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RESUMO

O presente trabalho tem como objeto de estudo a autoexecutoriedade dos atos
administrativos segundo a ordem constitucional brasileira. Busca-se, por conseguinte,
analisar os limites existentes para atribuicdlo da competéncia executéria a
Administragdo, identificando-se as hipdteses nas quais esta legitimada a adotar
diretamente medidas coercitivas em face do administrado, sem a necessidade de recorrer
ao Poder Judiciario. Realiza-se a analise do modelo de separacao de poderes concebido
pela constitui¢do, das normas constitucionais incidentes, sobretudo os direitos e
garantias fundamentais assegurados e dos critérios tradicionalmente defendidos pela
doutrina para a existéncia do atributo. A autoexecutoriedade ¢ imprescindivel para a
consecucdo de determinadas atividades administrativas, sob pena de frustrar certas
competéncias e bens tutelados. No entanto, a ado¢do da medida implica restricdo ao
devido processo legal, que possui no processo judicial sua maior amplitude. Para a
consecugdo do trabalho sera realizada a analise de estudos doutrinarios e das normas
juridicas constitucionais e infraconstitucionais incidentes, adotando-se como raciocinio
sobre a aplicacdo das normas juridicas a doutrina de Humberto Avila, que aponta a
proporcionalidade como um postulado normativo de aplicagdo. Propde-se como modelo
adequado para a legitima atribuicdo da competéncia executiva, além da previsdo legal,
que a medida satisfaca determinada atribuicdo constitucional, atendendo-a de modo

proporcional em cotejo com o principio do devido processo legal.

Palavras-chave: Ato Administrativo. Autoexecutoriedade. Proporcionalidade.



RESUMEN

El presente trabajo tiene como objeto de estudio la ejecutoriedad de los actos
administrativos en conformidad con el orden constitucional brasilefio. Se buscan los
limites existentes para atribuir la ejecutoriedad, identificando la hipotesis en que la
Administracion estd legitimada para adoptar medidas coercitivas contra el administrado,
sin recorrer al Poder Judicial. Se analiza el modelo de separacién de poderes concebido
por la constitucion, las normas constitucionales aplicables, especialmente los derechos y
garantias fundamentales y los criterios defendidos por la doctrina para la existencia del
atributo. La ejecutoriedad es imprescindible para la realizaciéon de determinadas
actividades administrativas, so pena de haber prejuicio a los bienes protegidos. Todavia,
la medida implica restricciones al debido proceso legal, que en el proceso judicial tiene
mayor alcance. Para la consecucion del trabajo se analizaran estudios doctrinales y las
normas juridicas constitucionales e infraconstitucionales incidentes, adoptando como
raciocinio sobre la aplicacion de las normas juridicas la doctrina de Humberto Avila,
que apunta la proporcionalidad como un postulado normativo de aplicacion. Se propone
como modelo adecuado para atribucion de la ejecutoriedad que exista prevision legal y
que la medida coercitiva satisfaga una determinada atribucidon constitucional,

cumpliéndola de modo proporcional a la vista del debido proceso legal.

Palabras-clave: Acto Administrativo. Ejecutoriedad. Proporcionalidad.
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1 INTRODUCAO

Apresentada como um dos atributos dos atos administrativos, a autoexecutoriedade
consiste na possibilidade da Administracdo valer-se diretamente dos meios coercitivos para
vencer as resisténcias e obter do sujeito passivo a prestagao devida. Nesse sentido, afirmar a
existéncia da autoexecutoriedade dos atos administrativos, ou de alguns deles, ¢ asseverar que
a Administragdo pode em determinadas circunstancias, sem recorrer ao Poder Judiciario,
implementar materialmente suas pretensdes', mesmo diante da oposi¢do e resisténcia do
administrado.

Aos particulares, por outro lado, como regra, refuta-se a possibilidade do uso da forga
para fazer valer suas pretensoes e direitos, sendo restritas as hipoteses nas quais a autotutela ¢
uma forma legitima de resolucdo de conflitos. Deve o particular recorrer ao Poder Judiciario,
que, no exercicio da fun¢do jurisdicional, obedecidos os principios constitucionais regentes e
respeitadas as garantias fundamentais dos cidaddos, solucionara a lide e procederd a execucao,
adotando as medidas para a satisfagdo do direito reconhecido.

A origem da autoexecutoriedade estd associada as formula¢des primitivas dos atos
administrativos, com carateristicas autoritarias, quando ainda incipiente o reconhecimento dos
direitos e garantias fundamentais dos administrados, cujo estudo foi ampliado
consideravelmente ao longo do século XX, modificando por completo a relagdo
Administragdo-administrado. Nesse sentido, verificou-se ao longo das ultimas décadas
esforcos doutrinarios para reconhecer os limites a autoexecutoriedade, sendo apontados, entre
outros, a necessidade de previsdo legal ou a configuracdo de situagdes de urgéncia na adogao
da medida pela propria Administracao.

Além do reconhecimento dos direitos e garantias fundamentais dos administrados,
oponiveis em face do Estado, a discussio quanto a autoexecutoriedade perpassa pela
conformacdo da fun¢do administrativa contemporaneamente, exigindo-se cada vez mais uma
atua¢do ativa, eficiente e independente, sem indevidas interferéncias dos demais Poderes.

O presente trabalho, portanto, inserido neste contexto, busca analisar a
autoexecutoriedade dos atos administrativos diante da ordem constitucional de 1988,
notadamente diante da positivagdo do rol de direitos e garantias fundamentais e da separagdo

dos poderes concebida. Propde-se como critério para a outorga da autoexecutoriedade a

! Bandeira de Mello, enfatizando as ligdes de Cammeo, ressalta que apesar de comumente ser afirmada a
executoriedade como um atributo do ato administrativo, refere-se, propriamente, a pretensdo juridica.
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33 ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2016. p. 433.



previsdo em lei e a observancia do postulado da proporcionalidade. Como teste do modelo
proposto ao controle da autoexecutoriedade, serd realizado o estudo quanto a
constitucionalidade do Projeto de Lei n® 4.257/2019, que propde a execugdo fiscal
extrajudicial de alguns tributos, analisando-se a viabilidade da propria Administragdo adotar
diretamente as medidas restritivas do patrimonio do particular com o propdsito de cobrar os
tributos que lhes sdo devidos.

No primeiro capitulo, sera empreendido o estudo quanto a conformagao das fungdes
estatais, pressuposto para a andlise da autoexecutoriedade. A existéncia e os limites do
atributo configuram 4reas de incerteza entre as fungdes jurisdicional e administrativa,
ensejando duvidas, em diversas situagdes, quanto a legitimidade da atuagdo direta da
Administracdo ou a necessidade de recorrer ao Poder Judiciario>. Ao mesmo tempo que a
execucdo via processo jurisdicional representa uma garantia de maior prote¢do ao executado,
em especial de garantias fundamentais, 3 Administragdo devem ser asseguradas vias de acao
ageis e eficazes em determinadas matérias, sob pena de comprometer o seu regular
funcionamento e frustrar as suas missdes constitucionais.

O segundo capitulo analisa o ato administrativo, que conserva grande relevancia como
um dos principais mecanismos de atuacdo da Administracdo. Busca-se a origem da
autoexecutoriedade e as influéncias das concepgdes classicas sobre as defini¢des
contemporaneas desta via juridica de acdo. Em seguida, defende-se o estudo do ato
administrativo como constitutiva de relagdes juridico-administrativas, permitindo
compreender a posicao juridica dos sujeitos de direitos que a compde, a existéncia de direitos
subjetivos e de obrigacdes publicas e a regéncia pelo direito publico.

No terceiro capitulo realiza-se a analise sobre o postulado normativo da
proporcionalidade, imprescindivel para a aplicagdo dos principios juridicos. A andlise do
postulado serd realizada em cotejo com as garantias e direitos fundamentais assegurados pela
Constituicao de 1988, notadamente o devido processo legal e a legalidade, que devem nortear
a atividade estatal, fornecendo os limites constitucionais a outorga da autoexecutoriedade.

Em seguida, no quarto capitulo, aprofunda-se a andlise da autoexecutoriedade,

buscando sistematizar os critérios apontados pela doutrina para a legitimidade da agdo

2 Sobre a davida que muitas vezes recai sobre o administrador, assevera Regis Fernandes: “E comum que a
Administragdo Publica duvidando de sua propria competéncia solicite ao Judiciario, a execugdo de seus atos. E
manifesta sua fragilidade. Os atos administrativos tém for¢a de se imporem aos administrados sem qualquer
manifestacdo do Judiciario. Apenas o medo e o comportamento temeroso da Administragao € que a obrigam a se
utilizar do Judicidrio para executar suas manifestacdes. Independe de qualquer refor¢co externo.” OLIVEIRA,
Regis Fernandes de. Ato administrativo. 6 ed. rev. atual e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2014. p. 49.



administrativa executdria. Neste capitulo, sdo apresentadas criticas aos critérios tradicionais e
defende-se como o modelo adequado, segundo a ordem constitucional, a observancia pela
administracdo da legalidade e o atendimento a proporcionalidade diante dos direitos e
garantias restringidos, possibilitando, por conseguinte, o controle jurisdicional das leis
atribuidoras da autoexecutoriedade.

No quinto capitulo sera realizada a analise da constitucionalidade do Projeto de Lei n°

4.257/2019, que propoe a introdugdo da execucao fiscal extrajudicial de alguns tributos.



2 FUNCOES ESTATAIS E VIAS JURIDICAS DE ATUACAO ADMINISTRATIVA

A andlise das fungdes estatais e das formas de manifestacdo do Estado constituem o
pressuposto para o estudo dos atos administrativos e de seus atributos, permitindo a
sistematizagdo desses atos em cotejo com as varias formas de se exercer as atividades estatais.

Seguindo a tradicional separagdo dos Poderes, a Constituigdo de 1988 previu a
existéncia dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, o6rgdos independentes e
harmonicos entre si. Este dispositivo trata dos trés grandes conjuntos de 6rgaos estatais, cada
conjunto encarregado de uma fungao estatal precipua. Nesse sentido, ao Legislativo incumbe
principalmente a funcdo legislativa, ao Poder Executivo a administrativa e ao Poder Judiciario
a jurisdicional.

Por meio da funcdo legislativa h4 a inovacao do direito positivo, € a atividade estatal
criadora de normas juridicas origindrias, isto ¢, prevé por primeiro direitos e obrigagdes em
determinado ordenamento. Como aponta Seabra Fagundes, “a funcao legislativa liga-se aos
fenomenos de formacao do Direito, enquanto as outras duas, administrativa e jurisdicional, se
prendem a fase de sua realizagdo” 3.

Verifica-se, pois, como ressaltando ao final por Seabra Fagundes, que as demais
fungdes, segundo a doutrina tradicional, caracterizam-se por concretizar o direito, destituidas
do carater inovador®. H4, nessa medida, segundo sustenta o jurista, similaridade entre as
fungdes administrativa e jurisdicional, que comporiam o grupo das fungdes executivas®.

Deve-se pontuar, no entanto, que apesar de tal concepg¢do ser compativel com grande
parte da atuagdo das funcdes administrativa e jurisdicional, comumente exercidas no ambito
infralegal, hodiernamente, diante do status da norma constitucional e seus efeitos irradiadores,
ndo ¢ precisa a afirmagdo que se limitam a concretizar o direito legislado. Efetivam, na
realidade, o direito positivo, sobretudo as normas constitucionais. Assim justifica-se, por
exemplo, o controle de constitucionalidade das leis realizado pelo Poder Judiciario e atuagdo

da Administragdo com fundamento direto na constituicdo, sem a intermediacao legal.

3 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 6 ed. rev. e
atualizada. Sdo Paulo: Saraiva, 1984. p. 2.

4 Bandeira de Mello, na defini¢do das fun¢des estatais ressalta como caracteristica da fun¢io legislativa a
inovacao da ordem juridica, exercida com fundamento direto na constitui¢ao, enquanto a funcdo administrativa é
exercicio por comandos infralegais e, excepcionalmente, com fundamento direto na Constituigdo. BANDEIRA
DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrative. 33 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2016. p.
36.

5 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio. 6 ed. rev. e
atualizada. Sao Paulo: Saraiva, 1984. p. 4.
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Ao presente trabalho interessa tragar com maior precisdo as diferengas entre tais
funcdes denominadas de executivas, na medida em que a autoexecutoriedade dos atos
administrativos € um ponto na fronteira das duas fung¢des.

A fungdo jurisdicional possui como caracteristica principal a definitividade de suas
decisdes, obtida por meio da coisa julgada, essencial a seguranga juridica. Como conceitua
Daniel Neves “a jurisdicdo pode ser entendida como a atuacdo estatal visando a aplicagdo do
direito objetivo ao caso concreto, resolvendo-se com definitividade uma situagdo de crise
juridica e gerando com tal solugdo a pacifica¢do social”®.

Outrora, em organizagdes sociais menos organizadas, a violacdo a direitos ensejava a
repressdo individual pelo proprio lesado, valendo-se da autotutela como a regra para a
protecdo de seus interesses e direitos. Em um Estado organizado juridicamente, no entanto, a
protecdo dos direitos subjetivos e a efetivacdo da ordem juridica interessa ao Estado, a quem
compete interpretar e aplicar o direito objetivo no caso concreto levado a sua apreciacio’.

Ricardo Marcondes Martins, ao conceituar a funcao jurisdicional, enfatiza o carater
definitivo quanto a interpretacdo do direito, asseverando que a fungdo “verifica, quando
provocada pelo exercicio do direito de acdo, se o Direito foi bem interpretado seja pelo agente
publico seja pelo particular. Sua missio é dar a Gltima palavra sobre a interpreta¢io juridica®’.
Desta forma, como pontua Martins, as ponderacdes realizadas, pela Administragdo Publica,
pelo particular e até mesmo pelo Legislador poderdo ser apreciadas pelo Poder Judiciario®,
que tera a palavra final quanto a interpretagdo da ordem juridica.

Importante ressaltar que ao lado da atividade interpretativa e aplicativa, exteriorizada
pela edicdo do ato normativo concreto, sob a forma de decisdo, sentenca ou acorddo, a

jurisdi¢do abrange a atividade satisfativa, isto €, além da atividade cognoscitiva, também deve

® NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢io. Manual de direito processual civil — Volume tnico. 12 ed. Salvador:
Ed. JusPodivm, 2019. p. 59.

