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CONTROLE
DA ADMINISTRACAO PUBLICA

SUMARIO: 18.1 Controle, democracia e corrupgio — 18.2 Tipologia — 18.3
Controles internos: 18.3.1 Recursos administrativos; 18.3.2 Autocontro-
le; 18.3.3 Controle hierarquico; 18.3.4 Controle de gestdo; 18.3.5 Inspe-
¢do, auditoria e correigio; 18.3.6 Supervisdo; 18.3.7 Pareceres vinculantes;
18.3.8 Ouvidor; 18.3.9 Controle financeiro; 18.3.10 Controle da Adminis-
tracdo indireta — 18.4 Controle parlamentar — 18.5 Controle do Tribunal de
Contas — 18.6 Controle da Administracdo pelo ombudsman — 18.7 Controle
jurisdicional da Administracdo: 18.7.1 Sistemas de controle jurisdicional;
18.7.2 O principio da inafastabilidade do controle do Poder judicidrio;
18.7.3 Inexigéncia de esgotamento da via administrativa; 18.7.4 Alcance
do controle jurisdicional; 18.7.5 Consequéncias do controle jurisdicional;
18.7.6 A Administragao em juizo; 18.7.7 Meios jurisdicionais de oposicdo a
Administragdo; 18.7.8 Mandado de seguranca individual e coletivo; 18.7.9
Acdo popular; 18.7.10 Acéo civil publica; 18.7.11 Habeas data — 18.8 Biblio-
grafia.

18.1 Controle, democracia e corrupcao

A Declaracio dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, ja continha,
no art. 15, o seguinte preceito: “A sociedade tem o direito de pedir conta, a
todo agente publico, quanto a sua administracao”. Ai esta o significado do
controle incidente sobre as atividades da Administracao Publica.

Por sua vez, Bobbio vincula a possibilidade de controle — controlabilidade
— com democracia e incontrolabilidade com arbitrio (cf. O futuro da democra-
cia, 1986).

O tema do controle também se liga a questao da visibilidade ou transpa-

réncia no exercicio do poder estatal, sobretudo da Administracdo, inserida no
Executivo, hoje o poder hegemonico.

E relaciona-se em profundidade com o tema da corrupgao. Certo € que,
mais efetivos se mostrassem os mecanismos de controle sobre a Administra-
¢do, menor seria o indice de corrupcio.

Inquestiondvel, portanto, se apresenta a necessidade de controles inse-
ridos no processo de poder, os controles institucionalizados. Nao ¢ demais
lembrar a afirmacdo de Montesquieu: “E necessario que, pela natureza das coi-
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sas, o poder detenha o poder”. Os controles institucionalizados enquadram-se
no conceito juridico ou técnico de controle, segundo o qual dessa atuacio
decorre uma providéncia ou medida do agente controlador. Mas a avaliacio
dos diversos controles institucionalizados do Brasil revela insuficiencias e
inefetividades. Dai ser necessario o aprimoramento das técnicas e atividades
fiscalizadoras e também avaliadoras, do que decorrers, certamente, melhor
desempenho da Administracdo. E a chamada “vocacao preventiva” de todo
sistema de controle eficaz, pois deve suscitar na propria Administracio uma
deontologia que previne o arbitrio e se integra na sua atuac¢ao normal.

Quanto aos chamados controles sociais ou controles nao institucionali-
zados, tais como as manifestacdes de entidades da sociedade civil, as mani-
festacoes de partidos politicos, os abaixo-assinados, as passeatas, a imprensa
falada, escrita e televisiva, as cartas a imprensa, embora tais atuacoes nio cul-
minem em medidas por si proprias, podem contribuir, pela repercussao, para
0 aprimoramento da Administracio. Tais manifestacoes deveriam, sobretudo,
exigir atuacdes mais efetivas dos entes institucionais de controle.

A descrenca generalizada a respeito dos mecanismos de controle sobre
a Administracio, que levaria ao imobilismo ou niilismo, deve ser substitui-
da justamente por mais estudos e debates sobre o tema, na busca de maior
efetividade dos controles, inclusive com a criacao de novos mecanismos ou a
melhoria dos atuais.

18.2 Tipologia

Virias sdo as tipologias do controle, expostas pela doutrina especializa-
da, e tornaram-se cldssicas as tipologias indicadas por Seabra Fagundes, Caio
Tacito, Hely Lopes Meirelles. Todas guardam a virtude de expressarem o cui-
dado e a reflexdo de seus autores com o tema do controle no ambito do poder
publico. Embora se pudesse utilizar qualquer uma para o desenvolvimento
deste capitulo, sera adotado o critério do agente controlador para distinguir as
espécies de controle incidentes sobre a Administragao. Quando o agente con-
trolador integra a prépria Administracdo, estd-se diante de um controle interno,
exercido pela propria Administracio sobre seus 0rgaos e suas entidades da
Administracio indireta. Se o controle ¢ efetuado por 6rgio, ente ou institui-
¢ao exterior a estrutura da Administracio, qualifica-se como controle externo,
situando-se nesta espécie o controle realizado por instituicdes politicas, por
instituicoes técnicas e por institui¢des precipuamente juridicas.

O controle sobre a Administracio pode revestir-se das seguintes modali-

dades:

a) quanto ao aspecto em que incide: al) controle da legalidade, visando 3
legalidade em geral ou a legalidade contdbil-financeira; a2) controle de mérito;
a3) controle da “boa administracao” (eficiéncia, produtividade, gestio);
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b) quanto ao momento em que se exerce: bl) controle prévio, por realizar-
-se antes da eficdacia da medida ou decisdo; b2) controle concomitante, que
se efetua durante a realizacio da medida ou ato; b3) controle sucessivo ou a
posteriori, realizado apos a edi¢ao do ato ou adocio da medida;

¢) quanto a amplitude: c1) controle de ato, por incidir sobre atos especi-
ficos, considerados isoladamente; c2) controle de atividade, por abranger um
conjunto de atuacdes;

d) quanto ao modo de se desencadear: d1) controle de oficio, por iniciativa
do proprio agente; d2) controle por provocacdo, quando pessoas, entidades,
associacoes, solicitam a atuacido do agente controlador; d3) controle compul-
s6rio, que se realiza necessariamente no momento oportuno, em atendimento
a normas que o disciplinam.

18.3 Controles internos

O controle realizado pela Administracdo sobre seus proprios 6rgaos e
suas entidades indiretas recebe varios nomes: controle administrativo, controle
intraorgdnico, controle intra-administrativo.

A funcio de controle sobre si propria apresenta-se inerente a atividade
administrativa, havendo, inclusive, 6rgaos ou funciondrios dotados dessa atri-
buicio especifica, por exemplo, supervisores, inspetores, corregedores. O con-
trole interno visa ao cumprimento do principio da legalidade, a observancia
dos preceitos da “boa administracdo”, a estimular a acdo dos 6rgaos, a verificar
a conveniéncia e a oportunidade de medidas e decisdes no atendimento do
interesse publico (controle de mérito), a verificar a proporcio custo-beneficio
na realizacdo das atividades e a verificar a eficicia de medidas na solugio de
problemas. Os principais mecanismos de controle interno serdo indicados a
seguir, precedidos de breve estudo sobre os recursos administrativos.

18.3.1 Recursos administrativos

Os recursos administrativos apresentam-se como um dos modos pelos
quais a Administracdo é provocada a fiscalizar seus proprios atos, visando ao
atendimento do interesse puiblico e a preservacdo da legalidade. Por meio dos
recursos administrativos os interessados pedem a Administracao reexame de
ato, decisdo ou medida editada em seu ambito. Embora pouco prestigiados
no Brasil, representam um importante meio para propiciar aproximacao entre
Administracdo e particulares, para ouvir o cidaddo e para suscitar mais credi-
bilidade da atuacdo administrativa.

Sob o angulo subjetivo, os recursos administrativos podem ser conside-
rados como instrumentos de protecdo de direitos e interesses eventualmente
lesados pela Administracdo, pois permitem reagir a decisdes e medidas ado-
tadas. Apresentam-se menos formalistas e onerosos que as a¢oes perante o
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Judiciario, dispensando o patrocinio de advogado. Por outro lado, o reexame
suscitado pelo recurso abrange questées atinentes a legalidade e ao mérito
das decisoes. Sob o angulo objetivo, representamn um dos meios para a Admi-
nistrac@o exercer o controle da legalidade e do mérito de decisoes e medidas
adotadas.

O direito de interpor recurso administrativo foi afirmado no direito fran-
Cé€s como um principio geral, mesmo sem texto que o preveja explicitamente.
Esse entendimento deve prevalecer também no ordenamento pétrio, sobre-
tudo ante o direito de peticio assegurado na Constituicao Federal, art. 5.°,
XXXIV, a. Além do mais, decorre da garantia de ampla defesa nos processos
administrativos em geral, prevista na Constituicao Federal, art. 5.°, 1V Em
virtude de tais preceitos, o STE na ADIn 1.976, julgada em 28.03.2007, decla-
rou inconstitucional a exigéncia de depésito prévio ou arrolamento prévio de
bens e direitos, como condi¢ao de admissibilidade de recurso administrativo,
por lesar o direito de peticdo ¢ a ampla defesa neles previstos e reforcou o
entendimento na Simula Vinculante 21, publicada em 10.11.2009: “E incons-
titucional a exigéncia de dep6sito ou arrolamento prévios de dinheiro ou bens
para admissibilidade de recurso administrativo”. De seu lado, o STJ editou a
Sumula 373, em 2009, no teor a seguir: “E ilegitima a exigéncia de deposito
prévio para a admissibilidade de recurso administrativo”. ’

No direito brasileiro, a Lei 9.784, de 29.01.1999, que regula o proces-
so administrativo no ambito da Administracao Publica Federal, fixa preceitos
bésicos sobre os recursos administrativos em geral naquele ambito (arts. 56 a
65). Por sua vez, a Lei 10.177, de 30.12.1998, do Estado de Sio Paulo, igual-
mente contém normas sobre os recursos administrativos na esfera da Adminis-
tracao estadual. Textos especificos, por vezes mencionam os recursos em seus
ambitos, prevendo regras de tramitacio e prazos de interposicao e decisio, por
exemplo: na Lei 8.666/93, nos Estatutos de servidores para recursos apresen-
tados por estes, nas leis sobre recursos administrativos em matéria tributdria.

Uma das questoes na matéria diz respeito a possibilidade de recorrer da
inércia ou do siléncio da Administracdo. A inércia ou siléncio da Administracio
muitas vezes pode acarretar prejuizos tao graves aos individuos quanto um ato
lesivo de direito. Muitos ordenamentos admitem recurso quando, ap6s prazo
determinado, a Administracio nio tomou a decisao, equivalendo o siléncio a
um indeferimento; em alguns casos, ao siléncio se atribui o valor de consenti-
mento. A possibilidade de recurso contra o siléncio deve sempre existir e, na
auséncia de prazo para a autoridade decidir, o interessado aguardara tempo
razoavel, apos o qual recorrera ao superior hierarquico ou tomara outras pro-
vidéncias.

No tocante ao sujeito que pode recorrer, tradicionalmente era o proprio
interessado ou titular do direito. Hoje, com o florescimento de associagoes, de
entidades e com a massificacio de interesses, a possibilidade de recorrer ha de

4 |
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guardar relacao com a repercussdo ou alcance da medida objeto do recurso.
Se a decisdo afetar diretamente s6 uma pessoa, a esta caberd legitimidade para
interpor o recurso. Caso a decisdo afete um grupo de interessados ou toda a
populacio, a qualquer um dos integrantes do grupo ou da populacio deve
ser aberta a via do recurso administrativo. Nos termos da citada Lei 9.784/99,
art. 58, tém legitimidade para interpor recurso administrativo: I — os titula-
res de direitos e interesses que forem parte no processo; II — aqueles cujos
direitos ou interesses forem indiretamente afetados pela decisao recorrida; I11
— as organizacdes e associacOes representativas, no tocante a direitos e interes-
ses coletivos; IV — os cidadaos ou associacoes, quanto a direitos ou interesses
difusos. Em alguns casos, a legislacdo prevé recurso administrativo de oficio ou
necessdrio, em que a autoridade submete sua decisao ao reexame de superior
hierdarquico.

Inexiste, quanto aos recursos administrativos, rigorismo de forma. Devem
apresentar-se por escrito, com indicacao do recorrente, da autoridade que edi-
tou a decisdo impugnada, do ato recorrido, dos motivos pelos quais se pede o
reexame. Segundo o art. 60 da Lei 9.784/99, o recurso interpde-se por meio de
requerimento, no qual o recorrente deverd expor os fundamentos do pedido
de reexame, podendo juntar os documentos que julgar convenientes.

No direito brasileiro falta uniformidade nos prazos de recurso, mesmo em
cada esfera administrativa: cada lei ou decreto regulador de um tipo de matéria
estabelece prazos especificos. Para a Administracdo federal direta e indireta, a
Lei 9.784/99 previu, salvo disposicao legal especifica, o prazo de dez dias para
interposicdo de recurso, contado a partir da ciéncia ou divulgagio oficial da
decisdo recorrida (art. 59). Havendo prazo para interposicio, este tem carater
peremptorio; se o recurso € oferecido fora do prazo, a Administracgao, de regra,
ndo o conhece. Porém, tendo em vista que o recurso administrativo também
é meio de exercicio do controle interno, se a autoridade administrativa veri-
ficar, pela sua leitura, a ocorréncia de ilegalidade ou de medidas que ferem o
interesse publico, podera, de oficio, determinar o reexame da matéria. Nesse
sentido dispoe a citada Lei 9.784/99, no art. 63, [ e § 2.°, nos seguintes termos,
respectivamente: “O recurso nao sera conhecido quando interposto (...) fora
do prazo”; “O nao conhecimento do recurso nao impede a Administracdo de
rever de oficio o ato ilegal, desde que ndo ocorrida preclusdo administrativa”.

No tocante a0 momento em que se inicia o curso dos prazos, vigora a regra
da data da publicacéo oficial ou da data em que o interessado tomou ciéncia da
decisdo, caso nao tenha sido divulgada publicamente.

Também se apresentam diversificados ou inexistentes os prazes para a
autoridade decidir o recurso. Na Administracdo federal, quando a lei ndo fixar
prazo diferente, o recurso deverd ser decidido no prazo maximo de trinta dias,
a partiv do recebimento dos autos pelo 6rgdo competente, podendo esse pra-
zo ser prorrogado por igual periodo ante justificativa explicita (Lei 9.784/99,
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art. 59,88 1.°¢2.°. Em geral, nao hd, paraa autoridade, consequéncia algu-
ma pelo desatendimento do prazo ou pelo siléncio. As vezes, a lei equipara a
indeferimento o siléncio da autoridade.

Quanto ao efeito da interposicdo do recurso, predomina a regra da nao sus-
pensividade dos efeitos do ato impugnado. Assim se posiciona a Lei 9.784/99,
art. 61. Essa regra encontra fundamento na presuncao de legalidade do ato
administrativo, na sua autoexecutoriedade e no principio de que a Adminis-
tracao atua para atender ao interesse ptiblico. O efeito suspensivo depende de
previsdo legal explicita ou da previsao da possibilidade de ser atribuido - por
exemplo: ao recurso contra decisao de habilitacio ou inabilitacdo no processo
licitatorio, a Lei 8.666/93, no art. 109, § 2.°, atribui efeito suspensivo; por sua
vez, a Lei 9.784/99 prevé o seguinte: “Havendo justo receio de prejuizo de
dificil ou incerta reparacdo decorrente da execucio, a autoridade recorrida ou
a imediatamente superior poder, de oficio ou a pedido, dar efeito suspensivo
ao recurso” (art. 61, paragrafo unico).

O recurso administrativo visa a provocar o reexame de uma decisio da
Administracio pela propria Administracido, pretendendo o interessado alte-
racao da medida impugnada. A solucio do recurso se expressa por um ato
administrativo em que a autoridade competente indefere ou defere o recurso.
Deferindo, pode determinar a anulacéo, a revogacao ou a modificac¢do parcial
do ato. Em qualquer caso, a decisio do recurso deve ser motivada de modo
consistente.

O interessado, ao interpor recurso, busca beneficios, melhorias, vanta-
gens, reconhecimento de direitos, satisfacdo de interesses. O recurso limita-
ria o poder de decisao da autoridade somente aos termos af contidos? Pode
a Administracido, ao decidir o recurso, piorar a situacdo do interessado? Ou
melhord-la? Essa questdo tradicionalmente vem discutida sob o angulo da
reforma para pior, ou seja, da reformatio in pejus. Se o recurso administrativo
for considerado sob angulo subjetivo, como instrumento de defesa de direi-
tos e interesses do individuo ou de grupos, a Administracao seria obrigada a
aprecid-lo nos termos em que foi interposto, nao podendo agravar a situacio
do recorrente. Sob prisma objetivo, o recurso configura um meio de assegu-
rar a legalidade e correcio da atividade administrativa, cabendo a autoridade
apreciar nao so as alegacoes do recurso, mas reexaminar, no seu conjunto, as
circunstancias do ato impugnado — o recurso desencadeia o controle, mas nio
condiciona a extensio do controle. Surgindo a necessidade de reformar para
pior, emerge o conlflito entre o aspecto subjetivo e o aspecto objetivo do recur-
s0. A tendeéncia geral faz prevalecer o aspecto objetivo sobre 0 aspecto subje-
tivo, admitindo-se a reformatio in pejus, excepcionada em algumas hipéteses
— por exemplo: ao tratarem da revisao do processo disciplinar, os Estatutos de
servidores, de regra, vedam o agravamento da pena como consequéncia. No
direito espanhol, jurisprudéncia fixada a partir de 1972 proibe a reformatio in
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pejus de atos objeto de recurso, devendo as excecdes ser previstas em lei. Na
Administracio Federal brasileira, em geral, se da decisdo do recurso puder
decorrer gravame a situacio do interessado, este deverd ser cientificado para
que formule suas alegacdes antes da decisao (v. art. 64, paragrafo tunico, da Lei
9.784/99). Quanto a possibilidade de reformar para melhor, concedendo-se ao
recorrente mais do que solicitou, é amplamente admitida, nao se registrando,
entdo, conflito entre o aspecto subjetivo e o aspecto objetivo do recurso.

