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PRINCIPIOS DO DIREITO
DMINISTRATIVO E PRINCIPIOS
CONSTITUCIONAIS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA (DIREITO
CONSTITUCIONAL ADMINISTRATIVO)

Em termos conceituais, o Direito Administrativo pode ser entendido como o conjunto de
principios e normas escritas de Direito Publico, destinadas a regulamentar a instituicdo e o funcio-
namento da Administracdo Publica, norteando, também, seu consequente controle jurisdicional.
Nesse sentido, o termo Administra¢cdo Publica abrange ndo apenas o Poder Executivo, mas tam-
bém os Poderes Legislativo e Judiciario, quando praticam atos préprios de administracdo, tais quais
realizar contratacdo por meio de procedimento licitatério, contratar ou dispensar pessoal através do
provimento ou da vacancia de cargos, e assim por diante.

Nas palavras de Celso Ant6nio Bandeira de Mello®, o Direito Administrativo é “o ramo do
direito publico que disciplina a fun¢Go administrativa, bem como pessoas e drgdos que o exercem”.
Maria Sylvia Zanella Di Pietro® define o Direito Administrativo como sendo o “ramo do direito
publico que tem por objeto os drgdos, agentes e pessoas juridicas administrativas que integram a
Administragdo Publica, a atividade juridica ndo contenciosa que exerce e os bens de que se utiliza
para a consecugdo de seus fins, de natureza publica”.

Por outro lado, o conceito de Direito Administrativo Brasileiro, para Hely Lopes Meirelles®,
sintetiza-se no “conjunto harménico de principios juridicos que regem os drgdos, os agentes e as
atividades publicas tendentes a realizar concreta, direta e imediatamente os fins desejados pelo
Estado”.

Para bem compreender o conceito de Hely Lopes Meirelles, importante que dissequemos sua
licdo e analisemos separadamente seus elementos:

Por “Conjunto harménico de principios juridicos...” devemos entender que o Direito
Administrativo é a sistematizacdo de normas juridicas — e ndo campo de atuacdo da politica ou da
acdo social; Seguindo, a expressdo “...que regem os drgdos, os agentes...” indica que o Direito
Administrativo ordena e regula a estrutura institucional e o pessoal do servigo publico; Por “..e as
atividades publicas..” devemos entender que isso refere que o Direito Administrativo regula,

também, os atos praticados pela Administra¢do Publica, nessa qualidade;

”

J4 no que se refere a “..tendentes a realizar concreta, direta e imediatamente os fins
desejados pelo Estado”, temos que ai estdo a caracterizagdo e a delimitagdo do objeto do Direito

! MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 242 ed. So Paulo: Malheiros, 2007, p. 37.
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 272 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 48.
® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 352 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.
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Administrativo. Este trecho ainda afasta a ingeréncia desse ramo do Direito na atividade estatal
abstrata — que se consubstancia na legislativa —, na atividade indireta, que é a judicial, e, por fim, na
atividade mediata, que se traduz na agao social do Estado.

"

As Ultimas expressGes da definicdo “..fins desejados pelo Estado” estdo a indicar que ao
Direito Administrativo ndo compete dizer quais sdo os fins do Estado. Outras ciéncias se incumbirdo
disto, dentre as quais a Ciéncia Politica e o Direito Constitucional.

Os principios podem ser conceituados como normas imediatamente finalisticas,
primariamente prospectivas e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para cuja
aplicacdo se demanda uma avaliacdo da correlagdo entre o estado de coisas a ser promovido e os
efeitos decorrentes da conduta havida como necessaria a sua promogdo®. De outro lado, as regras
sdo normas imediatamente descritivas, primariamente retrospectivas e com pretensdo de
decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicacdo se exige a avaliacdo da correspondéncia, sempre
centrada na finalidade que lhes da suporte ou nos principios que lhes sdo axiologicamente
sobrejacentes, entre a construgao conceitual da descri¢do normativa e a construgao conceitual dos
fatos’.

Y

No que tange a aplicabilidade pratica, tem-se que os principios funcionam como
mandamento nuclear do sistema. A violagdo de um principio, nesse aspecto, torna-se mais grave do
gue a transgressdao de uma norma. Caracteriza-se como a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido, porque representa insurgéncia
contra todo o sistema, subversdo de seus valores fundamentais®.

Em sua correlagdo especifica com o Direito Administrativo, tem-se que os principios sdo
regras gerais de observancia permanente e obrigatéria para o bom administrador. Verifica-se que
existem algumas controvérsias entre os doutrinadores no que tange aos aspectos quantitativos e
qualitativos dos principios — isto é, em termos mais praticos, quantos e quais sdo os principios
aplicaveis. No entanto, também pode ser percebido algum consenso quanto aqueles que passardo a
ser abordados adiante.