7 “Com o fortalecimento do Estado e com o aperfeigcoamento do verdadeiro Estado de Direito, a justi¢a privada,
ja desacreditada por sua impoténcia, foi substituida pela Justica Publica ou Justiga Oficial.

O Estado moderno, entdo, assumiu para si o encargo € o monopo6lio de definir o direito concretamente aplicavel
diante das situacdes litigiosas, bem como o de realizar esse mesmo direito, se a parte recalcitrante recusar-se a
cumprir espontaneamente o comando concreto da lei.

Somente em casos emergenciais, expressamente ressalvados pelo legislador, ¢ que subsistem alguns resquicios
da justica privada, capazes de legitimar, ainda hoje, a defesa dos direitos subjetivos pelas proprias méos da parte,
como se da com a legitima defesa (CC de 2002, art. 188, I), com a apreensdo do objeto sujeito a penhor legal
(CC de 2002, arts. 1.467 a 1.472) e com o desfor¢o imediato no esbulho possessorio (CC de 2002, art. 1.210, §
1°y”. THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil — Teoria geral do direito
processual civil, processo de conhecimento e procedimento comum — vol. I. 57 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2016. p. 101-102.

8 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo: ato
administrativo e procedimento administrativo. 2 ed. rev. atual. e ampl. S3o Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2019. p. 81.

% Ibid. p. 81.
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ter em vista, como assevera Daniel Neves'?, a juris-satisfagdo. Deve tutelar concretamente a
prestacdo material reconhecida pela norma judicial, a ser obtida pela atividade de execugio!!,
valendo-se de meios coercitivos para que o demandado cumpra a obrigacao reconhecida.

Por meio da execucdo ou cumprimento da sentenga serao, efetivamente, praticados os
atos coercitivos em face da liberdade e da propriedade do requerido que se furte em cumprir a
determinagdo judicial, como a realiza¢ao de penhoras, bloqueios de contas bancarias, buscas e
apreensdes, entre outras medidas.

O exercicio da funcao jurisdicional, por conseguinte, dado o seu carater definitivo e
invasivo da esfera juridica dos sujeitos, figurando o meio legitimo para o uso da coercdo em
face do individuo insubmisso a ordem juridica, deve se pautar por principios e regras
especificos e rigorosos, aptos a garantir um processo justo e efetivo. Desta forma, a jurisdi¢do
se pauta pelo devido processo legal, pela imparcialidade do julgador, assegura a ampla defesa
e o contraditorio, consistindo, ademais, em uma atividade estritamente vinculada.

Na mesma linha defendida por Martins!?, ao juiz nio sio conferidas margens de
liberdade para decisdo, discricionariedade'®, que ndo opta entre indiferentes juridicos para
decidir, mas realiza atividade interpretativa do direito. Nao compete ao juiz realizar qualquer
juizo de conveniéncia e oportunidade, mas julgar estritamente segundo a ordem juridica
visando a melhor interpretag¢io possivel'*.

Apresentados os tragos fundamentais da funcdo jurisdicional, define-se,
tradicionalmente, a fun¢do administrativa de modo residual, isto ¢, compreendida como a

fun¢do executiva que ndo € a jurisdicional. Isso decorre da amplitude da funcdo

1" NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢do. Manual de direito processual civil — Volume tnico. 12 ed. Salvador:
Ed. JusPodivm, 2019.

!l “Reconhece ainda essa nova visdo da jurisdi¢do que ndo adianta somente a edigdo da norma juridica (juris-
dicgdo), sendo necessario tutelar concretamente o direito material, o que se fara pela execucdo (juris-satisfacdo)”
NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢do. Manual de direito processual civil — Volume unico. 12 ed. Salvador: Ed.
JusPodivm, 2019. p. 60.

12 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo:
ato administrativo e procedimento administrative. 2 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019.

13 Sobre a discricionariedade, precisa a definigdo de Florivaldo Dutra de Arafjo: “a discricionariedade
caracterizara um aspecto do ato administrativo se a norma de direito positivo regula-lo de modo a indicar que, na
apreciagao do direito e das circunstancias em que este se faz aplicavel, estd o administrador diante de numero
determinado ou indeterminado de opgdes que se caracterizam como indiferentes juridicos, ou seja, ao direito €
irrelevante que o administrador adote esta ou aquela alternativa”. ARAUJO, Florivaldo Dutra de.
Discricionariedade e motivagdo do ato administrativo. In: Temas de direito administrativo: estudos em
homenagem ao Professor Paulo Neves de Carvalho. Coordenador Sergio Mourdo Corréa Lima. Rio de
Janeiro: Forense, 2006. p. 116.

4 No mesmo sentido defendido por Florivaldo Dutra de Aratijo, entende-se que a interpretagdo ndo implica
discricionariedade, pois consiste no “processo pelo qual o intérprete atribui & norma o sentido que entende o
mais adequado para regular uma situagéo, segundo o método da razoabilidade.” Ibid. p. 123.
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administrativa, compreendendo o exercicio de atividades estatais de natureza dispares,
tornando dificil uma conceituagdo precisa que abranja todas as manifestacdes da
administracao publica.

Essa compreensao residual da Administragdo, como destaca Schmidt-Assmann,
cumpre um papel importante na teoria da separacdo dos poderes e na afirmagdo de garantias
dos cidaddos, concebendo uma atividade que ¢é exercida sob a orientacdo legislativa e
submetida ao controle pelo judiciario'>. Contudo, enfatiza Schmidt-Assmann, deve-se ter em
vista que a relagdo com a lei ndo ¢ a mesma em todas as atividades da Administracdo. Em
algumas circunstancias ha uma submissado estrita; em outras o legislador limita-se a fornecer
0os objetivos e diretivas amplas, abrindo-se caminho para a autonomia da acdo
administrativa'®.

Nesse sentido, a atuacdo administrativa comporta diferentes graus de vinculagdo e de
discricionariedade, havendo areas nas quais o mister administrativo ¢ exercido de maneira
subsuntiva e outras que conferem ao administrador maior liberdade para condugdo e
implementa¢do de programas e projetos, razdo por que a chefia do Poder Executivo ¢ um
cargo eletivo.

Além de diferentes graus de vinculagdo a lei, a atividade administrativa comporta
diversos niveis de regramento pelo direito publico, havendo atividades regidas,
predominantemente, por este regime, enquanto outras estdo em maior extensdo submetidas ao
direito privado. Ha atividades administrativas que importam em restricio a liberdade e
propriedade dos cidaddos, enquanto outras conferem vantagens ao administrado.

O estudo a respeito da autoexecutoriedade deve ter em vista, inicialmente, tal
peculiaridade, a diversidade de atividades e de regimes a que esta submetida a administragdo
publica, além dos diferentes graus em que tais atividades condicionam direitos fundamentais

dos cidadios.

15 SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. Cuestiones fundamentales sobre la reforma de la teoria general del derecho
administrativo. Necesidad de innovacion y presupuestos metodologicos. In: BARNES VAZQUEZ, Javier
(Coord.). Innovacion y reforma en el derecho administrativo. Disponivel em: http://es.globallawpress.org/wp-
content/uploads/capitulo-eberhard.pdf. p. 40.

16 “En ese sentido, en efecto, el Ejecutivo constituye un poder que actiia con cierta autonomia, de acuerdo con
sus proprios criterios de racionalidad. La direccion del poder ejecutivo a través del Parlamento y el control que
ejerce el poder jurisdiccional sobre los actos de aquél, aunque constituyan elementos esenciales, no agotan, sin
embargo, las funciones y los objetivos del Derecho Administrativo. Se trata en realidad de comprender y
construir la ideia de la autonomia de la Administracion con toda la potencialidad que ello encierra, de explorar
la autoprogramacion y el control. [...] Y es que el Derecho Administrativo se caracteriza por una suerte de
coexistencia de distintas formas de sintetizar modelos diversos: la Administracion se mueve en diversos
escenarios, que van desde la subsuncion inmediata y casi mecanica de los dictados de la ley, hasta el desarrollo
creativo de previsiones legales que tan solo establecen los objetivos y fines genéricos que hayan de satisfacerse,
dejando a la eleccion de aquélla el modo y los medios”. 1bid. p. 41.


http://es.globallawpress.org/wp-content/uploads/capitulo-eberhard.pdf
http://es.globallawpress.org/wp-content/uploads/capitulo-eberhard.pdf
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Retomando-se a comparacdo entre as fungdes administrativa e jurisdicional, como
ressaltado, a doutrina tradicional as equipara quanto a producao do direito, destituidas que sao
da originalidade, sendo exercidas, em maior extensdo, sob o amparo da norma legislada,
regulando situac¢des juridicas concretas!’. Dada tal semelhanca, sdo realizados paralelos entre
os atos juridicos editados no exercicio de tais fungdes, notadamente entre o ato administrativo,
por muito tempo considerado a via tipica de agdo da Administragdo, com a sentenga,
provimento jurisdicional.

Hartmut Maurer aponta as diferencas existentes entre os dois atos juridicos, que
revelam, na realidade, as distingdes existentes entre as funcgdes estatais correlatas. Ressalta o

jurista:

a) A sentenca tem por objeto a resolucdo vinculativa e definitiva de um conflito
juridico no interesse da paz juridica. O ato administrativo ¢, ao contrario, um
meio de configuragdo, preponderantemente orientado para o futuro, da
administracao ativa.

b) A sentenca é, conforme isso, somente decisdo juridica, enquanto o ato
administrativo — no quadro do direito — também pode ser determinado por
considerag¢des de conformidade com a realidade.

¢) O tribunal decide como instancia desinteressada e neutra sobre um conflito
juridico entre dois partidos. A autoridade, ao contrario, decide as questdes
administrativas a ela confiadas e ¢é, nesse aspecto, 6rgdo decididor e ‘partido’,
simultaneamente.

d) O tribunal pode-se tornar ativo somente por solicitacdo, a autoridade pode, em
muitos casos, (também) de oficio.

e) O procedimento judicial é configurado formalmente e dotado com numerosas
garantias de procedimento para garantir uma decisdo objetivamente correta. O
procedimento administrativo realiza-se ao contrario — no interesse de uma
administracdo rapida e conforme a finalidade —, em geral, sem forma e somente
¢ determinada por poucas garantias de procedimento!®

O primeiro aspecto destacado refere-se a definitividade atribuida ao provimento
jurisdicional, possuindo como finalidade a pacificagdo da situacdo conflituosa, caracteristica
enfatizada anteriormente e essencial a defini¢do da fungdo jurisdicional. A atuagdo
administrativa, por outro lado, ressalta o jurista, possui um carater prospectivo, visando alterar
a realidade, ndo se pautando pelo conflito. A Administragdo possui papel central na condugao
do Estado, na implementacao de politicas ptblicas, na persecu¢ao de inumeros objetivos que,
em ultimo fim, visam atender ao bem-estar dos cidadados e ao desenvolvimento nacional.

Ponto de maior relevo das distingdes apresentadas por Maurer consiste na arguida

neutralidade da fungdo jurisdicional, enquanto a administragdo publica ¢ dotada de

17 Hartmut Maurer ressalta quanto & semelhanga entre os atos: “O ato administrativo é — como a sentenga judicial
— um ato de conhecimento juridico, uma vez que determina o que, no caso particular, ¢ de direito”. MAURER,
Hartmut. Direito Administrativo Geral. 14 ed. Trad. Luis Afonso Heck. Sao Paulo: Manole, 2006. p. 236.

18 Ibid. p. 236-237.
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parcialidade. Na doutrina patria, a parcialidade da Administracdo ¢ apontada por Couto e

Silva, ao asseverar:

A fun¢@o administrativa ¢ exercida com parcialidade. Enquanto a funcao judiciaria ¢
neutra ou en quelque facon nulle, como dizia Montesquieu, pois o juiz ¢ imparcial e
s6 procede mediante provocacdo dos interessados, o administrador publico toma
iniciativas destinadas a ter projecdes no futuro, pelas modificagdes que introduz na
realidade, no vasto horizonte por onde se espraia o interesse publico!’.

O reconhecimento da parcialidade da Administracao, que efetivamente ocupa um dos
polos nas relagdes juridico-administrativas, titularizando direitos e obrigagdes, como sera
analisado com maior profundidade a frente, ¢ essencial para se analisar os atributos dos atos
administrativos. Em um sistema juridico que prima pelo devido processo legal, a
imparcialidade ¢ essencial aquele que decidira situagdes juridicas conflituosas e determinara
medidas restritivas de direitos fundamentais.

Por fim, ainda quanto as distingdes entre os atos administrativos € as sentengas,
Hartmut Maurer destaca a atuacdo, em regra, de oficio pela Administra¢do, enquanto o juiz se
manifesta mediante provocacdo. Ademais, ressalta o jurista as numerosas garantias presentes
no procedimento jurisdicional, enquanto no processo administrativo sdo reduzidas, pois o
procedimento se pauta pela celeridade.

Delimitadas as fun¢des administrativa e jurisdicional, importante ao estudo da
autoexecutoriedade a analise das vias de manifestacdo da Administragdo. Como destacado
anteriormente, multiplas sdo as atividades administrativas, compreendendo limitacdes a
liberdade e a propriedade dos particulares, prestagao de servicos publicos aos administrados,
intervengdo no dominio econdmico, fomento da atuagdo dos particulares, além do exercicio
de atividades acessorias. Corolario da multiplicidade das atividades, a disposi¢do da
Administracio estdo diferentes instrumentos de ac3o, as vias técnico-juridicas de atuacio®’.

Como asseverado anteriormente, a administracdo publica pode estar submetida a dois
regimes distintos: o direito publico, abrangendo as normas especiais derrogatdrias do direito
comum, isto ¢, ndo incidentes nas relacdes entre os particulares, e o direito privado,
compreendendo as mesmas normas juridicas que regem os particulares.

Embora haja autores que compreendem ser os dois regimes objeto do Direito

Administrativo, importante a delimitacdo do objeto da disciplina. O Direito Administrativo,

19 COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2015. p. 163.

20 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrative. 33 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2016.
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na realidade, ocupa-se do estudo de duas espécies de normas, (a) as normas especiais que
regem a atividade administrativa, compondo o denominado regime juridico-administrativo, e
(b) uma segunda espécie de normas, que ndo orientam diretamente a administragao publica,
mas servem para delimitar a incidéncia do regime privado. Como exemplo dessa segunda
categoria, possivel citar os dispositivos da Lei 13.303/2016 que determinam a aplicacdo da
Lei 6.404/1976 (Lei das Sociedades Andnimas) no que concerne a organizacgao das sociedades
de economia mista.