Outro ponto a considerar diz respeito a questdo de se exigir ou ndo, pri-
meiro, a interposicio de recurso administrativo para, depois, ingressar no
Judicidrio. No Brasil predomina a ndo exigéncia de esgotamento da via adminis-
trativa ou ndo exigéncia de prévia exaustdo da via administrativa para o ingres-
so em juizo. Ou seja: de regra, ndo se exige prévia interposicdo de recurso
administrativo. Um caso de prévio esgotamento da via administrativa vem
indicado na Lei 11.417, de 19.12.2006 — sumula vinculante: o uso da reclama-
cdo, ao STE, por desatendimento, pela Administracdo, de simula vinculante
s6 serd admitido apds esgotamento das vias administrativas (art. 7.°, § 1.°);
outro exemplo situa-se no habeas data, cuja acdo somente poderd ser ajuiza-
da se houver recusa de informacdo pela autoridade; nesta linha se expressa a
Sumula 2 do STJ: “Nao cabe o habeas data se ndo houve recusa de informacao
por parte da autoridade administrativa”.

Por meio dos recursos administrativos é solicitado a Administracdo o
reexame de atos, decisées ou medidas adotadas pela propria Administracdo.
Os recursos administrativos tramitam no ambito da Administracio e ai sdo

decididos.

Por isso, ndo deve haver confusio entre recurso administrativo e denun-
cia de ilegalidade ou de abuso de poder. Os Estatutos de servidores em geral
inserem entre os deveres destes a representacdo contra ilegalidade, omissdo ou
abuso de poder (por exemplo: Estatuto Federal, art. 116, XII), e, assim agindo,
nio se considera que o servidor esteja interpondo recurso administrativo; e
ainda, ad argumentandum: no ambito do Judicidrio, se um sujeito processual
faz uma dentncia a Corregedoria da Justica, ndo estd interpondo recurso rela-
tivo 4 acdo, nem recurso administrativo. Em textos constitucionais anteriores
a 1988, mencionava-se, de modo separado, o direito de representacio, dirigido
a autoridades superiores, contra ilegalidades e abusos de poder, e o direito de
peticdo, para defesa de direitos; na Constituicdo de 1988, o art. 5.°, XXXIV,
a, englobou ambos no direito de peticao, que, assim, € instrumento para a
representagdo contra ilegalidades ou abusos. Um dos aspectos do direito de
representa¢do vem disciplinado na Lei 4.898, de 09.12.1965.

Nem hd que se atribuir necessariamente ao termo reclamacdo o sentido
de recurso. Por exemplo: a Constituicdo Federal, art. 37, § 3.°, remete a disci-
plina da lei as reciamacoes relativas a prestacdo de servicos publicos, essa lei
genérica ainda ndo foi editada, mas na Lei das Concessdes (Lei 8.987/95) vem
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prevista, entre os direitos e obrigacoes dos usuarios, a comunicacdo, as autori-
dades competentes, de irregularidades e ilicitos referentes ao servico prestado
pela concessiondria (art. 7.°, IV e V), sem que tal comunicacio tenha o senti-
do de recurso administrativo. Por outro lado, no Dec. 20.910/32, que regula
a prescricao quinquenal, seu art. 6.° reza o seguinte: “O direito a reclamacio
administrativa, que nio tiver-prazo fixado em disposicao de lei para ser formu-
lada, prescreve em 1 (um) ano a contar da data do ato ou fato do qual a mesma
se originar”. Ai reclamacdo administrativa é usada em sentido nio técnico, para
indicar recurso administrativo em geral, sem que signifique um tipo especifico
de recurso. Lembre-se que em 1932, ano do decreto, o direito administrativo
encontrava-se em estagio pouco avangado; hoje aquela expressio engloba, por
certo, toda espécie de recurso administrativo.

Ante as ultimas consideracdes, os recursos administrativos no ordena-
mento brasileiro sio os seguintes:

a) Pedido de reconsideracdo — Embora alguns autores resistam em inclui-
-lo entre os recursos administrativos, o pedido de reconsideracio se configura
como tal, pois significa um pedido de reexame de uma decisao, dirigido a
mesma autoridade que a editou. Trata-se de apelo tipico do ambito adminis-
trativo, sendo raro na esfera do processo jurisdicional. Mediante o pedido de
reconsideracdo, a mesma autoridade responsavel pela medida ou ato procede
20 seu reexame, podendo manté-lo, revogi-lo, anuld-lo ou altera-lo, total ou
parcialmente. A Lei 8.666/93 — licitacdes e contratos administrativos — insere,
entre os recursos administrativos, o pedido de reconsideracao da declaracio
de inidoneidade (art. 109, 111). As vezes a lei determina a apreciacao da autori-
dade responsavel pela decisio, antes do exame pelo superior hierarquico, caso
da Lei 8.666/93, no art. 109, § 4.°. Note-se que o pedido de reconsideracio se
apresenta como unico recurso de atos editados por autoridades situadas nos
mais altos escaloes da hierarquia administrativa, quando ai se esgotam as ins-
tancias de recurso.

b) Recurso hierarquico proprio — Recebe esse nome o pedido de reexame
dirigido a autoridade administrativa hierarquicamente superior aquela res-
ponsavel pela decisao. Baseia-se, portanto, na hierarquia e no poder atribuido
ao superior hierdrquico de fiscalizar os atos dos subordinados, podendo anuls-

-los, revoga-los, altera-los, total ou parcialmente (ver Capitulo 3, item 3.10).

¢) Recurso hierdrquico improprio — E um pedido de reexame dirigido a
autoridade que nio detém vinculo de hierarquia com a autoridade ou orgao
responsavel pela decisdo impugnada. Por isso foi-lhe dada essa denominacio:
do ponto de vista juridico inexiste hierarquia entre a autoridade para a qual
se recorre e a autoridade responsavel pela decisio recorrida, embora, de fato,
possa existir ascendéncia da primeira sobre a segunda.

A elaboracdo doutrindria desse recurso calcou-se principalmente nos
recursos de atos de dirigente de autarquia interpostos junto a autoridade da

R ——.
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Administragao direta a que se vincula a entidade. Esta autoridade exerce sobre
a autarquia a tutela administrativa, também denominada controle administra-
tivo ou supervisdo, que, do ponto de vista juridico, nao significa hierarquia,
como jd se expos (ver Capitulo 3, item 3.11, e Capitulo 5, item 5.1). Dirigido
a autoridade nao hierarquicamente superior aquela que editou o ato impug-
nado, o recurso hierdrquico improprio, também intitulado recurso de tutela,
fundamenta-se no vinculo de tutela entre o 6rgdo central e o ente autarquico.
Ponto controvertido nessa matéria ¢ a exigéncia ou dispensa de texto legal
expresso para sua admissibilidade, havendo entendimentos nos dois sentidos.
Orienta¢do menos rigida aceita o recurso de tutela em casos nio previstos em
lei de maneira expressa, mas implicitos na funcdo de tutela; os argumentos
a favor desta tese sdo idénticos aqueles que justificam a tutela administrati-
va ou supervisao: preservacdo da unidade juridico-politica do Estado, perigo
de eventual supercrescimento das autarquias. Assim, tendo em vista que o
recurso de tutela encontra fundamento nesse controle e tendo em vista que a
tutela so ¢ exercida se prevista em lei, parece légico concluir que, se houver
tutela, podera haver recurso hierarquico impréprio, salvo proibicio legal. E,
tratando-se de recurso administrativo, enseja exame do mérito e da legalidade
do ato impugnado.

O recurso hierdrquico impréprio pode ser cogitado, ainda, para outros
casos em que inexiste o vinculo hierdrquico entre os érgaos ou autoridades,
por exemplo: quanto a decisdes de Conselhos que, embora vinculados a orgao
ou autoridade, ndo se apresentam como subordinados hierarquicamente (con-
selhos de educacdo, conselhos de meio ambiente, conselhos de defesa do
patrimonio cultural). Por vezes, algumas decisdes dos conselhos tém sua efi-
cdcia condicionada a homologacao ou aprovacao da autoridade a que se vincu-
lam; por vezes, a lei prevé recurso a essa autoridade. Na auséncia de previsiao
explicita de recurso, hd de ser admitido, salvo vedacio expressa.

d) Revisdo — E o pedido de reexame da decisdo, formulado por servi-
dor que recebeu penalidade administrativa, quando surgem fatos novos ou
circunstancias suscetiveis de justificar a inocéncia ou a inadequacio da pena
aplicada. Conforme dispuser o estatuto, a revisio podera ser pedida por pes-
soa da familia ou curador. A revisio também pode ocorrer de oficio.

O Estatuto Federal ~ Lei 8.112/90 — prevé a revisdo nos arts. 174 a 182.
Nos termos do pardgrafo tnico do art. 182, da revisdo do processo nio pode-
rd resultar agravamento da sang¢do. Preceito semelhante encontra-se na Lei
9.784/99 — lei geral do processo administrativo federal.

18.3.2 Autocontrole

-

E a fiscalizacdo exercida pela propria autoridade que editou o ato ou
adotou a medida, sobre sua atuagdo. Ocorre espontaneamente ou mediante
provocacao, neste ultimo caso em decorréncia de recurso administrativo —
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pedido de reconsideracdo — ou abaixo-assinado, dentincia de ilegalidade etc.
Como efeito imediato do autocontrole advém ou a manuten¢ao da medida,
ou a revogacao, a anulacao, e, no caso de operacoes materiais anunciadas ou
realizadas, novas medidas visando a suspendeé-las ou a corrigir efeitos danosos
que tenham causado.

18.3.3 Controle hierdrquico

-

E a verificacdo que os o6rgaos superiores realizam sobre os atos e ativi-
dades dos 6rgaos subordinados. Numa estrutura hierarquizada, esse controle
se realiza de modo continuo e automatico, no dia a dia, pois é inerente a essa
estrutura.

A fiscalizacao hierdrquica pode realizar-se antes da eficdcia da medida
tomada pelo subordinado, quando se exige autorizacao superior; e mesmo
antes que decisbes sejam adotadas, quando o superior expede circulares,
instrucoes, ordens de servico, visando a coeréncia e uniformidade em certo
assunto.

Se o superior hierarquico acompanha todo o desenvolvimento da solugao
de um assunto, a cargo do subordinado, exerce controle concomitante.

Realizando-se a fiscalizagdo apos a tomada de decisao, o controle € suces-
sivo, a posteriori, desencadeando-se espontaneamente, por provocacio ou de
modo obrigatério, em momento fixado na legislacdo. No ordenamento patrio,
salvo disposicdo legal em contrério, a regra € a possibilidade de fiscalizacio
de oficio sobre atos e atividades dos subordinados. Recurso administrativo
do interessado — recurso hierarquico — também aciona a fiscalizag@o superior,
podendo recair sobre a legalidade e o mérito, com possibilidade de alterar
a decisao do subordinado. O controle hierdrquico pode ser desencadeado,
ainda, pela atuacdo de 6rgaos de controle externo institucionalizado ou por
noticidrio de imprensa, manifestacio de parlamentares nas tribunas, movi-
mentos populares etc. Por sua vez, o controle hierdrquico obrigatério ocorre
em momento fixado em normas legais, sem que a autoridade superior tenha
a faculdade de omitir-se: ¢ o caso, por exemplo, de homologagoes, que no
ordenamento patrio aparecem no processo licitatério, no processo de concur-
so publico em geral e de concurso publico de carreira universitsria.

18.3.4 Controle de gestio

A rigidez no funcionamento da estrutura hierarquizada da Administracio
e a consequente diluicao de responsabilidades, dentre outros motivos, acarre-
taram a busca de novos métodos de direcdo e de novas técnicas de controle.
Um novo método ¢ a gestdo por objetivo, do qual decorre o controle de gestio.
O controle de gestao baseia-se em objetivos de realizacdo ou de produtividade:
definem-se os produtos; cada centro de responsabilidade vé fixados, para a




CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA 451

realizacdo de certos resultados e apos didlogo, objetivos de a¢io em termos de
despesa, qualidade, quantidade, observancia dos programas. A realiza¢do do
controle exige o uso de indicadores de gestdo, exige a execu¢io de um orca-
mento apoiado por uma andlise de custos e também a elaboracido de quadros
periodicos com informacdes sobre as realizacdes. Um “chefe de projeto” coor-
denaria as atividades e seria seu responsavel.

O controle de gestao incide sobre a atividade total ou parcial do contro-
lado, sobretudo no aspecto dos resultados, no aspecto da eficiéncia: impli-
ca acompanhamento simultaneo da atuacdo, com medidas corretivas a cada
passo, impedindo a dispersao ou mau uso dos recursos humanos e materiais
alocados.

18.3.5 Inspecao, auditoria e correicao

Esses trés tipos de atividade de controle guardam semelhanca em dois
aspectos: destinam-se, de regra, a oferecer informacoes e dados sobre os servi-
¢os controlados a autoridades com poder de decisdo nesses setores; de regra,
seus realizadores siao desprovidos de poder de decisdo, elaborando relatérios
dirigidos a autoridade com tal poder, com propostas de medidas. Junto aos
orgdos controlados exercem poderes de investigacdo, examinando papéis,
autos, documentos, ouvindo servidores.

O termo auditoria, embora habitualmente associado ao controle financei-
ro, também se aplica a fiscalizacdo geral da atividade administrativa, sobretu-
do quando realizada in loco.

A correicdo reveste-se da natureza de controle geral da Administracdo ou
da natureza de fiscalizacdo setorizada de atividades de determinado 6rgio.
Exemplo do primeiro tipo: no Estado de Sio Paulo instituiu-se uma Corre-
gedoria Administrativa do Estado; na esfera federal foi criada, em 2001, a
Corregedoria-Geral da Unido. Exemplo do segundo tipo: a Corregedoria da
Procuradoria-Geral do Estado de Sdo Paulo.

18.3.6 Supervisao

O vocdbulo supervisdo admite acepcdo ligada a controle. A Constituicdo
Federal, entre as atribuicoes dos Ministros, prevé a supervisdao dos drgdos e
entidades da Administracdo Federal na drea de sua competéncia (art. 87, para-
grafo tnico, 1). Conforme dispoe o Dec.-lei 200/67, art. 20, paragrafo tni-
o, a supervisao ministerial abrange a orientacdo, a coordenacio e o controle
das atividades dos orgios subordinados ao Ministério, do que se conclui que,
na esfera federal, supervisdo nao se reduz a controle; este representa um dos
aspectos da supervisdo ministerial.

Na drea de ensino de 1.° e 2.° graus encontra-se, por vezes, a figura do
supervisor, que substituiu o antigo inspetor; o supervisor atua como inter-
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medidrio entre os estabelecimentos de ensino e os érgaos administrativos da
educacio; exerce funcido de controle das atividades das escolas, exercendo
também tarefa de auxilio na gestao.

18.3.7 Pareceres vinculantes

Sao emitidos nos casos em que a norma exige consulta prévia a 6rgao juri-
dico ou técnico, cuja manifestacdo, expressa em parecer (as vezes com o nome
de laudo), deve nortear obrigatoriamente a decisdo a ser tomada; neste caso,
a autoridade somente podera decidir no sentido do parecer, restando-lhe a
alternativa de nao editar o ato, se for possivel, ou solicitar novo parecer. Além
da funcdo consultiva, o 6rgdo que emite o parecer vinculante exerce, assim.
funcao de controle preventivo.

18.3.8 Ouvidor

Numa imitacdo do instituto de controle denominado ombudsman, a
ser estudado no ambito dos controles externos, vém surgindo ultimamente
orgaos ou autoridades de controle interno, inseridos na estrutura hierarquica
da Administracao, com o nome de ouvidor ou ouvidor-geral. Assim, por exem-
plo, em Sao Paulo, foi criada, em 1995, na Secretaria da Seguranca Publica, a
funcado de ouvidor. De regra, o ouvidor tem a atribuicao de receber queixas e
dentuncias da populacio contra a ineficiéncia de 6rgaos e servidores e contra
ilegalidades ou abusos de poder. Em geral, os ouvidores invocam os 6rgios
que podem tomar as medidas corretivas.

18.3.9 Controle financeiro

Trata-se de um controle interno especifico, pois incide sobre os aspec-
tos financeiros dos atos e atividades da Administracio. A Constituicao Fede-
ral, no art. 74, inserido na secio dedicada 2 fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentaria, determina que o Poder Executivo, o Legislativo e o Judicidrio
mantenham sistema de controle interno com a finalidade de avaliar o cumpri-
mento de metas do plano plurianual, a execu¢do dos programas e dos orca-
mentos, comprovar a legalidade e avaliar os resultados da gestao orcamentaria,
financeira e patrimonial, exercer o controle das operacdes de crédito, avais e
garantias, apoiar o controle externo.