De acordo com Hely Lopes Meirelles’, os principios basicos da Administracdo Publica sdo
aqueles expressamente descritos na Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 37 e na Lei 9.784/99,
em seu art. 29.

Assim, temos que os principios classicos tradicionalmente atribuidos a regéncia da
Administracdo Publica estdo explicitos no caput do art. 37, CF/88 (legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, eficiéncia), no dispositivo responsavel por firmar as bases constitucionais
da Administragao Publica, na seguinte redagao:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de |legalidade, im-
pessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte (...).

* AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios — da definicéo & aplicagdo dos principios juridicos. 132 ed., revista e ampliada. Sdo
Paulo: Malheiros, 2012, p. 85.

* AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios — da definicdo & aplicacéo dos principios juridicos. 132 ed., revista e ampliada. S3o
Paulo: Malheiros, 2012, p. 85.

6 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 42 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p. 408-409.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 352 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.
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Além desses, outros principios vém estabelecidos no art. 22, da Lei 9.784/99, que vem assim
redigido:

Art. 2° A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, fi-
nalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa,
contraditério, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Existem ainda principios aplicaveis a Administracao Publica. Um principio pode se expressar
explicita ou implicitamente. Os explicitos ja estdo incorporados textualmente ao ordenamento
juridico. Os implicitos, apesar de ndo expressos textualmente, sdo reconhecidos pela doutrina e
pela jurisprudéncia como extraidos da légica do sistema juridico. Saliente-se que tanto os principios
explicitos quanto os implicitos estdo expressos no ordenamento, dai a sua for¢a normativa. A dife-
renca é que os explicitos estdo expressos textualmente, ao passo que os implicitos ndo aparecem
literalmente no texto, mas dele se extraem por interpretagao do sistema juridico.

A partir disso, passaremos a abordar brevemente as nuances de cada principio, conforme se-
gue:

PRINCiPIOS FUNDAMENTAIS DE DIREITO ADMINISTRATIVO

O regime juridico de direito administrativo constrdi-se sobre dois pressupostos bdsicos: (i) a
supremacia do interesse publico sobre o particular e (i) a indisponibilidade do interesse publico
pela Administragcdo Publica. Esses dois pressupostos revelam-se como verdadeiros axiomas do
Direito Administrativo, a partir dos quais decorrem todos os demais principios que lhes sdo subor-
dinados. Analisaremos brevemente esses dois principios citados:

A SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO SOBRE O INTERESSE PRIVADO

O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado é a norma basica
que leva o Poder Publico a adotar medidas impositivas de sujei¢cbes aos particulares em favor de
toda a coletividade. Ndo obstante a possibilidade dessas medidas, a Constituicdo Federal nao fez
meng¢ao expressa a esse principio, embora possam ser encontradas diversas manifesta¢des concre-
tas dele no texto constitucional, a exemplo dos institutos da desapropriacdo e da requisicdo da
propriedade particular (art. 5.2, XXIV e XXV, CF). Com efeito, com isso, é possivel afirmar que o
principio da supremacia do interesse publico sobre o particular encontra-se implicito na Constitu-
icdo Federal®.

Todo e qualquer condicionamento das liberdades individuais encontra nesse principio o seu
fundamento origindrio, extraido implicitamente do sistema constitucional patrio. Nesse sentido, a
Constituicdo previu alguns valores, tais como a fungdo social da propriedade, a prote¢dao do meio
ambiente, a intervenc¢do na ordem econémica, dentre outros.

Assim, ainda que submetida a normas juridicas, cumprindo com uma das caracteristicas fun-
damentais do Estado de Direito, a Administracdo goza de certos poderes e prerrogativas que a co-
locam numa posi¢do de superioridade em relagdo aos particulares. A Unica justificativa aceitavel

8 DEUS, Ricardo Alexandre Jo3o de. Direito Administrativo Esquematizado. Sdo Paulo: Método, 2015, p. 171.
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para esse tratamento desigual respaldado na lei estd no fato de que a atuagdo da Administracdo
tem por finalidade precipua a satisfacdo do interesse publico, pois é exatamente isso que autoriza o
Estado a algumas condutas, como desapropriar bens privados, proibir condutas socialmente noci-
vas, adotar politicas de controle da ordem econOmica, restringir o uso da propriedade privada, e
assim por diante.

Ndo se pode esquecer que esse tipo de situacdo, embora demonstre a supremacia do inte-
resse publico enseja concomitantemente o estabelecimento de direitos e garantias fundamentais
que protegem interesses individuais em face da atuacdo do Estado.

Assim, em sintese, o axioma da supremacia do interesse publico pode ser caracterizado pe-
los seguintes aspectos centrais’:

- principio implicito na Constituicdo Federal;
- conhecido também por principio da finalidade publica;

- consiste na primazia do interesse publico primario (coletivo) sobre o interesse privado (in-
dividual);

- inspira o legislador e vincula a autoridade administrativa em toda a sua atuacao;
- dd origem a certas prerrogativas da Administragao Publica;
- dela decorre o carater instrumental da Administragao Publica;

- ndo constitui principio absoluto, devendo conviver harmonicamente com os demais princi-
pios constitucionais e com as garantias e direitos fundamentais;

- ndo se aplica as relagdes da Administragdo regidas pelo direito privado.