Essa distingdo ¢ importante para afastar, da andlise do presente trabalho, os atos de
direito privado praticados no exercicio da atividade administrativa. Interessa apenas os atos
regidos pelo direito publico e que compdem, como apresenta Bandeira de Mello, as vias
técnico-juridicas de atuacdo. O jurista apresenta cinco vias que estariam a disposicdo da
Administragdo para consecucdo de seu mister: os regulamentos, os atos administrativos, os
procedimentos administrativos, a licitagdo e os contratos administrativos®!.

Entre as vias apontadas acima, o presente trabalho destina-se ao aprofundamento dos
atos administrativos, cujos contornos serdo analisados com maior densidade no capitulo

subsequente.

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrative. 33 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2016. p. 349-350.
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3 ATO ADMINISTRATIVO E RELACAO JURIDICO-ADMINISTRATIVA

O ato administrativo, como tantos outros institutos do Direito Administrativo, passou
por modificacdes substanciais ao longo do desenvolvimento dos Estados e da dogmatica
juridico-administrativa. No presente capitulo, busca-se uma breve retrospeccdo do ato
administrativo, que outrora ocupou a posicao de manifestacdo preferencial da Administracao
e até mesmo critério do Direito Administrativo??, buscando contextualizar as definicdes
contemporaneas dos atos administrativos e as criticas aos poderes e atributos conferidos a

acdo administrativa.

3.1 Concepcdes classicas do Ato Administrativo

O surgimento do ato administrativo esta vinculado a génese do Direito Administrativo
no contexto francés pos-revoluciondrio, envolvido esta, por conseguinte, na mesma
contradicao.

Segundo a versdo idealizada, pautada pelos valores e ideologias defendidas pelos
movimentos revolucionarios liberais do final do século XVIII, o advento do Direito
Administrativo estd vinculado a mudancas paradigmaticas ocorridas com a derrubada do

Estado Absolutista e a afirmacdo de uma nova organizacio estatal®

, erigida sob a legalidade,
a separagao dos poderes e a afirmagdo dos direitos fundamentais. Segundo tal compreensdo, o
Direito Administrativo emerge como o regime especial a normatizar uma das funcdes estatais
especificas, estando subordinado a legalidade, resguardando as garantias individuais dos
cidaddos e submetida a controle.

Por outro lado, ha a versdo que aponta o pecado original do Direito Administrativo,
funcionando como mecanismo de conservacdo de praticas autoritarias do Antigo Regime,

agora em beneficio da nova classe social que emergira da Revolugdo. O Direito

Administrativo, segundo a versao, teria instaurado um regime especial preocupado com os

22SILVA afirma que no periodo do Estado liberal, ao longo do século XIX, o ato administrativo foi a aboboda da
catedral da dogmatica do direito administrativo. SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do
acto administrativo perdido. Coimbra: Almedina, 2003.

2 Berthélemy, no prefacio da obra de Otto Mayer, versdo em francés, ressalta as bases do Direito Administrativo
moderno, com a afirmag¢do do regime das leis em substitui¢do do Estado de Policia. MAYER, Otto. Le droit
administratif allemand. Tome 1. Paris: V. Giard & E. Briere, 1903. Disponivel em:
https://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k1186673f.
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poderes da Administracdo, conferindo-lhe privilégios, além de deixd-la imune ao controle
pelos juizes?*.

O ato administrativo desenvolvido nesse periodo historico, estd, igualmente, envolto
na mesma contradicdo. Como afirma Silva, representou, a um s6 tempo, garantia ao
administrado, pois concebido sob os auspicios do Estado de Direito, ensejando, ademais, a
possibilidade de controle. Por outro lado, foram a ele atribuidas caracteristicas autoritarias,
conferindo posicao privilegiada a Administragdo. Em suas palavras, leciona Silva a respeito

da conformacao do ato administrativo nesse primeiro momento, no periodo do Estado Liberal:

O modo normal (praticamente exclusivo) de actuagdo da Administragdo Publica era
o acto administrativo. Ele era visto como uma manifestagdo autoritaria do poder
estadual relativamente a um particular determinado. [...] O acto administrativo vai,
entdo, procurar conciliar uma vertente autoritaria, de exercicio de um poder do
Estado, com uma vertente de garantia dos cidaddos, decorrente do principio da
legalidade, reproduzindo assim, a este nivel, aquele compromisso que estava
subjacente ao concento liberal de Estado. Eis-nos, pois, aqui também perante uma
dupla funcdo do conceito de acto administrativo, enquanto acto de autoridade e
instrumento de garantia dos cidaddos?.

[.]

No Estado liberal, o conceito de acto administrativo que emerge do contencioso
administrativo apresenta, portanto, uma ‘fungdo dupla’ (ironizando, eu diria, uma
vez mais, que faz ‘jogo duplo’, qual ‘espido que veio do frio’). Por um lado, ele ¢é
visto como um ‘privilégio da Administracdo’, manifestacdo do poder administrativo
no caso concreto, um acto unilateral cujos efeitos sdo susceptiveis de ser imposto
aos particulares por via coativa. Por outro lado, ele constitui um instrumento de
garantia dos particulares, na medida em que abre a via de acesso a Justica,

permitindo a defesa dos privados relativamente as actuagdes administrativas lesivas

dos seus direitos>S.

No que concerne as formulagdes classicas de ato administrativo, elaboradas nesse
contexto embriondrio do Direito Administrativo, destacam-se duas concepcdes que exercem
influéncia sobre a compreensdao contemporinea. Na doutrina francesa, Maurice Hauriou,

defensor da puissance publique como critério do Direito Administrativo, conceituou o ato

24«0 surgimento do direito administrativo, e de suas categorias juridicas peculiares (supremacia do interesse
publico, prerrogativas da Administra¢do, discricionariedade, insindicabilidade do mérito administrativo, dentre
outras), representou antes uma forma de reprodug@o e sobrevivéncia das praticas administrativas do Antigo
Regime que a sua superac@o. A juridicizacdo embrionaria da Administragdo Publica ndo logrou subordina-la ao
direito; ao revés, serviu-lhe apenas de revestimento e aparato retérico para sua perpetuagdo fora da esfera de
controle dos cidaddos”. BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos
fundamentais, democracia e constitucionalizacdo. — 3" ed. revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2014.
p. 11.

% SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 40

26 Ibid. p. 45-46
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administrativo como uma decisdo executéria com o propédsito de produzir efeitos juridicos?’.
O jurista francés ressalta a importancia de cada elemento da defini¢do, afirmando ser uma
decisdo®®, pois consiste em uma manifestagio positiva de vontade da autoridade
administrativa. Quanto a executoriedade, assevera que o ato necessariamente produz efeitos
de forma imediata em face de terceiros ou em face da propria administragdo. Por fim, ressalta
a producao de efeitos juridicos, na medida em que implica alteragdo na situagdo juridica da
administracao ou de terceiros.

A outra concepcao classica, formulada por Otto Mayer, assevera que o ato
administrativo consiste no ato da Administragio que determina o direito no caso individual®’.
Comparando o ato administrativo a sentenga judicial, reconhece o jurista a necessidade da
Administragdo adotar as medidas necessarias a implementacao da decisao.

Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva ¢ preciso ao analisar as duas concepgdes
classicas, que, segundo aponta, aproximam-se quanto a compreensdo de que o ato
administrativo manifesta o poder administrativo, sendo emitido unilateralmente pela
autoridade, dotado de forca executiva e impositiva em face de terceiros. As concepgdes
diferenciam-se, continua o jurista, na medida em que Hauriou centrou a anélise no elemento
volitivo para producdo do ato, aproximando os atos administrativos dos negocios juridicos
privados, enquanto Otto Mayer, compreende o ato administrativo como uma sentenca judicial,

consiste na aplica¢do do direito ao caso concreto>’.

27 “L’acte d’administration est une decision exécutoire, prise au nom d’une personne administrative par un
représentant légal, en vue de produire un effet de droit et qui, par conséquent, est relative a [’exercice d’un
doit.” HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif: contenant le droit publicc et le droit administratif. 2°
ed. Paris: L. Larose et Forcel, 1893. Disponivel em: https://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k6525766p. p. 185.

28 Ibid.

2 “L’acte administratif est un acte d’autorité émanant de I’administration, acte qui détermine, vis-a-vis du sujet,
ce qui, pour lui, doit étre de droit dans le cas individual” MAYER, Otto. Le droit administratif allemand. Tome
1. Paris: V. Giard & E. Briére, 1903. Disponivel em: https://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bptok1186673f. p. 120.

30 “Elemento comum a essas duas matrizes tedricas ¢ a ideia do acto como exercicio do poder administrativo.
Diferente ¢ o modo como esse poder ¢ configurado: em HAURIOU, trata-se de um acto produtor de efeitos
juridicos, aplicaveis de forma autoritaria, ¢ é realgado o aspecto voluntario da conduta; em OTTO MAYER, esta-
se perante um acto de defini¢do do direito aplicavel a um particular, pelo que o aspecto voluntario carece de
autonomia. Explicando um pouco melhor, no pensamento de HAURIOU, o poder é uma realidade (de certa
maneira, exterior) que acresce a uma conduta voluntaria, enquanto que, na no¢do de MAYER, o poder ¢ um
elemento constitutivo do proprio acto de determinagdo do direito aplicavel. [...]

Em qualquer das suas versdes, no entanto <<a nog¢@o de acto administrativo corresponde a logica de
funcionamento da Administragdo do Estado liberal pendia para uma nog¢ao autoritaria>>. Isso é patente nao so6
no que respeita a eficacia unilateral da decisdo, como também pela importancia que é dada aos poderes de
execucdo forcada dos actos pela propria Adminitragdo. E, relativamente a este tltimo aspecto, ambas as nogdes
classicas de acto administrativo remetiam implicita ou expressamente para a ideia de execugao forcosa.

No pensamento de OTTO MAYER, a nogdo de execugdo forcosa resultava implicitamente da assimilagdo do
acto a sentencga. Tanto o acto administrativo como a senten¢a judicial constituiam manifestacdes do poder do
Estado, decisdes de defini¢ao do direito aplicavel a uma situagdo individual. [...]
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Esses modelos de compreensio do ato administrativo, sustenta Silva’!, apesar de

adequagdes sofridas, influenciam os conceitos contemporaneos de ato administrativo.

3.2 Conceito contemporaneo e a relacio juridico-administrativa

Destaque-se, inicialmente, a multiplicidade de definicdes de ato administrativo
existentes na atualidade, havendo algumas mais ampliativas e outras mais restritivas. Adota-se

a defini¢do apresentada por Florivaldo Dutra de Aratjo, ao conceituar como:

a manifestacdo de vontade do Estado ou de quem lhe faga as vezes, expedida em
nivel infralegal, sob o regime de direito publico e sujeito a controle de legalidade
por 6rgdo jurisdicional, com a finalidade de criar situagdes individuais ou concorrer
para a formacio destas’?

Observa-se, segundo a definicdo exposta acima, que os atos administrativos
constituem manifestacio de vontade do Estado. Como destaca Odete Medauar, apesar da
conexao com os atos privados, deve-se ressaltar que a vontade, nesse caso, nao esta inspirada
no fator psiquico ou subjetivo do agente, mas “expressam momento objetivo de avaliagdo dos
interesses em confronto ou do interesse publico e dos seus efeitos acarretados no todo™”.
Considerando a existéncia de uma relagio de administragdo®, ao se editar o ato
administrativo, ndo estd o agente no exercicio da autonomia privada, mas jungido as
finalidades que inspiram a atuagdo.

Importante ressaltar que o ato administrativo € regido pelo direito publico e estd
sujeito a controle pelo Poder Judiciério.

A definicdo contempla ainda a finalidade dos atos administrativos, destinados a criar

situagdes individuais ou, a0 menos, concorrer para a criagdo. Quanto a este aspecto, Vasco

Em HAURIOU, encontra-se uma referéncia directa a ideia de execugdo forgosa no proprio conceito de acto
administrativo. SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido.
Coimbra: Almedina, 2003. p. 66-68.

31 SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra:
Almedina, 2003.

32 ARAUJO, Florivaldo Dutra de. Motivacio e Controle do Ato Administrativo. 2 ed. rev. ampl. atual. Belo
Horizonte: Del Rey, 2005. p. 53.

3 MEDAUAR, Odete. Ato administrativo: origem, concep¢des, abrangéncia. In: MEDAUAR, Odete;
SCHIRATO, Vitor Rhein (Coords). Os caminhos do ato administrativo. Sao Paulo: ED. RT, 2011. p. 28.

3 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7 ed. revista e reelaborada por Paulo Alberto
Pasqualini. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007.
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Manuel defende que a maior parte das situagdes juridicas criadas sdo, na realidade, relagdes
juridico-administrativas®>.
No que concerne as relagdes juridicas-administrativas, interessante mencionar a

defini¢do apresentada por Sérvulo Correia, ao defini-las como

um sistema complexo de situagdes juridicas activas e passivas interligadas, regidas
pelo Direito Administrativo e tituladas por entidades incumbidas do exercicio de
uma actividade especifica da fungdo administrativa e por particulares ou apenas por
diversos polos finais de imputagdo pertencentes a propria Administragdo>°.

A compreensdo de que o ato administrativo ¢ o fato jurigeno da relacdo juridico-
administrativa mostra-se adequada para o entendimento de uma gama enorme de situagoes,
abarcando todas as hipoteses nas quais haja o reconhecimento da autoexecutoriedade, razao
por que a adog¢ao do modelo de anélise segundo a teoria da relagdo juridica ¢ adequada.

Nesse sentido o ato administrativo ¢ um dos atos juridicos capazes de criar
concretamente um vinculo juridico entre a Administragdo e outros sujeitos de direito,
compreendidos aqui ndo apenas os administrados, mas também sujeitos internos a
Administragdo, como as entidades da Administracao Indireta ou os servidores. Como vinculo
juridico entenda-se, a partir da edicdo do ato, a atribuigdo as partes de direitos publicos
subjetivos e as correlatas obrigacdes piblicas®’.

