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RESUMO: o presente trabalho tem por escopo analisar aegsaalizacdo do ato

administrativo como corolario do principio demoit@t Para tanto, observar-se-a que
sendo o0 ato administrativo uma manifestacdo deadentda Administracdo Publica, a
qual esta inserida num contexto de Estado Demoordg Direito, parece essencial que
a formacédo desta decisdo administrativa deva sece@ida do devido processo
administrativo, respeitando, por conseguinte, dregliitorio.

Palavras-chave:ato administrativo; processo administrativo; pifiec democratico.

SUMARIO: Introducdo. 1. Breve histérico do Direito Admimgtvo: surgimento,
desenvolvimento e cenario contemporaneo. 2. Efeénesa do principio democréatico:
cenario juridico. 3. O advento do processo admatigb e a sua importancia para o
direito administrativo moderno. 4. Mudanca de pigmrad no conceito classico de ato
administrativo - sua processualizacdo. ConclusaterBncias.

INTRODUCAO

O presente trabalho aborda a mudanca de paradigmzoria do Direito
Administrativo, a qual vem se democratizando a adida Tal cambio paradigmatico
parece trazer um novo conceito de ato administrativ

O conceito classico de ato administrativo - quegpem sintese, como uma
expressdo unilateral de vontade do Estado -, verflegiilizando em virtude da
democracia participativale ndo meramenteepresentativy de forma a se tornar
processualizado. Isto é, o ato administrativo vertransformando em uma sucessao de

atos que incluem a participacdo da sociedade sa@erdo do interesse publico.



Para se chegar a tal hip6tese supra-anunciadastér fazer uma analise
histérica do Direito Administrativo, explicitand@$s surgimento, desenvolvimento e
cenario contemporaneo, sendo este o propdsitoiaeipo capitulo.

Em seguida, no segundo capitulo, anunciar-se-feraescéncia do principio
democratico no cenario juridico, ocasido em queuseara comprovar a hipotese de
que o Direito Administrativo, mesmo sendo um raexente da ciéncia juridica, ndo é
estatico. Ao contrario, vem sofrendo profundas mgda no que cerne a sua estrutura
conceitual, de forma a acompanhar os cambios so@m busca do horizonte
democrético, findando por processualizar a condtralp ato administrativo.

No terceiro capitulo se analisard o surgimentopdmcesso administrativo.
Denotar-se-a que o advento do processo admimgtragpositivado na Lei Federal n°
9.784/99 e na Lei Estadual do Rio de Janeiro n27809 - homenageou os valores
constitucionais do contraditério e da ampla deffisdando por enaltecer a democracia.

No quarto capitulo serd exposto, a priori, 0 citacelassico de ato
administrativo. Para tanto, compreender-se-4 quas primérdios do Direito
Administrativo, percebia-se a presenca de ideiasbdolutismo monarquico, razéo pela
qual a definicdo classica de ato administrativoéocemo fruto de uma manifestacao
unilateral de vontade do Estado.

Além disso, averiguar-se-4 a mudanca de paradiggmmeonceito classico de
ato administrativo, que vem se tornando, hodierméeprocessualizado, fruto da
constitucionalizacdo do Direito Administrativo, quessou a inserir 0 principio
democratico em seu seio.

Ao final, alcangar-se-4 a ilacdo no sentido de gueo administrativa, que
outrora era tido como manifestacdo unilateral deaade do Estado, doravante comeca

a ser visto como uma decisao estatal legitimadaodeicamente pela participacdo



popular - por meio de um processo administrativea-sua construgcdo. Ou seja, a
processualizacdo do ato administrativo finda p@epm em decisdes administrativas

cada vez mais legitimas.

1. BREVE HISTORICO DO DIREITO ADMINISTRATIVO: SURGI MENTO,
DESENVOLVIMENTO E CENARIO CONTEMPORANEO

O Direito Administrativo surgiu na Franca, aproasamente no inicio do
século XIX, como resposta as ansias do povo - muenéa burguesia que ascendia
como classe social - em busca da limitacdo dosrpsdip rei e garantia de direitos
fundamentais. Cita-se como marco histérico a Re&&wu Francesa de 1789,
acontecimento relevante para o surgimento do ranhrdito em espeque.

Sobre o surgimento do Direito Administrativo, pabna Odete Medauar

O direito administrativo comeca a se formar naseiias décadas do século
XIX. E muito comum apontar uma lei francesa de 1806fo seu ato de
nascimento: essa lei disciplinou, de modo sistamatia organizacdo
administrativa francesa, com base na hierarquia eemtralizacdo. (...) As
concepcdes politico-institucionais que afloravaessa época, propiciavam o
surgimento de normas norteadoras do exercicio dderps estatais, pois
tinham clara conotagdo de limitagéo e controle ddep e de garantia dos

direitos individuais.