Orgaos financeiros e contabeis da Administracio examinam o modo como
foram efetuadas as despesas, antes que a prestacdo de contas seja remetida ao
Tribunal de Contas respectivo.

18.3.10 Controle da Administracdo indireta

A fiscalizacao do poder central sobre entidades descentralizadas surgiu
primeiramente com o nome de tutela administrativa, em relacio as coletivida-
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des territoriais europeias (provincias, comunas) e em relacido as autarquias,
todas dotadas de personalidade juridica publica. Com o advento das empresas
publicas e sociedades de economia mista, o controle do poder central passou
a exercer-se sobre suas atividades.

No ordenamento patrio, o Dec.-lei 200/67, art. 26, utiliza a expressao
supervisdo ministerial para designar o controle exercido pelo Ministro de Esta-

do sobre entidades da Administracdo indireta vinculadas ao Ministério que
chefia.

O controle administrativo ou tutela ou supervisio sobre entidades da
Administragdo indireta ndo significa, do ponto de vista juridico, subordinacio
hierdrquica, embora de fato possa assim aparentar (v. Capitulo 3, item 3.11).

Dentre as finalidades do controle administrativo sobre as entidades da
Administracio indireta salientam-se: assegurar a execucdo dos servicos espe-
cializados de modo compativel aos fins e valores que norteiam cada centro
de poder; adequar a tecnicidade dos entes as diretrizes politicas respectivas;
harmonizar suas atividades a fins predeterminados; zelar pela atuacio eficaz
dos entes personalizados. A finalidade imediata do controle se expressa no res-
peito a legalidade e na salvaguarda do interesse publico. No tocante as empre-
sas publicas e sociedades de economia mista, as atividades de controle hio
de buscar um justo equilibrio entre a atuacdo menos vinculada da empresa
e os interesses publicos que levaram o Estado a crid-las. O Dec.-lei 200/67,
art. 26, pardgrafo tunico, arrola as medidas atinentes a supervisao ministerial
sobre as entidades da Administracdo indireta, dentre as quais: aprovacio anual
da proposta de orcamento-programa e da programacio financeira, no caso de
autarquia; aprovacdo de contas, relatorios e balancos; fixacdo das despesas de
pessoal e de administracio; realizacdo de auditoria e avaliacao periodica de
rendimento e produtividade; intervencdo por motivo de interesse ptblico.

Além da supervisdo ministerial, incide sobre as empresas estatais fede-
rais a fiscalizacdo do Departamento de Coordenacio e Controle das Empresas
Estatais Federais, inserido na estrutura do Ministério do Planejamento, Or¢a-
mento e Gestao.

18.4 Controle parlamentar

Sob essa rubrica aqui sao considerados apenas os mecanismos de fisca-
lizacdo emanados diretamente das casas legislatiyas, nao abrangendo as ins-
tituicoes que extraem do Legislativo sua forca para exercer controle ou que
significam prolongamento desse Poder.

A funcao de controle sobre o Executivo aparece hoje como inerente ao
Legislativo, em qualquer regime de governo do mundo ocidental. Porém,
independentemente das peculiaridades do regime de governo, que propicia-
riam maior ou menor intensidade do controle, registra-se descrenca genéri-



454 DIREITO ADMINISTRATIVO MODERNO

ca quanto 2 eficicia e mesmo operacionalidade da fiscalizagao parlamentar,
Paradoxal, assim, que se afirme, a0 mesmo tempo, a relevancia da funcio de
controle do Legislativo e a escassez de resultados dessa atuacio. Salvo atua-
cOes episodicas (no Brasil, impeachment de um Presidente da Reptblica), o
controle parlamentar da Administracao apresenta-se inefetivo. Vérios fatores
vém apontados para justificar esse quadro: falta de interesse politico na reali-
zagdo concreta e eficaz da vigilancia, para niao desagradar ao detentor do Poder
Executivo; auséncia, em geral, de sancéo, pois nem o Congresso, nem suas
comissoes podem anular ou modificar atos administrativos ou aplicar sancoes
a administradores.

A auséncia de sancdo, no sentido apontado acima, possibilita justificar,
em parte, as falhas do controle parlamentar: os mecanismos de controle, se
concretizados, acarretariam consequéncias indesejdveis as autoridades admi-
nistrativas, mesmo desprovidos da aptidao para desfazer atos. Assim, por
exemplo, na recusa a aprovac¢ao ou autorizacao para certos atos do Executivo;
no caso da atuagao das comissoes parlamentares de inquérito, cujo relatério
deveria receber ampla divulgacdo (como ja ocorreu na CP1 do PC, na CPI do
orcamento, na CPI dos precatorios) e ser objeto de manifestacdo do plenario.

Serdo indicados, a seguir, os meios de controle parlamentar que visam
mais imediatamente a atividade da Administracio, deixando-se de lado o impe-
achment em nivel federal e estadual (em parte disciplinado pela Lei 1.079/50)
e a responsabilidade politico-administrativa de Prefeitos em nivel municipal
(Dec.-lei 201/67); tais institutos, a par do cardter eminentemente politico, afe-
tam somente os niveis mais altos do Executivo e caracterizam-se pela rarida-
de de utilizacao; alias, reina divergéncia na doutrina constitucional quanto a
inclusao desses institutos dentre os meios de controle parlamentar.

a) Pedidos escritos de informacdo — No ambito federal, deputados e sena-
dores poderao solicitar informagoes escritas aos Ministros de Estado, a serem
encaminhados pela Mesa de cada Casa, importando em crime de responsabi-
lidade o nao atendimento no prazo de 30 dias e a prestacao de informacoes
falsas (CF art. 50, § 2.°). Dispositivos semelhantes, para autoridades dos res-
pectivos niveis, encontram-se nas Constituicdes estaduais e Leis Organicas de
Municipios.

b) Convocacdo para comparecimento ~ A Constituicio Federal determina
0 comparecimento obrigatério de Ministros de Estado perante a Camara dos
Deputados, o Senado ou qualquer de suas comissoes, para prestar, pessoal-
mente, informacoes sobre assuntos previamente determinados; a falta de com-
parecimento, sem justificacdo, importa crime de responsabilidade (art. 50).

c) Fiscalizacao de atos da Administracdo direta e indireta — Para o nivel
federal, a Constituicdo, no art. 49, X, prevé, entre as atribuicdes do Congresso,
“fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do
Poder Executivo, incluidos os da Administracao indireta”. Essa fiscalizacio

e AT Al
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realiza-se sem prejuizo do controle exercido com base em outros dispositivos
constitucionais.

d) Comissoes Parlamentares de Inquérito (CPI) — Segundo ensina Manoel
Gongalves Ferreira Filho, “sio comissGes especiais e temporarias criadas para
a apuracdo de fato ou fatos determinados. Constituem um recurso para tornar
mais efetivo e rigoroso o controle, que ¢ deferido aos parlamentares, sobre
toda a maquina estatal” (Comentdrios d Constituicdo Brasileira de 1988, v. 2, p.
70,1992).

O art. 58, § 3.°, da CF preveé a possibilidade de criacio de comissdes parla-
mentares de inquérito pela Camara dos Deputados e Senado Federal, em con-
junto ou separadamente, mediante requerimento de um terco de seus membros.
O mesmo dispositivo atribui a essas comissdes poderes de investigacio proprios
das autoridades judiciais. As Constitui¢oes estaduais e Leis Organicas de Muni-
cipios preveem, igualmente, a criacio de comissdes parlamentares de inquérito
nos respectivos niveis. Normas relativas aos poderes e procedimento dessas
comissoes estdo contidas na Lei 1.579, de 18.03.1952. A tradicéo de inoperancia
e inocuidade das Comissoes Parlamentares de Inquérito no Brasil foi quebrada
com a “CPl do PC” (1992) e a “CPI do Orcamento”, cujos relatorios levaram a
adocao de medidas drésticas aos envolvidos nos fatos ai apurados.

e) Aprovacoes e autorizacoes de atos do Executivo — Algumas decisdes do
Executivo tém sua eficacia ou validade condicionada a manifestacido favoravel
do Congresso. A Constitui¢do Federal de 1988 ampliou o numero de atos vin-
culados ao consentimento do Legislativo Federal, o que reforca a fiscalizacio
sobre o Executivo. Exemplos: aprovar tratados, acordos ou atos internacionais
que acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patrimonio nacional;
aprovar iniciativas referentes a atividades nucleares; apreciar atos de conces-
sd0 e renovacdo de concessdo de emissoras de radio e televisio; aprovar, apos
arguicdo publica e por voto secreto, a indicacdo de Ministros do Supremo Tri-
bunal Federal, de Ministros do Tribunal de Contas indicados pelo Presidente
da Republica, do presidente do Banco Central, do Procurador-Geral da Repu-
blica; aprovar, apés arguicio e voto secretos, a escolha de chefes de missio
diplomatica de cardter permanente.

D) Sustacdo de atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa — Meio de controle de uso
raro, previsto na Constituicao Federal, art. 49, V, recebeu de Anna Candida da
Cunha Ferraz andlise percuciente, em que comprovou o cardter aberrante da
sustacao dos atos regulamentares e a desfiguracio da delegacio acarretada pela
sustacdo da lei delegada, ambas trazendo incerteza nas relacoes juridicas (cf.
Conflito entre poderes, RT, 1994).

g) Fiscalizacdo financeira e orcamentdria — De acordo com o art. 70 da
CE ao Congresso Nacional compete a fiscalizacdo financeira, orcamentdria,
contdbil, operacional e patrimonial da Unido, mediante controle externo, o
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mesmo ocorrendo com os respectivos Legislativos em ambito estadual e muni-
cipal. Essa funcéo, tradicionalmente vinculada ao Poder Legislativo, é exercida
no Brasil com o auxilio do Tribunal de Contas.

18.5 Controle do Tribunal de Contas

A Constituicdo Federal de 1988 cuida do Tribunal de Contas no capitu-
lo referente ao Poder Legislativo e na secio dedicada 2 fiscalizacdo financei-
ra e orcamentaria, mencionando competir ao Congresso Nacional o controle
externo, com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniso.

Criado por iniciativa de Ruy Barbosa, em 1890, o Tribunal de Contas é
instituicdo estatal independente, pois seus integrantes tém as mesmas garan-
tias atribuidas ao Poder Judicidrio (CF art. 73, § 3.°). Dai ser impossivel consi-
derd-lo subordinado ou inserido na estrutura do Legislativo. Se a sua funcio é
de atuar em auxilio ao Legislativo, sua natureza, em razio das proprias normas
constitucionais, € a de 6rgdo independente, desvinculado da estrutura de qual-
quer dos trés poderes.

Os vocabulos tribunal e julgar as contas, usados ao se tratar desse agente
controlador, nao implicam a natureza jurisdicional de suas funcées. O Tribu-
nal de Contas se apresenta como 6rgao técnico, nio jurisdicional, como ensina
José Afonso da Silva (Direito constitucional positivo, 34. ed., 2011, p. 760).

Os integrantes dos Tribunais de Contas sio escolhidos entre brasileiros
com mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade, dotados
de idoneidade moral, reputacio ilibada, notérios conhecimentos juridicos,
contdbeis, econdomicos, financeiros ou de administracio publica, com mais de
dez anos de exercicio de funcio ou de efetiva atividade profissional que exija
tais conhecimentos; um terco dos integrantes tem escolha efetuada pelo Che-
fe do Executivo correspondente, com aprovacio do Legislativo, sendo dois,
alternadamente, dentre auditores e membros do Ministério Ptiblico junto ao
Tribunal; e dois tercos pelo Legislativo.

As normas da Constituicdo Federal sobre o Tribunal de Contas da Unido
aplicam-se aos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios (art. 75).

As principais atribuicées do Tribunal de Contas sio as seguintes: a)
dar parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo Chefe do Exe-
cutivo; b) exercer auditoria financeira, orcamentaria, contabil, operacional
e patrimonial sobre os entes controlados; ¢) apreciar as contas dos admi-
nistradores e demais responsaveis por bens e valores publicos; d) apreciar,
para fins de registro, a legalidade dos atos de admissio de pessoal e das
concessoes de aposentadorias, reformas e pensoes; e) apreciar a legalidade
das licitacdes e contratos; f) tomar providéncias ante a verificacdo de ilega-
lidades. A Constitui¢ao Federal indica as providéncias que o Tribunal de
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Contas pode adotar: nos casos de contas ou despesas ilegais, o art. 71, VIII,
permite aplicacdo de san¢des previstas em lei, que estabelecera, entre outras,
multa proporcional ao dano causado ao Erdrio; verificada a ilegalidade, o
Tribunal de Contas poderad assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote
providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei (art. 71, IX); se nio
for atendido, sustara o ato impugnado, comunicando a decisdo ao Legisla-
tivo; no tocante aos contratos, o ato de sustacdo cabe ao Legislativo, que
solicitard, de imediato, ao Executivo as medidas cabiveis; se o Legislativo e
o Executivo, em 90 dias, nao adotarem as medidas previstas, o Tribunal de
Contas decidird a respeito (art. 71, § 2.°).

Nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal — LC 101/2000 ~ cabe ainda
aos Tribunais de Contas: I — fiscalizar o cumprimento das normas desta Lei; I1
— alertar os poderes e 6rgaos quanto a uma série de deveres ai impostos, inclu-
sive se 0 montante de gasto com pessoal ultrapassar limites fixados, se houver
fatos comprometedores de custos ou resultados de programas e se existirem
indicios de irregularidades na gestido orcamentaria; III — verificar os cdlculos
dos limites de despesa com pessoal de cada Poder e 6rgio; IV — processar e
julgar os agentes estatais quanto as infracdes administrativas previstas no art.
5.° da Lei 10.028, de 19.10.2000, que sido as seguintes: deixar de divulgar ou
enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas relatério de gestdo fiscal;
propor lei de diretrizes orcamentdrias anual sem as metas fiscais, na forma da
lei; deixar de determinar limitacio de empenho e movimentacdo financeira,
nos casos fixados em lei; deixar de ordenar ou de promover medida para redu-
¢do da despesa com pessoal, na forma da lei.

A respeito dos direitos ao contraditério e ampla defesa nos processos
perante o Tribunal de Contas, a Sumula Vinculante 3, do STE disp6e o seguin-
te: “Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o
contraditério e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulacio ou
revogacdo de ato administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apre-
ciacdo da legalidade do ato de concessdo inicial de aposentadoria, reforma e
pensdo”. Embora a Simula 3 mencione o Tribunal de Contas da Uniao, deve
se estender aos demais Tribunais de Contas, sobretudo ante o art. 5.°, inciso
LV, da CF (assegura os direitos ao contraditorio e ampla defesa em processos
judiciais e administrativos).

18.6 Controle da Administracao pelo ombudsman

O termo ombudsman vem do idioma sueco e significa literalmen-
te “homem encarregado de missdo publica”, intermedidrio. Na sua acep¢io
atual, no ambito do direito publico, o termo ombudsman designa um meio de
controle da Administracdo, derivado, em geral, do Legislativo. E possivel apre-
sentar a pessoa designada como ombudsman reclamacoes, denuncias, contra a
Administracao, e esta verificara a procedéncia do pedido, realizando gestdes ¢
emitindo recomendacdes para corrigir as falhas.
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O ombudsman teve origem na Suécia, nos primérdios do século XIX, e
depois se expandiu. O modelo original sueco sofreu alteragcdes em outros pai-
ses, quanto a denominagao, modo de designacio, extensio dos poderes. Na
Suécia € eleito por um colégio de parlamentares, em nome do Parlamento,
devendo a escolha recair sobre pessoa com experiéncia e dominio no cam-
po das ciéncias administrativas e juridicas. A principal funcio do ombudsman
sueco situa-se na protecao dos direitos fundamentais — assim. ele supervisiona
o modo pelo qual todos os agentes priblicos aplicam a lei, até juizes e altos
funciondrios, representando contra aqueles que agem de modo ilegal ou que
negligenciam seus deveres.

Com outros nomes foi adotado na Inglaterra, na Franca, em Portugal, na
Espanha. No Brasil ja houve tentativas de implantacio, por meio de propostas
de emenda constitucional. O anteprojeto de Consti tuicdo, elaborado em 1986
pela Comissdo Provisoria de Estudos Constitucionais, presidida por Afonso
Arinos, previa, no art. 56, a figura do Defensor do Povo. Nos trabalhos da
Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988). o primeiro substitutivo do
relator continha o Defensor do Povo; a partir do segundo substitutivo nio
mais figurou, e as emendas tendentes a crid-lo foram rejeitadas.

18.7 Controle jurisdicional da Administracio

A expressao controle jurisdicional da Administracdo abrange a apreciacio,
efetuada pelo Poder Judiciario, sobre atos, processos e contratos administrati-
vos, atividades ou operacoes materiais € mesmo a omissio ou inércia da Admi-
nistracao.

O controle jurisdicional caracteriza-se como controle externo, de regra a
posteriori, repressivo ou corretivo, podendo apresentar conotacao preventiva.
E desencadeado por provocacio (nio existe jurisdicao sem autor) e efetuado
por juizes dotados de independéncia. Esse controle se realiza pelo ajuizamento
de acdes, que observam procedimentos formais, com garantias as partes, tais
como juiz natural, imparcialidade, contraditério, ampla defesa, dentre outras.
O processo se encerra por sentenca, obrigatoriamente motivada e dotada da
autoridade da coisa julgada, impondo-se, portanto, 2 Administracdo, que deve
acatd-la. De regra exige-se, para o ajuizamento dos remédios, patrocinio de
advogado e pagamento de custas.