A adocdo da relacdo juridica para compreender esses fendmenos juridicos ¢ relevante,
como aponta Silva, na medida em que confere aos ocupantes da relacdo o status de sujeitos de
direito, € nao objetos da atuacdo da Administragdo. Por conseguinte, explica-se os direitos
extroversos da Administragdo ndo como um poder fatico, mas como “o exercicio de um poder
juridico®®” que devera atentar-se aos direitos subjetivos assegurados aos administrados pela
ordem constitucional e pelas leis em geral.

Essa compreensdo ¢ adequada, portanto, por atribuir aos administrados a posi¢ao de

sujeitos de direito, sendo toda a relagdo regrada pelo direito. Ademais, ressalte-se a posicdo da

% SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 175.

36 CORREIA, José Manuel Sérvulo. As relacdes juridicas administrativas de prestacio de cuidados de
saude. Disponivel em: https://www.icjp.pt/sites/default/files/media/616-923.pdf. p. 8.

37 “S6 no direito positivo podem as obrigagdes publicas encontrar a sua fonte priméria. As que nele nio forem
buscar a sua origem serdo ilegitimas, pois que o Estado ndo tem direitos, nem poder, fora da ordem juridica. Em
alguns casos, a obrigacao publica nasce unicamente da lei. Noutros casos, o texto legal é a fonte mediata, vindo o
ato administrativo como fonte direta”. FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo
Poder Judiciario. 6 ed. rev. e atualizada. Sao Paulo: Saraiva, 1984. p. 176-177.

38 SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra:
Almedina, 2003. p. 187.
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Administragdo como parte na relagdo, ou seja, titulariza direitos publicos subjetivos e
obrigagoes publicas. Essa posi¢do reforga o carater parcial da Administracdo na consecugo

das suas atividades.

3.3 Atributos dos atos administrativos

Os atos administrativos sdo atos, como exposto anteriormente, regidos pelo Direito
Publico, regime caracterizado por conter normas exorbitantes do direito comum, conferindo a
Administragdo determinadas prerrogativas ou impondo-lhe sujei¢des. A doutrina tradicional,
sob essa oOtica, ao lecionar sobre os atos administrativos, apresenta os seus atributos,
caracteristicas proprias inexistentes nos atos privados, pois corolarios da supremacia do
interesse publico. S3o apontados como atributos a presuncdo de legitimidade, imperatividade,
exigibilidade e autoexecutoriedade (executoriedade).

A presuncdo de legitimidade dos atos administrativos ¢ entendida por Bandeira de
Mello como “a qualidade, que reveste tais atos, de se presumirem verdadeiros e conformes ao
Direito, até prova em contrario”. Observa-se que o conceito de presun¢do de legitimidade
afirmado por Bandeira de Mello ¢ amplo; Di Pietro, por outro lado, distingue a presungao de
legitimidade da presun¢do de veracidade. Enquanto a primeira se restringe a presungdo de
conformidade do ato editado com a lei, a segunda refere-se aos fatos, isto €, “presumem-se
verdadeiros os fatos alegados pela Administragio™.

Vitor Schirato*!, em estudo sobre os atributos dos atos administrativos, apresenta
criticas a visdo tradicional. Em relacdo a presuncdo de legitimidade, aponta, com fundamento
no art. 219 do Cdédigo Civil, que a presuncgdo relativa de legitimidade ndo € caracteristica
exclusiva dos atos administrativos, mas de todos os atos juridicos, inclusive os atos privados.
Ademais, acrescenta o jurista que, no contexto atual, no qual se prima pela processualidade,
ndo basta ao ato administrativo afirmar a presuncao de legitimidade ou de veracidade, mas
estas devem ser efetivamente constatadas ao longo do procedimento administrativo, quando

os elementos serdo apreciados sob o crivo do contraditorio*.

3% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33 ed. S3o Paulo: Malheiros
Editores, 2016. p. 431.

“0DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 239.

4l SCHIRATO, Vitor Rhein. Repensando a pertinéncia dos atributos dos atos administrativos. In: MEDAUAR,
Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coords). Os caminhos do ato administrativo. Sao Paulo: ED. RT, 2011. p.
130

42 Em suas palavras, assevera Schirato: “[...] em um contexto de ato administrativo como resultado de um
processo administrativo, nao ha legitimidade ou veracidade que possam ser presumidas, posto que estas tém que
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A doutrina tradicional aponta como atributos dos atos administrativos também a
imperatividade e a exigibilidade, referentes a possibilidade de se constituir obriga¢des em face
de terceiros de modo unilateral pela Administragdo, impondo-se independentemente do
consentimento do administrado e sendo exigiveis a despeito da manifestacio do Poder
Judiciario.

No que concerne a imperatividade, Schirato*’ também se insurge em face da afirmagdo
de que seja um atributo dos atos administrativos, pois diante da multiplicidade de atuagdes da
Administragdo, nem todos os atos possuem tal caracteristica. Ademais, ressalta o jurista que
at¢é mesmo nas relagdes tipicamente autoritdrias da Administragdo, como a atuagdo
sancionatdria, atualmente ha a utilizagdo de mecanismos consensuais. Como decorréncia,
afasta a exigibilidade como atributo dos atos administrativos, pois estaria presente apenas
naqueles imperativos, €, como defende, nem todos os atos sdo imperativos.

Por ultimo, defende a doutrina tradicional a existéncia do atributo da
autoexecutoriedade, consistente na possibilidade da Administracdo valer-se diretamente dos
meios coercitivos para exigir a obrigagdo do sujeito passivo, independentemente da

44

provocacdo do Poder Judiciario™. Sobre o fundamento da autoexecutoriedade, Seabra

Fagundes ¢ preciso ao asseverar:

Tendo em vista os superiores, impessoais e complexos interesses, que a
Administragdo cumpre satisfazer e tutelar, ndo seria possivel equipara-la ao
individuo, no que concerne a atua¢do dos direitos subjetivos. A atividade
administrativa resultaria inutil o mais das vezes e interesses dos mais relevantes
seriam preteridos irremediavelmente se, a simples oposi¢do do sujeito passivo das
obrigagdes publicas, carecesse o administrador de meios coercitivos imediatos a
remové-la.$

Portanto, decorre da natureza de algumas atividades exercidas pela Administracao,

sobretudo aquelas envolvendo o poder de policia, a necessidade da ado¢do imediata de

decorrer dos elementos colhidos e produzidos ao longo do respectivo processo, com integral respeito aos direitos
fundamentais do contraditério e da ampla defesa”. SCHIRATO, Vitor Rhein. Repensando a pertinéncia dos
atributos dos atos administrativos. In. MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coords). Os caminhos do
ato administrativo. Sdo Paulo: ED. RT, 2011. p. 130.

4 SCHIRATO, Vitor Rhein. Repensando a pertinéncia dos atributos dos atos administrativos. In: MEDAUAR,
Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coords). Os caminhos do ato administrativo. Sao Paulo: ED. RT, 2011.

4 Sobre o atributo afirma Hartmut Maurer: “A autoridade pode mesmo impor, por meio de coergdo, suas
exigéncias determinadas por ato administrativo. O ato administrativo ¢ titulo executivo. Enquanto o cidadao, se
ele quer impor suas exigéncias diante de um outro cidaddo ou diante da administracdo, deve recorrer aos
tribunais e conquistar disputando um titulo executivo, pode a autoridade, em virtude de seu ato administrativo,
proceder mesmo por meio de coer¢do contra o cidaddo”. MAURER, Hartmut. Elementos de Direito
Administrativo Alemao. Tradugdo de Dr. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2001.
p. 98.

% FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 6 ed. rev. e
atualizada. Sao Paulo: Saraiva, 1984. p. 183-184.
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medidas coercitivas para cumprir a determinagdo estatal, mesmo diante da oposi¢ao do sujeito
passivo, sob pena de prejudicar o bem juridico tutelado pela acdo administrativa, restando
inatil esta atividade.

Nesse sentido, por exemplo, no exercicio das atividades de fiscalizagdo sanitaria,
constatadas irregularidades graves em estabelecimentos que comprometam a satde dos
consumidores, ¢ dever da Administragdo adotar as medidas para a suspensdo das atividades,
inclusive com a interdi¢do do local, prescindivel acionar o Poder Judiciario para adotar tais
medidas. Igualmente, havendo uma edificagdo realizada pelo particular em desconformidade
com o direito urbanistico e que coloque em risco a seguranga, autoriza-se a Administragdo a
adotar medidas, como embargo da obra e até¢ mesmo a demolicdo administrativa.

Seabra Fagundes menciona a existéncia de dois meios de coergdo: o direto e o
indireto. O primeiro consistiria no uso da for¢a para compelir o administrado ao cumprimento
da obrigacdo tal qual estipulada, sendo mais faceis quanto as obrigac¢des de ndo fazer e de dar.
Por outro lado, com o uso da coer¢do indireta, a Administracdo agrava a obrigacdo principal
ou cria novos deveres ao administrado, em carater intimidatério, para compelir o sujeito
passivo a cumprir a obrigacdo principal*®.

Cumpre observar, todavia, que nem sempre os ditos meios indiretos serdo
autoexecutorios. A imposi¢ao de uma multa por exemplo, diante do inadimplemento de um
tributo, ndo autoriza a Administracdo a executd-la diretamente, na realidade, tal qual a
obrigagdo principal, demandara o acionamento do Poder Judiciério, via execugdo fiscal para a
satisfacao do crédito.

Citou-se a multa como exemplo de medida de coer¢do indireta, pois € o meio
comumente empregado pela Administragdo, imposta aos contribuintes que ndao pagam o
tributo até o vencimento, aos administrados que descumprem as normas de policia
administrativa ou se negam a adotar as medidas impostas pela Administragdo para a
adequacgdo, por exemplo.

Com propriedade, Bandeira de Mello assevera que a exigibilidade do ato
administrativo autoriza a ado¢do das medidas indiretas para induzir o cumprimento da
obrigagdo principal, enquanto a autoexecutoriedade refere-se a ado¢do das medidas materiais

em desfavor do administrado. Assim resume o jurista:

4 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 6 ed. rev. e
atualizada. Sao Paulo: Saraiva, 1984. p. 181.
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Sintetizando: gracas a exigibilidade, a Administracdio pode valer-se de meios
indiretos que induzirdo o administrado a atender ao comando imperativo. Gragas a
executoriedade, quando esta exista, a Administragdo pode ir além, isto é, pode
satisfazer diretamente sua pretensdo juridica compelindo materialmente o
administrado, por meios proprios ¢ sem necessidade de ordem judicial para proceder
a esta compulsdo. Quer-se dizer: pela exigibilidade pode-se induzir a obediéncia,
pela executoriedade pode-se compelir, constranger fisicamente®’.

E verdade que algumas leis conferem as medidas indiretas a autoexecutoriedade, isto
¢, a possibilidade da Administracdo adotar as medidas coercitivas para cumpri-las. Cite-se,
por exemplo, a possibilidade de remog¢ao dos veiculos ndo licenciados em virtude do
inadimplemento do IPVA e multas de transito. A vedagdo do licenciamento e a consequente
remo¢do do veiculo apreendido configuram medidas indiretas que visam compelir o
contribuinte a adimplir a obrigacdo de pagar os tributos e as multas. Embora ndo possa a
Administragdo executar diretamente os débitos, devendo recorrer a execugdo fiscal, pode
negar o licenciamento anual e apreender o veiculo, conforme disposto no art. 131, §2° e 230,
V da Lein® 9.503/1997.

Deve-se mencionar, quanto a constitucionalidade da autoexecutoriedade de medidas
indiretas, o entendimento do Supremo Tribunal Federal que, em alguns casos, veda a
imposi¢do das denominadas sangdes politicas. Consideram-se sangdes politicas, como
afirmou o Min. Edson Fachin no julgamento do RE n° 647.885, as “restricdes estatais no
exercicio da atividade tributante que culminam por inviabilizar injustificadamente o exercicio
pleno de atividade econdmica ou profissional pelo sujeito passivo da obrigagio tributaria™®.

Segundo a jurisprudéncia do tribunal®, sdo vedadas a ado¢do de medidas coercitivas
indiretas que impliquem a suspensdo de atividades econdmicas ou apreensdo de bens dos
contribuintes inadimplentes, na medida em que implicam a restri¢cdo de direitos fundamentais,

notadamente a liberdade e a propriedade, de forma desproporcional. Misabel Derzi também ¢

enfatica ao rechacar tais expedientes indiretos de cobranga, asseverando que:

4T BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrative. 33 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2016. p. 432.

48 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n° 647.885. Tribunal Pleno. Relator: Min.
Edson Fachin. Data de julgamento: 27/04/2020. Publicado em 19/05/2020. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=752690906. p. 348.

4 A matéria encontra-se pacificada por meio de duas sumulas: n° 70 “E inadmissivel a interdigio de
estabelecimento como meio coercitivo para a cobranca de tributo” BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula
n® 70. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2194.
Acesso em 01 set 2021. n° 323 — “E inadmissivel a apreensio de mercadorias como meio coercitivo para
pagamento de tributos”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula n° 323. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2136. Acesso em 01 set 2021.
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ndo configuram garantias, privilégios ou preferéncias do crédito tributario, apenas
abuso e arbitrio, ofensa a impessoalidade e a moralidade administrativa. Verdadeiro
excesso de exacdo, uma vez que muitas dessas medidas trazem prejuizos muito
maiores aos contribuintes do que o proprio tributo exigido (devida ou
indevidamente)*.

Por fim, conclui-se que diante do descumprimento da obrigagdo pelo sujeito passivo,
ha trés mecanismos distintos para a Administracdo exigir o cumprimento: adogao direta da
medida de coer¢do material para o cumprimento da obrigacdo principal (autoexecutoriedade);
imposicdo de nova obrigacdo, como medida indireta de coer¢do executavel pela propria
Administragdo (autoexecutoriedade); acionamento do Poder Judiciério, pois ha hipdteses nas
quais nem a obrigagdo principal, nem a medida de coercdo indireta poderdo ser executadas

diretamente.