Neste sentido ensina Diogo de Figueiredo Moregtoi\

O Direito Administrativo, porém, como a disciplipaidica dessas atividades
voltadas ao atendimento de interesses coletivosp@o se adiantou, de
recente desenvolvimento (...). Na Epoca Moderna, uwisr@és costumam
apontar no calendario revolucionario, o dia 28y®kp, do Ano VIII (1800),

a data em que a Revolucdo Francesa editou a pairteireguladora da
publica administragéo, tida, assim, como “certid@mascimento” do Direito

Administrativo.

! MEDAUAR, Odete.Direito Administrativo Moderno192 Ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

p. 51.
2 MOREIRA NETO, Diogo de FigueiredcCurso de Direito Administrativol6® Ed. Rio de Janeiro:

Forense, 2014. pp. 112-113.



Diante do exposto, alcanca-se a ilacao primewguéeo Direito Administrativo
teve seu surgimento como ramo autbnomo do direitd-ranca do século XIX, em
virtude do ideério burgués revolucionario que caloi na Revolugdo Francesa de
1789, de que o Estado deveria se submeter ao wnpérilei e respeitar direitos
fundamentais dos cidadaos, ndo mais podendo delergs absolutos.

Nessa esteira, o direito continental europeu g®iat romano-germanico),
diferentemente da tradicdo inglesa e ianquecammon law(sistema anglo-sax&o),
adotou o viés francés de classificar o direito aistiativo como um ramo
estanque/especial.

Por sua vez, no Brasil, o surgimento do Direitomistrativo se deu em
meados do século XIX, durante o periodo imperiabevigéncia da Constituicdo de
1824, amparando-se na doutrina francesa fundadodelo romano-germanico.

Ocorre que, com o tempo, o direito brasileiro deiaproximando do modelo
anglo-saxéo, sobretudo ao adotar o sistema déigats una - exercida unicamente pelo
Poder Judiciario -, de forma que foi se afastarmlanddelo importado da Franca, onde
ha dualidade de jurisdicdo, existindo uma Jurisdié@ministrativd (exercida pelo

Conselho de Estado francés) e uma Jurisdicdo Co@xencida pelo Poder Judiciario).

® A esse direito administrativo, que se originou,siematizou e se expandiu na Europa continental,
costuma-se contrapor o chamado "sistema do comawh Vigente nos Estados Unidos e paises da
comunidade britdnica. (MEDAUAR, OdetRireito Administrativo Modernol92 Ed. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015. p. 52).

4 (...) o direito administrativo patrio se desenvolvee consolida, com predominio da linha francesa.
(MEDAUAR, Odete.Direito Administrativo Moderno192 Ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.
p. 54).

® Justamente aqui entram os franceses. Querenddiinupe o Poder Executivo ficasse suijeito aos fuize
(membros da nobreza contrariada com a Revolugdmé&sa), os revolucionarios franceses atribuiram a
missdo de julgar os atos da Administracdo a umodrgdie a integrava, o Conselho de Estado. Esse
O6rgédo, percebendo a incompatibilidade entre as a®rmio Codigo Civil e os problemas da
Administracdo, é que viria a afirmar a necessidbgara resolvé-los, ser utilizado um "outro thrgio
administrativo, construido em oposicdo ao entdostexie, o civi. (SUNDFELD, Carlos Ari.
Fundamentos de Direito Public6® Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. pp. 105-106).



Sobre o surgimento do Direito Administrativo na8it, ensina Sundfeid

O que resultou desse esforco foi a introducdo peecoo mundo juridico e
politico brasileiro, da nocéo de direito adminiu@ surgida na Franca - um
direito especial para a Administracdo Publica astndo o Brasil da visao,
gue iria persistir longamente na Inglaterra e netadios Unidos da América,
de que a vinculagdo do Estado ao Direito ndo deweexigir - ou, mesmo,
comportar - a construcdo de um ramo especial deitbir(...) Uma
caracteristica da Constituicdo da Republica, del,186ria responsavel pela
principal alteracdo de base no direito administoatbrasileiro (...). Foi a
adocdo do modelo norte-americano de jurisdicdo-ugae o Brasil nunca
mais abandonou -, eliminando-se a Justica Admatisg (isto é, o
contencioso administrativo, uma Justica especiah g Administracao,

ligada a ela e distinta do Judiciario) que havi@ siriada no Império.

O parcial afastamento do sistema juridico-adnritiso brasileiro da doutrina
francesa e do modelo romano-germanico, bem coma@oaimacao ao modelo anglo-
saxao, exigiram transformacdes estruturais naaelriDireito Administrativo.

Nessa esteira, o Direito Administrativo brasilessandonou - parcialmente -
seu perfil originalmente eivado de herancas abistdst (ideia esta que parecia ser um
contrassenso diante da forca motriz que impulsiomowsurgimento do direito
administrativo: a oposicdo burguesa ao modelo ngoin@r) e o ideario gaulés de
direito especial, passando a revestir-se de vattmemcraticos.

