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NOCOES DE
ADMINISTRACAO
PUBLICA

l PRINCIPIOS
| NOGAO GERAL DE PRINCIPIO

Por motivos didaticos, costuma-se dividir as nor-
mas cogentes em regras e principios. Regras sdo nor-
mas cogentes que traduzem um comando direto, sdo
criadas pelo legislador (portanto, sdo positivadas),
e sdo utilizadas para a solucdo de casos concretos e
especificos.

Os principios, por sua vez, delimitam os valores
fundamentais de um ramo do direito, possuem con-
teudo muito mais abrangente e sdo considerados mais
importantes, dado o seu carater geral e abstrato. Os
principios sdo descobertos pela doutrina, através da
andlise das regras, retirando os aspectos concretos
desta. O legislador, dessa forma, tem um papel indire-
to na criacdo dos principios.

Apesar das diferengas mencionadas, é indiscutivel
que os principios e as regras sdo normas que apresen-
tam forca cogente maxima. Porém, como os principios
possuem valores fundamentais de um ramo juridico,
sdo considerados hierarquicamente superiores. Vio-
lar uma regra é um erro grave, mas violar um prin-
cipio é erro gravissimo: é cometer ofensa a todo um
ordenamento de comandos.

E importante mencionar que ndo ha hierarquia
material entre principios. Os principios, independen-
temente da matéria, possuem a mesma relevancia
juridica.

Importante: Os principios, assim como as regras
juridicas, possuem forca cogente.

Cabe ressaltar também que, caso ocorra conflito
entre dois ou mais principios simultaneamente apli-
caveis a um caso concreto, sua solucdo devera recor-
rer ao método da ponderacdo. Em que pese ndo haver
hierarquia entre principios, o método da ponderacdo
é 0 meio pelo qual se faz uma valoracdo do peso de
cada principio, de acordo com o caso concreto. Lem-
bre-se: ndo ha prevaléncia absoluta (hierarquia) de
um principio sobre o outro.

Principios Constitucionais da Administragao Publica

Sdo os principios expressos, previstos no Texto
Constitucional, mais especificamente no caput do art.
37. Segundo o referido dispositivo:

Art. 37 A administragdo publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, mora-
lidade, publicidade e eficiéncia [...].

Dica

Para memorizar os principios constitucionais da
Administragao Publica, lembre-se do mnemoéni-
co L-I-M-P-E.

Legalidade

Impessoalidade

Moralidade

Publicidade

Eficiéncia

Assim, esquematicamente, temos o0s principios
constitucionais da:

® Legalidade

Fruto da propria nogdo de Estado de Direito, as
atividades do gestor publico estdo submissas a forma
da lei. A legalidade promove maior seguranca juridi-
ca para os administrados, na medida em que proibe
que a Administracdo Publica pratique atos abusivos.
Ao contrario dos particulares, que podem fazer tudo
aquilo que a lei ndo proibe, a Administracdo s6 pode
realizar o que lhe é expressamente autorizado por lei.

LEGALIDADE

® Impessoalidade

O particular pode
—| fazer tudo que ndo
houver proibicéo legal

Legalidade

0 agente publico sé
I—| pode fazer o que alei
autoriza

Administragao
Publica

A atividade da Administracdo Publica deve ser
imparcial, de modo que é vedado haver qualquer for-
ma de tratamento diferenciado entre os administra-
dos. Esse principio apresenta algumas vertentes que é
importante conhecer:

B Principio da finalidade: hd uma forte relacéo
entre a impessoalidade e a finalidade publica,
pois quem age por interesse préprio ndo con-
diz com a finalidade do interesse publico. A
atuacdo administrativa sempre tem como fim
o0 interesse publico, deste modo, é vedado que
se busque o interesse préprio ou de terceiros. O
ato que é praticado com finalidade diversa do
interesse publico serd considerado nulo, cons-
tatando-se o desvio de finalidade;

