
inclusive, para a tutela da moralidade administrativa e do patrimdnio publico, esta inserido no
direito fundamental de peticdo que esta previsto no inciso XXXIV, a, do artigo 5° da
Constituicdo Federal® (BRASIL, 1988). E justamente esse direito fundamental que assegura a
todos o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou
abuso de poder.

O exercicio desse direito perante a Administracdo Publica tramita, na maior parte dos
casos, em um processo administrativo, por meio do qual os 6rgaos administrativos no exercicio
da sua competéncia legal irdo produzir os atos de sua atribuicdo até a final decisdo
administrativa, voltada para os fins descritos no requerimento de instauragdo ou para o objetivo

que ensejou a abertura do processado.

4 CONCRETIZACAO DA TUTELA DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA E DA
PROTECAO AO PATRIMONIO PUBLICO ATRAVES DO PROCESSO
ADMINISTRATIVO

L«Art, 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: | - zelar pela
guarda da Constituicao, das leis e das instituicbes democraticas e conservar o patriménio publico;

2 Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia[...];

3 Art. 5°[...] XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de peticdo
aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder” (BRASIL. Constituicao da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Assembleia Nacional Constituinte, 1988).
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A tramitacdo do processo administrativo, via de regra, termina com uma deciséo
administrativa, observadas as competéncias constitucionais ou legais de cada 6rgdo da
Administragédo Pablica.

No curso do processo administrativo, podem ficar evidenciadas circunstancias que
denotem a inobservancia dos preceitos aplicaveis e levem a prépria Administracdo Publica a
revisdo do ato administrativo questionado. Nesse caso, o préprio processo administrativo em si
ja teria atingido o seu objetivo para a tutela da moralidade administrativa ou para a protecao ao
patrimdnio publico, conforme o caso.

No entanto, se a decisdo administrativa reconhecer determinado contetdo ou uma
situacdo fatica especifica, especialmente voltada para um fim que néo foi atendido ou para um
requisito que ndo foi observado, mas dela ndo decorrer a anulacdo ou a revisdo do ato
antijuridico, a execucdo dessa decisdo pode ser requerida judicialmente.

Nessa hipotese, para 0 processo administrativo servir como instrumento de tutela da
moralidade administrativa ou de protecdo ao patrimonio publico, seria necessaria a juncdo a
outros mecanismos de controle dotados de coercibilidade para a anulagédo ou a revisao do ato
administrativo antijuridico.

Esse atributo decorre especificamente do inciso Il do artigo 784 do Codigo de Processo
Civil, segundo o qual o documento pablico assinado pelo devedor, no caso a decisdo proferida
no processo administrativo pela Administracdo Publica, é um titulo executivo extrajudicial®
(BRASIL, 2015).

Por disposicdo legal expressa, essa decisdo administrativa constitui um titulo
executivo que, por sua vez, pode originar diferentes processos de execucdo conforme o
contetdo ou o objetivo visado pela tutela da moralidade administrativa ou da prote¢do ao
patriménio publico, podendo dar ensejo a execucdo de obrigacdes de fazer, de ndo fazer ou de
pagar, de forma isolada ou cumulativa.

No entanto, apesar do documento puUblico constituir um titulo executivo, a lei
processual ndo seguiu 0 mesmo critério constitucional da legitimidade para requerer a sua
efetivacdo. Se, por um lado, a Constituicdo Federal ampliou a todos o direito de peticdo aos
Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder, por outro lado,

0 Caodigo de Processo Civil limitou a legitimacdo ativa para a execucdo, nesses €asos, ao

4 «Art. 784. Sao titulos executivos extrajudiciais: 11 - a escritura publica ou outro documento publico assinado pelo
devedor;
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Ministério Pablico, de acordo com o inciso | do § 1° do artigo 778° (BRASIL, 2015).

Esse é um ponto sensivel de ruptura entre a previsao constitucional e a legislacdo
processual civil. A Constituicdo Federal assegurou a todos o direito de peticdo aos Poderes
Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder porque afetam a todos
indistintamente. Porém, o Cddigo de Processo Civil, a despeito de atribuir ao documento
publico assinado pelo devedor o atributo de titulo executivo, ndo atribuiu ao legitimado no
processo administrativo a mesma legitimidade necessaria para requerer a execuc¢do desse titulo
em juizo, malgrado a violacdo da moralidade administrativa ou 0 menoscabo do patriménio
publico refletirem diretamente nos fins do Estado, na execugdo das politicas publicas, na
confianga e na estabilidade da sociedade.

Isso, contudo, ndo retira a importancia do processo administrativo para a tutela da
moralidade administrativa ou da protecdo ao patriménio publico justamente porque, de acordo
com a Lei da Agéo Civil Publica, é atribuicdo do Ministério Publico recepcionar informagdes
e elementos de conviccdo sobre fatos que atentem contra interesses difusos ou coletivos®
(BRASIL, 1985) e com elas adotar as providéncias necessarias para a garantia dos valores e

dos preceitos legais e constitucionais.

5 CONCLUSAO

A Constituicdo Federal estrutura e organiza os Poderes do Estado em torno de valores
e principios, através dos quais delimita o exercicio do poder. No rol de valores e de principios
constitucionais estdo a tutela da moralidade administrativa e a protecdo do patriménio publico.

A previsdo da tutela da moralidade administrativa, como principio, estabelece uma
forma de controle dos atos da Administracdo Publica que visa a verificacdo da adequacdo da
efetiva intengdo do ato administrativo aos fins previstos na Constituicdo Federal ou na
legislacdo vigente. Ja a protecdo do patrimdnio publico, como regra, estabelece um meio de
tutela dos bens através dos quais a Administragdo Publica desempenha a sua funcao.

