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RESUMO

O objetivo do presente trabalho é verificar quedlacédo existente entre a motivacdo do
ato administrativo de efeito concreto, enquantoisdec restritiva de direito dos
administrados, e o procedimento administrativo.aRanto, se analisa o principio da
motivacdo, destacando seu conteudo e sua posi¢&isteona normativo do Estado
Democrético de Direito, enquanto direito fundamkewias cidaddos. Em seguida, se
examina o ato administrativo enquanto ato juridioncreto de decisdo, destacando, em
seguida, a motivagdo como seu requisito procedaheet validade. No topico seguinte,
discute-se o procedimento administrativo, enfativaiseu viés "democratizante" da
atividade administrativa do Estado, dando énfasgcipalmente, a aplicacdo dos
principios do contraditorio e da ampla defesa me® a sua instauracdo. Finalmente,
partindo de todas as consideragbes apresentadasgm do trabalho, identificou-se o
procedimento administrativo como a propria motivag@d ato administrativo de efeito
concreto que limita direitos individuais, chegaredaonclusdo de que é absolutamente
necesséria que a decisdo final da Administracdoliddjbconsubstanciada no ato
administrativo, considere, textualmente, inclusit@jos os elementos constantes do
citado procedimento.
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ABSTRACT

The aim of this work is to verify what is the retmtship between the motivation of
administrative acts with concrete effect, which da@n understood as a decision that
restricts rights of the administered, and admiatste procedures. To do so, it analyzes
the principle of motivation, highlighting its comteand its position in the regulatory
system of the Democratic State of Law as a funda@mharght of citizens Then, it
examines the administrative act as a concrete egal Act of decision, highlighting that
the motivation works as a procedural requirememaditlity. The next topic discusses the
administrative procedure, emphasizing its capawmtydemocratize the administrative
activity of the state, having as its main focusdpelication of the fundamental principles
of the due process of law, inherent to its esthbisnt. Finally, taking all the ideas
presented throughout the work into consideratiois, paper found that the administrative
procedure is the motivation of the administrative w&ith concrete effect which limits
individual rights. Thus it concludes that everyafidecision of the Public Administration,
embodied in an administrative act, must textualbnsider all the evidences in the
aforementioned procedure.

Keywords: motivation; administrative act; administrativepedure; fundamental rights.

1. INTRODUCAO

O procedimento administrativo tem ganhado posic@odéstaque nos mais
recentes estudos da Ciéncia do Direito Administoatassim como nas demais searas do
Direito Publico. Esta realidade tem sido verificadm varios paises também do
continente europeu, tendo como um de seus priscfpadamentos a promulgacédo dos
textos constitucionais pos-Guerra Fria, época gaecon, no Brasil, a queda do regime
militar e a promulgacéo da Constituicdo da Repaldie 1988.

A Carta de 1988 inovou consideravelmente o ordensmguridico,
apresentando um rol extenso, e ndo taxativo, detabr e garantias dos cidadaos,
consubstanciados nos direitos fundamentais, sexiaaiticos.

O Direito Administrativo sofreu grande transformag@dm a promulgacédo da
Constituicdo da Republica de 1988. O texto corgtihal tratou de garantir uma série de



direitos e garantias aos cidadaos perante o Ess#dagdo que alterou mesmo a légica
até entdo vigente deste ramo do conhecimento goridilaborada pela doutrina mais
tradicional: o Direito Administrativo, no novo pdigma do Estado Democratico de
Direito, assumiu a clara posicdo de defesa do @wmlgmbrante o Estado, garantidor de
direitos fundamentais, estabelecendo uma sérieiniéa¢des a atuacdo estatal, em
detrimento da tradicional concepcédo da atividadenimdtrativa do Estado como
exercicio de poder de império mediante atuacdoetemente unilateral.

Dentre as garantias decorrentes dos direitos fuedtris, destaca-se o principio
da motivacao, expresso para as decisdes judisiglispena de nulidade, e subjacente a
legalidade e a moralidade como principios constihais precursores da Administracdo
Publica.

Além dele, também se deve enfatizar as garantasegimentais proprias do
processo judicial, estendidas também ao procedomadministrativo, dentre elas, os
principios do contraditorio, da ampla defesa, deitdi de peticdo, todas abarcadas pela
clausula do devido processo legal.

E nesse contexto normativo que se analisara admlagtre a motivacgio,
enquanto requisito procedimental do ato administvade efeito concreto que restringe
direitos dos administrados, e o procedimento adnativo instaurado previamente a
edicao do citado ato.