O controle jurisdicional continua a ser o mais importante instrumento
de controle da Administragio, apesar da busca de outros meios que possam
suprir falhas ou dificuldades deste controle.

18.7.1 Sistemas de controle jurisdicional

O controle jurisdicional da Administracdo, nos varios ordenamentos, se
organiza em dois sistemas: o sistema de jurisdicdo dupla, também denomina-
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do dualidade de jurisdicdo, contencioso administrativo ou sistema de jurisdicdo
administrativa, e o sistema de jurisdicdo una, intitulado também unidade de
jurisdi¢do ou sistema de jurisdicdo ordindria.

O sistema de jurisdicao dupla, de origem francesa, caracteriza-se pela exis-
téncia paralela de duas ordens de jurisdicdo: a jurisdicio ordindria ou comum
e a jurisdi¢do administrativa, destinada a julgar litigios que envolvem a Admi-
nistracdo Publica. A jurisdicdo administrativa ou contencioso administrativo
forma um conjunto escalonado de juizes ou tribunais administrativos, encabe-
¢ados por um 6rgao supremo, de regra denominado Conselho de Estado, inde-
pendente do tribunal supremo da jurisdicdo ordindria e cujas decisoes repre-
sentam a tltima instancia. Adotam a jurisdi¢do dupla, atualmente, a Franca,
a Alemanha, a Suécia e Portugal. A Itdlia e a Bélgica instituiram a jurisdi¢do
dupla incompleta.

No sistema de jurisdicdo una, o julgamento dos litigios em que a Admi-
nistragcdo € parte compete aos juizes e tribunais comuns. Admitem-se varas
especializadas (que nao significam justica especial), mas inseridas entre os
orgios de uma unica ordem de jurisdicdo. E o sistema do Brasil, dos paises
anglo-saxonicos e de muitos paises latino-americanos, como a Argentina.

18.7.2 O principio da inafastabilidade do controle do Poder Judiciario

A Constituicdo Federal de 1988, no art. 5.°, XXXV, reza o seguinte: “A
lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a direito”.
Na licdo de José Afonso da Silva, “a primeira garantia que o texto revela é a
de que cabe ao Poder Judiciario o monopélio da jurisdi¢do, pois sequer se
admite mais o contencioso administrativo que estava previsto na Constitui¢ao
revogada” (Curso de direito constitucional positivo, 34. ed., 2011, p. 432).

No tocante ao controle da Administracdo, o preceito afirma a regra da
unidade de jurisdicdao. Assegura a protecio judicidria como garantia dos direi-
tos reconhecidos pelo ordenamento e como garantia contra a ameaca de lesdo
de direitos. A protecdo judicidria representa um dos pilares do Estado de direi-
to, sobretudo como coroldrio do principio da legalidade que norteia a atuagéo
dos poderes publicos.

O texto de 1988 ja nao mais adjetiva o direito protegido de “individual”,
como figurava em textos anteriores, eliminando possiveis controvérsias e reco-
nhecendo, de modo claro, a protecao a pessoas juridicas, entidades, direitos
coletivos e difusos.

18.7.3 Inexigéncia de esgotamento da via administrativa

Uma das consequéncias extraidas do principio da protecdo judicidria
situa-se na regra da ndo exigéncia de exaustao prévia da via administrativa
para que se possa ingressar em juizo. Assim, quem sofrer lesdo a direito ou
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estiver sob ameaca de lesao a direito, advinda de atividade da Administracio,
nao ¢ obrigado a interpor recurso administrativo primeiro, para depois, deci-
dido este, ajuizar uma acao.

Nem texto de lei, nem interpretacio de lei poderao levar a entendimento
restritivo quanto ao acesso ao Poder Judicidrio para defesa de direitos lesados.

Sob esse enfoque dois pontos devem ser ressaltados, pois aparentam sig-
nificar exigéncia de prévio esgotamento da via administrativa.

a) Um deles refere-se a disposicées da propria Constituicio Federal, con-
tidas nos 88 1.° e 2.° do art. 217. Nesses preceitos, a Constituicio Federal
estabeleceu que, em matéria de disciplina e competicoes esportivas, as acoes s6
poderdo ser interpostas perante o Judicidrio depois de esgotadas as instancias
da justica desportiva; mas fixou o prazo maximo de sessenta dias para a deci-
sao final nessas instancias. Evidente que o constituinte nao pretendeu infirmar
a garantia da protecio judicidria. A par do pequeno prazo, deve ser lembrado
que, surgindo possibilidade de lesio de direito, insuscetivel de amparo pela
justi¢a desportiva, quer em virtude do tempo (periculum in mora), quer pelo
procedimento ai vigente, o acesso ao Judicidrio ha de ser admitido, sob pena
de se anular a garantia constitucional.

b) Outro ponto diz respeito ao art. 5.°, I, da Lei 12.016, de 07.08.2009,
que veda a concessao mandado de seguranca “de ato do qual caiba recurso
administrativo com efeito suspensivo, independentemente de caucio”.

A redacdo do dispositivo ensejaria entendimento no sentido da obriga-
toriedade de utilizacdo do recurso administrativo, se tiver efeito suspensivo
sem exigéncia de garantia, antes da impetracio do mandado de seguranca, o
que ndo se afina ao ordenamento brasileiro. Segundo orientacio dominante,
0 ato impugnado pelo mandado de seguranca deve ser suscetivel de produzir
efeitos; produzindo efeitos, podera lesar direitos. Sem producao de efeitos, nao
hd interesse de agir, como condic¢io da acio de mandado de seguranca, pois
inexiste lesdo de direitos advinda de ato sem eficacia. Assim, cabendo recurso
administrativo, com suspensio dos efeitos do ato e sem exigéncia de caucio,
podera o interessado optar pelo uso da via administrativa, para obter reco-
nhecimento de seu direito. Utilizando a via administrativa, o ato nio produzi-
ra efeitos, portanto, ndo lesara direitos; nesta hipotese, descabe a impetracao
simultanea de mandado de seguranca, pois falta o interesse de agir, configura-
do na lesao de direito. |

Entretanto, por forca do art. 5.°, XXXV, da CF nada impede que o inte-
ressado utilize, de imediato, a via jurisdicional, mesmo havendo possibilidade
de recurso administrativo com efeito suspensivo, sem caucéo (lembre-se que o
STF declarou inconstitucional a exigéncia de deposito, caucdo ou arrolamento
de bens e direitos para a interposicdo de recurso administrativo, primeiro em

ADIn e depois na Simula Vinculante 21, o mesmo ocorrendo no STJ, Simula
373).
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No caso de omissdo, inércia ou siléncio da autoridade administrativa, nio
hd que falar em efeito suspensivo de recurso administrativo, visto inexistir
manifestacdo concretizada em ato; neste caso, o mandado serd impetrado de
imediato. E a jurisprudéncia do STE expressa na Simula 429: “A existéncia de
recurso administrativo com efeito suspensivo nio impede o uso do mandado
de seguranca contra omissio da autoridade”.

Um caso de prévio esgotamento das vias administrativas vem indicado na
Lei 11.417, de 19.12.2006 — edicdo, revisdo e cancelamento de enunciado de
stimula vinculante. O art. 7.°, caput, prevé a possibilidade de se apresentar
reclamacdo ao STE, sem prejuizo de outros meios de impugnacio, contra omis-
sdo ou ato da Administracao publica que negar vigéncia, contrariar ou aplicar
indevidamente stimula vinculante. O uso da reclamacao s6 serd admitido apos
esgotamento das vias administrativas (art. 7.°, § 1.°). Esta exigéncia podera
suscitar questionamentos quanto a constitucionalidade, pois a habitual demo-
ra de decisio administrativa poderd acarretar lesdo a direitos, anulando-se o
direito-garantia do art. 5.°, XXXV, da Constituicio Federal — inafastabilidade
da apreciacio judicial em casos de lesao ou ameaca de lesio a direito.

Outro caso de prévio uso da via administrativa encontra-se na Lei 9.507,
de 12.11.1997 — habeas data. Para ajuizar acdo de habeas data, com o fim de
ter acesso a dados pessoais ou de retificd-los, a lei exige: a) prova da recusa ao
acesso ou auséncia de decisdo por mais de dez dias; b) prova da recusa de reti-
ficacdo ou auséncia de decisdo por mais de quinze dias; ¢) prova da recusa de
anotar contestacdo ou explicacdo ou falta de decisio por mais de quinze dias.
Aqui ndo se trata de exigéncia de uso de todos os meios e recursos de obter a
medida (exaustdo), mas de exigéncia de formulacio de um pedido prévio. A
respeito, a Simula 2, do STJ, dispde o seguinte: “Nio cabe o habeas data se ndo
houve recusa de informacédo por parte da autoridade administrativa”.

18.7.4 Alcance do controle jurisdicional

Uma das questdes relevantes no tratamento do tema do controle jurisdici-
onal da Administra¢io diz respeito ao alcance da atuacio do Judicidrio.

Ha um posicionamento favoravel ao controle restrito, para que se circuns-
creva a legalidade entendida também de modo restrito. Em geral, os argumen-
tos dessa linha sao os seguintes: impossibilidade da ingeréncia do Judicidrio
em atividades tipicas do Executivo, ante o principio da separacio de poderes,
dai o ambito do Judiciario ser a legalidade em sentido estrito — os integrantes
do Judicidrio sao desprovidos de mandato eletivo, ndo tendo legitimidade para
apreciar aspectos relativos ao interesse publico. De acordo com essa linha, no
controle do ato administrativo o Judicidrio apreciaria somente matéria relativa
a competéncia, forma e licitude do objeto.

Outro entendimento inclina-se por um controle amplo, ante os seguin-
tes fundamentos: pelo principio da separacao de poderes, o poder detém o
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poder, cabendo ao Judiciario a jurisdicao e, portanto, o controle jurisdicional
da Administracdo, sem que se possa cogitar de ingeréncia indevida; por outro
lado, onde existe controle de constitucionalidade da lei, a invocaco da sepa-
ragao de poderes para limitar a apreciacao jurisdicional perde grande parte de
sua for¢a.

No direito pdtrio, na vigéncia da Constituicio Federal de 1946, as posi-
¢Oes marcantes de Seabra Fagundes, Victor Nunes Leal e Caio T4cito assina-
laram um passo importante na ampliagio do controle jurisdicional além da
competéncia e forma do ato administrativo, para adentrar nos motivos e fins,
como integrantes da legalidade e nao da discricionariedade e mérito.

A tendéncia de ampliacio do controle jurisdicional da Administracao
se acentuou a partir da Constituicao Federal de 1988. O texto de 1988 est4
impregnado de um espirito geral de priorizacdo dos direitos e garantias ante o
poder publico. Uma das decorréncias desse espirito vislumbra-se na indicacio
de mais parametros da atuacio, mesmo discricionaria, da Administracao, tais
como o principio da moralidade e o principio da impessoalidade. O principio
da publicidade, por sua vez, impde transparéncia na atuacdo administrativa,
0 que enseja maior controle. E a acao popular pode ter como um dos seus
fulcros a anulacao de ato lesivo da moralidade administrativa, independente-
mente de consideracdes de estrita legalidade.

Hoje, no ordenamento patrio, sem duvida, a legalidade assenta em bases
mais amplas e, por conseguinte, ha respaldo constitucional para um controle
jurisdicional mais amplo sobre a atividade da Administracdo, como coroa-
mento de uma evolugio ja verificada na doutrina e na jurisprudéncia antes de
outubro de 1988. Evidente que a ampliacdo do controle jurisdicional nio ha
de levar a substituicdo do administrador pelo juiz, encontrando limites.

Um dos temas tradicionalmente mencionados quanto ao alcance do con-
trole jurisdicional refere-se ao ato de governo (ver Capitulo 8, item 8.8). O
ato de governo ¢ editado pelo Poder Executivo, como um desdobramento do
ato administrativo. Além disso, provém da autoridade ou do 6rgéo mais ele-
vado desse Poder e, em geral, abrange relacdes com outros poderes, outros
Estados e organismos internacionais. Por exemplo: apresentacao e retirada de
projeto de lei; sancao, promulgacio e publicacao de leis; convocacio de sessio
extraordindria do Congresso Nacional; veto a projetos de lei. As Constituicées
brasileiras de 1934 e 1937, nos arts. 68 e 94, respectivamente, previam, de
modo explicito, a exclusao dos atos de governo da apreciacio do Judiciario.
Com a vigéncia do principio na inafastabilidade do controle jurisdicional a
qualquer lesdo de direito, se o ato de governo acarretar lesao a direito podera
ser impugnado perante o Judicidrio.

Outra questdo em matéria de alcance do controle jurisdicional diz res-
peito ao motivo. A exigéncia de nexo entre o ato administrativo e seus antece-
dentes de fato tornou o motivo um vinculo a mais no exercicio do poder dis-
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criciondrio. Como decorréncia, veio a possibilidade do controle jurisdicional
dos antecedentes de fato e das justificativas juridicas que levam a tomada da
decisao em determinado sentido, ou seja, o controle do motivo. Um dos aspec-
tos mais marcantes desse controle consiste na averiguagao dos fatos: se, num
primeiro momento, ndo se admitia que o Judicidrio pudesse apreciar fatos e
provas relativos a atividade da Administra¢do, firmou-se, depois, orientacao
no sentido da plena possibilidade de exame de fatos e provas. Na jurisprudén-
cia, dois acérdaos tornaram-se memoraveis na questio: o acérdiao proferido na
ApCiv 7.377 (RDA 2, 1945), no qual se admitiu o exame de matéria fatica para
caracterizar se um imovel é dotado de valor histérico ou artistico; e o acordao
prolatado na ApCiv 7.037 (RDA 3, 1946), no qual se afirmou a possibilidade
do exame de fatos e provas no processo administrativo disciplinar, que antes
era limitado a competéncia e a aspectos formais.

Passo importante na fixacdo de parametros do poder discriciondrio se
realizou ao se admitir o controle do fim, criando-se a figura do desvio de poder.
A alegacdo de desvio de poder ou desvio de finalidade, nas acoes de oposicdo
a Administracdo, encontra muitos obstdculos quanto a prova da intenc¢io da
autoridade, quanto a prova de que o fim visado nio é o interesse publico, e
sim interesses pessoais, subjetivos. Dai a importancia assumida pelos indicios
e mesmo pelos antecedentes (motivos) que podem propiciar a identificacao
dessa ilegalidade.

18.7.5 Consequéncias do controle jurisdicional

Das atividades inerentes ao controle jurisdicional decorrem medidas que
repercutem no ambito da Administracdo. Tais medidas variam conforme o
tipo de pedido, combinado com o tipo de remédio utilizado. As consequéncias
mais comuns do controle jurisdicional sdo as seguintes:

a) Suspensdo de atos ou atividades — Com essa medida o Judicidrio ordena
que ndo se produzam efeitos de atos ou que se paralisem atividades proviso-
riamente, até a decisdo final da acao ou por tempo determinado; ou o Judi-
cidrio determina que se realizem atos ou medidas. E o caso das liminares, que
podem ser expedidas, principalmente, em mandado de seguranca individual
e coletivo, em acdo popular, em acdo civil publica, nas medidas cautelares.
A Lei 8.437, de 30.06.1992, estabeleceu restricdes a concessido de liminares
contra atos do Poder Publico no procedimento cautelar ou quaisquer a¢des de
natureza cautelar; e determinou que, no mandado de segurancga coletivo e na
acdo civil publica, a liminar serd concedida, quando cabivel, apds audiéncia de
representante judicial da pessoa juridica publica.

b) Anulacdo — O Judicidrio determina que o ato seja invalidado, deixe de

vigorar e de produzir efeitos a partir de seu ingresso no mundo juridico, ou
seja, a partir do momento em que foi editado, tendo efeitos ex tunc.
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¢) Imposicdo de fazer — A decisio definitiva do Judicidrio pode conter
ordem de realizar algo, de agir em certo sentido, de editar um ato, de tomar
alguma providéncia, por exemplo: reintegrar um servidor, devolver 4rea expro-
priada, publicar ato de promocio etc.

d) Imposicdo de se abster de algo — Se a sentenca contém determinacio de
deixar de fazer algo, a Administracao é obrigada a paralisar a atividade ou nao
iniciar a atividade, por exemplo: parar demoli¢ao de viaduto, parar a constru-
¢ao de prédio, deixar de veicular propaganda etc.

e) Imposicdo de pagar — Muito frequente é a imposicao de pagar em sen-
tencas relativas a diferencas de vencimentos de servidores, a beneficios nio
reconhecidos espontaneamente pela Administracao, a devolucao de indébitos.

f) Imposicdo de indenizar ou ressarcir — Decorre de sentencas que impdem
a Administracéio o dever de indenizar ou reparar danos, como nas acédes expro-
priatorias, nas acdes referentes a responsabilidade civil do Estado.

18.7.6 A Administragdo em juizo

Na qualidade de autora ou ré nas acoes em que é parte, a Administra-
¢ao recebe 0 nome de Fazenda Publica, sob o enfoque dos 6nus patrimoniais
da acdo. Menciona-se, entdo, a Fazenda Publica federal, estadual, distrital e
municipal.

a) Foro privativo — Nas causas em que a Uniéo, autarquia ou empresa
publica federal for interessada na condicao de autora, ré, assistente ou opo-
nente, a competéncia para processar e julgar é dos juizes federais, exceto as
de faléncia, acidentes de trabalho e sujeitas a Justica Eleitoral e a Justica do
Trabalho (CE art. 109, 1). No tocante as fundacoes publicas federais, jurispru-
déncia equiparou-as as empresas publicas para efeito do art. 109, I. Quanto as
sociedades de economia mista, a competéncia ¢ da justica estadual comum,
nos termos da Sumula 556, do STF; no entanto é da competéncia da Justica
Federal quando a Uniao intervém como assistente ou opoente (Sumula 517
do STF). No Judicidrio do Estado de Sdo Paulo, ha tendéncia de atribuir as
varas da Fazenda Publica a competéncia no tocante as empresas estatais que
prestam servigos ptiblicos.