30 BALEEIRO, Aliomar. DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito Tributario Brasileiro. 14 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2018. p. 1419.
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4 GARANTIAS CONSTITUCIONAIS DOS ADMINISTRADOS E O POSTULADO NORMATIVO
DA PROPORCIONALIDADE

No capitulo anterior foi apresentado um panorama dos atos administrativos,
especificamente o atributo da autoexecutoriedade, que confere a Administragdo a
possibilidade de adotar, diretamente, medidas coercitivas para obter a prestagao do sujeito
passivo. Com o proposito de buscar os limites a que estd submetido o mencionado atributo,
neste capitulo sera realizado o estudo das garantias e principios constitucionais incidentes,
bem como o método adequado para a interpretacao destes casos complexos, que envolvem a
confluéncia de diversas normas, sobretudo principiologicas.

Importante, para a analise da matéria, retomar as ligdes de Humberto Avila sobre as
normas juridicas. Conforme sistematiza o jurista, ha duas espécies de normas de primeiro
grau: as regras e os principios. A distingdo entre essas duas espécies ¢ bem exposta pelo

jurista, ao asseverar:

As regras podem ser dissociadas dos principios quanto ao modo como prescrevem o
comportamento. As regras sdo normas imediatamente descritivas, na medida em que
estabelecem obrigagdes, permissdes e proibigdes mediante a descrigdo da conduta a
ser cumprida. Os principios s3o normas imediatamente finalisticas, ja que
estabelecem um estado de coisas cuja promog¢do gradual depende dos efeitos
decorrentes da adogdo de comportamentos a ela necessarios. Os principios s@o
normas cuja qualidade frontal ¢, justamente, a determinagdo da realizagdo de um fim
juridicamente relevante, ao passo que caracteristica dianteira das regras € a previsao
do comportamento®'.

A respeito dos principios, ¢ importante consignar que, na linha defendida por Avila,
sdao normas juridicas e, por conseguinte, tornam obrigatdrias ou proibidas determinadas
condutas. No entanto, diversamente das regras, a estrutura normativa dos principios ndo
aponta para uma conduta especifica, mas para uma finalidade, um estado de coisas a ser
perseguido, tornando obrigatorias as condutas que conduzem a tal fim e proibidas as condutas
que afastam?2.

A positivagdo de principios na ordem juridica, dada essa estrutura normativa peculiar,

ressalta Avila, implica a realizagdo de um juizo de adequacio das condutas que contribuem

5t AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢iio a aplicacdo dos principios juridicos. 19 ed. rev e
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 227-228.

52 Em suas palavras, assevera Avila: “A Constitui¢do Brasileira instituiu véarios principios. Um principio é uma
norma que aponta para um estado ideal de coisas a ser promovido, sem, no entanto, indicar os comportamentos
cuja adogdo ira contribuir para a promogao gradual desse ideal. Embora ndo descreva quais comportamentos
devem ser adotados, a mera instituicdo de um principio, portanto, j& impde a adocdo daquelas condutas
adequadas e indispensaveis a sua promogio” AVILA, Humberto. O que é o “devido processo legal”?. In:
DIDIER JR., Fredie (Coor.). Teoria do Processo: panorama doutrinirio mundial. Salvador: Editora
JusPODIVM, 2010. Capitulo XVIII, p. 353-362. Vol. 2. p. 353-354.
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para a satisfagdo do estado de coisas™. A adequagio dos meios — assevera o jurista — “exige
uma relagdo empirica entre o meio € o fim: o meio deve levar a realizagdo do fim. Isso exige
que o administrador utilize um meio cuja eficacia (e ndo o meio, ele proprio) possa contribuir
para a promogio gradual do fim.”**

Seguindo a analise desenvolvida por Avila®®, considerando a positivagio de diversos
principios na ordem constitucional, por vezes a ado¢ao de determinada conduta contribui para
a satisfacdo de um principio, mas restringe outro. Nesse cenario, defende o jurista que outra
decorréncia da positivagdo dos principios € a exigéncia de que as condutas sejam necessarias
€ proporcionais.

Sob a dtica da necessidade, afirma o jurista que “envolve a verificacdo da existéncia
de meios que sejam alternativos aqueles inicialmente escolhido pelo Poder Legislativo ou
Poder Executivo, e que possam promover igualmente o fim sem restringir, na mesma
intensidade, os direitos fundamentais afetados®. Quanto a proporcionalidade em sentido
estrito, “exige a comparagdo entre a importancia da realizagdo do fim e a intensidade da

9557

restri¢ao aos direitos fundamentais”’ e continua mais a frente “o meio sera desproporcional

se a importancia do fim ndo justificar a intensidade da restricio dos direitos fundamentais™ 5.

Verifica-se, portanto, que a positivagdo de principios na ordem juridica determina a
adogdo de condutas adequadas, necessarias e proporcionais para a satisfacdo de determinado
principio, em cotejo com os demais principios e garantias fundamentais.

Nesse sentido, como assevera Avila, como a proporcionalidade ¢ uma norma de
segundo grau, um postulado normativo de aplicagio®®, s6 ¢ violada reflexivamente,
diretamente sdao violados as garantias e os principios indevidamente restringidos.

Justifica-se essa introducdo tedrica quanto a aplicacdo dos principios € o postulado

normativo da proporcionalidade na medida em que a autoexecutoriedade dos atos

53 AVILA, Humberto. O que é o “devido processo legal”?. In: DIDIER JR., Fredie (Coor.). Teoria do Processo:
panorama doutrinario mundial. Salvador: Editora JusPODIVM, 2010. Capitulo XVIII, p. 353-362. Vol. 2.

54 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢iio a aplicacdo dos principios juridicos. 19 ed. rev e
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 210.

55 AVILA, Humberto. O que é o “devido processo legal”?. In: DIDIER JR., Fredie (Coor.). Teoria do Processo:
panorama doutrindrio mundial. Salvador: Editora JusPODIVM, 2010. Capitulo XVIII, p. 353-362. Vol. 2

56 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢iio a aplicacdo dos principios juridicos. 19 ed. rev e
atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2019. p. 217.

57 Ibid. p. 220.

38 Ibid. p. 230.

3 “Qs postulados normativos aplicativos sdo normas imediatamente metddicas que instituem os critérios de
aplicacdo de outras normas situadas no plano do objeto da aplica¢do. Assim, qualificam-se como normas sobre a
aplicacdo de outras normas, isto ¢, como metanormas. Dai se dizer que se qualificam como normas de segundo
grau. Nesse sentido, sempre que se esta diante de um postulado normativo, ha uma diretriz metédica que se
dirige ao intérprete relativamente a interpretag@o de outras normas”. Ibid. p. 164.
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administrativos, ao mesmo tempo, concretiza preceitos constitucionais, atribuidores de
competéncia a Administragdo e que determinam uma acdo eficiente, mas também implica
restri¢des a principios e garantias fundamentais dos individuos.

A justificativa para a existéncia da autoexecutoriedade reside nas finalidades e
objetivos perseguidos pela Administragdo constitucionalmente positivados, muitos exigindo
uma atuagao proativa, célere e eficiente.

Como exemplo, pode-se citar a competéncia concorrente dos entes federados para a
protecao da saude dos cidadaos (art. 23, I da CR/88) que envolve, entre outras, as atividades
de vigilancia sanitaria, manifestagdo da policia administrativa. Nesse sentido, visando tutelar
o direito a satide e a vida dos cidaddos, a Administracdo deve fiscalizar estabelecimentos
comerciais que vendem géneros alimenticios e, constatada a insalubridade e o risco aos bens
tutelados, deve adotar as medidas necessarias para cessar os riscos, como o fechamento do
estabelecimento ou o recolhimento dos produtos, independentemente da anuéncia do
administrado ou acionamento do Poder Judiciario.

No que concerne as garantias e direitos fundamentais dos administrados atingidos, o
principal ¢ o devido processo legal. A Constituicdo de 1988 dispde no art. 5°, LIV que
“ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”®.
Humberto Avila, em estudo sobre o referido principio, destaca a impropriedade de alguns
doutrinadores, que distinguem duas acepgoes do principio: uma vertente substantiva, exigindo
a proporcionalidade e razoabilidade das decisdes, e outra vertente, procedimental, indicativa
da necessidade do processo ser justo e adequado®!.

Segundo Avila, o principio do devido processo legal restringe-se a vertente
procedimental, pois os deveres de proporcionalidade e razoabilidade encontram fundamento
em outros dispositivos da Constituicdo, notadamente no principio da igualdade e da liberdade.

Sobre o devido processo legal, com precisdo, assevera que “deve haver um processo;
ele deve ser justo; e deve ser compativel com o ordenamento juridico, especialmente com os

direitos fundamentais”®?.

Detendo a natureza normativa de principio, por conseguinte,
conforme a teoria de Avila, o devido processo legal indica um estado de protegdo aos direitos

fundamentais, de modo que devem ser adotas as medidas que contribuam para esse estado.

60 BRASIL. Constituicio da Repiublica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 01 set 2021

81 AVILA, Humberto. O que é o “devido processo legal”?. In: DIDIER JR., Fredie (Coor.). Teoria do Processo:
panorama doutrinario mundial. Salvador: Editora JusPODIVM, 2010. Capitulo XVIII, p. 353-362. Vol. 2. p.
353.

62 Ibid. p. 360.
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Ricardo Marcondes Martins, em estudo sobre o art. 5°, LIV, da CR/88, defende que o
constituinte, ao especificar o devido processo legal, estd se referindo ao processo judicial,

com todas as garantias inerentes ao exercicio da jurisdicdo. Em suas palavras:

A compreensdo dessa assertiva depende da correta exegese do inc. LIV do art. 5° da
CF/1988, segundo o qual, ninguém sera privado de sua liberdade ou de seus bens
sem o devido processo legal. Conforme bem indica a literalidade da expressdo
(supra, Cap. I-3), ‘processo legal devido’ ndo ¢ o devido a titulo de lei, mas a titulo
de justica. A expressdo ‘justo processo do Direito’ revela seu real significado: trata-
se de um processo legal que seja considerado justo; de um processo em que estejam
presentes todas as garantias exigidas pela humanidade para que um processo seja
justo; garantias essas consistentes nos principios processuais do processo

jurisdicional.63

Com razdo Martins, ao asseverar que o processo jurisdicional, como ressaltado no
primeiro capitulo, assegura mais garantias aos administrados, entre elas a imparcialidade do
decisor.

Desta forma, como regra geral, a forma legitima para o Estado impor medidas
coercitivas que afetam a liberdade e a propriedade dos cidaddos ¢ por meio do processo
jurisdicional, sendo, ademais, o modo exclusivo de tornar definitiva a interpretacdo e
aplicag¢do do Direito, considerando a positivagdo da inafastabilidade do Poder Judicidrio.

No que concerne ao entendimento do autor ao defender que o inciso LIV do art. 5°
informa a existéncia do devido processo legal apenas no processo jurisdicional, deve-se fazer
algumas ressalvas. Embora seja a regra o acionamento da jurisdigdo para a restricdo da
liberdade e propriedade dos particulares, considerando ser o mais garantista e que
efetivamente assegura a justica e a preservacao dos direitos dos demandados, ha situagdes nas
quais a urgéncia na ado¢do da medida restritiva impede o prévio recurso ao Poder Judiciario
para a implementacdo da medida, sob pena de comprometimento de outros principios
constitucionais e bens juridicos tutelados, como a vida, a seguranca e a saide

Nestes casos, excepcionais, embora seja prescindivel o acionamento do Poder
Judiciario, a Administragdo ndo estara dispensada de seguir o devido processo legal. E
verdade que ele ndo terd as mesmas garantias do processo judicial, mas deve se pautar pelo
maior nimero de garantias possiveis, obedecendo, por conseguinte, o rito legalmente
estabelecido, assegurando ao administrado, por exemplo, a ampla defesa e o contraditério,

ainda que posteriormente a medida restritiva.

6 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo:
ato administrativo e procedimento administrative. 2 ed. rev. atual. e ampl. S3o Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019. p. 232.



30

Em tais hipoteses, nas quais ha necessidade de se afastar a execugdo das medidas via
jurisdi¢do, que melhor atende ao principio do devido processo legal, a legitimidade da
autoexecutoriedade deve ser analisada em cada situagdo, com base no postulado da
proporcionalidade.

A medida deve, pois, revelar-se adequada para a satisfacdo dos principios ou bens
tutelados, deve ser necessaria, e deter a proporcionalidade em sentido estrito, diante das
vantagens da ado¢do da medida em detrimento da reducdo das garantias, em especial do
devido processo legal.

Além da incidéncia do principio do devido processo legal, a discussdo quanto a
autoexecutoriedade perpassa pela positivagdo da legalidade e da liberdade dos cidaddos.
Comumente ¢ afirmado que ao particular ¢ permitido agir segundo a sua vontade, no exercicio
da liberdade, desde que ndo afronte os precitos legais. Desta forma, a lei serve como limite da
liberdade do individuo. Tal entendimento encontra amparo no texto constitucional, ao
positivar no art. 5°, Il que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei”®*.

Nesse sentido, necessaria a previsao legal para que haja condicionamentos e restrigoes
a liberdade e a propriedade dos cidadaos.

Como destacado anteriormente, a legalidade ndo vincula a Administracdo da mesma
forma, pois diante das diversas atividades das quais esta encarregada e considerando a
independéncia do Poder Executivo, h4 areas nas quais o Executivo tem ampla margem para
atuacdo e condugdo das atividades, servindo a lei como direcionamento genérico, enquanto
em outros segmentos hd uma vinculagdo restrita.

Nas hipdteses de condicionamentos da liberdade e da propriedade dos cidadaos, ndo
ha como afastar a exigéncia de lei, diante da expressa previsdo constitucional. Ademais, tal
exigéncia ndo pode nem mesmo ser afastada sob o argumento da urgéncia da adogdo da
medida, pois o sistema constitucional consagra instrumentos proprios para satisfazer a
legalidade nestes casos, prevendo, por exemplo, a possibilidade de edicdo de medidas
provisorias, com a mesma forga de lei e que geram seus efeitos imediatamente, instrumento a

disposicao do Poder Executivo.

6 BRASIL. Constituicio da Repiuiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 01 set 2021
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5 LIMITES DA AUTOEXECUTORIEDADE

Apesar de ser comumente afirmada a autoexecutoriedade como um dos atributos dos
atos administrativos, a doutrina reconhece que a ado¢do de medidas coercitivas diretamente
pela Administracdo nao € cabivel em qualquer hipotese, apontando alguns critérios para a
identificacdo de quando a Administragdo podera, por sua propria acdo, concretizar os atos
administrativos.