Com isso, denota-se que o direito brasile&rgpriori, no periodo imperial,
agasalhou as concepcfes francesas, que imperavasistema romano-germanico.
Todavia,a posteriorj com a proclamacao da republica, o Brasil se apiamx das ideias

estadunidenses (sistema anglo-saxao), evidenceld@agocao da jurisdicdo una - e ndo

® SUNDFELD, Carlos AriDireito Administrativo para cético? Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. pp.
50-51.

" Uma proposta de estudo cada vez mais comum matlita administrativista, em especial a europeia-
continental, consiste na explicagdo da fac@atoritaria" do Estado reconhecida por provimentos
administrativos. Vasco Manuel Pascoal Dias Pedar&ilva, por exemplo, indica que a permanéncia de
atos considerados desfavoraveis decorre da fragdggem histdrica do Estado absoluto para o Estado
liberal, na qual ndo se evidenciou uma verdadeptura. (PALMA, Juliana Bonacorsi de. Como a teoria
do ato administrativo pode ser aproveitada na qaatla consensualidade? In: MEDAUAR, O
SCHIRATO, V. R. (Coord.)Os caminhos do ato administrativedo Paulo: RT, 2011. p. 241).



dual -, criando um direito administrativo polivalenum sistema juridico-administrativo
eclético, fundado em tradi¢cdes antagbnicas.

A evolucéo da ciéncia juridica, atrelada ao fendonéa constitucionalizacéo
do direito - evidenciado sobretudo no periodo pd3ulerra Mundial -, fez com que se
passasse a estudar o Direito Administrativo a duzahstituicao.

Nesse diapasdo, grandes mudancas revolucionarageits classicos do
Direito Administrativo. Exemplo disto s&o os fengras dasupremacia da constituicdo
- que deixou de ser uma mera carta politica sega fionpositiva, passando a granjear o
mais elevado escaldo normativo no ordenamentoigorigl e ocarater normativo dos
principios juridicos- que passaram a ser espécies do género noriaaocadas regras.

Assim disserta Rafael Carvalho Rezende Oli¥eiobre o tema:

A compreensdo exata dos principios, em espéciamassrucial relevancia
no contexto do neoconstitucionalismo e do Pés-Rissito, sobretudo a
partir do reconhecimento do carater normativo priondessa categoria de
normas juridicas e de sua forte aproximagdo conmomlmNo campo do
Direito Administrativo, antigos dogmas e principéassicos vém passando
por um processo de releitura, tendo em vista a&ends constitucionalizacdo

do Direito.

O advento da Il Guerra Mundial levou juristas aliarem criticas ao
positivismo juridico, uma vez que praticas autoati ocorridas nesse periodo bélico
buscavam legitimidade em leis positivadas nos @maemtos existentés.

A ciéncia do direito se transformou pelas ideiasconstitucionalistas pos-
positivistas fazendo emergir as nocdes de supremacia da twogéd e da forca
normativa dos principios. O Direito Administrativopmo ramo da ciéncia juridica,

acompanhou essas metamorfoses, seguindo as eagéoanovo cenario.

8 OLIVEIRA, Rafael C. RPrincipios do Direito Administrativa2® Ed. S&o Paulo: Método, 2013. p. 27.
° Ibidem, p. 41. Ap6s as praticas autoritarias dieranll Guerra, pretensamente legitimadas peldssex
juridicos entéo vigentes, o positivismo juridicagcpupervalorizava a lei e os ideais de seguraegde
forca e cede espaco a um novo paradigma jusfilosddi "pos-positivismo”.



Neste diapasao, o Direito Administrativo vem almaahdo algumas de suas
nocdes classicas - como, por exemplo, 0 conceitoatde administrativo como
manifestacao unilateral de vontade do Estado foraiea a incorporar novas concepcgoes
coerentes com a sofisticada hermenéutica juridiaa da constituigdo.

Sobre esse carater mutante da ciéncia do dirgjte -acompanha os cambios
sociais -, invoca-se o pensamento de Juliana Bosiade Palm¥, que guarda relacédo

com o tema central deste trabalho, qual seja, @psoalizagdo do ato administrativo:

(...) a atuacdo administrativa € tradicionalmenteombecida no ato
administrativo unilateral e imperativo. (...) A conseaalidade coloca em
xeque o paradigma da imperatividade, ditando umsndica bastante
diferenciada daquela tradicionalmente consideramaatos administrativos
unilaterais e imperativos. Esta nova estruturaai@dnovadora no Direito

Administrativo (brasileiro) e deveras desafiadora.

Este trabalho visa defender essa nova estrutureade pela consensualidade.
Trata-se de uma mudanca de paradigma no Direitoirisiimativo contemporaneo que
vem exigindo maior atrelamento com o principio deratico, acarretando numa
Administracdo Publica consensual, que n&o imponhdateralmente seus atos
administrativos, mas que leve em conta a vontagelpo- por meio de um processo

administrativo - na construcdo da decisdo admatist.