Lembre-se de que a Lei 9.469, de 10.07.1997, art. 5.°, possibilita que a
Unido intervenha nas causas em que figurarem como autoras ou rés as autar-
quias, fundacdes publicas, sociedades de economia mista e empresas publicas
federais; possibilita, ainda, que as pessoas juridicas de direito publico interve-
nham nas causas cuja decisao possa ter reflexos, ainda que indiretos, de natu-
reza econdmica, independentemente de demonstracdo de interesse juridico,
para esclarecer questdes de fato e de direito, hipétese em que, para fins de des-
locamento de competéncia, serdo consideradas partes. A Stumula Vinculante
27, do STF, fixa o seguinte: “Compete a Justica Estadual julgar causas entre
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consumidor e concessiondrias de servi¢o publico de telefonia, quando a ANA-
TEL nio seja litisconsorte passiva necessaria, assistente, nem opoernte.”

No ambito da justica dos Estados, poderdo ser instituidas varas privativas
da Fazenda Publica estadual e municipal, como ocorre na Comarca da Capital
de Sao Paulo. Inexistindo varas privativas da Fazenda Ptublica, as acdes correm
nos juizos civeis das comarcas da justica estadual. Nos Tribunais de Justica dos
Estados pode haver Secoes e/ou Camaras de Direito Publico destinadas, em
tese, a apreciacdo de causas em que figurem Estado, Municipio e respectivas
entidades da Administragdo indireta.

Compete a Justica do Trabalho conciliar e julgar os dissidios entre a
Administracio publica direta e indireta da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios e seus empregados sob o regime da CLT (CF, art. 114). A redacéo
dada pela Emenda 45/2004 ao art. 114 poderia suscitar, quanto ao inciso I,
interpretacdo no sentido de abranger todas as acdes entre agente publico e
Administracio Publica. Mas o STE na ADIn 3.395-6 (DJU 04.02.2005), conce-
deu liminar, com efeito ex tunc, referendada pelo Tribunal (DJU 10.11.2006),
para suspender interpretacdo que inclua as causas relativas a servidores com
vinculo de natureza estatutdria ou juridico-administrativa.

b) Representacdo em juizo — Na esfera federal, a Unido € representada em
juizo pela Advocacia-Geral da Unido — AGU (CF art. 131), cabendo a Pro-
curadoria-Geral da Fazenda Nacional a execucdo da divida ativa de natureza
tributdria (art. 131, § 3.°). Os Estados e o Distrito Federal sdo representados
por seus Procuradores (CE art. 132), o mesmo prevalecendo para os Munici-
pios que tiverem corpo de Procuradores. A Fazenda Ptblica pode, ainda, ser
representada em juizo por advogado contratado.

¢) Prazos mais amplos — Segundo o art. 188 do Codigo de Processo Civil,
a Fazenda Publica e ao Ministério Publico, quando forem partes, € concedido
o quadruplo do prazo para contestar e o dobro do prazo para recorrer, salvo
as acOes previstas em leis especificas (exemplo: agao popular). A Lei 9.469, de
10.07.1997, no art. 10, estendeu tais prazos as autarquias e fundacdes publi-
cas. No procedimento sumadrio, sendo ré a Fazenda Publica, contam-se em
dobro os prazos para designacdo de audiéncia de conciliacdo e para a antece-
dencia minima de citacdo, nos termos do art. 277 do CPC.

d) Reexame necessdrio, remessa necessdria ou duplo grau de jurisdicdo — Por
forca do Codigo de Processo Civil, art. 475, incs. I e TI, sujeitam-se ao duplo
grau de jurisdicao, nao produzindo efeitos senao depois de confirmadas pelo
tribunal, as sentencas proferidas contra a Unido, o Estado, o Distrito Federal,
o Municipio e respectivas autarquias e fundacoes de direito publico, e as sen-
tencas que julgarem procedentes, no todo ou em parte, 0s embargos a execu-
cdo de divida ativa da Fazenda Publica. Assim sendo, 0 juiz recorre de oficio,
determinando o envio dos autos ao tribunal competente, com ou sem apela-
cdo voluntdria. A remessa necessdria nao se aplica: a) se a condenacdo ou o
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direito controvertido for de valor certo nio excedente a 60 (sessenta) salarios
minimos (CPC, art. 475, § 2.°): b) no caso de procedéncia dos embargos do
devedor na execucao de divida ativa do mesmo valor (CPC, art. 475, § 2.°):
¢) quando a sentenca estiver fundada em jurisprudéncia do plendrio do STF
ou em sumula deste Tribunal ou do tribunal superior competente (CPC, art.
475, § 3.°). Nos termos da MP 2.180-35, de 24.08.2001, nio estio sujeitas ao
reexame necessario as sentencas contra a Unido, suas autarquias e fundacoes
quando a respeito da controvérsia o Advogado-Geral da Unido ou outro orgao
administrativo competente houver editado simula ou instrucdo normativa
determinando a nao interposicio de recurso voluntario.

e) Despesas judiciais — A Fazenda Publica s6 paga despesas judiciais se for
vencida (Codigo de Processo Civil, art. 27), sendo dispensada do pagamento
do preparo dos recursos. Quando vencida, também devera pagar honoririos
advocaticios, salvo o caso em que a Defensoria Publica litiga contra o ente
federativo a que se vincula (Sumula 421, do STJ). Nas acoes de habeas corpus
e habeas data nao cabem custas nem honorarios advocaticios. Por medida pro-
viséria, que acrescentou um art. 24-A a Lei 9.028/95 (referente 2 Advocacia-
-Geral da Unido), a Unido, suas autarquias e fundacoes sao isentas de custas,
emolumentos e outras taxas judicidrias e também de depésito prévio e multa
em acao rescisoria, em quaisquer foros e instancias. Por medida provisoria foi
acrescido o art. 1.°-A a Lei 9.494, de 10.09.1997, dispensando de depésito pre-
vio, para interposicao de recurso, as pessoas juridicas de direito publico fede-
rais, estaduais, distritais e municipais. Mas, quanto a despesas com transporte
dos oficiais de justica na execucio fiscal processada perante a Justica Estadual,
a Fazenda Publica deve antecipar o respectivo numerdrio, assim fixando a
Sumula 190, do STJ: “Na execucio fiscal processada perante a Justica Esta-
dual, cumpre a Fazenda Publica antecipar o numerdrio destinado ao custeio
das despesas com transporte dos oficiais de justica.” Em igual sentido se apre-
senta a diretriz sobre honorarios periciais, na dic¢ao da Sumula 232, do STJ:
“A Fazenda Publica, quando parte no processo, fica sujeita as exigéncias do
deposito prévio dos honorarios do perito”.

f) Prescricao quinquenal — Quanto a prescricdo, vista sob o angulo dos
direitos contra a Administracdo invocados em acoes perante o Judiciario, rece-
be a denominacio de prescri¢do quinquenal, pois, como o adjetivo indica, o
prazo em que ocorre ¢ de cinco anos. A simplicidade da afirmacio de que
as acoes contra a Administracao prescrevem em cinco anos oculta questdes
controvertidas decorrentes, de um lado, do proprio tema da prescrigio, ja
em si mesmo complexo em todo ramo do direito; de outro lado, da redacao
imprecisa dos textos disciplinadores da matéria, o que originou ampla elabo-
racao jurisprudencial que norteia, hoje, quem se dedica a0 exame do tema. E
impossivel no ambito deste livro aprofundar a questdo. Deve-se lembrar que
o Dec. 20.910/32, no art. 1.°, reza o seguinte: “As dividas passivas da Unido,
dos Estados e dos Municipios, bem assim todo e qualquer direito ou acdo
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contra a Fazenda federal, estadual ou municipal, seja qual for a sua natureza,
prescrevem em 5 (cinco) anos, contados da data do ato ou fato do qual se ori-
ginarem”. Nos termos do Dec.-lei 4.597/1942, art. 3.°, a prescri¢cdo quinquenal
se aplica as dividas passivas das autarquias ou entidades e 6rgaos paraestatais
criados por lei e mantidos por impostos, taxas ou contribuigdes, e também a
todo e qualquer direito e acdo contra os mesmos.

Quinquenal se apresenta a prescricdo das acOes contra os entes acima
arrolados, regida pelo Decreto 20.910/32, salvo as situacoes constantes de leis
especiais, como por exemplo, em matéria de previdéncia social, o art. 103, da
Lei 8.213/1991, fixa em 10 (dez anos) a prescri¢do para acdo que segurado ou
beneficidrio mova para revisdo do ato concessivo de beneficio.

Quanto ao tipo de direito alcancado pela prescri¢do quinquenal, prevista nos
Decretos supra, registra-se dtvida, apesar da literal amplitude da expressao todo
e qualquer direito ou acdo. Mostra-se predominante o entendimento da sua inci-
déncia nas acoes pessoais, ou seja, acdes calcadas em obrigacio no vinculo juridi-
co entre dois sujeitos, sem intermediacao de coisa, por exemplo: agdes relativas
a pagamento de vencimentos ou vantagens de servidor. Dai a inaplicabilidade
da prescricio quinquenal nas acdes reais contra a Fazenda Publica, ou seja, nas
acoes que envolvem, de regra, direito sobre bem imovel; nestas hipéteses, o
prazo comum ¢ de 10 (dez) anos, conforme posicionamento que se vem firman-
do. No caso da desapropriacio indireta ou apossamento administrativo, o prazo
prescricional ¢ de 20 (vinte) anos, conforme a Stmula 119 do STJ.

Surgiram controvérsias relativas a incidéncia do Decreto 20.910/32 sobre
alguns casos, com entrada em vigor do Codigo Civil de 2002, cujos art. 206, §
3.°, IV e V, indicam o prazo prescricional de 3 (trés) anos para ressarcimento de
enriquecimento sem causa e para reparagao civil. A jurisprudéncia mostra-se
oscilante na matéria, ora acatando o prazo de 3 anos, ora o de 5 anos. Deve-se
lembrar que o Decreto 20.910/32 contém norma especial sobre a prescricao
de acoes pessoais contra a Fazenda Publica, recaindo, portanto, sobre relacoes
juridicas envolvendo esta, enquanto o Cédigo Civil diz respeito, em esséncia,
a prescri¢do nas relacoes de particulares.

A interrup¢io do prazo prescricional recebeu tratamento nos arts. 8.° e
9.° do referido Decreto, cujo teor repetiu-se no art. 3.° do Dec.-lei 4.597/42:
s6 se interrompe uma vez, recomecando a correr, pela metade do prazo, da
data do ato que a interrompeu ou do tltimo do processo para interrompe-la.
Nos termos da Sumula 383 do STE “a prescri¢do em favor da Fazenda Publica
recomeca a correr, por dois anos e meio, a partir do ato interruptivo, mas nao
fica reduzida aquém de cinco anos, embora o titular do direito a interrompa
durante a primeira metade do prazo”.

A jurisprudéncia do STE sobretudo a Simula 443, separou a prescri¢ao
que atinge o chamado “fundo do direito” da prescricao de prestacdes sucessi-
vas ou vincendas.
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g) Execucdo apos transito em julgado — Por medida provisoria foi acresci-
do o art. 2.°-B a Lei 9.494, de 10.09.1997. prevendo a execucdo, s6 apds seu
transito em julgado, da sentenca que tenha por objeto a liberacio de recurso,
inclusdo em folha de pagamento, reclassificacio, equiparacio, concessio de
aumento ou extensdo de vantagens a servidores da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, inclusive suas autarquias e fundacoes.

h) Execucao por precatérios — Os pagamentos devidos pela Fazenda Publi-
ca, em virtude de sentenca judicidria, sio executados de modo especifico, com
normas basicas previstas no art. 100 e pardgrafos da Constituicao Federal, na
redacao dada pela EC 62, de 11.11.2009; esta EC também acrescentou o art.
97 ao Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias — ADCT,

No entanto, nas ADIns 4357/DF e 4425/DE julgadas englobadamente em
13 e 14.03.2013, rel. originario Min. Ayres Britto, rel. para o acérdio Min,
Luis Fux, o STF declarou a inconstitucionalidade do seguinte, decorrente da
EC 62/2009: a) “da expressao ‘na data de expedicao do precatorio’, contida no
§ 2.°do art.100 da CF; b) dos §§8 9.° e 10 do art. 100 da CF: ¢) da expressao
‘indice oficial de remuneracdo basica da caderneta de poupanca, constante
do § 12 do art.100 da CF, do inciso 11 do § 1.° ¢ do § 16, ambos do art. 97 do
ADCT; d) do fraseado ‘independentemente de sua natureza’, inserido no § 12
do art.100 da CFE, para que aos precatérios de natureza tributdria se apliquem
0s mesmos juros de mora incidentes sobre o crédito tributario; e) por arrasta-
mento, do art. 5.° da Lei 11.960/2009; e f) do § 15 do art. 100 e de todo o art.
97 do ADCT (especificamente o caput e 0s 88 1.°,2.°,4.°6.°,8°,9.°, 14, e 15,
sendo os demais por arrastamento ou reverberacio normativa)”. O art. 5.° da
referida Lei 11.960/2009, declarado inconstitucional, prevé, nas condenacoes
impostas 4 Fazenda Publica, a incidéncia dos indices oficiais de remuneracio
basica e juros aplicados a caderneta de poupanca, para fins de atualizacio
monetdria, remuneracao do capital e compensacio de mora.

Nos termos do art. 100, caput, tais pagamentos sio feitos na ordem cro-
nolégica de apresentacio dos precatérios e a conta dos respectivos créditos.
Precatorio € o oficio emitido pelo Judicidrio, determinando o pagamento de
importancia em que a Fazenda Publica foi condenada e a conta dos créditos
respectivos.

E obrigatoria a inclusdo, no orcamento das entidades de direito publi-
co, de verba necessaria ao pagamento dos seus débitos oriundos de senten-
cas transitadas em julgado, constantes de precatorios judiciais, apresentados
até 1.° de julho, efetuando-se o pagamento até o final do exercicio seguinte,
quando terdao seus valores atualizados monetariamente (CE art. 100, § 5.°).
Conforme a Lei 9.469, de 10.07.1997, art. 6.°, os pagamentos devidos pelas
autarquias e fundacdes publicas observam os mesmos preceitos. Embora a
Constituicao Federal, no art. 100, caput, mencione Fazendas Publicas, e seu §
5.° se refira a orcamento das entidades de direito publico, o STE, no RE 229.906,
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j. em 2000, equiparou a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT
(empresa publica com personalidade juridica privada) e, no RE 599.628, j. em
2010, a ELETRONORTE (sociedade de economia mista com personalidade
juridica privada), a Fazenda Publica, aplicando-se as mesmas o regime dos
precatorios.

As dotacdes orcamentdrias e os créditos abertos serdo consignados dire-
tamente ao Poder Judicidrio, cabendo ao Presidente do Tribunal que proferir a
decisdo exequenda determinar o pagamento integral (CF, art. 100, § 6.°).

O referido art. 100, caput, menciona o pagamento na ordem cronoldgica de
apresentacio dos precatorios. No entanto, dispositivos do mesmo artigo fixam
preferéncias de pagamento. O § 1.° do art. 100 indica a preferéncia sobre os
outros, dos débitos de natureza alimenticia, os quais abrangem aqueles decor-
rentes de saldrios, vencimentos, proventos, pensoes e suas complementacoes,
beneficios previdencidrios e indenizagdes por morte ou invalidez, fundadas na
responsabilidade civil, em virtude de sentenca transitada em julgado (CEF art.
100, § 1.°). Forma-se outra ordem cronolégica, destinada ao pagamento destes
débitos (Lei 9.469/1997, art. 6.°, § 1.°). Esta € a genérica preferéncia dos débitos
de natureza alimenticia sobre os demais.

Outras preferéncias advem da redacdo dada pela EC 62/2009 ao art.
100, no ambito dos débitos de natureza alimenticia. Sdo duas especificas pre-
feréncias de natureza alimenticia, previstas no § 2 ° do art. 100: a) os débitos
de natureza alimenticia cujos titulares tenham 60 (sessenta) anos ou mais;
b) os débitos cujos titulares sejam portadores de doenca grave, definidos na
forma da lei. Nos dois casos a preferéncia ocorre até o valor equivalente ao
triplo fixado em lei para caracterizar o débito de pequeno valor, admitido o
fracionamento para essa finalidade, sendo o restante pago na ordem crono-
logica do precatorio.

E vedada a expedicdo de precatorios complementares ou suplementares
de valor pago e, ainda, o fracionamento ou quebra do valor da execucio para
fins de enquadramento da parcela do total no ambito dos débitos de pequeno
valor (CE art. 100, § 8.°).

O credor do precatoério podera utiliza-lo para compra de iméveis publicos
do respectivo ente federado devedor, nos termos de lei editada por este (CE
art. 100, 8§ 11).

O credor também podera ceder total ou parcialmente seus créditos em pre-
catorios a terceiros, independentemente de anuéncia do devedor, ndo se apli-
cando aquele que o recebeu as preferéncias quanto a idade e doenga grave e os
preceitos sobre os débitos de pequeno valor (CE art. 100, § 13).