A INDISPONIBILIDADE DO INTERESSE PUBLICO

Esse principio traduz-se no mandamento de que a finalidade primdria da fun¢do administra-
tiva deverd estar sempre na satisfacdo dos interesses primarios da sociedade, em todos os setores
em gue a Administracdo venha a atuar. Essa é uma finalidade vinculada, ndo se admitindo desvio,
pois o administrador ndo cuida de interesse patrimonial préprio ou da pessoa do Estado, mas sim,
do interesse publico, que possui carater transindividual. O principio da indisponibilidade do interes-
se publico estd implicito na Constituicao Federal.

Qualquer transigéncia ou renuncia envolvendo assuntos da administragdo publica somente é
possivel se com fulcro na Constituicdo ou na lei, sempre com vistas a alcangar o interesse publico.
Ao administrador cabe adotar todas as medidas adequadas e necessarias a protecdo da coisa publi-
ca. Com efeito, a Administragdo ndo pode abrir mdo da busca incessante da satisfagdo do interesse
publico primario (bem comum) nem da conservagdo do patrimonio publico (interesse publico
secundario)™.

° DEUS, Ricardo Alexandre Jo3o de. Direito Administrativo Esquematizado. Sdo Paulo: Método, 2015, p. 172.
1 DEUS, Ricardo Alexandre Jodo de. Direito Administrativo Esquematizado. Sdo Paulo: Método, 2015, p. 173.
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Em sintese, o pressuposto da indisponibilidade do interesse publico é caracterizado pelos
aspectos centrais que seguem™:

- principio implicito na Constitui¢do Federal;
- imp8e uma série de restricdes (sujeicdes) a conduta administrativa;

- conteudo: a Administragdo Publica ndo pode abrir mao de alcangar o bem comum (interes-
se publico primario) nem de conservar o patrimonio publico (interesse publico secundario);

- consequéncias praticas: proibicdo de alienar bens publicos enquanto afetados a finalidade
publica, restricdes a alienagao de bens publicos, necessidade de concurso publico para admissdo de
pessoal; necessidade de licitagdo para celebracdo de contratos administrativos; proibicdo de renun-
cia de receita, salvo autorizacdo legal, etc;

- a indisponibilidade do interesse publico aplica-se a Administracdo Publica — e ndo ao Parla-
mento no exercicio da funcdo legislativa;

- a indisponibilidade do interesse publico gera como consequéncia logica a submissdo da
Administracdo Publica a uma série de outros principios (legalidade, continuidade do servigo publi-
co, igualdade dos administrados, controle da atuagao administrativa, publicidade, etc).

PRINCIPIOS ESPECIFICOS DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA

Tendo por base os dois axiomas ja explicitados que respaldam o regime juridico de Direito
Administrativo, o ordenamento brasileiro consagra outras normas-principio com forte conteddo
normativo. Algumas delas estdo expressas na Constituicdo de 1988 e outras em texto infraconstitu-
cional. Passaremos a andlise dos 5 cldssicos principios da Administragdo Publica explicitos no art.
37, caput, CF e, em seguida, aqueles explicitos em diplomas infralegais e implicitos no ordenamento
juridico brasileiro:

PRINCiPIO DA LEGALIDADE

A acepcado do Principio da legalidade no ambito do Direito Administrativo tem estrita liga-
¢do com a subordinagdo da Administragdo Publica a lei. S6 existe atuagao estatal se houver previ-
sdo legal para sua atuacao. Nesse sentido, aplica-se a maxima “a Administragdo Publica sé é dado
fazer o que estiver expressamente previsto ou autorizado por lei”. Diferentemente do regramento
direcionado ao particular, que podera atuar livremente no ambito de sua autonomia privada, com
exce¢do nos casos em que houver expressa vedagao legal para tanto.

Essa diferenciacdo é fundamental para o entendimento do regime juridico-administrativo.
Isso porque, conforme destacado, enquanto a particulares é permitido fazer tudo o que a Lei ndo
proibe, na Administra¢do Publica s6 é possivel fazer aquilo que a Lei expressamente prevé ou per-
mite. De acordo com essa premissa, ndo existira qualquer tipo de a¢do estatal sem uma determina-
¢do ou autorizagdo legal.