Em decorréncia do papel que exercem na forma como a Administragdo Publica atua,

S Art. 778. 8§ 1° Podem promover a execucdo forcada ou nela prosseguir, em sucessdo ao exequente originario: | -
o Ministério Pablico, nos casos previstos em lei” (BRASIL. Cddigo de Processo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 2015).

6 «Art. 6° Qualquer pessoa podera e o servidor publico deverd provocar a iniciativa do Ministério Publico,
ministrando-lhe informac6es sobre fatos que constituam objeto da acdo civil e indicando-lhe os elementos de
conviccdo” (BRASIL. Lei n°7.347, de 24 de julho de 1985. Disciplina a acdo civil pablica de responsabilidade
por danos causados ao meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico,
turistico e paisagistico (VETADO) e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1985).
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a moralidade administrativa e o patriménio publico tém mecanismos de controle e de protecdo
para garantir a tutela desses valores constitucionais. Embora 0s mecanismos mais comuns
tenham correlagéo com a funcgéo jurisdicional ou com a atribui¢do do Ministério Pablico e dos
Tribunais de Contas, também ha& mecanismos de tutela no ambito da propria Administracdo
Publica.

Esses mecanismos tém fundamento constitucional e sdo qualificados como direitos
fundamentais.

Esses instrumentos se subdividem no pedido de certiddo e no direito de peti¢do. O
primeiro instrumento, ante a possibilidade da Administragdo Publica de rever a propria atuagdo
quando eivada de vicios, pode possibilitar uma revisao de oficio dos requisitos e dos elementos
do ato administrativo a partir da analise necessaria para o atendimento do pedido de certiddo.
O segundo instrumento possibilita a impugnacdo diretamente onde foi emanado o ato
administrativo, atraves do direito de petig&o.

O direito de peticdo junto aos Poderes Publicos é iniciado fora da Administracéo
Publica, mas é concluido dentro da Administracdo Publica, em geral através de um processo
administrativo.

Quando a Constituicdo Federal incluiu o direito de peticdo aos Poderes Publicos no rol
dos direitos fundamentais, ela estabeleceu um mecanismo de tutela da moralidade
administrativa e de protecdo do patriménio publico para que todas as pessoas pudessem
desempenhar o controle da Administracdo Publica, nesse segmento e em relacado a esses valores
(ou bens juridicos) constitucionais. E justamente esse mecanismo que permite as pessoas que
questionem, junto a Administracdo Publica, a observancia das exigéncias constitucionais na
pratica dos atos administrativos que por atribuicdo legal ou constitucional Ihe sejam correlatos.

O direito de peticdo, exercido no processo administrativo, permite o aprimoramento
das praticas e, eventualmente, até a correcdo dos atos administrativos que ndo perfacam os
requisitos legais, nas minucias de cada um dos seus elementos e componentes.

Em decorréncia do exercicio do direito fundamental de peticéo, através do processo
administrativo, a Administracdo Publica tem que proferir uma decisdo administrativa,
exatamente pelo supedaneo do direito fundamental de peticdo aos Poderes Publicos. Por ser
proveniente da Administracdo Plblica, a decisdo administrativa tem a natureza juridica de um
documento publico.

De acordo com a legislacdo processual civil em vigor, os documentos publicos de
forma indistinta tém forca de titulos executivos extrajudiciais, que podem dar ensejo a execucao

forcada do que eles contenham. Dessa forma, analisando isoladamente essa previsdo legal, a
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decisdo administrativa por si s6, como resultado do direito de peticdo exercido através do
processo administrativo, tem os elementos necessarios para a coercibilidade do seu conteldo,
acaso ndo impulsione a revisdo de oficio do ato impugnado pela propria Administracdo Publica.

No entanto, apesar da ampliagdo do espectro protetivo da moralidade administrativa e
do patriménio publico em relacdo a legitimidade de todas pessoas, prevista na Constituicdo
Federal, a legislacdo processual civil ndo seguiu 0 mesmo critério constitucional. O Cédigo de
Processo Civil restringiu diversamente a legitimidade para a execucdo judicial, de forma a ndo
incluir os mesmos legitimados ao processo administrativo

Dessa forma, em que pese a previsdao constitucional, no exercicio do direito
fundamental de peticdo, de que qualquer pessoa interessada pode questionar a Administragcdo
Publica acerca de determinado ato administrativo e pode obter uma decisdo administrativa que
reconheca a violacdo a moralidade administrativa ou ao patrimdnio publico, por outro lado, o
mesmo interessado ndo tem a legitimidade necessaria para requerer judicialmente a
coercibilidade dessa decisdo administrativa, embora esta tenha a natureza de titulo executivo
extrajudicial.

No caso, em que pese a auséncia de correlacdo entre a legitimidade constitucional e a
legitimidade processual, a propria legislacdo extravagante prevé uma alternativa para a
concretizagdo e para a coercibilidade do resultado do processo administrativo. Embora a
auséncia de correlacao da legitimacéo constitucional e infraconstitucional ndo seja o ideal, pela
auséncia de plausibilidade, o interessado no processo administrativo pode fornecer informagdes
ao Ministério Publico para que este requeira as medidas necessarias para a revisdo ou mesmo
para a anulacdo do ato administrativo questionado, de acordo com o rol de legitimados para a
execucao judicial, previsto no Cédigo de Processo Civil.

Embora de fato exista esse ponto de ruptura entre a Constituicdo Federal e o Cédigo
de Processo Civil em relacdo a legitimidade ativa, essa circunstancia nédo retira do processo
administrativo a qualidade de instrumento de controle da moralidade administrativa e de
protecdo ao patrimodnio publico porque a norma constitucional elegeu todas as pessoas como
legitimadas ao controle dos atos administrativos através do direito de peticdo aos Poderes

Plblicos.
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