2. EFERVESCENCIA DO PRINCIPIO DEMOCRATICO: CENARIO
JURIDICO

O governo democratico € aquele que, em sintesea ela participacdo de
todos na formacao do consenso politico. O pendaalocés Alexis de Tocqueville, do
século XIX, foi um tedrico classico que deu impotéacontribuicdo ao escrever sobre a
democracia na América, apdés sua viagem aos Estduidss, conforme se depreende

da leitura de sua obra:

9 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Op. Cit. pp. 241-242.



Por que entdo as republicas americanas se manpéosmeram? (...) As leis
da democracia tendem, em geral, ao bem da maipois, emanam da

maioria de todos os cidaddos, a qual pode se engaaa ndo poderia ter um
. L . 11
interesse contrario a si mesima.

A historia da democracia no Brasil € uma experémainda embrionaria em
comparagao com outros paises, como os Estadossédadmeérica.

Apbs se tornar independente da metrépole portagees 1822, o Brasil viveu
um periodo imperial, que foi interrompido pela paotacdo da Republica em 1889. A
Republica, por sua vez, sofreu alguns intervaltstatiais. Por fim, a democracia foi
reestabelecida com o advento da Constituicdo Cidad®88.

A Carta Politica de 1988 instituiu o Estado Derético de Direito, conforme se
denota do seu artigo 1°. Esse novo modelo esttat@ a teoria democrética, que
reveste o individuo como merecedor de respeitcaadinidade (art. 1°, 1ll, CF/88) e
liberdade (art. 5°, caput, CF/88).

Assim sendo, a mudanca de um modelo em que a datroao era exaltada -
qgue foi o hiato militar vivido entre 1964 e 198para outro democratico (tendo como
marco historico a Constituicdo Federal de 198&Yotr-se de aparente revolugdo na
estrutura social brasileira.

Essa mudanca estrutural da sociedade trouxe ndeias juridicas. Um desses
novéis idearios foi o principio democréatico, queztna sua esséncia a consensualfdade
e a concertacdo nas relacbes de poder entre adadeiee 0 estado, ndo mais

comportando uma democracia meramente representa@agsparticipativa.

Em estado democrético de direito, a consensualidatiez o principio da
concertacdo nas relacdes de poder entre a sociedadstado. Implica ndo

s6 valorizacdo da figura do administrado nas relaghvolvendo a gestao

! TOCQUEVILLE, Alexis de A democracia na América - leis e costumEmducéo: Eduardo Brand&o.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2005. p. 270.

2 Em sentido amplissimo, a consensualidade consistequalquer forma de acordo de vontades
envolvendo a Administracdo Publica, bem como imsémtos de participacdo administrativa, a exemplo
das audiéncias e consultas publicas. (PALMA, Jalaanacorsi de. Op. Cit. p. 242)
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publica, como também reconhece quieaocracia representativee tornou

insuficiente para uma sociedade ansiosa por paaticdiretamente da
~ . 13
conducéo dos seus interesses.

Nessa linha de pensamento, € interessante anadisescritos de Irene Patricia
Nohard® para quem "talvez a mais corrente das falhastagas ao Capitalismo é o
emprego de um sentido de democracia formal, qumaiaria dos paises capitalistas, se
divorcia da nocao de democracia material". Esseitdgbarece ser passivel de correcao
por meio da criagdo de mecanismos que processuafizatividade da Administracédo
Plblica com vistas a obter maior participacdo paputolocando em pratica a
democracia material e decisdes administrativas eazanais legitimas.

Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira Repoeleciona que, a partir da
segunda metade do século XX, observou-se a exigt@éaaima sociedade pluriclasse -
e ndo mais monoclasse ou biclasse -, cujos cidagiidsrnaram mais esclarecidos e
exigentes, ndo bastando o mero consenso na esletiearesentantes pelo simples voto
(democracia formal), mas se exigindo um consenso roaior amplitude, com efetiva

participacéo popular (democracia substantiva),aromé se |€:

Nas democracias formais, instituidas nas sociedamemclasse e biclasse,
que caracterizaram o Estado moderno até meadoséaddosvinte, era
suficiente o consenso colhido para a escolha d@nteg politicos. O
surgimento de sociedades pluriclasse, a revivesc@ochumanismo ao cabo
de duas guerras mundiais, com o fim da virulénagideologias totalitarias,
e, notadamente, o advento da Revolucdo das Congdeisatornou as
cidadanias mais esclarecidas e exigentes, buscangdiar o consenso

politico além da formalidade da escolha de govdesan de quem devera

13 SEMELES, Mirela Halfim. Interesse publico e gestfablica consensual. Artigo Cientifico
apresentado como exigéncia de conclusdao de Curs®ddegraduacdo lato sensu da Escola de
Magistratura do Estado do Rio de Janeiro, 2014. Pp. Disponivel em: <
http://www.emerij.tjrj.jus.br/paginas/trabalhos_clusao/1semestre2014/trabalhos_12014/MirelaHalfimS
emeles.pdf>. Acessado em 2016.