B Vedacdo a promocao pessoal: as realizacdes
de Administracdo Publica ndo podem ser uti-
lizadas como instrumento para a promocao
pessoal dos agentes publicos. A atuacdo admi-
nistrativa é realizada em nome da Administra-
¢do, sendo vedada a vinculacdo com a pessoa
dos agentes publicos. E importante ressaltar
também que é vedado, na publicidade oficial,
constar nomes, simbolos ou imagens que carac-
terizem a promocao pessoal dos agentes publi-
cos. Esse é o fundamento da chamada “Teoria
do Orgdo”. Por causa disso, é vedada a possibi-
lidade do agente publico de utilizar os recursos
da Administracdo Publica para fins de promo-
¢do pessoal, conforme aponta o § 1°, do art. 37,
da CF, de 1988.
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® Moralidade

A Administracdo impde a seus agentes o dever de zelar por uma “boa administra¢do”, buscando atuar com
base nos valores da moral comum, isto é, pela ética, decoro, boa-fé e lealdade. A moralidade néo é somente um
principio, mas também requisito de validade dos atos administrativos, ou seja, um ato administrativo imoral é
um ato nulo.

E importante também ressaltar que a moralidade administrativa tem conotacgéo objetiva, ou seja, ndo depende
da convic¢do ou concepgdo subjetiva do agente publico.

Outro importante destaque a ser feito tange a vedacéo da pratica do nepotismo. Sua pratica ofende os princi-
pios da moralidade, da impessoalidade e da eficiéncia. Vejamos a Simula Vinculante n° 13, do STF:

Sumula Vinculante n°® 13 A nomeacdo de conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou
por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica
investido em cargo de dire¢do, chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em comissdo ou de confianga
ou, ainda, de fungdo gratificada na administragdo ptblica direta e indireta em qualquer dos poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante designacgoes reciprocas, viola a
Constituicgdo Federal.

A vedagdo da Sumula Vinculante n° 13 ndo alcanca a nomeacdo a cargos politicos em razdo das qualidades
técnicas e as nomeacdes de servidores previamente aprovados em concursos publicos.

® Publicidade

A publicacdo dos atos da Administracdo promove maior transparéncia e garante eficacia erga omnes (para
todos). Trata-se de um requisito de eficdcia dos atos administrativos.

Além disso, também diz respeito ao direito fundamental que toda pessoa tem de obter acesso a informacées de
seu interesse pelos 6rgdos estatais, salvo as hipo6teses em que esse direito ponha em risco a vida dos particulares
ou o proprio Estado, ou ainda que ponha em risco a vida intima dos envolvidos.

Em outras palavras, a publicidade (transparéncia) dos atos administrativos é a regra, porém, ha hip6teses em
que a lei poderd estabelecer o sigilo. Vejamos o disposto na Constituicdo Federal:

Art.5°/...]

XXXIII - todos tém direito a receber dos orgdos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado;

LX - a lei s6 poderd restringir a publicidade dos atos processuais quando a defesa da intimidade ou o interesse social
0 exigirem;

Transparéncia
(publicidade)

PUBLICIDADE
DOS ATOS Segurancga da Sociedade e
ADMINISTRATIVOS do Estado

Sigilo

Defesa da intimidade ou
interesse social

® Eficiéncia

Implementada pela reforma administrativa promovida pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998, a eficiéncia
traduz-se na tarefa da Administragdo de alcancar os seus resultados de uma forma célere, promovendo melhor
produtividade e rendimento, evitando gastos desnecessarios no exercicio de suas funcdes. A eficiéncia fez com
que a Administracdo brasileira adquirisse cardter gerencial, tendo maior preocupac¢do na execuc¢do de servicos
com perfei¢cdo ao invés de se preocupar com procedimentos e outras burocracias.

Em que pese a adocdo da eficiéncia buscar a produtividade, economicidade e reducdo dos desperdicios de
dinheiro publico, ela ndo permite a Administracéo agir fora da lei, ou seja, o principio da eficiéncia nédo se sobre-
poe ao principio da legalidade.