" DEUS, Ricardo Alexandre Jodo de. Direito Administrativo Esquematizado. Sdo Paulo: Método, 2015, p. 175.
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Nesse sentido, o principio da legalidade nao traz reflexos apenas no ambito interno da Ad-
ministracdo Publica, no que tange a organizacdo do servico pubico e dos servidores publicos, mas
também em relagdo aos particulares. Nesse ponto em especifico, tem-se a exigéncia de que direi-
tos, deveres, proibi¢cdes ou restricdes somente poderdo ser criados por meio de lei. Em outras pala-
vras, o particular deve observancia a lei e pode ter seu ambito de atuacdo restringido por ela. Essa
premissa encontra-se expressa no o art. 52, ll, da CF/88, ao elencar como garantia fundamental do
cidad3o a premissa de que ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer nada sendo em virtude
de lei.

A titulo exemplificativo, como regra geral, um direito, como a concessdo de novo beneficio
previdenciario, ou um dever, como a criagdo de um novo imposto, ou uma proibicdo ou restricdo
serdo criados por meio de ato administrativo. Esse tipo de interferéncia na esfera privada do parti-
cular so é admitida ordinariamente por meio de lei. Nesse sentido, inclusive, o E. STF ja editou, in-
clusive, sumulas de jurisprudéncia determinando a aplicacdo direta do principio da legalidade em
relagao a algumas situagdes:

SUumula 339/STF: N&o cabe ao Poder Judiciario, que ndo tem funcao legislativa, aumentar
vencimentos de servidores publicos sob fundamento de isonomia.

Sumula 686/STF: SO por lei se pode sujeitar a exame psicotécnico a habilitagdo de candi-
dato a cargo publico.

Alids, o ato administrativo normativo (a exemplo dos decretos) que, de alguma forma, in-
fringir o principio da legalidade, podera ser sustado (suspenso) pela mesa diretora do Congresso
Nacional por meio de decreto legislativo, conforme disposto no art. 49, V, da Constituicdo Federal.

Embora a observancia ao principio da legalidade constitua a regra geral, segundo Celso An-
ténio Bandeira de Mello™?, esse mandamento admite 3 exceg¢des, ou seja, trés situacdes em que a
exigéncia de legislagdo podera ser relativizada. S3o elas:

- Medidas Provisdrias: conforme disposto no art. 62, da Constituicdo Federal, trata-se a me-
dida provisoria de providéncia excepcional colocada a disposicdo do Presidente da Republica para
disciplinar certos assuntos em condicoes especificas;

- Estado de Defesa: estabelecido pelo art. 136 da Constituicdo Federal, pode ser decretado
pelo Presidente da Republica para preservar ou restabelecer, em locais restritos e determinados, a
ordem publica ou a paz social ameagados por grave e iminente instabilidade institucional ou atingi-
das por calamidades de grandes proporg¢des na natureza. Entre as medidas possiveis de serem ado-
tadas no estado de defesa, constam na CF as de restricdo aos direitos de: (i) reunido, ainda que
exercida no seio das associagdes; (ii) sigilo de correspondéncia; (iii) sigilo de comunicagdo telegrafi-
ca e telefonica;

- Estado de Sitio: previsto pelo art. 137 da Constituicdao Federal, o Estado de Sitio podera ser
decretado em fungdao de comocao grave de repercussdo nacional ou ocorréncia de fatos que com-
provem a ineficdcia de medida tomada durante o estado de defesa, ou ainda quando da declaragao
de estado de guerra ou resposta a agressao armada estrangeira. No estado de sitio podem ser ado-
tadas, entre outras, as seguintes medidas restritivas de direitos individuais: (i) obrigacdo de perma-

2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2008, p. 106.
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néncia em localidade determinada; (ii) detencdo em edificio ndo destinado a acusados ou condena-
dos por crimes comuns; (iii) restricdes relativas a inviolabilidade da correspondéncia, ao sigilo das
comunicagoes, a prestacdo de informacdes e a liberdade de imprensa, radiodifusdo e televisdo, na
forma da lei; (iv) suspensado da liberdade de reunido, etc.

PRINCiPIO DA IMPESSOALIDADE

O principio da impessoalidade conta com trés acepc¢es distintas: (/) a finalidade publica; (ii)
a isonomia; (iii) a imputag¢do ao 6rgao ou entidade administrativa dos atos praticados pelos seus
servidores®.

Hely Lopes Meirelles* ja entende ser esse o classico principio da finalidade publica, em refe-
réncia a primeira acepg¢ao, sendo, inclusive, reconhecido como correspondente aquele previsto no
art. 22, da Lei 9.784/99.

No que se refere a essa faceta, referido principio imp&e ao administrador que somente pra-
tique o ato para o seu fim legal, qual seja, o atingimento do interesse publico previsto em lei, de
forma expressa ou implicita, excluindo-se, entdo, a possibilidade do exercicio de qualquer atividade
administrativa motivada por interesses pessoais ou individuais. A verificacdo de um ato administra-
tivo praticado sem interesse publico, visando unicamente a satisfazer interesse privado, é macula-
do pelo desvio de finalidade, que fere gravemente sua validade.