“ NOHARA, Irene Patricigrundamentos de direito ptblicB&o Paulo: Atlas, 2016. p. 186.

> MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®ovas tendéncias da democracia: consenso e dipgitdico

na virada do século - o caso brasileif@evista Eletronica sobre a Reforma do Estado §ERalvador,
Instituto Brasileiro de Direito Publico, n° 13, mafabril/maio, 2008. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/rere.asp>. Aadssem 2016.



11

governar - para a escolha de politicas - de converde governar. (...)
Assim, ndo mais bastando o consenso na escolhaestdas pelo voto
formal, trata-se de buscar um consenso mais angiloesa escolha de
politicas publicas através de outras formas imgthais que possam
disciplinar com fidelidade e seguranca o processdodmacédo da vontade
participativa, ou seja, a crescente importdnciapdacessualidade como

instrumento democratico.

O principio democréatico, agasalhado pela Conegfitude 1988, revolucionou a
estrutura social brasileira - que pode ser clasgli como pluriclasse -, a qual passou a
exigir maior consensualidade na atuacdo da Admag&d, que ndo mais deveria
decidir de forma unilateral, mas que, em respederaocracia substantiva/participativa,
deveria levar em consideracéo a vontade do poywaouesso de construcdo da decisédo
administrativa, exteriorizada por meio do ato adstiativo.

Por fim, sobre a questdo da legitimidade, cit&sstavo Binenbojnf:

O fomento a participacdo dos cidaddos em procedasesdministrativos
(...) tem sido uma das tentativas de recuperacdasimlide legitimidade da
atuacao da Administracdo Publica.

A ideia de legitimidade das decisdes tomadas Aéiainistracdo Publica traz a
andlise a questdo da participagcdo dos cidadaos reoegsos administrativos. Tal
participagdo homenageia a teoria democréatica, €, qummsequéncia, enaltece a
consensualidade em tempos de heterogeneidade, ssitiad, de pluralidade de ideias

convivendo no seio da sociedade.

3. O ADVENTO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO E A SUA
IMPORTANCIA PARA O DIREITO ADMINISTRATIVO MODERNO

Neste capitulo se analisara o processo adminstrajue € um instrumento
habil a alcancar decisdes administrativas demoaratnte legitimas. Para lograr tal

objetivo, é importante, a priori, compreender msigado de processo.

16 BINENBOJM, GustavoUma teoria do Direito Administrativo - Direitos Fdamentais, Democracia e
Constitucionalizacéo3? Edicdo. RENOVAR: Rio de Janeiro, 2014. pp.-310.
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Processo € um termo polissémico, podendo seridiefide varias maneiras, a
depender da perspectiva que se o visuafixiio é mister desta obra se ater as dilacées
doutrindrias que buscam definir exaustivamentest@aacepcdes de processo, sendo
este um espeque inerente aos estudiosos do direttessual.

Analisando o processo sob a perspectiva da Tdorkato Juridico, a partir do
plano da existéncia dos fatos juridicos, o process@m um procedimento estruturado
em contraditérid®

Hodiernamente ha uma tendéncia em se processualga €, estruturar em
contraditério - procedimentos estatais e privaddggando-se a falar etdireito

fundamental a processualizacdo dos procedimentos"

Sucede que, atualmente, € muito rara, talvez itemtes a possibilidade de
atuacao estatal (ou privada, no exercicio de unempadrmativo) que nao
seja "processual”; ou seja, que nao se realizenear de unprocedimento
em contraditorio. Cogita-se, entdo, um direito fundamental a

processualizagéo dos procedimentos {°..).

Parece evidente que a processualizacdo das degda quer no ambito
jurisdicional ou administrativo - se trata de uragauposto enaltecido nas democracias,
uma vez que homenageia a ampla participacdo par ageecontraditorio, razao porque
se cogita de um direito fundamental a processug@zdos procedimentos.

A expressao ‘processo administrativo’ conguima facie a ideia de que a

Administracdo Publica - tal qual o Poder Judiciarioexerce uma atividade

" 0 processo pode ser examinado sob perspectiva Waiiada sera, pois, a sua definicdo. O processo
pode ser compreendido como método de criacdo denasorjuridicas, ato juridico complexo
(procedimento) e relacao juridica. Sob o enfoqudet@ia da Norma Juridica, processo é o método de
producéo de normas juridicas. (...) O processo smrspectiva da Teoria do Fato Juridico € uma espéci
de ato juridico. (DIDIER JR, Fredi€urso de Direito Processual CiviVolume |. 182 Ed. Salvador:
Editora JusPodivm, 2016. pp. 32-33).

'8 |bidem, p. 33.