Principios Reconhecidos em Legislag¢ao Infraconstitucional

Os principios administrativos ndo se esgotam no ambito constitucional. Existem outros principios cuja previ-
sdo ndo esta disposta na Carta Magna, e sim na legislacdo infraconstitucional, sendo reconhecidos tanto pela
doutrina como pela jurisprudéncia. E o caso do disposto no caput do art. 2°, da Lei n°® 9.784, de 1999:

Art. 2° A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagdo,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditdrio, seguranca juridica, interesse publico e
eficiéncia.



Principio da Autotutela

A autotutela é um dos principios com maior inci-
déncia em provas, e diz respeito ao controle interno
que a Administracdo Publica exerce sobre os seus pro-
prios atos. Isso significa que, havendo algum ato admi-
nistrativo ilicito ou que seja inconveniente e contrario
ao interesse publico, ndo é necessaria a intervencao
judicial para que a préopria Administracdo anule ou
revogue esses atos.

Néo havendo necessidade de recorrer ao Poder
Judicidrio, quis o legislador que a Administracdo
possa, dessa forma, promover maior celeridade na
recomposicdo da ordem juridica afetada pelo ato ili-
cito, e garantir maior protecdo ao interesse publico
contra os atos inconvenientes.

Segundo o disposto no art. 53, da Lei n°® 9.784, de
1999:

Art. 53 A Administragdo deve anular seus proprios
atos, quando eivados de vicio de legalidade, e pode
revogda-los por motivo de conveniéncia ou opor-
tunidade, respeitados os direitos adquiridos”.

A distincdo feita pelo legislador é bastante opor-
tuna: ele enfatiza a natureza vinculada do ato anu-
latdrio, e a discricionariedade do ato revogatdrio. A
Administracdo pode revogar os atos inconvenientes,
mas tem o dever de anular os atos ilegais.

As formas de desfazimento dos atos administrati-
vos podem se dar por meio do controle de legalidade
ou pelo controle de mérito. O controle de legalidade é
quando se identifica e anula o ato ilegal. Ja o controle
de mérito ocorre nas hipéteses de inconveniéncia e
inoportunidade do ato administrativo, o qual podera
suceder a revogacdo do ato.

E importante destacar que o Poder Judiciario pode
realizar o controle de legalidade do ato administrati-
vo, mediante provocacdo. Atente-se para o fato de que
este sO realiza o controle de legalidade (anulacio do
ato) e ndo o controle de mérito.

A autotutela também tem previsdo em duas sumu-
las do Supremo Tribunal Federal: Simula n° 346 e a
Sumula n° 473:

Stimula n° 346 (STF) A Administracdo Publica
pode declarar a nulidade de seus proprios atos.
Sumula n° 473 (STF) A administragdo pode anu-
lar seus proprios atos, quando eivados de vicios
que os tornam ilegais, porque deles ndo se origi-
nam direitos; ou revoga-los, por motivo de conve-
niéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apre-
ciagdo judicial.

Dica

Anulagao: atos ilegais.
Revogacgao: atos inconvenientes ou inoportunos
(neste caso, os atos sdo validos).

Principio da Motivagao

Um principio implicito, também pode constar em
algumas questdes como “principio da obrigatoria
motivacdo”. Trata-se de uma técnica de controle dos
atos administrativos, o qual impde & Administragdo o
dever de indicar os pressupostos de fato e de direi-
to que justificam a pratica daquele ato.

A fundamentacdo da pratica dos atos administra-
tivos serd sempre por escrito. Possui previsdo no art.
50, da Lei n® 9.784, de 1999:

Art. 50 Os atos administrativos deverdo ser moti-
vados, com indicagdo dos fatos e dos fundamentos
juridicos [...]”

E também no inciso VII, do paragrafo unico, do art.
2°, da mesma Lei:

Art. 2°/...]

Pardgrafo tinico. Nos processos administrativos
serdo observados, entre outros, os critérios de:

[..]

VII - indicagdio dos pressupostos de fato e de direito
que determinarem a decisdo.