J4 para Celso Antonio Bandeira de Mello™ nada mais é que o principio da isonomia ou igual-
dade, em homenagem a segunda acep¢do destacada. Por decorréncia do principio da impessoali-
dade, proibe-se qualquer forma de discriminacdo em relacdo aos administrados. A atuacdo serd a
mesma, independentemente de quem for o destinatario. O desempenho da atividade estatal em
relagao aos particulares devera ocorrer com base em critérios objetivos.

Nesse sentido, a doutrina costuma reconhecer o principio da impessoalidade como home-
nagem a isonomia em 3 exemplos de mandamentos constitucionais apliciveis a Administracdo
Publica, quais sejam: (i) aquela descrita pelo art. 37, Il, da CF/88, que traz a exigéncia de realizacdo
de concursos para o provimento de cargos e empregos publicos; (i) a constante no art. 37, XXI, da
CF/88, que determina a obrigatoriedade da realizacdo de licitagdo para a contratacdo de obras,
produtos e servicos; e (iii) aquela determinada pelo art. 100, CF/88, que imp&e o pagamento de
credores judiciais por meio de precatdrios, em ordem cronoldgica.

Outrossim, no plano infraconstitucional, pertinente referir o disposto no art. 29, § Unico, lll,
Lei 9.784/99, segundo o qual nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os
critérios de objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promoc¢do pessoal de a-
gentes ou autoridades.

3 DEUS, Ricardo Alexandre Jo3o de. Direito Administrativo Esquematizado. Sdo Paulo: Método, 2015, p. 181.
% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 352 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 93.
> MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 252 ed. S3o Paulo: Malheiros, 2008, p. 114.




VERBCO DIREITO ADMINISTRATIVO

— e — st f= e = et s e = st s mmmr o mmm = e s s e — = = e

Ainda no intento de exemplificar a aplicacdo pratica desse principio, temos a vedagdo ao
nepotismo, explicitada pela simula vinculante 13, do STF, nos seguintes termos: “A nomeagdo de
cbénjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro grau,
inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica investido em cargo de
diregdo, chefia ou assessoramento, para o exercicio de cargo em comissdo ou de confianga ou, ain-
da, de fungdo gratificada na administragdo publica direta e indireta em qualquer dos poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste mediante designa-
¢bes reciprocas, viola a Constituicéo Federal.”

Finalmente, a interpreta¢do do principio da impessoalidade sob a terceira acepgao referida
importa em reconhecer que, quanto a aplicabilidade, referido principio pode se dar tanto em rela-
¢30 aos administrados como em relagdo a prépria Administrag3o. José Afonso da Silva'® atenta que,
no que se refere a primeira forma de impessoalidade, ela se dd no sentido de ndo discriminagdo da
atividade publica, independentemente do seu objeto e de seus destinatarios. Ja a segunda forma
destina-se a dptica do agente, significando que a responsabilidade pelos atos praticados nao deve
ser direcionada ao agente que o praticou, mas sim a pessoa juridica a que ele pertence, por forga
da denominada “Teoria do Orgdo”.

Assim, sob a dptica do agente publico, ndo se considera a pessoa do agente publico atuando,
mas sim, o Estado agindo por meio dele, seja em seu beneficio (em termos praticos, cita-se o regi-
me de responsabilidade civil objetiva do Estado, que s6 permite acionar o agente publico nos casos
em que se verifique a presenga do elemento subjetivo — dolo ou culpa) ou prejuizo (consistente,
por exemplo, na vedagdo de o politico se valer de obra publica para promogdo pessoal).

Além disso, o principio da impessoalidade veda a promogao pessoal de agentes e autoridades
realizados com base em feitos, obras ou servigos publicos. Neste sentido, importante mencionar o
disposto no art. 37, § 12, da CF/88, que dispde:

Art. 37 (...) 8 1° A publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos 6r-
gaos publicos deveré ter carater educativo, informativo ou de orientacdo social, dela nédo
podendo constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promocao pessoal de au-
toridades ou servidores publicos.

Outra consequéncia do reconhecimento desse principio refere-se ao reconhecimento da
validade dos atos praticados por funciondrio irregularmente investido em cargo ou fungdo. Isso
porque, ao adotar a impessoalidade, tem-se que, quem pratica o ato, em verdade, é o 6r-
gdo/entidade ao qual o sujeito esta vinculado — e ndo a pessoa do agente.

PRINCiPIO DA MORALIDADE

O principio da moralidade esta diretamente relacionado a moralidade juridica. Tem ligagdo
com os conceitos de honestidade, de ética, de boa-fé de conduta, com a vedacdo a corrupgdo e
com lealdade no trato para com as institui¢des publicas.