2. O PRINCIPIO DA MOTIVACAO DOS ATOS ADMINISTRATIVO S

O signo linguistico "principio” tem gerado inUmecamtrovérsias doutrindrias,
especialmente na seara da Filosofia e da Teorial @er Direito, na tentativa de se
delimitar seu conteddo juridico e identificar ewaitmétodo especifico de aplicacao.

N&o é o escopo deste trabalho analisar os fundamélusoficos do vocabulo
"principio”, mas tdo somente examinar a norma icaicque determina o dever de
motivacdo dos atos administrativos e sua relac&o egrocedimento administrativo.
Para tanto, limitar-se-4 a adotar conceito de fpiacja discutido pela doutrina,
aplicando o principio légico-dogmatico da "inegalaitie dos pontos de partida”, o que
garantira a cientificidade do trabalho.

Celso Anténio Bandeira de Mello elabora criteriosaceito de principio, que se
apresenta em conformidade com o sentido juridicesipelmente imputado a essas
normas pelo legislador:

Principio é, pois, por definigho, mandamento nuckd& um sistema, verdadeiro
alicerce dele, disposicdo fundamental que se aragbbre diferentes normas,



compondo-lhes o espirito e servindo de critéri@paata compreensao e inteligéncia
delas, exatamente porque define a légica e a radiade do sistema normativo,
conferindo-lhe a ténica que lhe da sentido harn@®@(MELLO, C. 2009, p. 53).

Segundo o conceito adotado, a norma juridica déteramrincipioldgico
apresenta-se como fundamento l6gico-dedntico denamento juridico, possuindo a
capacidade de "orientacdo de cadeias normativaguais outorga carater de unidade
relativa, servindo de fator de agregacdo para ®utegras do ordenamento”
(CARVALHO, 2011a, p. 274).

Nesse sentido que o legislador adotou o termo Cimio’ para, por exemplo,
alcunhar as normas juridicas da legalidade, impdidaole, moralidade, publicidade e
eficiéncia, previstas no art. 3caputda Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988 (BRASIL, 1988), dentre outros principianitém norteadores da atividade da
Administragdo Publica, dentre eles, o da motivagéo.

Colocadas as premissas teéricas relativas ao ¢ordmprincipio aqui adotado,
necesséria a analise do principio da motivacacattms administrativos. Celso Antdnio
Bandeira de Mello traz, novamente, importante domitdo para a conceituacao e
delimitacdo do contetdo juridico do principio dativado dos atos administrativos.
Afirma o autor que:

Dito principio [principio da motivacdo dos atos awistrativos] implica para a
Administracdo o dever de justificar seus atos, tgrato-lhes os fundamentos
de direito e de fato, assim como a correlagao #gittre os eventos e situacdes
que deu por existentes e a providéncia tomadacasss em que este Ultimo
aclaramento seja necessario para aferir-se a cémsan da conduta
administrativa com a lei que serviu de arrimo. (MB), C. 2009, p. 112).

Florivaldo Dutra de Araujo, em estudo monografiabre o tema, elaborou
analitico conceito de "motivacado”, aplicavel aassadministrativos. Segundo o citado
jurista, sintetizando as licdes de Michel Stassindgs, Juan Carlos Cassagne e José
Osvaldo Gomes, "o termo motivacdo é usado pargmesndo apenas a manifestacao
dos motivos, mas também a de todos os elementasfiiuem na legalidade e finalidade
do ato, bem como a correspondéncia entre 0 motgtede seu contetido" (ARAUJO,
2005, p. 90).

Trata-se, portanto, de conceituagdo mais precisalitiaa, relativamente
diferente do senso comum doutrinario de indicaraéivacdo dos atos administrativos
como a manifesta¢cdo do motivo, sendo esse ultimoettmado como "a situacdo de fato
ou de direito que gera a vontade do agente quamalicg 0 ato administrativo”.
(CARVALHO FILHO, 2010, p. 123).



Ainda com relacdo ao estudo analitico da motiva€Bwivaldo Dutra de Araujo
aponta a distincdo entre a motivacdo em sentiderrahte a motivacdo em sentido
formal:

Portanto, o ato administrativo sematerialment motivado, quando possuir
pressuposto fatico que tenha autorizado ou obrigaadministrador publico a
emiti-lo e corresponder as outras exigéncias leggsestas para sua pratica.
Por sua vez, amotivacdo formal constitui-se na demonstracdo, pelo
administrador, da existéncia da motivacéo substhnéle dizer: na exposicao
capaz de deixar claro que o ato tenha sido pratisegundo motivos reais
aptos a provoca-lo, que esses motivos guardaméarelde pertinéncia logica
com o contetdo do ato e que este tenha emanaddatalade competente, em
vista da correta finalidade legal. (ARAUJO, 20059p).