A seu critério e na forma da lei, a Unido podera assumir débitos, oriundos
de precatorios, de Estados, Distrito Federal e Municipios, refinanciando-os
diretamente (CE art. 100, § 16).
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Nos termos do art. 100, § 6.°, parte final, em caso de pretericao do direito
de preferéncia ou de nao alocaciio orcamentdria do valor necess4rio 2 satisfa-
¢ao do seu débito, o Presidente do Tribunal podera autorizar, a requerimento
do credor, o sequestro da quantia respectiva.

O Presidente do Tribunal competente que, por ato comissivo ou omissi-
vo, retardar ou tentar frustrar a liquidacio regular de precatério incorrerd em
crime de responsabilidade e responder4, também, perante o Conselho Nacio-
nal de Justica.(art. 100, § 7.°).

Mas, de regra, a demora no pagamento de precatérios se deve ao Poder
Executivo, em geral sob a justificativa de insuficiéncia de recursos (embora

sejam gastas vastissimas somas em publicidade, para o que nunca faltam ver-
bas).

Segundo o art. 30, § 7.°, da Lei de Responsabilidade Fiscal — LC 101/2000
—, 08 precatorios judiciais ndo pagos durante a execucido do orcamento em que
forem incluidos integram a divida consolidada, para fins de aplicacio dos limi-
tes. Divida consolidada ou fundada consiste no montante total das obrigacdes
financeiras do ente da Federacio, assumidas em virtude de leis, contratos,
convénios ou tratados e da realizacao de operacoes de crédito, para amortiza-
¢ao em prazo superior a doze meses (art. 29, 1, desta Lei). Tendo em vista que
0 Senado, por proposta do Presidente da Republica, fixa limites globais para
o montante da divida consolidada dos entes federativos (CFE art. 52, VI), a
inclusdo, na divida consolidada, dos precatérios nao pagos vai dificultar a vida
financeira da entidade devedora, inclusive se for ultrapassado o limite estabe-
lecido pelo Senado (v. art. 31 da Lei de Responsabilidade Fiscal).

A demora no pagamento dos precatérios, em desatendimento ao prazo
previsto no art. 100, § 1.°, da CE, pode ensejar intervencdo ou processo por
crime de responsabilidade; mas, ante a natureza politica e a gravidade dessas
medidas, nao sio frequentes, tornando-se praticamente ineficazes.

Além do mais, parece haver o vergonhoso intuito de se postergar cada vez
mais o pagamento dos precatérios. O art. 33 do ADCT j4 possibilitara, sal-
vo os créditos de natureza alimentar, o pagamento em prestacdes anuais e
sucessivas, em oito anos, a partir de 1.° de julho de 1989, dos precatérios
pendentes na data da Constituicdo Federal de 1988. Por sua vez, a EC 30/2000
acrescentou o art. 78 ao ADCT, para permitir que os precatorios pendentes
na data dessa Emenda (14.09.2000) e os decorrentes de acdes ajuizadas até
31.12.1999 fossem liquidados em prestacdes anuais e sucessivas em até dez
anos (prevendo excecdes ao parcelamento,) permitida a cessao dos créditos;
tal prazo venceu em 2010. Mas, nas ADIns 2356 e 2362, rel. Min. Ayres Britto,
foi deferida, em 25.11.2010, medida cautelar para suspender a eficcia do art.
2.° da EC 30/2000, que acrescentou o referido art. 78 ao Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias — ADCT, decisdo esta prolatada cerca de dez anos
apos a entrada em vigor do preceito.
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A EC 62, de 11.11.2009, reiterou este vergonhoso intuito, ao acrescentar o
art. 97 ao Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias — ADCT, que pror-
rogaria ao infinito o pagamento de precatérios em atraso. No entanto, referido
preceito foi declarado inconstitucional na integra, no julgamento, pelo STE,
das citadas ADIns 4357/DF e 4425/DF, em 13 e 14.03.2013.

Quanto aos débitos de pequeno valor, o § 3.° do referido art. 100, com
a redacdo da EC 62/2009, e na mesma linha antes vigente, determina que o
disposto no seu caput, relativamente a expedicao de precatérios, nao se aplica
aos pagamentos de obrigacoes definidas em lei como de pequeno valor que as
Fazendas Publicas devam fazer em virtude de sentenca judicial transitada em
julgado.

i) Efeito vinculante de enunciado de sumula — Nos termos da Lei 11.417,
de 19.12.2006, o STF poderd, ap6s reiteradas decisdes sobre matéria consti-
tucional, editar enunciado de simula que, a partir da publicacido na imprensa
oficial, terd efeito vinculante em relacdo aos demais 6rgaos do Poder Judicidrio
e 2 Administracio publica, em todas as esferas (art. 2.%). Da decisao judicial,
omissio ou ato administrativo contrario a samula vinculante, inclusive por
negativa de vigéncia ou aplicacgdo indevida, cabera reclamacdo ao STE sem
prejuizo dos recursos ou demais formas de impugnacao (art. 7.°). O uso da
reclamacdo s6 pode ocorrer apos esgotamento das vias administrativas (art.
7.°,8 1.°). Ao julgar procedente a reclamacdo, o STF anulara o ato administra-
tivo ou cassara a decisdo judicial (art. 7.°, § 2.°).

18.7.7 Meios jurisdicionais de oposicdo a Administracao

O controle jurisdicional da Administracdo se exerce nao somente por
acoes movidas contra a Administracdo, mas também por a¢des que ela inter-
poe, provocando a jurisdi¢do. Por exemplo: execucdo da divida ativa, acao
de reintegracio de posse, acdo expropriatéria, acdo discriminatoria de terras
publicas, acao civil publica.

Serdo objeto de exame somente os principais meios de oposicao as atu-
acoes genéricas da Administracéo, mencionados na Constituicio Federal, no
capitulo dedicado aos direitos e deveres individuais e coletivos, e dos quais
resultem medidas efetivas, e a acdo civil publica. Por isso, nao se vai cuidar do
habeas corpus, destinado a garantir a liberdade de locomocao, tendo natureza
de acdo constitucional penal (cf. José Afonso da Silva, Curso de direito constitu-
cional positivo, 34. ed., 2011, p. 446); nem dos meios comuns, como as acoes
ordindrias, declaratérias, de que se ocupa precipuamente o direito processual
civil; nem do mandado de injuncdo e da acéo direta de inconstitucionalidade.

Deve-se lembrar que alguns meios jurisdicionais de oposicdo a Adminis-
tracio também sdo utilizados pelo préprio Executivo contra outros Poderes ou
contra particulares. E o caso, por exemplo, de mandado de seguranca impetra-
do por prefeito contra a Camara Municipal porque esta usurpa competéncia
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exclusiva do Executivo para apresentacio de projeto de lei; é o caso de acio
civil publica movida por um Municipio contra particulares visando a repara-
¢ao de danos a bens historicos (Lei 7.347/85, art. 5.°). No entanto, tais meios
sdo utilizados com maior frequéncia para questionar atos, decisdes, contratos
e medidas oriundos da Administracio Publica, dai o nome dado a este item.

Assim, serdo expostas as linhas bdsicas do mandado de seguranca indivi-
dual e coletivo, da acdo popular, da acio civil publica e do habeas data.

18.7.8 Mandado de seguranca individual e coletivo

a) Terminologia — E também denominado writ (ordem), remédio heroico,
mandamus.

b) Nocdo — O mandado de seguranca é uma garantia constitucional des-
tinada a proteger direito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus ou
habeas data, sempre que, ilegalmente ou com abuso de poder, qualquer pes-
soa fisica ou juridica sofrer violacdo ou houver justo receio de sofré-la, por
parte de autoridade, seja de que categoria for e sejam quais forem as funcoes
que exerca (CF art. 5.°, LXIX e art. 1.°, caput, da Lei 12.016, de 07.08.2009 —
mandado de seguranca). Ai se encontra a referéncia ao mandado de seguranca
repressivo — sofrer lesao e ao preventivo — justo receio ou ameaca de sofrer lesio.

O mandado de seguranca é criaciio brasileira, em virtude da limitaciao do
uso do habeas corpus somente 2 lesao do direito de locomocéo, ocorrida com
a Emenda de 1926, que alterou a redacgdo do § 22 do art. 72, da Constituicio
Federal de 1891. Recebeu consagracdo constitucional pela primeira vez no
texto de 1934.

Além do mandado de seguranca para proteger direito proprio, o ordena-
mento contempla o mandado de seguranca coletivo,inserido pela Constituicdo
Federal de 1988, art. 5.°, LXX; pode ser impetrado por partido politico com
representacdo no Congresso Nacional, em favor de direitos relativos a seus
integrantes ou a finalidade partidaria, e por sindicato, entidade de classe ou
associacdo em funcionamento ha pelo menos um ano em defesa dos direitos
de seus membros ou associados. As especificidades do mandado de seguranca
coletivo serdo objeto de item proprio (18.7.8.1)

c) Legislacdo bdasica— CF, art. 5.°, LXIX e LXX, e Lei 12.016, de 07.08.20009.
Esta lei do mandado de seguranca, editada em 2009, revogou a anterior Lei
1.533, de 31.12.1951, e outras correlatas, buscando modernizar e sistemati-
zar os elementos fundamentais da matéria, ai incorporando alteracdes subse-
quentes 2 antiga lei e entendimentos jurisprudenciais advindos no periodo de
vigéncia desta.

A Lei 12.016/2009, mantendo as linhas basicas da legislacio anterior, traz
inovacGes, dentre as quais se ressaltam as seguintes: a) disciplina do mandado
de seguranca coletivo, ainda que restrita, nos arts. 21 e 22; até entio nenhum
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preceito infraconstitucional tratava especificamente deste tipo de writ, salvo o
art. 2.° da Lei 8.437/1992; b) em caso de urgéncia, a viabilidade da utilizacdo
de fax ou meios eletronicos outros, de autenticidade comprovada, para impe-
tracdo, notificacio da autoridade e comunica¢do da sentenca concessiva; c)
imposicio de se dar ciéncia do feito ao 6rgao de representacao judicial da pes-
soa juridica em que se insere a autoridade coatora; d) faculdade de ser exigida,
pelo magistrado, motivadamente, garantia prévia a concessao de liminar; e)
extensao, a autoridade coatora, do direito de recorrer; f) disciplina dos recur-
sos quanto a concessio, denegagdo e suspensdo de liminar.

d) Direito liquido e certo — Consiste no direito que pode ser comprovado
de plano, ou seja, no direito que pode ser reconhecido no momento da impe-
tracdo, por provas entio existentes; se a prova do direito estiver na dependén-
cia de momento ulterior, descabe o uso do mandado de seguranca, podendo
ser utilizado outro tipo de acio. Direito liquido e certo, para fins de mandado
de seguranca, ndo significa direito insuscetivel de controvérsia, mas contro-
vérsia baseada em dispositivo legal e/ou fatos retratados em documentos. Nes-
te sentido se apresenta a Sumula 625 do STF: “Controvérsia em matéria de
direito ndo impede concessdo de mandado de seguranca”.

e) Ato de autoridade — E a manifestacio do poder publico ou de parti-
culares, quando estes exercem atribui¢des do poder publico e no que disser
respeito a estas atribuicdes. Além das autoridades da Administracéo direta, ai
se incluem, nos termos da Lei 12.016/2009, art. 1.°, § 1.°, os atos de: el) admi-
nistradores de entidades autarquicas; e2) representantes ou 6rgios de partido
politico; e3) dirigentes de pessoas juridicas ou as pessoas naturais no exercicio
de atribuicées do poder publico, somente no que disser respeito a essas atri-
buicoes.

Mencionando pessoas juridicas, o § 1.° do art. 1.° abarca pessoas juridi-
cas de direito privado, integrantes da Administracao Publica indireta, como
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacdes publicas.
Abrange, ainda, pessoas juridicas de direito privado, nao integrantes da Admi-
nistracdo, por exemplo, concessiondrias e permissionarias de servico. Alcanca,
ainda, as chamadas autarquias corporativas, como OAB, CREA, CRM, estas
no exercicio de funcoes delegadas em matéria disciplinar e na fiscalizagdo do
exercicio profissional. Mencionando as pessoas naturais, abrange quem exerce
atribui¢des do poder publico individualmente.

Equipara-se a ato a omissdo da autoridade que tenha competéncia para
editar o ato ou medida.

A jurisprudéncia tem equiparado a atos de autoridade os atos de dirigen-
tes de estabelecimentos particulares de ensino (quanto a matricula e realizacao
de provas, sobretudo), embora nao exercam funcio delegada, mas atividade
dependente de autorizagao. E também os atos oriundos de sindicatos (quanto
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a cobranca de contribuicao sindical) ¢ de servicos sociais auténomos (por
exemplo, SESI, SENALI, SESC).

Conforme a Lei 12.016, art. 1.°, § 2.°, ndo cabe mandado de seguranca
contra os atos de gestdo comercial praticados pelos administradores de empre-
sas publicas, de sociedades de economia mista e de concessionarias de servi-
¢o publico. A propésito, deve-se lembrar que as entidades da Administracio
indireta dotadas de personalidade juridica privada sujeitam-se a normas de
licitacoes e contratos administrativos, niao se enquadrando, tais aspectos, na
rubrica de gestdo comercial. Quanto as concessiondrias e permissiondrias de
servico publico e demais pessoas juridicas privadas no exercicio de atribui-
¢oes do poder priblico, devem atender as diretrizes regulatorias fixadas pela
Administracao para a execucdo dos encargos, descabendo vé-las como atos de
gestdo comercial.

O ordenamento admite mandado de seguranca contra ato jurisdicional
quando deste nao caiba recurso ou s6 caiba recurso sem efeito suspensivo,
desde que se demonstre a possibilidade de dano irreparavel.

Insuscetivel de mandado de seguranca se apresenta a lei em tese, a lei em
si, de cardter abstrato e genérico, que nio produziu efeitos concretos, especi-
ficos. A Sumula 266 do STF diz o seguinte: “Nio cabe mandado de seguranca
contra lei em tese”. A jurisprudéncia vem admitindo o mandado de seguranca
contra dois tipos de lei, pois acarretam efeitos concretos e/ou imediatos, sem
a necessidade de intermediacao de medida administrativa: lei de efeito concreto
e lei autoexecutoria, o que vale para outros tipos de atos normativos com idén-
tica eficdcia.

A teor do art. 5.° da Lei 12.016/2009, ndo cabe mandado de seguranca:
[ — de ato do qual caiba recurso administrativo com efeito suspensivo, inde-
pendentemente de caucao; a respeito, ja se observou em outro item (18.7.3),
nio ser obrigatoria a prévia interposicdo de recurso administrativo com efeito
suspensivo para, depois de sua tramitacio, ajuizar o mandado de seguranca,
pois tal contraria a CE art. 5.°, XXXV, o preceito significa o descabimento do
mandado de seguranca concomitante a tramitacao deste tipo de recurso admi-
nistrativo, pois, tendo efeito suspensivo, inexiste lesdo de direito a justificar
sua impetracao; 11 — de decisédo judicial da qual caiba efeito suspensivo; I11 — de
decisdo judicial transitada em julgado.

f) Prazo — O mandado de seguranca deve ser interposto no prazo corrido
de 120 (cento e vinte dias), a contar da ciéncia do ato que lesou direito liquido
e certo. Na hipotese de mandado de seguranca para sanar ameaca de lesdo a
direito, ¢ possivel o ajuizamento, independentemente de prazo.

No caso de interposicdo de recurso administrativo sem efeito suspensivo, o
prazo continua a fluir, pois ja ocorre lesio de direito. Se o recurso administrati-
Vo tem efeito suspensivo, o prazo corre a partir da sua decisao, se interposto, ou
do esgotamento do prazo para recorrer na via administrativa.
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Findo o prazo, caduca o direito de interpor o mandado de seguranca,
podendo ser ajuizada outra agdo para reconhecimento do mesmo direito. No
caso de mandado de seguranca contra omissdo, havendo prazo para a Admi-
nistracio tomar a medida, os 120 dias comegam a correr ap6s o término des-
te prazo; inexistindo prazo, enquanto houver a omissio pode-se impetrar o
mandado, se a omissdo estiver lesando direito.

g) Foro competente — A competéncia para julgar o mandado de seguranca
é estabelecida na Constituicio Federal e nas leis de organizacdo judicidria,
conforme o nivel da autoridade. Assim, por exemplo, o STF é competente para
julgar mandado de seguranca impetrado contra ato do Presidente da Republi-
ca, das Mesas do Senado e da Camara dos Deputados, do Tribunal de Contas
da Unido, do Procurador-Geral da Reptblica e do proprio STF; compete ao
STJ julgar mandado de seguranca contra ato de Ministro de Estado e do pro-
prio STJ; no Estado de Sdo Paulo, ante sua Constituicao, cabe ao Tribunal de
Justica julgar mandado de seguranca contra ato do Governador do Estado, ato
da Presidéncia da Assembleia Legislativa, do proprio Tribunal, de alguns dos
seus membros, dos Presidentes do Tribunal de Contas do Estado e do Munici-
pio de Sdo Paulo, do Procurador-Geral da Justiga, do Prefeito e do Presidente
da Camara Municipal da Capital.