Referido principio é de dificil conceitua¢do, mas guarda grandes intersec¢des com a relagdo
entre direito e moral. Cumprir a lei na frieza de seu texto ndo basta. De acordo com o entendimen-

18 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 21. ed. So Paulo: Malheiros, 2002, p. 648.
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to prevalecente na doutrina moderna e na jurisprudéncia, a imoralidade é vista como uma forma
de ilegalidade, e, portanto, sujeita, portanto, ao controle do Poder Judicidrio.

O controle jurisdicional, como se sabe, se restringe ao exame da legalidade do ato adminis-
trativo — excluindo dai a analise do mérito, caso ele esteja incluido na zona de razoabilidade, ndo
perpetrando evidentes abusos ou graves violagdes —, abrangendo analise ndo apenas da conforma-
¢do do ato com os termos da lei, em sentido estrito, mas também com os principios regentes, a
moral administrativa e o interesse coletivo.

No entendimento da doutrina, de acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro'’, em se tra-
tando de matéria administrativa, sempre que se verificar um comportamento que, ainda que em
consonancia com a lei, ofenda a moral, os bons costumes, as regras de boa administracdo, a ideia
comum de honestidade, estard havendo ofensa ao principio da moralidade administrativa e, por-
tanto, passivel de controle jurisdicional.

E necessério atentar ainda para a distingdo feita por Hely Lopes Meirelles™, para quem a
“moralidade administrativa ndo se confunde com a moralidade comum; ela é composta por regras
de boa administragdo, ou seja, pelo conjunto das regras finais e disciplinares suscitadas néo so pela
distingdo de Bem e Mal, mas também pela ideia geral de administra¢éo e pela ideia de fun¢éo ad-
ministrativa”.

A moral administrativa é aquela que determina a observancia a principios éticos extraidos
da disciplina interna da administracdo. E um conceito juridico indeterminado, que deve ser obser-
vado tanto pelos agentes publicos quanto pelos particulares que se relacionam com a Administra-
¢do Publica®.

A moralidade consubstancia-se em requisito de validade do ato administrativo, podendo
resultar, quando nao observada, na invalidagdo do ato. Essa nulidade poderd ser decretada pela
propria Administracdo Publica, no exercicio de sua autotutela, quanto pelo Poder Judiciario, em
decorréncia do principio da inafastabilidade da jurisdicdo (art. 52, inc. XXXV, CF).

Como forma de instrumento para verificagdo do controle, existem 2 ag¢Oes judiciais para o
controle da moralidade: (i) a acdo popular e (ii) a agao de improbidade administrativa.

A acdo popular esta prevista no art. 52, LXXIIl, CF/88, nos seguintes termos: “qualquer cida-
ddo é parte legitima para propor acdo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou
de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patri-
ménio histdrico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada md-fé, isento de custas judiciais e do
6nus da sucumbéncia”, dispositivo que dispde expressamente que a moralidade administrativa
constitui motivacdo para a proposi¢do de acdo popular, regida pela Lei 4.717/65.

Além disso, o ordenamento juridico patrio prevé que nao basta ser honesto, é preciso tam-
bém que o gestor publico seja zeloso, diligente, responsavel e bom administrador. Com vias de
tutelar essa premissa, o art. 10, da Lei 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa) estabelece que
os atos de improbidade que importam em lesdo ao erario podem ser praticados de maneira culposa

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 152 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 79.
8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 352 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 93.
% DEUS, Ricardo Alexandre Jodo de. Direito Administrativo Esquematizado. Sdo Paulo: Método, 2015, p. 185.
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e de maneira ndo intencional. Ademais, referido diploma prevé expressamente a possibilidade de
sanc¢do por ato de improbidade administrativa que viole principios regentes da administracgao, tais
como a moralidade.

PRINCiPIO DA PUBLICIDADE

O principio da publicidade aparece como sindnimo de transparéncia. E inerente ao préprio
conceito de democracia e estabelece dever de transparéncia nos negdcios realizados pelo Poder
Publico, possibilitando um sistema de controle e eficacia dos atos administrativos. A existéncia des-
se principio obriga que os atos praticados pela Administracdo Publica sejam publicos e, quando a lei
exigir, publicados. Com base na definicdo trazida, tem-se que o principio da publicidade ndo estabe-
lece uma necessidade geral de obrigatoriedade de publicagdo dos atos administrativos. Em outras
palavras, nem todos os atos deverdo ser publicados oficialmente, mas serdo publicos, isto é, deve-
rdo estar ao alcance dos cidaddos.

Com efeito, se ndo houver norma determinando a publicacdo, os atos administrativos que
ndo gerem efeitos externos a Administracdo ndo precisam ser publicados, ficando atendido o prin-
cipio da publicidade mediante a comunicagdo aos interessados (procedimento que ocorre, nor-
malmente, mediante o recebimento de cdpia do ato). Adotado esse raciocinio, podemos afirmar
gue o dever de publicacdo somente recai sobre os atos que gerem efeitos externos a Administragdo
ou quando haja norma legal determinando a publica¢do®.