Neste capitulo serdo apresentados alguns critérios e situacdes que sdo apontados pela
doutrina como ensejadores da autoexecutoriedade dos atos administrativos. Antes,
interessante mencionar a distingdo apresentada por Martins entre a autoexecutoriedade em
sentido amplo e em sentido estrito, de modo a precisar conceito.

Conforme aponta Martins a autoexecutoriedade em sentido amplo refere-se a

995605

“possibilidade de execucdo material do ato pela propria Administracao”™”, enquanto em

sentido restrito a autoexecutoriedade trata da “possibilidade de coa¢ao material do destinatario
do ato para que cumpra o dever a ele imposto, também pela propria Administragio”°.

O presente trabalho analisa a autoexecutoriedade sob o sentido estrito, pressupondo a
resisténcia do sujeito passivo em cumprir a determinacdo da Administragdo, investigando-se

as hipoteses nas quais a Administracao podera se valer da coer¢do para o cumprimento.

5.1 Critério da discricionariedade legislativa

Ancorado nas ideias da supremacia do interesse publico, que outorga a Administracao
um regime derrogatorio, e da submissdo da Administracdo a legalidade, alguns juristas
apontam que a autoexecutoriedade estara presente nos atos administrativos quando houver lei
outorgando tal possibilidade.

Nesse sentido, por exemplo, apontam a previsao legislativa como medida suficiente

para que os atos administrativos sejam autoexecutérios os professores Cretella Junior®’,

% BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo:
ato administrativo e procedimento administrative. 2 ed. rev. atual. ¢ ampl. S8o Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019. p. 225.

% Ibid. p. 225.

7 “Em trés casos, pode a Administragdo recorrer a execugdo forcada: 1.° - quando ha autorizagio do legislador;
2.° - quando inexiste outra via juridica; 3.° - em casos de urgéncia, motivada por qualquer causa, como, por
exemplo, perigo iminente, necessidade publica urgente. CRETELLA JUNIOR, Jose. Executoriedade do ato
administrativo unilateral. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 71. P. 16-28, jan. mar. 1963.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/issue/view/1493 Acesso em: mai. 2021. p. 24.



32

Bandeira de Mello®® e Di Pietro®. Observa-se que tais doutrinadores reconhecem a previsio
legislativa como um dos critérios, admitindo outras hipdteses, como serd analisado em
seguida.

Diversamente, Seabra Fagundes defende, em uma visdo mais restritiva, a
inafastabilidade da previsdo legal, rechacando qualquer hipétese na qual a execugdo forgada

ndo esteja prevista em norma legal. Assim assevera:

Pode-se dizer que em nosso sistema juridico, havendo choque entre as atividades da
Administracdo Publica e os direitos do individuo, s6 se permite aquela o uso de
poderes expressos na lei. Nao hé lugar para controvérsia: a execugdo administrativa
forcada depende, em cada caso, de permissdo ou autorizagdo legal.

Como norma genérica, seguindo a melhor doutrina, poder-se-4 admitir que caiba
quando for imprescindivel e urgente obter a prestacdo. Mas o legislador, como ¢
desnecessario acentuar, nao esta adstrito a tal critério, que, sendo o melhor, ndo ¢ o
unico. Um exemplo tipico de execugdo ex officio, sem esse cardter de urgéncia e
imprescindibilidade, e sim, por discri¢do do legislador, nos oferece o Decreto-lei n.
1.168, de 22 de margo de 1938, que faz descontar em folha, do vencimento do
funcionario, o imposto de renda como devido e nido pago pontualmente (art. 28,
paragrafo tinico)’°.

Nesse sentido, observa-se a defesa da legalidade e o reconhecimento de
discricionariedade do legislador em prever as situagdes nas quais a propria Administracdo
podera adotar as medidas para a execugdo de seus atos. Apesar de reconhecer a
discricionariedade administrativa, Seabra Fagundes apresenta seu posicionamento quanto ao

critério adequado que deveria ser observado pelo legislador, adotando a autoexecutoriedade

diante da urgéncia e imprescindibilidade da medida.

5.2 Critério da urgéncia da ado¢do da medida

8 “No Direito Administrativo a exigibilidade e a executoriedade, ao contrario do Direito Privado, sdo muito
comuns. A exigibilidade ¢ a regra e a executoriedade existe nas seguintes hipoteses:

a) quando a lei prevé expressamente, que € o caso 6bvio;

[...” BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33 ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2016. p. 434.

9 <«No Direito Administrativo, a autoexecutoriedade ndo existe, também em todos os atos administrativos; ela so
€ possivel:

1. quando expressamente prevista em lei. Em matéria de contrato, por exemplo, a Administracdo Publica dispde
de varias medidas autoexecutorias, como a retencdo da caugdo, a utilizacdo dos equipamentos e instalacdes do
contratado para dar continuidade a execu¢do do contrato, a encampagdo etc.; também em matéria de policia
administrativa, a lei prevé medidas autoexecutorias, como a apreensdo de mercadorias, o fechamento de casas
noturnas, a cassagdo de licenga para dirigir” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 242.

" FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio. 6 ed. rev. e
atualizada. Sao Paulo: Saraiva, 1984. p. 184-185.
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Segundo o entendimento da doutrina tradicional, inserindo-se Di Pietro’! e Bandeira
de Mello’?, seria possivel a atuagdo imediata da Administracio, adotando as medidas
coercitivas diretamente, sem recorrer ao Poder Judiciario, quando houver urgéncia na medida.
Nesses casos, a previsdao legal da medida revela-se prescindivel. Segundo sustenta Aline
Klein, ao tratar da autoexecutoriedade nos atos de policia administrativa, a ado¢do da medida
coercitiva diretamente pela Administragdo sem a previsdo legal circunscreve-se aos “casos em
que nao ha alternativa juridicamente viavel para se assegurar o interesse coletivo, sendo
necessaria a implementagio imediata da medida de policia.” 7>.

Como apresentado no topico antecedente, Seabra Fagundes defende que a urgéncia

seja apreciada pelo Legislador e utilizada como critério para a previsao da autoexecutoriedade

na lei, imprescindivel a previsao legal.

5.3 Critério da relacao especial de sujeicao

Outro critério apresentado para a identificacdo dos atos administrativos detentores do
atributo da autoexecutoriedade retoma um conceito classico do Direito Administrativo: a
relagdo especial de sujeigdo.

O Direito Administrativo, por si, implica a existéncia de normas juridicas
exorbitantes do direito comum, ndo aplicaveis as relagdes entre os particulares. A relacao
especial de sujeicao foi desenvolvida para designar determinadas relagdes estabelecidas pela
Administragdo nas quais as prerrogativas administrativas se sobrepunham de maneira

especial. Como bem leciona Silva:

Para a doutrina classica, ha que se distinguir entre a relagdo (geral) de poder, em que
se encontram todos os individuos perante a Administracdo Publica, ¢ a relagdo

71«2 quando se trata de medida urgente que, caso ndo adotada de imediato, possa ocasionar prejuizo maior para
o interesse publico; isso acontece no dmbito também da policia administrativa, podendo-se citar, como exemplo,
a demoli¢do de prédio que ameaga ruir, o internamento de pessoa com doenga contagiosa, a dissolugdo de
reunido que ponha em risco a seguranca de pessoas e coisas” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrative. 33 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 242.

2 “quando a executoriedade ¢ condi¢do indispensavel a eficaz garantia do interesse publico confiado pela lei a
Administragdo; isto €, nas situagdes em que, se nao for utilizada, haverd grave comprometimento do interesse
que incumbe a Administracdo assegurar. Isto ocorre nos casos em que a medida ¢ urgente e ndo ha via juridica
de igual eficécia a disposicdo da Administragdo para atingir o fim tutelado pelo Direito, sendo impossivel, pena
de frustragdo dele, aguardar a tramitacdo de uma medida judicial. Nestes casos entende-se que a autorizagdo para
executoriedade esta implicita no sistema legal, pois ¢ em decorréncia dele que a Administragdo deve garantir a
protegdo ao bem juridico posto em risco”. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito
Administrative. 33 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2016. p. 434.

73 KLEIN, Aline Licia. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Tratado de direito administrativo: funcdes
administrativas do Estado. 2° ed. rev. atual. e ampl. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 352.
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especial de poder, especifica daqueles privados que se encontram numa posi¢ao de
particular intimidade com os poderes administrativos, em virtude da sua situagdo
especial em face da Administragdo. [...]

Os particulares, em certas situagdes de grande dependéncia perante os poderes
publicos (v.g. presos, estudantes de estabelecimentos publicos, doentes de casas de
saude e hospitais publicos, funcionarios publicos) eram considerados como
integrando o ‘dominio interno’ da Administrac¢do, pelo que essas relagdes especiais
de poder ficavam subtraidas aos direitos fundamentais, a reserva de lei, e a protegdo
jurisdicional™.

Valendo-se dessa tradicional distingdo entre as relagcdes gerais de sujeicao e as

relagdes especiais, Ricardo Marcondes Martins aponta que elas fornecem um indicativo,

critério, para identificar quando o ato administrativo serd dotado de autoexecutoriedade.

Assevera Martins:

Para resolver esse problema, deve-se atentar para o conceito da relagdo especial de
sujei¢do: em muitas hipoteses o administrado se insere numa relagdo especifica com
a Administragdo, diversa da que ela tem com a generalidade das pessoas. Caso tipico
¢ o dos agentes publicos, que presentam — a relagdo ¢ de presentagdo e nao de
representacdo — a Administragdo, mas o conceito ndo se restringe a eles; abrange,
v.g., os presidiarios, os estudantes de uma universidade publica etc. Em todas as
relagdes especiais de sujei¢do, regra geral, os atos administrativos gozam de
executoriedade no sentido estrito, ainda que ndo haja previsdo legal. Assim, por
exemplo, o agente publico e o concessionario, por participarem de uma relagdo
especial de sujeicdo, podem ser coagidos materialmente sem necessidade de recurso
ao Judicidrio. Com efeito: a Administragdo ndo precisa recorrer ao Judicidrio para
intervir numa concessionaria de servigo publico, nem para demitir ou suspender um
servidor. Enfim, nas relagdes especiais de sujeicdo a executoriedade em sentido
estrito € a regra, existe independente de previsao legal.

Nos casos em que a obrigag@o de dar, fazer ou nio fazer ¢ imposta ao administrado
que ndo esteja em relag@o especial de sujeicdo, a executoriedade em sentido estrito é
excepcional: s6 ¢ admitida se for indispensavel a eficaz concretizagdo do principio
incidente ou, em outras palavras, se a tutela do bem juridico exigir a imediata

atuagio do Estado’.

Portanto, sob esse raciocinio, caso se trate de uma relagao especial de sujeicdo, a regra

¢ que os atos administrativos sdo autoexecutorios, inclusive sendo dispensavel a previsao

legislativa. Por outro lado, nas relagdes gerais de sujeicdo, incidindo o art. 5°, LIV, da

Constitui¢do, que, segundo sustenta o autor, exige o devido processo jurisdicional para a

4 SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Percira da. Em busca do acto administrativo perdido. Coimbra:

Almedina, 2003. p. 59-60.

> BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo:
ato administrativo e procedimento administrative. 2 ed. rev. atual. e ampl. S3o Paulo: Thomson Reuters

Brasil, 2019. p. 231.
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restricdo da liberdade e da propriedade do cidaddo, a autoexecutoriedade ¢ a exce¢do. Nesse
sentido, haveria, como regra, a necessidade de acionar o Poder Judiciario’®.

Verifica-se neste ultimo caso, no tocante a relagdo geral de sujeicdo, o entendimento
do autor quanto a possibilidade do controle de constitucionalidade das leis que atribuem a
autoexecutoriedade, concluindo que o legislador “quando arbitrariamente impde a
executoriedade na relacdo geral de sujeicdo, vale dizer, sem que ela seja necessaria para a
adequada tutela do bem juridico protegido pela Administracdo, incide em evidente

inconstitucionalidade””’.

5.4 A executoriedade como medida proporcional prevista em lei

Com relagdo ao primeiro critério, da discricionariedade legislativa, deve-se ressaltar
que a previsdo legislativa ndo pode servir como critério para identificar as hipoteses de
cabimento da autoexecutoriedade. Consiste, na realidade, em pressuposto para o atributo.

O legislador ndo ¢é livre para prever a autoexecutoriedade em qualquer circunstancia’®,
considerando, como exposto no capitulo antecedente, as restri¢des aos direitos e garantias dos
individuos impostas, notadamente ao devido processo legal, que encontra na jurisdicdo a mais
ampla protegdo aos direitos. A fun¢do jurisdicional, efetivamente, resguarda a esfera juridica
das partes, sendo a decisdo proferida por um juiz competente, imparcial, assegurando as
partes efetivo contraditorio e ampla defesa.

Nem todas as garantias sdo asseguradas pela Administracdo em sua atuagdo, na
medida em que ocupa o polo da relacdo juridica material, titularizando direitos e obrigacdes

em face do requerido, o que, por conseguinte, afasta a imparcialidade na atuagao.

76 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito administrativo:
ato administrativo e procedimento administrative. 2 ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019. p. 232.

77 Ibid. p. 233.

8 Também neste sentido estd a doutrina de Agostin Gordillo, ao dispor: “La regla general es que las
intervenciones sobre la propiedad o la libertad de los individuos no las puede disponer ni menos actuar la
administracion, sino que debe hacerlo la justicia. Hay y habra excepciones a esta regla, qué duda puede existir:
pero no se puede perder el punto de partida de que son excepciones en derecho administrativo. Por supuesto
que para que haya una excepcion a la regla nos es suficiente con establecerla por via legislativa, como se ha
pretendido ultimamente en materia fiscal, facultado a la administracion tributaria a actuar por si y ante st
respecto al derecho de propiedad de los contribuyentes”. GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho
Administrativo — Tomo 3: El Acto Administrativo. 10 ed. Buenos Aires: Fundaciéon de Derecho
Administrativo, 201 1.p. V-27.
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Portanto, considerando a positivacdo, pela constitui¢do, do devido processo legal para
a interferéncia sobre a liberdade e a propriedade dos cidadaos, a restricdo desse direito ndo ¢
mero exercicio de discricionariedade pelo legislador. Devem ser concretamente ponderadas as
normas atendidas, bem como aquelas restringidas pela conduta que se quer implementar.