A motivacdo é uma decorréncia natural do princi-
pio dalegalidade, pois a préatica de um ato administra-
tivo fundamentado, mas que néo esteja previsto em
lei, seria algo ildgico.

Convém estabelecer a diferenca entre motivo
e motivacdo. Motivo é o ato que autoriza a pratica
da medida administrativa, portanto, antecede o ato
administrativo. A motivacdo, por sua vez, é o fun-
damento escrito, de fato ou de direito, que justifica a
pratica da referida medida. Exemplo: na hipdtese de
alguém sofrer uma multa por ultrapassar limite de
velocidade, a infracdo é o motivo (ultrapassagem do
limite méaximo de velocidade); ja o documento de noti-
ficacdo da multa é a motivacdo. A multa seria, entéo, o
ato administrativo em questdo.

Quanto ao momento correto para sua apresenta-
¢ado, entende-se que a motivacdo pode ocorrer simul-
taneamente, ou em um instante posterior a pratica do
ato (em respeito ao principio da eficiéncia). A motiva-
¢do intempestiva, isto é, aquela dada em um momen-
to demasiadamente posterior, é causa de nulidade do
ato administrativo.

Principio da Finalidade

Sua previsdo encontra-se no inciso II, paragrafo
unico, art. 2°, da Lei n® 9.784, de 1999:

Art. 2°/...]

Pardgrafo tnico. Nos processos administrativos
serdo observados, entre outros, 0s critérios de:

[..]

II - atendimento a fins de interesse geral, vedada a
renuncia total ou parcial de poderes ou competén-
cias, salvo autorizagdo em lei.

O principio da finalidade muito se assemelha ao da
primazia do interesse publico. O primeiro impde que
0 administrador sempre aja em prol de uma finalida-
de especifica, prevista em lei. J4 o principio da prima-
zia do interesse publico diz respeito a sobreposicéo do
interesse da coletividade em relacdo ao interesse pri-
vado. A finalidade disposta em lei pode, por exemplo,
ser justamente a protecdo ao interesse publico.

Com isso, fica bastante clara a ideia de que todo
ato, além de ser devidamente motivado, possui um
fim especifico, com a devida previsdo legal. O desvio
de finalidade ou o desvio de poder sdo defeitos que
tornam nulo o ato praticado pelo Poder Publico.
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Principio da Razoabilidade

Agir com razoabilidade é decorréncia da prépria
nocdo de competéncia. Todo poder tem suas corres-
pondentes limitacdes. O Estado deve realizar suas
funcbes com coeréncia, equilibrio e bom senso. Ndo
basta apenas atender a finalidade prevista na lei, mas
é de igual importancia o como ela ser4 atingida. E uma
decorréncia légica do principio da legalidade.

Dessa forma, os atos imoderados, abusivos, irracio-
nais e incoerentes, sdo incompativeis com o interesse
publico, podendo ser anulados pelo Poder Judiciario
ou pela prépria entidade administrativa que praticou
tal medida.

Em termos praticos, a razoabilidade (ou falta dela)
é mais aparente quando tenta coibir o excesso pelo
exercicio do poder disciplinar ou poder de policia.
Poder disciplinar traduz-se na préatica de atos de con-
trole exercidos contra seus préprios agentes, isto é, de
destinagdo interna. Poder de policia é o conjunto de
atos praticados pelo Estado que tem por escopo limi-
tar e condicionar o exercicio de direitos individuais e
o direito a propriedade privada.

Principio da Proporcionalidade

O principio da proporcionalidade tem similitudes
com o principio da razoabilidade, sendo implicito
também. H4 muitos autores, inclusive, que preferem
unir os dois principios em uma nomenclatura sé. De
fato, a Administracdo Publica deve atentar-se a exage-
ros no exercicio de suas fungdes. A proporcionalidade
é um aspecto da razoabilidade voltado a controlar a
justa medida na prdtica de atos administrativos. Bus-
ca a proporcionalidade entre os meios utilizados e os
fins que a Administracdo Publica pretende alcancar.