Nesse particular, a publicagdo, quando exigida por lei, é condi¢ao de eficacia do ato admi-
nistrativa — e nao de sua validade. Isso significa que a publicidade ndo é elemento formativo do ato
administrativo; assim, a ndo publicacdo de ato administragdo nao faz ilegitimo o ato e nem impde
sua anulagdo, mas tdao somente impede que sejam sentidos seus efeitos.

Existe uma previsdao constitucional ao principio da publicidade, contida em um grande nume-
ro de dispositivos constitucionais e legais, tais como art. 52, XXXIll e XXXIV; art. 37, § 12 e art. 93, IX,
da CF/88. No plano infraconstitucional, temos o art. 22, § Unico, V e o art. 14, ambos da Lei
9.784/99, entre outros. A excecdo a esse principio refere-se a necessidade de manutencdo do sigilo das
informagdes imprescindiveis a seguranca da sociedade e do Estado (art. 52, XXXIll, da CF/88 e Lei
11.111/05) e as que digam respeito a intimidade e a privacidade da pessoa humana (art. 37, V, da
CF/88).

Em relacdo ao entendimento jurisprudencial, o STF ja exarou entendimento no sentido de
gue mesmo a privacidade da pessoa humana pode ser relativizada em face do interesse publico,
conforme disposto no seguinte julgado:

CONSTITUCIONAL. PUBLICACAO, EM SITIO ELETRONICO MANTIDO PELO MUNICI-
PIO DE SAO PAULO, DO NOME DE SEUS SERVIDORES E DO VALOR DOS CORRES-
PONDENTES VENCIMENTOS. LEGITIMIDADE. 1. E legitima a publicac&o, inclusive em
sitio eletrénico mantido pela Administracao Publica, dos nomes dos seus servidores
e do valor dos correspondentes vencimentos e vantagens pecunidrias. 2. Recurso
extraordinario conhecido e provido.

(STF, ARE 652777/SP, Rel. Min. Teori Zavascki, Tribunal Pleno, julgado em 23/04/2015).

% DEUS, Ricardo Alexandre Jo3o de. Direito Administrativo Esquematizado. Sdo Paulo: Método, 2015, p. 188.
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No entanto, em relagdo a essa mesma problematica, o E. STF ja se posicionou no sentido de
que, a despeito da exigéncia legal da publicacdo de tais dados ser constitucional, ndo é possivel a
divulgacdo de endereco residencial e dos nimeros de seu CPF e carteira de identidade do servidor,
para amenizar possiveis riscos a sua seguranca fisica (STF, Plenario, SS 3.902, j. 09.06.2011).

Visando a garantir a aplicacdo efetiva do principio da publicidade e a consecugao do manda-
mento constitucional do art. 5, XXXIIl, do art. 37, § 39, Il e do art. 216, todos da CF, o legislador or-
dindrio editou a Lei 12.527/11 (Lei de Acesso a Informagdo). E é acerca desse diploma legal que
trataremos no tépico que segue.

LEI FEDERAL N2 12.527/11 (LEI DE ACESSO A INFORMAGAO)

O direito de acesso a informagao é um direito humano fundamental e esta diretamente vin-
culado a nog¢do de democracia. Em um sentido amplo, o direito a informacdo estd associado ao
direito que toda pessoa tem de pedir e receber informacgGes que estdo sob a guarda de érgdos e
entidades publicas. Dessa forma, para que o livre fluxo de ideias e informac6es sejam garantidos, é
extremamente importante que os drgaos publicos facilitem aos cidad3os o acesso a informagdes de
interesse publico.

Visando a essa finalidade, a Lei 12.527/11 foi editada para estabelecer procedimentos a se-
rem observados pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a
informagdes. No Brasil, a transparéncia e o acesso a informagao constituem direitos do cidaddo e
deveres da Administra¢do Publica. Cabe ao Estado o dever de informar os cidaddos sobre seus di-
reitos e estabelecer que o acesso a informagao publica é a regra e o sigilo, a excegao.

A lei de acesso a informacdo aplica-se aos seguintes:

- aos orgdos publicos integrantes da administracdo direta dos Poderes Executivo, Legislativo,
incluindo as Cortes de Contas, e Judiciario e do Ministério Publico;

- as autarquias, as fundagdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mis-
ta e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios;

- as entidades privadas sem fins lucrativos que recebam, para realizacdo de a¢des de interes-
se publico, recursos publicos diretamente do orgamento ou mediante subvencgdes sociais, contrato
de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo, ajustes ou outros instrumentos congéneres.

Em relagdo a essas Ultimas, a publicidade a que estdo submetidas as entidades citadas refere-
se a parcela dos recursos publicos recebidos e a sua destinagdo, sem prejuizo das prestacbes de

contas a que estejam legalmente obrigadas.