Contra atos de autoridades federais, de regra, a competéncia € de juizes
federais. No caso de autoridades estaduais e municipais, o julgamento de pri-
meiro grau cabe s varas da Fazenda Publica; onde nao houver, cabe as varas
civeis, de regra.

h) Legitimacdo ativa — Quem ingressa com mandado de seguranca recebe
o nome de impetrante. No mandado de seguranca individual, o impetrante, em
geral, ¢ o proprio titular do direito lesado ou ameacgado, seja pessoa fisica, seja
pessoa juridica, privada ou publica, 6rgao publico ou universalidade legal-
mente reconhecida (p. ex.: massa falida e espolio). Quando o direito ameacado
ou lesado couber a varias pessoas, qualquer delas poderd requerer o mandado
de seguranga, a teor do art. 1.°, § 3.°, da referida Lei, repetindo preceito con-
tido na lei anterior.

O titular de direito liquido e certo decorrente de direito, em condigdes
identicas, de terceiro, podera impetrar mandado de seguranca a favor do direi-
to origindrio, se o seu titular nao o fizer, no prazo de 30 (trinta) dias quando
notificado judicialmente, sem prejuizo do respeito ao prazo de 120 (cento e
vinte) dias, contados da notificacao (art. 3.° da Lei 12.016/2009 e pardgrafo
Gnico, inovando quanto a fixagdo do prazo de 30 dias).

i) Legitimacdo passiva — O “réu” no mandado de seguranca ¢ denomina-
do impetrado, autoridade coatora ou coator. Trata-se da autoridade responsa-
vel pelo ato ou omissao. De regra, ¢ a autoridade competente para desfazer
a medida ilegal ou abusiva. Nos termos da Lei 12.016/2009, art. 6.%, § 3.°,
autoridade coatora é “aquela que tenha praticado o ato impugnado ou da qual
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emane a ordem para a sua pratica”. Na hipotese de omissdo, é a autoridade
competente para tomar a medida.

Inovando, a Lei 12.016/2009, art. 6.°, determinou que, além da auto-
ridade coatora, a peticdo inicial indique “a pessoa juridica que esta integra
(...) ou da qual exerce atribuicdes”. Por sua vez, o art. 7.°, I, exige que se
dé ciéncia do feito ao 6rgao de representacio judicial dessa pessoa juridica,
enviando-lhe copia da inicial, sem os documentos, para que ingresse no fei-
to, se quiser.

Combinados os trés dispositivos, verifica-se um litisconsdrcio passivo
necessario entre autoridade coatora e érgao ou pessoa juridica que integra.

O nivel federativo a que pertence a autoridade — federal, estadual, distri-
tal, municipal — fixa-se pela identificacio de qual Fazenda ou entidade a esta
vinculada arcard com os efeitos patrimoniais da decisdo; tratando-se de con-
cessiondrias, permissiondrias, autorizadas etc, pela identifica¢do do 6rgio ou
ente que transferiu as atribuicgoes.

Nos drgaos colegiados, a autoridade coatora situa-se no seu presidente ou
coordenador.

j) Ministério Publico — No mandado de seguranca, o Ministério Publi-
co atua como fiscal da lei, emitindo parecer motivado, no sentido da conces-
sdo ou denegacdo do mandamus, sem vincular o juiz. O Ministério Publico
manifesta-se ap6s a juntada das informacées da autoridade coatora, no prazo
improrrogavel de 10 (dez) dias. Conforme o art. 12, paragrafo unico, da Lei
12.016/2009, com ou sem o parecer do parquet, os autos serdo conclusos ao
juiz; portanto, a auséncia desta manifestacido nao representa nulidade, prosse-
guindo o feito.

k) Liminar — O impetrante pode pedir liminar. Se concedida, a liminar
acarreta a suspensao provisoéria dos efeitos do ato impugnado; em caso de
omissao, leva a edicao de ato, em carater provisorio. Ha dois requisitos para
concessao da liminar: a possibilidade de que o direito caiba ao impetrante -
fundamento relevante (fumus boni juris) e a possibilidade de dano irreparavel
— ineficdcia do writ, se concedido (periculum in mora). A liminar nio significa
julgamento do mandado, nem antecipacéo da sentenca final.

Ao despachar a inicial, o juiz decidira pela concessao ou nio da liminar.
Faculta-se a este exigir do impetrante caucdo, fianca ou depdsito, com o obijeti-
vo de assegurar o ressarcimento a pessoa juridica (art. 7.°, III); evidente que se
trata de faculdade, a ser adequadamente motivada, se posta em pratica.

Os efeitos da liminar, salvo se revogada ou cassada, persistem até a prola-
cao da sentenca (art. 7.°, § 3.°).

Antes previstas em varias leis, as vedacoes de concessdo de liminar se
concentram agora no § 2.° do art. 7.°, nos casos de: a) compensacio de crédi-
tos tributdrios; b) entrega de mercadorias e bens provenientes do exterior; ¢)
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reclassificacdo ou equiparacio de servidores ptblicos; d) concessao de aumen-
to ou extensdo de vantagens ou pagamentos de qualquer natureza.

As vedacoes acima se estendem a tutela antecipada contra a Fazenda
Publica, a que se referem os arts. 273 e 461 do Codigo de Processo Civil (art.
7.°,85.9.

Sera decretada a caducidade da medida liminar, de oficio ou a pedido do
Ministério Publico, se o impetrante criar obstdculo ao normal andamento do
processo ou deixar de promover, por mais de trés dias tteis, as diligéncias que
lhe cabem (art. 8.°).

Os recursos relativos a liminar, antes ausentes da legislacao e objeto de
controvérsias, vém explicitados na Lei 12.016/2009. Da decisao de 1.° grau,
concessiva ou denegatoria da liminar, cabe agravo de instrumento, observado o
disposto no Codigo de Processo Civil (art. 7.°, 8 1.°, da Lei 12.016/2009). No
caso de competéncia origindria dos tribunais, da decisdo do relator cabe agra-
vo ao 6rgdo competente do tribunal que integra (art. 16 e pardgrafo unico).

A pedido de pessoa juridica de direito ptblico interessada ou do Ministé-
rio Publico e para evitar grave lesdo a ordem, satde, a seguranca e economia
publicas, o presidente do tribunal competente para conhecer o recurso, pode-
ra suspender a execucdo da liminar; desta decisdo cabe agravo, no prazo de 5
(cinco) dias, sendo levado a julgamento na sessdo seguinte a interposicao (art.
15). Indeferido o pedido de suspensdo ou provido o agravo, caberd novo pedi-
do de suspensdo ao presidente do tribunal competente para conhecer eventual
recurso especial ou extraordindrio (art. 15, § 1.°). As liminares cujo objeto seja
identico poderio ser suspensas numa so decisdo, podendo o presidente do tri-
bunal estender os efeitos da suspensdo a liminares supervenientes, mediante
aditamento do pedido original (art. 15, 8§ 5.%).

1) Procedimento — O mandado de seguranca é acdo de rito sumadrio
especial, cujas normas processuais bdsicas estdo contidas na Lei 12.016, de
07.08.2009.

11) A peticdo inicial deve atender as exigéncias do CPC, art. 282, e indicar
a autoridade coatora e a pessoa juridica ou 6rgdo que integra; deve ser apre-
sentada com cépia ou copias do seu texto e de todos os documentos que a
instruem, para fins de encaminhamento ao impetrado ou impetrados.

12) Ao deferir a inicial, o juiz decide a respeito da liminar, se for pedida.
E determina o seguinte: que se notifique o coator, enviando-lhe a segunda via
da peticio inicial com as cdpias dos documentos; a fim de que, no prazo de 10
(dez) dias, preste as informacdes; que se dé ciéncia do feito ao orgao de repre-
sentacdo judicial da pessoa juridica interessada, enviando-lhe cépia da inicial,
sem documentos, para que ingresse no feito, se quiser (art. 7.°, L e 11).

13) As informacoes devem ser assinadas pela autoridade coatora, podendo
ser subscritas também por advogado ou procurador. Findo o prazo de 10 (dez)
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dias, com ou sem as informacdes, serda ouvido o representante do Ministério
Publico, opinando no prazo improrrogavel de 10 (dez) dias; com ou sem o
parecer do Ministério Publico, os autos serao conclusos ao juiz para a decisao,

a ser necessariamente proferida em 30 (trinta) dias (art 12 e paragrafo dnico
da Lei 12.016/2009).

14) A decisdo do magistrado pode conceder (no todo ou em parte) ou
denegar o mandado de seguranca. A decisdo concessiva reveste-se de cardter
mandamental, ou seja, representa uma ordem para que a autoridade pratique,
nao pratique ou permita que se pratique um ato. Conforme o art. 26 da Lei
12.016/2009, constitui crime de desobediéncia, nos termos do art. 330 do Codi-
go Penal, o nao cumprimento das decisdes proferidas em mandado de segu-
ranca, sem prejuizo das sancodes administrativas e da aplicacdo da Lei 1.079,
de 10.04.1950 ~ crime de responsabilidade.

15) Concedido o mandado, o magistrado determinard a transmissio, em
oficio ou pelo correio (com aviso de recebimento), do inteiro teor da sentenca
a0 coator e a pessoa juridica interessada (art. 13 da Lei 12.016/2009). Em caso
de urgéncia, podera valer-se de telegrama, radiograma, fax ou demais meios
eletronicos, de autenticidade comprovada (art. 13, pardgrafo tinico).

16) Quanto aos recursos da decisdo do mandado, cabe apelacdo voluntdria
da decisao que apreciar o mérito, denegando ou concedendo, ou decretar a
caréncia (falta de pressupostos e condicées da acdo). Concedida a seguran-
ca, a sentenca estard sujeita ao duplo grau de jurisdi¢do, ou seja, havera ree-
xame necessdrio, também chamado recurso de oficio (neste ponto, registra-se
verdadeiro retrocesso, contrario ao ordenamento, as finalidades do writ, ao
principio da razoavel duracdo do processo e sem justificativa alguma). Se a
competéncia para julgar o mandado de seguranca couber originariamente a
um tribunal, do ato do relator que indeferir a inicial cabe agravo para o 6rgao
competente do tribunal que integre (art. 10, § 1.°, da Lei 12.016/2009). Das
decis6es em mandado de seguranca proferidas em tinica instancia pelos tribu-
nais, cabe recurso especial e extraordindrio, nos casos legalmente previstos, e
recurso ordindrio, quando a ordem for denegada. Conforme o art. 25 desta Lei,
ndo cabe a interposicao de embargos infringentes no processo de mandado de
seguranca; o preceito acolhe a Simula 597 do STE

Além do impetrante e do impetrado, apresenta-se como parte legitima
para recorrer o terceiro prejudicado, ante o art. 499, caput, do Cédigo de
Processo Civil. A Lei 12.016, art. 14, § 2.°, estende a autoridade coatora o
direito de recorrer, antes cabivel somente a pessoa juridica ou érgao que
integrasse.

A apelacao tem efeito devolutivo, o que possibilita a execugio provisé-
ria da sentenca, salvo nos casos em que for vedada a concessdo de liminar e
quando houver suspensido da execucdo, decidida pelo presidente do tribunal
competente para conhecer do recurso; da suspensio, cabe agravo, sem efeito
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suspensivo, no prazo de 5 (cinco) dias, a ser levado a julgamento na sessio
seguinte a interposicao. (arts. 14, § 3.°, e 15).

No processo do mandado de seguranca ndo cabe o pagamento dos hono-
rdrios advocaticios, sem prejuizo da aplicacdo de san¢des no caso de litigancia
de ma-fé (art. 25). Quanto aos honordrios advocaticios, o dispositivo afina-se
a Simula 512 do STE

18.7.8.1  Mandado de seguranca coletivo

A Constituicdo de 1988 incluiu, no ordenamento brasileiro, o mandado de
seguranca coletivo, pelo art. 5.°, LXX.

Alei12.016/2009 traz preceitos sobre aspectos do mandado de seguranca
coletivo, nos arts. 21 e 22. Até entdo nenhum texto infraconstitucional tratava
especificamente deste tipo de mandamus, salvo o art. 2.° da Lei 8.437/1992.

Serdo expostos, a seguir, os aspectos basicos caracterizadores do manda-
do de seguranca coletivo; os demais seguem os mesmos preceitos do mandado
de seguranca individual, elencados acima.

a) Legislacdo bdsica — Constituicdo Federal, art. 5.°, LXIX e LXX, e Lei
12.016, de 07.08.2009, salientando-se nesta os arts. 21 e 22.

b) Direito liquido e certo — Embora a CF use, no art. 5.°, LXX, a expres-
sdo defesa dos interesses dos membros (caso de sindicato e associacdo) e a
Lei 12.016/2009, no art. 21, caput, mencione interesses legitimos (no caso de
partido politico), predomina o entendimento de que também o mandado de
seguranca coletivo visa a protecao de direitos liquidos e certos. Sdo direitos
comprovados de plano, ou seja, que podem ser reconhecidos no momento da
impetracdo, por provas entdo existentes; veja-se que o paragrafo unico do art.
21 desta Lei refere-se a direitos. Além do mais, a expressao interesses legitimos
destoa do ordenamento brasileiro e, mesmo em paises que a adotam, vem rece-
bendo acentuadas criticas.

Neste writ os direitos liquidos e certos se revestem da conotacio coletiva,
assim apontada no art. 21, paragrafo tinico, da Lei 12.016/2009: 1 - coletivos
— os transidividuais, de natureza indivisivel, de que seja titular grupo ou cate-
goria de pessoas ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relacdo juri-
dica bésica; Il — individuais homogéneos — os decorrentes de origem comum e
da atividade ou da situacio especifica da totalidade ou de parte dos associados
ou membros do impetrante.

c) Legitimacdo ativa — No mandado de seguranca coletivo o impetrante
pode ser:

cl) Partido politico com representacdo no Congresso Nacional, na defesa
dos seus direitos relativos a seus integrantes ou a finalidade partiddria (Lei
12.016/2009, art. 21, caput). As controvérsias, neste ponto, dizem respeito,
sobretudo, a amplitude da legitimidade dos partidos politicos. Tendo em vista
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que a Constitui¢do Federal indicou separadamente os partidos politicos (art.
5.°, LXX, a) em relacdo aos outros legitimados (art. 5.°, LXX, b) e que a Lei
12.016/2009 menciona a finalidade partiddria, pode-se entender que os parti-
dos politicos se legitimam a impetrar este mandado para defesa de qualquer
direito coletivo, desde que alinhado 4 finalidade partidaria, indicada no art. 1.°
da Lei 9.096/1995 - lei organica dos partidos politicos: “assegurar a autenti-
cidade do sistema representativo e defender os direitos fundamentais defini-
dos na Constitui¢do”. Mas, em matéria tributaria, o STF decidiu que partido
politico nao pode impetrar mandado de seguranca coletivo contra aumento de
tributo, pois tal configura direito individualizado.

c2) Organizacdo sindical, entidade de classe ou associacéo legalmente cons-
tituida e em funcionamento h4, pelo menos, um ano, em defesa de direitos
liquidos e certos da totalidade ou de parte dos seus membros ou associados, na
forma dos seus estatutos e desde que pertinentes as suas finalidades, dispensa-
da, para tanto, autorizacao especial.

Uma das inovagdes do texto situa-se na previsao explicita quanto a defesa
de direitos de parte dos membros, como j4 fixara a Saimula 630 do STF: “A enti-
dade de classe tem legitimagdo para o mandado de seguranca ainda quando a
pretensao veiculada interesse apenas uma parte da respectiva categoria”.

Importante inovacéo encontra-se na dispensa de autorizacdo especial para
a impetracao, dispensa antes consagrada na Sumula 629 do STF: “A impetra-
¢ao do mandado de seguranca coletivo por entidade de classe em favor dos
associados independe da autorizacdo destes”. Portanto, nio se aplica, neste
meio especifico, o inciso XXI do art. 5.° da CE

d) Liminar — A Lei 12.016/2009, no art. 22, § 2.°, traz preceito que figura-
vano art. 2.° da Lei 8.437/1992, no sentido de s6 poder ser concedida liminar
apos audiéncia do representante da pessoa juridica de direito publico, devendo
esta se pronunciar no prazo de 72 (setenta e duas) horas. Esta exigéncia de
contraditorio se apresenta se estiver envolvida pessoa juridica de direito publi-
co, tendo em vista o amplo alcance dos efeitos de uma decisdo concessiva.

e) Sentenca — Conforme o art. 22, caput, “no mandado de seguranca cole-
tivo, a sentenca fard coisa julgada limitadamente aos membros do grupo ou
categoria substituidos pelo impetrante”. A Lei 12.016/2009 silenciou a res-
peito do alcance geografico da decisdo, antes apontado na Lei 9.494/97, art.
2.°-A — competéncia territorial do orgio prolator. Tendo em vista ter incor-
porado preceitos de outras leis e ndo ter absorvido este, e levando em conta
a tendéncia jurisprudencial de néo exigir relacdo nominal dos substituidos,
pode-se entender ndo mais persistir o referido art. 2.°-A da Lei 9.494/97 para
o mandado de seguranca coletivo.

) Mandado de seguranca coletivo e acoes individuais - Nos termos do art.
22,8 1.°, da Lei 12.016/2009, “o mandado de seguranca coletivo nio induz
litispendéncia para as agoes individuais, mas os efeitos da coisa julgada nio
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beneficiarao o impetrante a titulo individual se nao requerer a desisténcia de
seu mandado de seguranca no prazo de 30 (trinta) dias a contar da ciéncia
comprovada da impetracio da seguranca coletiva”.