Com relagdo ao segundo critério apresentado, urgéncia da medida, a incompatibilidade
com a ordem constitucional revela-se com a defesa da prescindibilidade da previsdo legal.
Como ja reconhecido em Seabra Fagundes, a previsao legal ¢ pressuposto inafastavel.

A necessidade de previsao legal, segundo a ordem constitucional, decorre nao apenas
do principio da liberdade do cidaddo, positivada no art. 5°, 11, exigindo lei para que o cidadao
seja obrigado a fazer ou deixar de fazer algo. Soma-se a esse fundamento o principio da
legalidade, que rege a administracdo publica. Ora, ante a auséncia de previsdo legal, sequer
haveria um agente competente para adotar a acdo coercitiva, na medida em que os cargos € as
respectivas atribui¢des sdo previstos em lei. Nesse sentindo, ao menos as leis que criam o0s
cargos devem estabelecer as competéncias para atuagao coercitiva dos agentes publicos.

A afirmagdo da necessidade de previsdo legal para que a Administragdo,
legitimamente, adote diretamente as medidas coercitivas ndo implica a submissao ao principio
da tipicidade, isto é, a obrigatoriedade do legislador esgotar taxativamente em lei todas as
medidas concretas a serem adotadas pelo agente publico.

O principio da seguranca juridica, de fato, ¢ atendido quando a lei, expressamente,
prevé as medidas coercitivas, permitindo aos administrados o conhecimento das medidas a
que estdo sujeitos, bem como assegurando um agir uniforme e eficiente pela Administragao.

No entanto, como assevera Avila, é preciso distinguir o texto normativo da norma
propriamente. Como afirma o jurista, as “normas nao sdo textos nem o conjunto deles, mas os
sentidos reconstruidos a partir da interpretagio sistematica dos textos normativos’’”. Destaca
Avila, que esta reconstrucdo efetuada pelo intérprete para a obtencio das normas nio é
realizada de maneira livre, mas deve atender aos fins do ordenamento, aos valores
consagrados e aos bens juridicos tutelados®’. Nesse cenario, para a interpretagio dos textos
normativos ¢ de suma importancia o atendimento do principio da finalidade, a analise a partir

dos objetivos e propositos almejados. Como bem explicita Bandeira de Mello:

7 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢io a aplicacio dos principios juridicos. 19 ed. rev e
atual. Sao Paulo: Malheiros, 2019. p. 50.

80«0 ordenamento juridico estabelece a realiza¢do de fins, a preservacio de valores e a manutengdo ou busca de
determinados bens juridicos essenciais a realizacdo daqueles fins e a preservagao desses valores. O intérprete nao
pode desprezar esses pontos de partida”. Ibid. p. 54-55
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Encarta-se no principio da legalidade o principio da finalidade. Nao se compreende
uma lei, ndo se entende uma norma, sem entender qual o seu objetivo. Donde,
também nao se aplica uma lei corretamente se o ato de aplicagéo carecer de sintonia
com o escopo por ela visado. Implementar uma regra de Direito ndo ¢ homenagear
exteriormente sua dic¢do, mas dar satisfacdo a seus propodsitos. Logo, s6 se cumpre a
legalidade quando se atende a sua finalidade®'.

Deste modo, ainda que a lei ndo preveja expressamente determinada medida
autoexecutoria, ela poderd ser legitimamente obtida por meio da interpretacdo da lei
atribuidora de competéncias administrativas, na medida em que atende as finalidades legais.
Tais hipoteses constituem, como corretamente assevera Agustin Gordillo, os casos de
autorizacdo razoavelmente implicita®?.

Alguns doutrinadores apontam a possibilidade de serem conferidas margens de
discricionariedade no exercicio do poder de policia da Administracdo. Segundo afirma Aline
Klein “ndo ¢ vidvel que o Legislativo esgote toda a regulacdo necessaria para o exercicio das
atividades de policia, determinando previamente todas as circunstancias e instrumentos a

serem utilizados” .

Essa constatacdo, contudo, nao significa a existéncia de
discricionariedade administrativa.

O poder de policia e a autoexecutoriedade implicam limitagdes aos direitos
fundamentais e, por isso, o agente, quando ndo encontrar na lei a expressa delimitagdo da
conduta, deve adotar a medida que gera a menor restricdo ao direito fundamental. Portanto,
diante da autorizacdo implicita, o agente ndo atua com liberdade, antes, busca satisfazer a
competéncia legal com a menor restricao aos direitos fundamentais, sendo a medida adotada
passivel de controle pelo Poder Judicidrio.

[lustrativamente, no contexto atual da pandemia COVID-19 foi editada pela Unido a

Lei n° 13.979/2020%4 que, entre outras medidas, previu de forma genérica a possibilidade de

determinagdo compulsoria da vacinagdo (art. 3°, III, d). No ambito do Municipio do Rio de

8l BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 33 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2016. p. 80.

82«Por el contrario, varios autores entendemos que dicho principio no existe y que sélo cuando el orden juridico
la autorice expresamente o en forma razonablemente implicita y para los casos concretos y especificos en que
ello ocurra, o categorias muy puntuales de casos, tendra la administracion el uso de la coercion para lograr
ella misma y por si sola el cumplimiento de sus actos, debiendo en los demas casos solicitar judicialmente la
ejecucion coactiva del acto”. GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo — Tomo 3: El Acto
Administrativo. 10 ed. Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo, 2011. p. V-28.

8 KLEIN, Aline Licia. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Tratado de direito administrativo: funcdes
administrativas do Estado. 2° ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 340.

8 BRASIL. Lei n° 13.979 de 6 de fevereiro de 2020. Dispde sobre as medidas para enfrentamento da
emergéncia de saude publica de importancia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de
2019. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/1ei/113979.htm. Acesso em 03
set 2021.
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Janeiro, foi editado pelo Prefeito o Decreto n® 49.335/2021%, que, diante das competéncias
atribuidas para o combate da pandemia, estabeleceu a obrigatoriedade dos cidaddos
apresentarem o cartdo de vacinagdo para acessaram locais de uso coletivo. Caso nao
apresentem, poderdo ser impedidos de acessar os locais. Observa-se que a medida atende a
finalidade, pois compele o cidaddo a se vacinar e, a0 mesmo tempo, ndo recorre a outros
meios mais invasivos e gravosos, como por exemplo a utilizag¢ao da forga.

Deve-se acrescentar, por fim, em relacdo as autorizagdes implicitas que, como regra
geral, em atendimento ao principio da seguranca juridica, o legislador deve buscar precisar,
sempre que possivel, as hipoteses nas quais serd cabivel a autoexecutoriedade. Na esfera
administrativa, do mesmo modo, visando a seguranca juridica, imperativo que chefe do Poder
Executivo edite regulamentos precisando as medidas e o procedimento para implementacao.

Retomando os critérios apresentados pela doutrina para a atribuicdo da
autoexecutoriedade, o terceiro, que aponta o préstimo da relagdo especial de sujeicao, também
se revela inadequado. Como aponta Odete Medauar, a relagdo especial de sujeicao enquadra-
se como um conceito classico que atualmente é obsoleto e superado®®. Ainda que as relacdes
travadas no interior da administragdo possam ser caracterizadas por normas proprias €
especificas, ndo ha como afastar o direito da regéncia de tais relagdes, nem negar aos cidadaos
dela integrantes, como, por exemplo, os servidores publicos, as garantias e direitos
fundamentais®’.

Desta forma, expostos os problemas dos critérios normalmente apresentados, defende-
se que o pressuposto para atribuicdo da autoexecutoriedade a determinados atos ¢ a previsao
em lei que, diante dos principios juridicos envolvidos, revela-se proporcional. Isso significa
que, necessariamente, o ato editado pela Administragdo deve encontrar amparo em norma

constitucional, atender a uma finalidade constitucional, o que ndo ¢ dificil, posto que a

85 RIO DE JANEIRO. Decreto Rio n® 49335 de 26 de agosto de 2021. Dispde como medida sanitiria de carater
excepcional, sobre a obrigatoriedade de comprovagdo da vacinagdo contra COVID-19, para o acesso e a
permanéncia nos estabelecimentos e locais que menciona, e da outras providencias. Disponivel em:
https://doweb.rio.rj.gov.br/portal/visualizacoes/pdf/5071/#/p:4/e:5071. Acesso em 03 set 2021.

8 Em suas palavras: “Mostra-se evidente a plena superagdo da categoria, no atual cendrio em que sdo
reconhecidos direitos a todo e qualquer integrante da sociedade, em que reinam direitos fundamentais, direitos ao
contraditério e ampla defesa, além de outros aspectos relativos as inovagdes do Estado e do Direito
Administrativo. Dai a pertinéncia da sua rejei¢do na doutrina afinada ao contemporaneo”. MEDAUAR, Odete. O
direito administrativo em evolucfo. 3" ed. Brasilia, DF: Gazeta Juridica, 2017. p. 382.

8 “Com isso ndo deve ser impugnado, que essas relagdes realmente mostram certas peculiaridades e
correspondentemente a essas peculiaridades também carecem de regulagdes especiais. Mas essas regulacdes
devem — como também de costume — corresponder completamente as exigéncias estatal-juridicas, especialmente,
ser promulgada por lei ou com base em uma lei e estar de acordo completamente com os direitos fundamentais”.
MAURER, Hartmut. Direito Administrativo Geral. 14 ed. Trad. Luis Afonso Heck. Sao Paulo: Manole, 2006.
p. 197.
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Constituicao de 1988 ¢ analitica e minuciosa em atribuir competéncias aos entes federados, de
modo que a atuagdo da Administragdo estard sempre satisfazendo algum preceito
constitucional.

Contudo, como ressaltado, a autoexecutoriedade implica restricdo do direito ao
devido processo legal, pois o sujeito passivo tera sua liberdade ou propriedade atingidos sem
que todas as garantias previstas para o processo judicial lhes sejam assegurados.

Nesse sentido, a situagdo devera ser concretamente analisada de modo que a
autoexecutoriedade sera cabivel se for medida adequada, necessaria e proporcional em sentido
estrito.

Sera adequada a agdo coercitiva da Administracdo que cumpra a competéncia que lhe
tenha sido outorgada pela constituicdo e seja medida apta a resguardar determinado bem
juridico, como a satude ou a seguranga.

Além de adequada, deve ser a menos invasiva entre as alternativas que satisfacam a
competéncia. Isto é, se houver um meio menos gravoso ao sujeito passivo para o
cumprimento da obrigacdo, esta via deve prevalecer.

Por fim, a medida devera observar a proporcionalidade em sentido estrito. Por
conseguinte, o proveito deve se sobrepor as restricdes causadas ao devido processo legal.

O desrespeito a uma destas vertentes do postulado da proporcionalidade implica
constatar que a atribuicdo da autoexecutoriedade em determinada circunstancia ndo atende a
finalidade constitucional perseguida (adequacdo); que existe outra forma menos gravosa de
atender a finalidade, isto é, que implica menor restricio ao devido processo legal
(necessidade); ou entdo que a restrigdo provocada pela adogdo da autoexecutoriedade vulnera
de forma exorbitante o devido processo legal se comparado com a satisfagdo da finalidade
constitucional a que a conduta visa promover (proporcionalidade).

Por conseguinte, ndo obedecidas tais vertentes, a atribui¢do da autoexecutoriedade,
seja expressa ou implicitamente pelo legislador, acarretard indevida e ilegitima restricdo ao
devido processo legal, ocasionando, por conseguinte, a inconstitucionalidade da medida.

Nesse sentido, abre-se ao Poder Judiciario a possibilidade de realizar o controle de
constitucionalidade das leis que conferem a autoexecutoriedade aos atos administrativos, bem

como das medidas adotadas concretamente pela Administragdo com fundamento na lei.
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6 O PROJETO DE LEI N° 4.257/2019 - EXECUCAO FISCAL ADMINISTRATIVA

O Projeto de Lei n® 4.257/2019 foi apresentado pelo Senador Antonio Anastasia e
propode alteragdes na Lei 6.830/1980, com a introducdo da execucdo fiscal administrativa.
Pelo texto da proposta, constata-se que o procedimento de cobranga extrajudicial seria restrito
a alguns tributos, notadamente os que possuem fatos geradores atrelados a propriedade de
bens moveis e imdveis.

Desta forma, o primeiro aspecto a se observar sao os tributos que se sujeitardo a
cobranga extrajudicial e que, pelo projeto, seriam as contribui¢gdes de melhoria (art. 145, III da
CR/88), o ITR (art. 153, VI da CR/88), o IPVA (art. 155, III da CR/88), o IPTU (art. 156, I da
CR/88), além de taxas cujos fatos geradores estejam atrelados a direitos reais sobre veiculos e
imoveis®.

O procedimento administrativo de cobranca dos tributos iniciaria com a formalizagao
da execucdo mediante a notificacdo do devedor, conferindo-lhe prazo de 30 dias para efetuar
o pagamento do débito, devidamente constituido e inscrito em divida ativa. Constatado o ndo
pagamento, deverd a Fazenda Publica realizar a lavratura de termo de penhora, a ser averbado
no cartério de imoéveis e nos departamentos de transito.

Realizada a penhora, o projeto prevé nova notificacio do devedor, informando-lhe
sobre o valor da avaliacdo do bem e concedendo mais 30 dias para a efetuacdo do pagamento.
Neste prazo € possivel que o contribuinte apresente embargos a penhora.

Ap6s o transcurso do prazo de 30 dias, sem a realizagdo do pagamento ou a
apresentacdo de embargos a penhora, estard a Administracdo autorizada a realizar o leildo do
bem.

Atualmente, para a cobranga dos seus créditos, a Fazenda Publica deve realizar a
inscricdo em divida ativa e emitir a respectiva certiddo, titulo executivo extrajudicial, que

instruira a agdo de execucao fiscal que tramitara no Poder Judiciario.