19 DANTAS, Miguel Calmon.Direito fundamental & processualizacdie: GOMES JR, Luiz Manoel;
WAMBIER, Luiz Rodrigues e DIDIER JR, Fredie (orgQonstituicdo e processo. Salvador: Editora
JusPodivm, 2007, p. 418pud DIDIER JR, FredieCurso de Direito Processual CiviVolume I. 182 Ed.
Salvador: Editora JusPodivm, 2016. pp. 33-34.
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processualizada. Assim sendo, 0 processo ndo astrarmento exclusivo da jurisdi¢ao,
sendo, também, ferramenta da fung&o executiva.

A titulo de esclarecimento, cumpre recordar queeiparticdo de poderes -
fundada na ideia de separacdo de funcgbes elabpeddaclassico Mostesquieu - foi
agasalhada pelo Poder Constituinte Originario aboshr a Constituicdo Federal de
1988 (artigo 2°), que dividiu os Poderes da Uniiddependentes e harmdnico entre si,
em Legislativo, Executivo e Judiciario. Ainda quada um desses poderes exerca
funcgBes tipicas e atipicas, o processo ndo € éxidade de nenhum deles, haja vista
existir processo legislativo e administratfo.

Ante os conceitos trazidos a tona, denota-se hdigéingdo entre os termos
‘processo’ e '‘procedimento’, ainda que a praxdigardemonstre que muitos operadores
do direito utilizem tais terminologias como sinéasn

Seguem os esclarecimentos de Odete Meffss@ire o tema:

Aceita a existéncia de processo no ambito admatigtr, surge a
controvérsia no tocante a sua denominacéo: pesi@essoou procedimentd
(...) Muitos administrativistas e tributaristas a#lim o termo prolcedimento.
Uma das explicacdes para o uso desse vocabulaania-se no receio de
confusdo com o processo jurisdicional. (...) No aspesubstancial,
procedimentodistingue-se deprocessoporque, basicamente, significa a
sucessdo encadeada de atoBrocesso, por seu lado, implica, além do
vinculo entre atos, vinculos juridicos entre o®itag, englobando direitos,
deveres, poderes, faculdades, na relacdo procesBoatesso implica,

sobretudoatuacéo dos sujeitos sob prisma contraditério

Assim sendo, resta evidente a distincdo entreepsac e procedimento. O

procedimento € um sucessdo encadeada de atos. 0®s§wp a seu turno, € um

20 (...) atualmente a doutrina ndo mais restringe aceibm de processo apenas no ambito do poder
judiciario, posto que € um conceito da Teoria GeoaDireito, aplicando-se igualmente a todos osogm
independentemente do direito material debatidoITBR, Roberto Cajuba da Costaprocessualizacédo

do ato administrativo como contribuicdo para a denagia. Fortaleza: Premius. pp. 25-26).

I MEDAUAR, Odete Direito Administrativo Modernol92 Ed. S&o Paulo: RT, 2015. pp. 199-200.
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procedimento em contraditorio, ou seja, € a atual@o sujeitos sob o prisma do
contraditorio. Destarte, € conceitualmente corfalr em processo administrativo.

Este artigo optou pela nomenclatura 'processaidoeprocedimento’ -, porque
tanto a Lei Federal n° 9.784/99 quanto a Lei Estado Rio de Janeiro n° 5.427/09
optaram por essa terminologia ao criarem suas ctgpe "leis de processo
administrativo”, e porque o processo administraéivoarcado pelo contraditérid.

Além disso, o novel Cédigo de Processo Civil d&520em seu artigo 15,
dispbs que "na auséncia de normas que regplaressoseleitorais, trabalhistas ou
administrativos, as disposices deste Codigo lhes serdo aplicadatetiva e
subsidiariamente”, deixando clara a aplicacdo $uvple subsidiaria do novo CPC aos
processos (e nao procedimentos) administrativos.

Como se ndo bastasse, a propria Constituicdo &eder 1988 optou pelo

termo 'processo’ para identificar a processualidadeinistrative Veja-se:

Artigo 5°, inciso LV, CF/88: aos litigantes, em eesso judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo asskguo contraditério e
ampla defesa, com os meios e recursos a ela irsrent

Artigo 37, inciso Xl, CF/88: ressalvados os caspeeificados na legislagéo,
as obras, servigos, compras e alienag¢des serd@tenitis mediante processo
de licitagdo publica (...).

Artigo 41, § 1°, inciso I, CF/88: O servidor publiestavel s6 perdera o
cargo: mediante processo administrativo em queséj@ assegurada ampla

defesa.

Sendo assim, denota-se haver, o Constituinte r@rigi, agasalhado precisa
terminologia ao adotar a expressado processo admative, em detrimento de

procedimento, aparentemente porque tal atividadaréada pelo contraditério.

22 (...) o processo administrativo caracteriza-se palacédo dos interessados, em contraditério, séa an
a propria Administracdo, seja ante outro sujeito).((MEDAUAR, Odete.Direito Administrativo
Moderna 192 Ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 20130@).