18.7.9 Acdo popular

a) Nogdo - E a garantia constitucional colocada a disposicio de qualquer
cidadédo para anular ato lesivo ao patrimonio publico, 2 moralidade adminis-
trativa, a0 meio ambiente e ao patriménio historico e cultural, ficando o autor,
salvo ma-f¢, isento das custas judiciais e do dnus da sucumbéncia (CF art. 5.°,
LXXIII). Visa a tutela de interesses de toda a populacio. As omissdes lesivas
também ensejam ac¢io popular.

b) Legislacdo — CF, art. 5.°, LXXIII, e Lei 4.717, de 29.06.1965, que traz
também preceitos processuais.

c) Fins da acdo popular — Preventivos, ou seja, visa a impedir os efeitos
lesivos, e repressivos, isto €, a acdo poderd ser proposta depois da lesao, com o
fim de anular o ato e também de responsabilizar patrimonialmente o causador
do dano.

d) Prazo — Conforme o art. 21 da Lei 4.717/65, a acdo popular prescreve
em Cinco anos.

e) Legitimacdo ativa — Quem ajuiza a¢do popular é denominado autor ou
autor popular. A Constituicdo Federal atribui a legitimidade ativa ao cidadio,
pessoa fisica de nacionalidade brasileira, no gozo dos direitos politicos, isto é,
portador de titulo de eleitor. Assim, o menor, com idade entre 16 e 18 anos,
a quem a Constitui¢do Federal reconhece o direito politico de votar, pode ser
autor popular, patrocinado em juizo por advogado; a exigéncia de maioridade
civil para postular em juizo nédo prevalece diante da previsio constitucional.
Os estrangeiros, as pessoas juridicas, as associacdes, os partidos politicos, as
institui¢oes estatais ndo podem figurar como autor popular.

f) Legitimacdo passiva — No polo passivo se incluem: as autoridades iden-
tificadas nominalmente que autorizaram, aprovaram, ratificaram ou pratica-
ram o ato ou firmaram o contrato impugnados e os beneficidrios diretos do ato
ou contrato. A pessoa juridica publica, a entidade da Administragio, ou enti-
dade privada que recebeu recursos publicos, em nome das quais foi praticado
0 ato, sdo citadas para a a¢do, podendo adotar uma das seguintes condutas:
encampar o pedido do autor popular (figurando no polo ativo), contestar a
acdo (figurando no polo passivo) ou abster-se de manifestacio.

g) Ministério Publico — O Ministério Publico atua de modo auténomo:
emite parecer, quanto a procedéncia ou improcedéncia da acdo popular. Na sua
atuacdo de defensor dos interesses sociais, zela pela regularidade do processo,
apressa a producao de provas e promove a responsabilidade civil e criminal
dos culpados, se for o caso. Se o autor popular desistir da acio ou abandoni-la,
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o Ministério Publico poderd promover o prosseguimento da acao, se reputar
de interesse puiblico que esta chegue ao final.

h) Foro competente — E determinado segundo a origem do ato; por exem-
plo, se o ato foi praticado por autoridade federal, de qualquer nivel, a com-
peténcia ¢ do juiz federal da secdo judicidria em que se praticou o ato (art. 5.°,
caput, da Lei 4.717/65).

i) Liminar — A Lei 4.717/65, no art. 5.°, § 4.° (acrescentado pela Lei
6.513/77), prevé a possibilidade de concessao de liminar, com o fim de sus-
pender os efeitos do ato lesivo impugnado.

i) Procedimento — A acdo popular observa rito ordindrio, com modifica-
coes contidas na Lei 4.717/65: ao despachar a inicial, o juiz ordena a intimacéo
do Ministério Publico; o prazo de contestacao é de vinte dias, prorrogavel por
mais vinte, a requerimento dos interessados; nao havendo pedido de prova
pericial ou testemunhal, o juiz dara vista sucessiva de dez dias ao autor e a0
réu, para alegacoes. Se a sentenca julgar procedente a acdo popular, determi-
nara o desfazimento do ato ou contrato, ou a abstenc¢do de conduta lesiva, e
condenard a reparacio do dano os autores do ato e os beneficidrios, se for o
caso. Da sentenca cabe apelacao voluntdria, se julgada procedente ou impro-
cedente, com efeito suspensivo; quando julgada procedente, s6 podem apelar
os réus atingidos pela decisdo; o juiz é obrigado a recorrer de oficio, quando a
sentenca concluir pela improcedéncia ou caréncia da agéo popular.

18.7.10 Acdo civil publica

a) Nocdo — E o instrumento processual destinado a evitar ou reprimir
danos aos interesses difusos ou transindividuais da sociedade, dentre os quais:
meio ambiente,; patrimoénio cultural; patrimonio publico e social; crianca e
adolescente; idoso; investidores no mercado de capitais; consumidores; porta-
dores de deficiéncia fisica; infracio da ordem econdmica e da economia popu-
lar; infracdo da ordem urbanistica; dignidade e honra de grupos raciais, étni-
cos ou religiosos. .

Naio cabe acdo civil ptiblica em matéria de tributos, contribui¢des previ-
dencidrias, Fundo de Garantia do Tempo de Servico e outros fundos de nature-
za institucional, cujos beneficidrios podem ser individualmente determinados,
conforme dispde o pardgrafo tinico do art. 1.° da Lei 7.347/85, acrescentado
por medida provisoria.

b) Legislacao — CF, art. 129, 1I1; Lei 7.347, de 24.07.1985, com alteracoes
posteriores, inclusive em decorréncia da Lei 9.494, de 10.09.1997; Lei 7.853,
de 24.10.1989 (deficientes fisicos); Lei 7.913, de 07.12.1989 (investidores no
mercado de capitais); Lei 8.069, de 13.07.1990 (Estatuto da Crianca e do Ado-
lescente); Lei 10.257, de 10.07.2001 (Estatuto da Cidade); MP 2.180-35/2001,
Lei 10.741, de 01.10.2003 (Estatuto do 1doso).
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c) Objeto da acdo — Cumprimento de obrigacao de fazer ou nio fazer e/ou
condenacédo em dinheiro. Podera ser ajuizada uma cautelar precedendo a acao
principal, com o fim de evitar o dano.

d) Legitimacdo ativa — E atribuida em sentido amplo ao Ministério Publi-
co, por forca da CE art. 129, II1. E indicada na Lei 7.347, de 24.07.1985, com
alteracoes posteriores, inclusive da Lei 11.448, de 15.01.2007, e em leis espe-
cificas. Conforme o art. 5.° da Lei 7.347/85, tém legitimidade para propor acdo
civil publica: I — o Ministério Publico; II — a Defensoria Publica (acréscimo
decorrente da Lei 11.448/2007); 111 — a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios; IV — autarquia, empresa publica, fundacido ou sociedade de
economia mista; V — associa¢do constituida legalmente ha pelo menos um ano
e que inclua, entre suas finalidades institucionais, o aspecto visado pela acao.
Nos termos do art. 5.°, § 4.°, da Lei 7.347/85, o requisito da pré-constituicao
das associacdes podera ser dispensado pelo juiz quando haja manifesto inte-
resse social, evidenciado pela dimensao ou caracteristica do dano ou pela rele-
vancia do bem juridico a ser protegido. Se o Ministério Publico ajuizar a acao,

o poder publico e as associa¢des poderao habilitar-se como litisconsortes (art.
5.°,82.°).

A legitimidade ativa dos sindicatos para propor agao civil publica vem sen-
do admitida por alguns autores, mesmo sem mencao explicita na Lei 7.347/85,
ante sua natureza de associacao civil; tais vozes ressaltam que sua legitimidade
vincula-se a defesa de direitos coletivos da categoria (por exemplo, seguranca
do trabalho, meio ambiente do trabalho).

e) Legitimacdo passiva — Figura no polo passivo da acdo quem causar o
dano ou ameacar causd-lo, nos ambitos ja mencionados, seja autoridade ou
ente estatal, seja pessoa ou ente privado.

f) Ministério Publico — Se nao figurar no polo ativo, atuard como fiscal da
lei (art. 5.°, § 1.°). Ao tomar ciéncia de ato lesivo ou potencialmente lesivo a
interesses transindividuais, o Ministério Publico poderd instaurar inquérito
civil para apurar os fatos, dai decorrendo ou ndo o ajuizamento da acéo civil
publica. Além do mais, em caso de desisténcia infundada ou abandono por

associacao legitimada, assumira a titularidade ativa, para que a acdo prossiga
(art. 5.°, 8 3.9).

g) Foro competente — E o do local onde ocorreu ou possa ocorrer o dano.
A Lei 10.628/2002 havia alterado a redacao do art. 84 do Codigo de Proces-
so Penal, determinando, no § 2.°, prerrogativa de foro em razao de exercicio
de funcao publica, na agio civil publica por improbidade administrativa. No
entanto, nas ADIn 2.797-2 e 2.860-0, por maioria, o STF declarou a inconsti-
tucionalidade da lei que acrescentou os §8 1.° e 2.° ao referido art. 84.

Nos termos da Sumula 489, do STJ, editada em 2012, “reconhecida a
continéncia, devem ser reunidas na Justica Federal as acdes civis ptiblicas pro-
postas nesta e na Justica estadual”.
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h) Procedimento — A acao civil publica tem rito ordinario, com a parti-
cularidade de admitir medida liminar, quando pedida na inicial (art.12 da Lei
7.347/1985) ou ser ajuizada acdo cautelar (art. 4.°, da mesma Lei). O juiz s6
podera decidir pedido de liminar apés audiéncia do representante judicial da
pessoa juridica de direito publico, se no polo passivo figurar autoridade ou
ente estatal (Lei 8.437, de 30.06.1992, art. 2.°). Da liminar cabe agravo do réu e
também pedido de suspensdo ao presidente do tribunal competente para conhe-
cer de possivel recurso, pedido esse formulado pela pessoa juridica publica
interessada. A sentenca, se procedente, condenara o réu a reparar o dano e/ou
a fazer ou abster-se de fazer algo. De acordo com a Lei 9.494, de 10.09.1997,
que deu nova redacéo ao art. 16 da Lei 7.347, de 24.07.1985, a sentenca civil
fara coisa julgada erga omnes, nos limites da competéncia territorial do érgao
prolator, exceto se o pedido for julgado improcedente por insuficiéncia de
provas, hipotese em que qualquer legitimado podera intentar outra acdo com
idéntico fundamento, valendo-se de nova prova.

18.7.11 Habeas data

a) Nogdo — Segundo José Afonso da Silva, “o habeas data é um remédio
constitucional que tem por objeto proteger a esfera intima dos individuos con-
tra: a) usos abusivos de registros de dados pessoais coletados por meios frau-
dulentos, desleais ou ilicitos; b) introducao nesses registros de dados sensiveis
(assim chamados os de origem racial, opiniao politica, filoséfica ou religiosa,
filiacao partidaria e sindical, orientacdo sexual etc.); ¢) conservacdo de dados
falsos ou com fins diversos dos autorizados em lei” (Curso de direito constitu-
cional positivo, 34. ed., 2011, p. 454).

b) Legisla¢do — CE, art. 5.°, LXXII; Lei 8.078/90 (Cédigo do Consumidor),
art. 43, 8 4.°; Lei 9.507, de 12.11.1997, que disciplina o acesso a informacdes e
o rito processual do habeas data. O processo judicial do habeas data ¢ gratuito,
sendo previsto nos arts. 8.° a 20 da Lei 9.507/97.

¢) Objeto — A impetracao do habeas data visa a assegurar o conhecimento
de informacoes relativas a pessoa do impetrante, constantes de registros ou
bancos de dados de entidades governamentais ou de cardter publico, e visa a
possibilitar a retificacdo de dados. A Lei 9.507, de 12.11.1997, art. 7.°, I11, pre-
viu ainda o habeas data para anota¢io, nos assentamentos do interessado, de
contestacdo ou explicacdo sobre dado verdadeiro, mas justificavel, e que esteja
sob pendéncia judicial ou amigdvel.

A Lei 9.507/97 considera de cardter publico todo registro ou banco de
dados contendo informacédes que sejam ou possam ser transmitidas a terceiros
ou que nao sejam de uso privativo do 6rgao ou entidade produtora ou deposi-
taria de informacdes (art. 1.°, paragrafo unico).

A mesma lei disciplinou a tramitacao do pedido administrativo de acesso
a informagoes relativas ao proprio interessado, determinando sua gratuidade
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(art. 21). O requerimento deve ser apresentado ao 6rgdo ou entidade deposi-
taria do registro ou banco de dados e serd deferido ou indeferido em quaren-
ta e oito horas; a decisao sera comunicada ao requerente em vinte e quatro
horas (art. 2.° e paragrafo unico). No deferimento do pedido, serdo marcados
dia e hora para que o requerente tome conhecimento das informacdes (art.
3.°). Verificada a inexatiddo de qualquer dado a seu respeito, o interessado,
em peticido acompanhada de documentos comprobatérios, podera solicitar a
retificacdo. Mesmo nio havendo inexatidio, o interessado podera apresentar
explicacdo ou contestacio do mesmo, justificando possivel pendéncia sobre o
fato objeto do dado, sendo tal explicagio anotada no seu cadastro (art. 4.° e §
2.°).

d) Legitimidade ativa — Na licdo de José Afonso da Silva (op. cit, p. 454),
o direito de interpor habeas data é personalissimo do titular dos dados, que
pode ser brasileiro ou estrangeiro. Porém, decisao do antigo TFR (atual STJ)
admitiu que herdeiros legitimos ou o conjuge supérstite poderdo impetra-lo.

e) Legitimidade passiva — No polo passivo podem figurar entidades gover-
namentais, ai incluidos 6rgaos e entidades da Administracao direta e indireta
de quaisquer niveis; ou entidades de carater publico, assim consideradas as
entidades dotadas de bancos de dados e cadastros relativos a consumidores, os
servicos de protecdo ao crédito e congéneres (cf. Lei 8.078/90, art. 43, § 4.°).
A Lei 9.507/97 usa a expressao “orgido ou entidade depositdria do registro ou
banco de dados” (art. 2.°, caput).

f) Foro competente — A Constituicdo Federal, nos arts. 102, I, d, e I, a;
105, 1, b; 108, 1, ¢; 109, VIII, e 121, § 4.°, V, indica a competéncia de orgaos
da Justica Federal para processar e julgar o habeas data. Segundo o art. 20 da
Lei 9.507/97, o julgamento do habeas data compete originariamente: a) ao
STE, contra atos do Presidente da Republica, das Mesas da Camara dos Depu-
tados e do Senado, do Tribunal de Contas da Unido, do Procurador-Geral da
Reptiblica ou do proprio STF; b) ao STJ, contra atos de Ministro de Estado ou
do préprio STJ; ¢) aos Tribunais Regionais Federais, contra atos do proprio
Tribunal ou de juiz federal; d) a juiz federal, contra ato de autoridade federal,
excetuados os casos de competéncia dos tribunais federais; e) a juiz estadual,
nos demais casos. Em grau de recurso, a competéncia cabe: a) ao STF de
decisdo denegatoria proferida em tunica instancia pelos Tribunais Superiores;
b) ao STJ, de decisao proferida em unica instancia pelos Tribunais Regionais
Federais; c) aos Tribunais Regionais Federais, de decisdo proferida por juiz
federal; d) aos tribunais estaduais e do Distrito Federal, conforme dispuserem
a Constituicdo estadual e a lei que organizar a Justica do Distrito Federal.
O julgamento em recurso extraordindrio cabe ao STFE, nos casos previstos na
Constituicdo Federal.

g) Procedimento — A peticdo inicial, dotada dos requisitos dos arts. 282
a 285 do Codigo de Processo Civil, serd apresentada em duas vias e os docu-
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mentos que instruirem a primeira serao reproduzidos por coépia na segunda
(art. 8.°, caput). A peticdo devera ser instruida com prova: 1 — da recusa ao
acesso as informacoes ou auséncia de decisdo por mais de dez dias; I1 — da
recusa em fazer-se a retificacdo ou da auséncia de decisao por mais de quinze
dias; IIl — da recusa em fazer-se anotacio de contestacdo ou explicacdo sobre
o dado ou da auséncia de decisiao por mais de quinze dias (art. 8.°, paragrafo
unico).

Vé-se que, ao exigir tais provas, a Lei 9.507/97 condicionou a acao de
habeas data ao prévio uso da via administrativa, porque sé diante do indeferi-
mento a pedido de acesso ao dado pessoal, a pedido de retificacao ou diante da
auséncia de decisdo ao pedido formulado, podera ocorrer a lesdao ou ameaca a
direito. Note-se que o art. 5.°, XXXV, da CF, diz o seguinte: “A lei nao excluira
da apreciacao do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a direito”. Se ndao houver
pedido administrativo, como se caracterizara a lesdo ou ameaca a direito? Nos
termos da Sumula 2 do STJ: “Nao cabe o habeas data se nao houver recusa de
informacao por parte da autoridade administrativa”.

Ao despachar a inicial, o juiz ordenara a notificacao do coator, entregan-
do-lhe a segunda via apresentada pelo impetrante, com as copias dos docu-
mentos. O coator tem o prazo de dez dias para oferecer as informacoes. Findo
esse prazo, o Ministério Publico serd ouvido em cinco dias, seguindo-se a
sentenca do juiz, a ser proferida em cinco dias. Julgado procedente o pedido,
0 juiz marcard data e hordrio para que o coator: I — apresente ao impetrante as
informacoes; 11 — apresente em juizo a prova da retificacdo ou da anotacio feita
nos assentamentos do impetrante. Da sentenca que conceder, negar ou decidir
pela caréncia do habeas data cabe apelacio.
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