O art. 39, Lei 12.527/11 traz uma série de principios que devem ser observados no acesso a
informacao:

- observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excegao;

- divulgacdo de informacdes de interesse publico, independentemente de solicitacdes;
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- utilizagcdo de meios de comunicacdo viabilizados pela tecnologia da informacao;
- fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracdo publica;
- desenvolvimento do controle social da administragdo publica.

E necessario conhecer alguns termos trazidos pelo referido diploma legal, para sua melhor
compreensao:

Informagao Dados, processados ou ndo, que podem ser utilizados para
producdo e transmissdo de conhecimento, contidos em
qualquer meio, suporte ou formato.

Documento Unidade de registro de informagbes, qualquer que seja o
suporte ou formato.

Informagao Sigilosa Aguela submetida temporariamente a restricdo de acesso
publico em razao de sua imprescindibilidade para a seguran-
¢a da sociedade e do Estado.

Informagao Pessoal Aquela relacionada a pessoa natural identificada ou identifi-
cavel.

Tratamento da Informagao Conjunto de ag¢des referentes a produgdo, recepgao, classifi-
cacgdo, utilizagdo, acesso, reprodugdo, transporte, transmis-
sdo, distribuicdo, arquivamento, armazenamento, elimina-
¢do, avaliacdo, destinagcdo ou controle da informacgéo.

Disponibilidade Qualidade da informagdo que pode ser conhecida e utilizada
por individuos, equipamentos ou sistemas autorizados.

Autenticidade Qualidade da informacgdo que tenha sido produzida, expedi-
da, recebida ou modificada por determinado individuo,
equipamento ou sistema.

Integridade Qualidade da informagdo ndo modificada, inclusive quanto a
origem, transito e destino.

Primariedade Qualidade da informagdo coletada na fonte, com o maximo
de detalhamento possivel, sem modificagdes.

A informagdo em poder dos drgaos e entidades publicas, observado o seu teor e em razdo de
sua imprescindibilidade a seguranca da sociedade ou do Estado, podera ser classificada como ul-
trassecreta, secreta ou reservada.

A classificacdo da informagdo em determinado grau de sigilo, deverd ocorrer, observando-se
o interesse publico da informacdo e utilizado o critério menos restritivo possivel, considerados: (i) a
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gravidade do risco ou dano a seguranca da sociedade e do Estado; e (ii) o prazo maximo de restri-
¢do de acesso ou o evento que defina seu termo final.

Nesse sentido, tem-se que os prazos maximos de restricdo de acesso a informacao, conforme
referida classificacdo, vigoram a partir da data de sua producdo e sdo os seguintes:

- informagao ultrassecreta: 25 anos;
- informagao secreta: 15 anos; e
- informagao reservada: 5 anos.

Alternativamente a esses prazos, podera ser estabelecida como termo final de restricdo de
acesso a ocorréncia de determinado evento, desde que este ocorra antes do transcurso do prazo
maximo de classificagdo.

No que se refere as informacges que puderem colocar em risco a seguranga do Presidente e
Vice-Presidente da Republica e respectivos conjuges e filhos, tem-se que elas serdo classificadas
como reservadas e ficardo sob sigilo até o término do mandato em exercicio ou do dltimo mandato,
em caso de reeleicdo.

Transcorrido o prazo de classificagdo ou consumado o evento que defina o seu termo final, a
informacdo sera de acesso publico, de forma automatica.

No que se refere ao procedimento de acesso, tem-se que qualquer interessado podera a-
presentar pedido de acesso a informacdes aos érgaos e entidades submetidas a lei de acesso a in-
formacdo, por qualquer meio legitimo, devendo o pedido conter a identificacdo do requerente e a
especificacdo da informacdo requerida. Importante ressaltar, nesse ponto, que a identificagdo do
requerente ndo podera conter exigéncias que inviabilizem a solicitacdo.

A legislagdo veda quaisquer exigéncias relativas aos motivos determinantes da solicitagao de
informacdes de interesse publico.

Ndo sendo possivel conceder o acesso imediato, o 6rgdo ou entidade que receber o pedido
deverd, em prazo ndo superior a 20 dias (prorrogaveis por mais 10 dias, mediante justificativa ex-
pressa):

- comunicar a data, local e modo para se realizar a consulta, efetuar a reproducdo ou obter a
certiddo;

- indicar as razoes de fato ou de direito da recusa, total ou parcial, do acesso pretendido; ou
- comunicar que nao possui a informacdo, indicar, se for do seu conhecimento, o 6rgdo ou a

entidade que a detém, ou, ainda, remeter o requerimento a esse drgao ou entidade, cientificando o
interessado da remessa de seu pedido de informagao.

No caso de indeferimento de acesso a informac¢des ou as razées da negativa do acesso, pode-
ra o interessado interpor recurso contra a decisdo no prazo de 10 dias, a contar da sua ciéncia. O