% Ibidem, p. 200.



15

A Lei Federal n® 9.784/99, que regula o procesbuoirstrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal, em seu artigo 2Rrdga que a "Administracdo Publica
obedecera, dentre outros, aos principios da (...)laamdefesa, contraditério (...)".
Denota-se que o0 processo administrativo federa depreocupar com o contraditorio.

A Lei Estadual do Rio de Janeiro n° 5.427/09, paa vez, em dispositivo
analogo ao da lei federal supramencionada, salemtaeu artigo 2° que 0 "processo
administrativo obedecera, dentre outros, aos mioei da (...) ampla defesa,
contraditorio, (...) participagdo (...)".

Observa-se do mencionado dispositivo legal eataglie, tal qual o dispositivo
federal, também homenageia o contraditério comaotintipio a ser observado. Estas
disposicbes legais parecem coadunar com o condeitprocesso defendido pela
doutrina trazida a baila neste capitulo, que vé inalituto juridico como um
procedimento dotado de contraditorio.

Por derradeiro, com o fito de facilitar a compiando significado de processo
administrativo, desfecha-se o presente capitulo asimtese de Diogo de Figueiredo
Moreira Net*, para quem o processo administrativo é "uma séoeds manifestacées

de vontade (...) que se dispdem coordenadamenteatiaga um objetivo final (...)".

4. MUDANCA DE PARADIGMA NO CONCEITO CLASSICO DE ATO
ADMINISTRATIVO - SUA PROCESSUALIZA(}AO

O ato administrativo, desde a sua apari¢do, mioiio século XIX, na Franca,
esteve impregnado de um sentido de "decisado deidade administrativa”. Destarte,

denota-se que o instituto juridico em comento, eél@sdua génese, aparenta manter um

4 MOREIRA NETO, Diogo de FigueireddCurso de Direito Administrativol62 ed. Rio de Janeiro:
FORENSE, 2014. p. 250.
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liame de afeicdo com o "autoritarismo” do antiggimee absolutista, ainda que inserido
no novel modelo burgués, apos as revolugdes lbdmfinal do século XVIII.

Sobre o tema, assim preleciona Odete Medauar

A expressdo ato administrativo surge, pela primeiea, como verbete
introduzido por Merlin, na 3.2 edicdo do Repertd&oyot, de 1812, onde
aparece, também, o que poderia ser um primeiroe@tonou descricdo, nos
termos a seguir: "uma decisdo de autoridade admatii& ou uma acdo, um

fato da administracéo que tenha relagéo com sngsés".

Numa perspectiva histérica, Odete Med&uansina que "no Brasil houve bom
namero de publicacdes sobre o ato administrativess@uws aspectos até meados da
década de 70 do século XX". Acrescenta, ainda;' @u@s a década de 70 do século XX
o interesse e a edi¢cdo de estudos sobre o atoiattatimo sofreram um recuo, embora
a matéria figurasse em todos 0s manuais e cursbse® Administrativo”.

Hodiernamente se pode estabelecer como sendo noeitm classico de ato
administrativo aquele defendido por Alexandre Acdgaque o vé como sendo "toda
manifestacdounilateral de vontade da Administragcdo Publica que, agindstane
qualidade, tenha por fim imediato criar, modifioarextinguir direitos ou obrigacoes".

Observa-se que 0 ato administrativo € definido @wonma manifestacao
unilateral de vontade do Estado. O uso do termadldtenal” para conceituar o ato
administrativo vem sofrendo algumas criticas, haga que, numa Administracao

Publica que zela pelo consenso, torna-se difisiumbrar imposicées unilaterais.

A palavra unilateral, presente em varios conceitesato administrativo e
muito acentuada na doutrina francesa, daria a @steque a deciséo contida
no ato se produziu sem nenhum tipo de atuacao dicipacdo dos seus

destinatarios. Na época da inicial elaboracdo daddio ato administrativo

% MEDAUAR, Odete.Ato Administrativo: origem, concepcdes, abrangéntia MEDAUAR, Odete;
SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.Os caminhos do ato administrativ®do Paulo: Revista dos Tribunais,
2011. p. 16.

% Ibidem, p. 20.