Segundo o inciso VI, pardgrafo unico, art. 2°, da Lei
n°9.784, de 1999:

Art.2°[..]

Pardgrafo unico [...]

VI - Adequacdo entre meios e fins, vedada a
imposicdo de obrigacdes, restri¢des e sangoes em
medida superior aquelas estritamente necessdrias
ao atendimento do interesse publico;

Na prética, a proporcionalidade também encontra
sua aplicacdo no exercicio do poder disciplinar e do
poder de policia.

Principio da Presuncao de Legitimidade, Legalidade
e Veracidade

O principio da presuncédo de legitimidade, também
conhecido por principio da legalidade ou veracida-
de, afirma que os atos praticados pela Administracéo
Publica gozam de presuncédo de legitimidade, veraci-
dade e legalidade, ou seja, o ato é verdadeiro, prati-
cado com observancia das normas legais e por pessoa
legitima.

E importante ressaltar que a presuncéo de legiti-
midade é relativa (juris tantum), admitindo prova em
contrario. Neste caso, ocorre uma inversdo do 6nus da
prova, sendo que quem deverd provar que o ato € ile-
gal, inveridico ou ilegitimo é o particular.

Desse principio decorre a autoexecutoriedade das
decisdes administrativas, de modo que os atos terdo

1 DIPIETRO, M. S. Z. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 85.

execucdo imediata e, caso o particular se sinta lesado,
deverd submeter a decisdo administrativa ao Poder
Judiciario.

Principio da Seguranga Juridica

O principio da seguranca juridica, de um modo
amplo, busca resguardar a estabilidade das relacdes
juridicas. No que tange a area administrativa, esse
principio tem como o objetivo resguardar o particu-
lar sobre mudancas de orientacéo e interpretacdo da
atuacdo administrativa.

Neste sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro
leciona:

O principio se justifica pelo fato de ser comum, na
esfera administrativa, haver mudanga de inter-
pretacdo de determinadas normas legais, com a
conseqiiente mudancga de orientagdo, em cardter
normativo, afetando situagdes jd reconhecidas e
consolidadas na vigéncia de orientagdo anterior.
Essa possibilidade de mudanga de orientagdo é ine-
vitdvel, porém gera insegurancga juridica, pois os
interessados nunca sabem quando a sua situagdo
serd passivel de contestagdo pela propria Adminis-
tragdo Publica.!

Deste modo, entendemos que a mudanca na inter-
pretacdo e orientacdo da Administracdo Publica é
inevitavel, mas néo deve prejudicar e ser aplicada em
casos passados. Nesse sentido, a Lei n° 9.784, de 1999,
no ambito federal, proibe a retroatividade da nova
interpretacdo de norma administrativa.

Principio do Contraditério e da Ampla Defesa

Esse principio encontra-se explicito tanto no art.
5°, da Constituicdo Federal, de 1988, quanto no caput
do art. 2°, da Lei n° 9.784, de 1999. Vejamos ambas as
disposicdes:

Art. 5° (CF, de 1988) |...]

LV - aos litigantes, em processo judicial ou admi-
nistrativo, e aos acusados em geral sdo assegu-
rados o contraditorio e ampla defesa, com os
meios e recursos a ela inerentes;

Art. 2° (Lei n° 9.784, de 1999) A Administracdo
Piublica obedecerd, dentre outros, aos princi-
pios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoa-
bilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla
defesa, contraditdrio, seguranca juridica, inte-
resse publico e eficiéncia.

O contraditdrio refere-se ao direito que o interes-
sado possui de se contrapor as alegacdes feitas pela
parte contraria. J4 a ampla defesa confere o direito
de se defender por todos os meios e recursos juridica-
mente validos.

Esses ndo sdo 0s unicos principios que regem as
relagdes da Administracdo Publica. Porém, escolhe-
mos trazer com mais detalhes os principios que jul-
gamos ser mais caracteristicos da Administracdo. Isso
ndo quer dizer que outros principios ndo possam ser
estudados ou aplicados a esse ramo juridico.
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