8 Assim dispde o projeto de Lei: “Art. 41-A. Para proceder a cobranga da divida ativa de tributos instituidos
com fundamento nos arts. 145, III, 153, VI, 155, III, e 156, 1, da Constitui¢do Federal, além taxas devidas em
funcdo da propriedade, do usufruto ou da posse de bem imovel passivel de alienacdo ou em razao da propriedade
de veiculo, a Fazenda Publica pode optar pela execugdo extrajudicial, na forma dos arts. 31 a 38 do Decreto-Lei
n® 70, de 21 de novembro de 1966, observadas as regras especificas definidas nesta Lei.” BRASIL. Senado
Federal. Projeto de Lei n° 4.257 de 2019. Modifica a Lei n°® 6.830, de 22 de setembro de 1980, para instituir a
execucdo fiscal administrativa e a arbitragem tributaria, nas hipoteses que especifica. Autoria do Senador
Antonio Anastasia. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/137914. p. 3.
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O juiz, por conseguinte, apds analisar a regularidade do titulo, eventualmente a
existéncia de prescricdo ou decadéncia, determinaré a citagdo do executado e, em caso de nao
pagamento, determinara as medidas constritivas, como a penhora sobre bens do devedor, para
a satisfacao do débito.

Verifica-se, pois, pelo modelo atualmente vigente para a satisfacdo dos créditos
publicos, a incidéncia do controle preventivo efetivado pelo Poder Judicidrio. O magistrado,
por conseguinte, terceiro imparcial a relagdo material estabelecida, analisara a validade do
titulo, a ocorréncia da decadéncia ou da prescricdo, a legitimidade das partes e eventuais
vicios, para posteriormente determinar as medidas constritivas do patrimonio, que do mesmo
modo serdo determinadas pelo magistrado e por ele controladas.

A institui¢ao da execuc¢ao fiscal administrativa retira esse controle prévio realizado
pelo Poder Judiciario sobre a validade e regularidade da cobranga, autorizando o credor, que
normalmente constituiu e apurou o valor devido de forma unilateral, a realizar os atos
constritivos do patrimonio do devedor.

Seabra Fagundes ressaltava que o procedimento executivo para cobranga, tal qual
previsto na lei, configurava uma garantia do contribuinte diante dos privilégios que sdo

atribuidos ao ordenamento para a constituicdo do crédito fiscal. Em suas palavras:

Ante esse agravamento dos privilégios fiscais, a sumaria execucdo judicial da divida
ativa das pessoas juridicas de direito politico (e das a elas equiparadas) ¢ menos um
privilégio outorgado a tais credores do que uma via de amparo do individuo contra
excessos e erros tributarios da autoridade administrativa. A sua utilizagdo
significando a impossibilidade de obter ex officio a prestagdo pecuniaria, implica, ao
mesmo tempo, dar ao contribuinte oportunidade para impugnar o ato administrativo
por via jurisdicional. A via da execucdo fiscal passa a ser um elemento de restri¢do
ao Fisco e amparo ao individuo, pela remessa da relagdo de direito ao prévio exame
do Poder Judiciario.®

Segundo o critério sustentado no capitulo antecedente, a possibilidade da
Administragdo atuar diretamente com medidas coercitivas em face do administrado para
satisfacao da obrigacao reconhecida pressupde, inicialmente, a existéncia de lei. Quanto a esse
pressuposto, a eventual aprovacdo do projeto de lei satisfaria.

Nao basta a existéncia de lei. A medida autoexecutéria deve atender a sua finalidade

instituidora — atendendo a um principio ou competéncia constitucionalmente previsto — de

8 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio. 6 ed. rev. e
atualizada. Sao Paulo: Saraiva, 1984. p. 270.
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modo proporcional em relagdo aos principios e garantias em relacdo aos quais a adocdo da
medida implicara restrigao.

Nesse sentido, deve-se destacar que o tributo constitui a mais importante receita dos
Estados contemporaneos, viabilizando, por conseguinte, todas as demais atividades estatais. A
importancia do tributo, inclusive, ¢ ressaltada pelo texto constitucional ao positivar no art. 37,

XXII, que:

as administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos
Municipio, atividades essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por
servidores de carreiras especificas, terdo recursos prioritarios para a realizacdo de
suas atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o compartilhamento de
cadastros e de informagdes fiscais, na forma de lei ou convénio®.

O dispositivo ressalta a importancia dos tributos, havendo, inclusive, a previsao de
determinadas prerrogativas no exercicio da atividade de tributacdo, que além da prioridade de
recursos, pode compartilhar informagdes com outras entidades publicas visando a eficiéncia
da administra¢ao tributaria.

Verifica-se, pois, que a atividade de cobranga dos tributos possui fundamento
constitucional, que a reputa como atividade essencial. Assim, atende-se o primeiro requisito
do critério adotado para a legitimidade da autoexecutoriedade, pois a medida satisfaz um
preceito constitucional. De fato, a execucdo fiscal extrajudicial se revela uma medida
adequada a competéncia constitucionalmente prevista, pois, assim como a execucao fiscal por
via judicial, o fim sera alcangado, localizando bens do devedor e realizando as medidas
constritivas para a satisfacao do crédito tributario.

Contudo, além da adequagdo da medida, devem ser analisadas a necessidade e a
proporcionalidade em sentido estrito, eixos sobre os quais a legitimidade ¢ contestada.

A existéncia do atual modelo de execucao fiscal revela que a adog¢do da execucdo
extrajudicial ndo ¢ imprescindivel, isto €, existe outro mecanismo menos gravoso ao
contribuinte e que compreende a maior gama de garantias, o processo jurisdicional.

Deve-se destacar, ademais, que os tributos indicados pelo Projeto de Lei para a
execugdo extrajudicial, por envolverem direitos reais sobre imoveis, podem, no caso concreto,
envolver a discussdo quanto ao direito fundamental a moradia.

Desta forma, entende-se que o modelo de execugdo fiscal extrajudicial se revela

incompativel, restringindo, de modo desproporcional, o principio do devido processo legal.

% BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 01 set 2021
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7 CONSIDERACOES FINAIS

As fungdes jurisdicional e administrativa, imbuidas do propdsito de concretizar a
ordem juridica, sdo exercidas de modo diverso. A jurisdicdo possui como carateristica
primordial a definitividade da interpretagdo e aplicacao do direito, legitimo mecanismo do uso
da coerc¢do ao individuo que se furta em cumprir a ordem juridica. Normalmente ¢ exercida
em situagdes de conflito, tendo compromisso com a segurancga juridica e a pacifica¢ao social,
garantindo aos jurisdicionados mais amplos direitos e garantias.

Por outro lado, na concretizagdo da ordem juridica, a Administragdo tem um papel
prospectivo e ativo, age de oficio para atender as demandas coletivas e competéncias
constitucionalmente determinadas. A Administragdo, diversamente da jurisdi¢do, ndo se pauta
pela imparcialidade, na medida em que efetivamente titulariza direitos e obrigacdes em face
de terceiros, atuando parcialmente na persecucao dos interesses que legitimamente lhes sdao
atribuidos.

Dada a diversidade de atividades que lhes sdo atribuidas, a Administragao possui
diversos mecanismos de atuacdo, entre eles destacando-se o ato administrativo, que ja ocupou
posicdo central na dogmatica do Direito Administrativo. Da concep¢ao classica ainda
subsistem, nas defini¢gdes contemporaneas, resquicios de uma visao autoritiria € impositiva
dos atos administrativos, notadamente na previsdo irrefletida dos atributos. Entre os atributos
afirmados est4 a autoexecutoriedade, que consiste na possibilidade do ato ser implementado
em desfavor do sujeito passivo, valendo-se a Administragdo de meios coercitivos, sem o
acionamento do Poder Judiciario.

A autoexecutoriedade encontra fundamento nas competéncias que sdo atribuidas a
Administragdo pela Constitui¢ao e que demandam uma atuagdo célere, sob o risco de frustrar
os bens tutelados. Contudo, a sua previsdo implica restri¢cao ao direito fundamental ao devido
processo legal, que encontra no processo jurisdicional maior amplitude, asseguradas garantias
inexistentes no procedimento administrativo. Nesse sentido, imperiosa a observancia do
postulado da proporcionalidade.

Pressuposto para a existéncia da autoexecutoriedade ¢ a previsao legal da medida,
constituindo, a0 mesmo tempo, garantia dos cidaddos e condigdo para atribuicdo da
competéncia & Administragdo. Ademais, a medida adotada deve satisfazer uma competéncia
constitucionalmente atribuida a Administracdo e, em cotejo com as restricdes impostas ao

devido processo legal, revelar-se, concretamente, adequada, necessaria e proporcional. Caso
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infrinja tais pressupostos, a medida autoexecutdria implicara afronta ao devido processo legal,

ensejando, por conseguinte, vicio por inconstitucionalidade, controldvel pelo Poder Judiciario.



45

REFERENCIAS

ARAUJO, Florivaldo Dutra de. Discricionariedade e motivacio do ato administrativo. In:
Temas de direito administrativo: estudos em homenagem ao Professor Paulo Neves de
Carvalho. Coordenador Sergio Mourdo Corréa Lima. Rio de Janeiro: Forense, 2006.

ARAUIJO, Florivaldo Dutra de. Motivacio e Controle do Ato Administrativo. 2 ed. rev.
ampl. atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2005.

AVILA, Humberto. O que é o “devido processo legal””?. In: DIDIER JR., Fredie (Coor.).
Teoria do Processo: panorama doutrinario mundial. Salvador: Editora JusPODIVM,
2010. Capitulo XVIII, p. 353-362. Vol. 2.

AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definiciio a aplicacio dos principios
juridicos. 19 ed. rev e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2019.

BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; MARTINS, Ricardo Marcondes. Tratado de direito
administrativo: ato administrativo e procedimento administrativo. 2 ed. rev. atual. e
ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.

BALEEIRO, Aliomar. DERZI, Misabel Abreu Machado. Direito Tributario Brasileiro. 14
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2018.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrative. 33 ed. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 2016.

BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais,
democracia e constitucionalizacido. — 3% ed. revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar,
2014.

BRASIL. Constituicido da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 01 set 2021.

BRASIL. Lei n° 9.503 de 23 de setembro de 1997. Institui o Codigo de Transito Brasileiro.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19503compilado.htm. Acesso em 01
set 2021.

BRASIL. Lei n° 13.979 de 6 de fevereiro de 2020. Dispde sobre as medidas para
enfrentamento da emergéncia de satde publica de importancia internacional decorrente do
coronavirus responsavel pelo surto de 2019. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/1e1/113979.htm. Acesso em 03 set
2021.

BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n° 4.257 de 2019. Modifica a Lei n°® 6.830, de 22
de setembro de 1980, para instituir a execugao fiscal administrativa e a arbitragem tributaria,



46

nas hipoteses que especifica. Autoria do Senador Antonio Anastasia. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/137914. Acesso em 01 set
2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 647.885. Tribunal Pleno.
Relator: Min. Edson Fachin. Data de julgamento: 27/04/2020. Publicado em 19/05/2020.
Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=752690906. Acesso
em 01 set 2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 70. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2194. Acesso
em 01 set 2021.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 323. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2136. Acesso
em 01 set 2021.

CORREIA, José Manuel Sérvulo. As relacées juridicas administrativas de prestacao de
cuidados de saude. Disponivel em: https://www.icjp.pt/sites/default/files/media/616-923.pdf.
Acesso em 01 set 2021.

COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado
Constitucional. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2015.

CRETELLA JUNIOR, Jose. Executoriedade do ato administrativo unilateral. Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 71. P. 16-28, jan. mar. 1963. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/issue/view/1493 Acesso em: mai. 2021.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2020.

FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. 6
ed. rev. e atualizada. Sao Paulo: Saraiva, 1984.

GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo — Tomo 3: El Acto
Administrativo. 10 ed. Buenos Aires: Fundacion de Derecho Administrativo, 2011.

HAURIOU, Maurice. Précis de droit administratif: contenant le droit publicc et le droit

administratif. 2° ed. Paris: L. Larose et Forcel, 1893. Disponivel em:
https://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k6525766p.



47

KLEIN, Aline Licia. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Tratado de direito
administrativo: funcées administrativas do Estado. 2% ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2019.

LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7 ed. revista e reelaborada por
Paulo Alberto Pasqualini. S0 Paulo: Malheiros Editores, 2007.

MAURER, Hartmut. Direito Administrativo Geral. 14 ed. Trad. Luis Afonso Heck. Sao
Paulo: Manole, 2006.

MAURER, Hartmut. Elementos de Direito Administrativo Alemao. Tradugao de Dr. Luis
Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2001.

MAYER, Otto. Le droit administratif allemand. Tome 1. Paris: V. Giard & E. Briere, 1903.
Disponivel em: https://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k1186673f.

MEDAUAR, Odete. Ato administrativo: origem, concepgdes, abrangéncia. In: MEDAUAR,
Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coords). Os caminhos do ato administrativo. Sao Paulo:
ED. RT, 2011.

MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evoluc¢ao. 3" ed. Brasilia, DF: Gazeta
Juridica, 2017.

NEVES, Daniel Amorim Assump¢do. Manual de direito processual civil — Volume unico.
12 ed. Salvador: Ed. JusPodivm, 2019.

OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Ato administrativo. 6 ed. rev. atual e ampl. Sao Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2014.

RIO DE JANEIRO. Decreto Rio n° 49335 de 26 de agosto de 2021. Dispde como medida
sanitaria de carater excepcional, sobre a obrigatoriedade de comprovacao da vacinagdo contra
COVID-19, para o acesso € a permanéncia nos estabelecimentos e locais que menciona, e da
outras providencias. Disponivel em:
https://doweb.rio.rj.gov.br/portal/visualizacoes/pdf/5071/#/p:4/e:5071. Acesso em 03 set
2021.

SCHIRATO, Vitor Rhein. Repensando a pertinéncia dos atributos dos atos administrativos.
In: MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein (Coords). Os caminhos do ato
administrativo. Sdao Paulo: ED. RT, 2011.

SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. Cuestiones fundamentales sobre la reforma de la teoria
general del derecho administrativo. Necesidad de innovacion y presupuestos metodoldgicos.
In: BARNES VAZQUEZ, Javier (Coord.). Innovacién y reforma en el derecho
administrativo. Disponivel em: http://es.globallawpress.org/wp-content/uploads/capitulo-
eberhard.pdf


http://es.globallawpress.org/wp-content/uploads/capitulo-eberhard.pdf
http://es.globallawpress.org/wp-content/uploads/capitulo-eberhard.pdf

48

SILVA, Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido.
Coimbra: Almedina, 2003.

THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil — Teoria geral do
direito processual civil, processo de conhecimento e procedimento comum — vol. I. 57 ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2016.