2" ARAGAO, Alexandre Santos dd@eoria Geral dos Atos Administrativos - uma releité luz dos
novos paradigmas do direito administrativa: MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coojd.
Os caminhos do ato administrativ®do Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 39.
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esta visdo seria compativel a percepcao das reldfstado-sociedade entéo
vigente - Estado separado da sociedade e socisdpdeada do Estado. (...)
Com as transformac8es nos vinculos entre Estadoiedsade, cada vez mais
préximos, com a Administracdo buscando sempre m@isenso, acordo,

negociagdo, em vez de imposicdo "de cima para haixsentido da palavra

unilateral vai se alterand®®

Em posicionamento diverso, Alexandre Santos degdfa salienta que "a
vontade manifestada no ato administrativo é umdht®u seja, o efeito produzido na
esfera juridica do administrado deve decorrer téiwenite da vontade da Administracao
Pulblica, independentemente da anuéncia do particula

O presente trabalho defende, com base na idefalménistracdo consenstfal
que, atualmente, o ato administrativo deve serga@lizado, passando-se a levar em
conta a vontade do particular na sua construcaouia democracia participativa, as
ideias impostas unilateralmente - tipicas da emsolabsta, donde o poder restava
concentrado nas maos do soberano - ndo pareceaveszo

Sendo, portanto, o ato administrativo uma mardfggi de vontade da
Administracédo Publica precedida do devido procesboinistrativo que cria, modifica,
ou extingue direitos, parece inegavel a assertvgu, em consequéncia do principio

democratico, o processo de construcao deste atordspeitar o contraditorio.

%8 MEDAUAR, Odete.Ato Administrativo: origem, concepcdes, abrangéntia MEDAUAR, Odete;
SCHIRATO, Vitor Rhein (Coord.Os caminhos do ato administrativédo Paulo: Revista dos Tribunais,
2011. pp. 29-30.

? ARAGAO, Alexandre Santos d@eoria Geral dos Atos Administrativos - uma releité luz dos
novos paradigmas do direito administrativa: MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coojd.

Os caminhos do ato administrativ®do Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 39.

%0 A administracdo consensual privilegia a cooperagdive as partes na identificacdo de interesses
comuns, possibilita o surgimento de acordo entmdaer plblico e os cidadaos (...). A afirmacéo do
constitucionalismo e do estado democratico de tdirdiem como a busca de novos paradigmas
balizadores da fungdo administrativa, trazem a aidimacdo consensual como uma nova face da
administragdo publica. Dentre esses novos paradigmestacam-se os acordos administrativos, a
motivacdo dos atos administrativos (...). (SEMELESieM Halfim. Interesse publico e gestao publica
consensualArtigo Cientifico apresentado como exigéncia dectusdo de Curso de Pds-graduacéo lato
sensu da Escola de Magistratura do Estado do Ridlaheiro, 2014. p. 10. Disponivel em: <
http://www.emerj.tjrj.jus.br/paginas/trabalhos_clusao/1semestre2014/trabalhos_12014/MirelaHalfimS
emeles.pdf>. Acessado em 2016).
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Por conseguinte, defende-se a processualizacéo edigdo de atos
administrativos, que se tornardo uma sucessao eatadie manifestagdes - inclusive
dos particulares e em respeito ao contraditoriom gistas a se chegar ao ato final: a

decisdo administrativit.

CONCLUSAO

Observou-se neste artigo que o conceito classcatal administrativo envolve
dizer, em sintese, que tal instituto juridico é unamifestacdo unilateral de vontade do
Estado. Viu-se, também, que ha critica doutrindoajue tange ao ternfanilateral”
do conceito mencionado.

Isto se da, porque, em uma democracia particgatds ideias impostas
unilateralmente - tipicas da era absolutista, dangeder restava concentrado nas maos
do soberano - ndo parecem compativeis.

Uma das razdes pelas quais o conceito classiaodadministrativo tenha se
cristalizado de forma a identifica-lo como uma rfestacao unilateral de vontade do
Estado se explica com base na génese do Direitoimdstrativo brasileiro, de raiz
francesa (sistema romano-germanico ou continentalpeu). Todavia, a evolugéo
histérica aclarou que, desde 1891, com o advenprineeira Constituicdo Republicana,
o Brasil se aproximou do direito estadunidensetgisia anglo-saxao), criando um
modelo juridico-administrativo eclético, que abragoprincipio democratico.

Viu-se que a ideia de administracdo consensuakia® pensamento de que o

ato administrativo, hodiernamente, deve ser proedizado, isto €, deve ser fruto de

1 Nem todos os atos administrativos sdo editadamddiato pelos agentes administrativos. Em muitos
casos, o ordenamento imp8e a precedéncia de umeaesdadeada de fases, cujo momento final é a
edicdo de um ato administrativo. Assim, alguns a&#@s emitidos como resultado de um processo
administrativo. (MEDAUAR, OdeteDireito Administrativo Moderno192 Edicdo. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2015. p. 198).
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uma sucesséo encadeada de fases que incluamcippaéo do particular - de forma a
respeitar o contraditério - na construcdo da dedisél, que se exteriorizarq por meio
da figura do ato administrativo.

Por derradeiro, defendeu-se a processualizacdata@@dministrativo. Nesta
esteira, entendeu-se que, num Estado Democratindutas administrativas unilaterais
e impositivas soam incompativeis. Destarte, o assonceito de ato administrativo
ndo parece ser suscetivel de defesa no seio delemmacracia. Isto porque o principio
democrético exige ampla participacdo popular, egjufgo de imposi¢des unilaterais da

Administragdo Publica.
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