A motivacdo do ato administrativo, além de consides motivos de fato e de
direito que levaram o agente publico a tomar detexda decisdo, apresenta-se também
como veiculo capaz de apresentar ao administrager&ncia légica da decisdo tomada,
bem como a correlagdo entre o contetdo do ato é&trativo e sua finalidade.

A motivacdo do ato administrativo resta exposta@antomplexo de variaveis
que condiciona a manifestacdo da "vontade da Adtmagido Publica", materializada no
ato administrativo, além de consistir em garantiaadministrado frente a atividade do
Estado, vez que é por meio dela que o cidaddo @aaferir a concordancia do ato
administrativo com as condic6es e finalidade ptagisas normas juridicas (MELLO, C.,
2008, p. 103-104). Exatamente esse € o posiciortarderCarlos Ari Sundfeld:

O principio da obrigatoriedade de motivacéo atatalcircular que enclausura
a atividade administrativa, outorgando eficacia npleaos postulados
conhecidos no Estado democratico. O direito adtnatiso atua como uma

forga centripeta mantendo a autoridade junto a@eetio motor: a lei. A falta

de motivagéo favorece movimento centrifugo quedeemverso, colide com o

sistema de garantias do administrado. (SUNDFELB51p. 119).

A necessidade da garantia dos direitos dos admsidisst € inerente a prépria
atividade da Administracdo Publica. Com efeito, rdppga palavra "administracdo"
designa a atividade de gestdo daquele que nagégqtévio, daquele que ndo é o senhor
absoluto (LIMA, 2007, p. 37). Nesse sentido, a Adstracdo Publica evidencia-se como
atividade de gestédo da coisa publica que, no Edbataocratico de Direito, pertence a
coletividade, ao povo.

Reinhold Zippelius, em concordancia com as expesi¢ihdicadas acima,
exterioriza o principio do "dever de fundamentacéotfno principio fundamental do
Estado Democratico de Direito, o qual, em ultimaliae, tem o objetivo de prevenir a



atuacao totalitaria e incontrolada do Estado nairmdiracdo do poder, garantindo
instrumentos de seu controle:

Para a racionalidade e controlabilidade contribuembém osdeveres de
fundamentagdo.Estes devem impedir decisGes arbitrarias, isto & n
fundamentadas em termos claros, evidenciando tangoénforam observadas
as vinculagfes a lei e ao direito e garantindoguadquer um que seja afectado
por uma decisdo que lhe seja desfavoravel, conhegarespectivos
fundamentos a fim de poder defender-se adequadamEstes deveres de
fundamentagcdo ndo s6 facilitam as instancias deratonfiscalizar uma
decisdo no sentido de saber se ela se fundamentaresideracdes logicas e
inteligiveis, mas também obrigam logo a instancées decisdo a um
autocontrolo. Estas, ao decidirem e ao ponderam@miitos de interesses e
opinibes segundo critérios racionais, retiram-lhe carga emocional,
incrementando a capacidade de consenso da decidacili|ando assim
também a sua aceitacé@o pelas pessoas afectad&@ppélius RPh, § 21 | 3).
Os deveres de fundamentagdo encontram-se, port@@woso ao servico do
Estado de Direito mas também da legitimidade deatiger, especialmente da
aceitacdo e transparéncia das decisdes do Estad8 [B6). (ZIPPELIUS,
1997, p. 390-391).

Ainda com relagdo a motivacdo dos atos adminigtsticumpre destacar as
importantes inovacoes legislativas sobre o temaidas nos dispositivos da Lei n.
9.784/1999, que sdo de extrema importancia paraétisa da motivacdo dos atos
administrativos inseridos na perspectiva do preuedio administrativo.

O referido diploma legal estabeleceu regras basma#tas delas de natureza
essencialmente principioldgica, sobre o procedimesdiministrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal, direta e indiretaphovacéo desta norma, como se vera
adiante, além de preencher importante lacuna nivanato ordenamento juridico
brasileiro, teve o conddo de tentar direcionarstsd®s cientificos da tradicional doutrina
do ato administrativo para o estudo do procedimedtuinistrativo, é dizer, o estudo do
modo como a "vontade da Administragéo Publica'rénéala.

A motivacdo dos atos administrativos esta previstanencionado texto legal,
de modo geral, no art. 2capu, enquanto principio proprio do regime juridico-
administrativo, e de modo especifico, delimitado rimucias, pelo art. 50 do mesmo
diploma:

Art. 2° - A Administracdo Publica obedecera, deotéros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,ropprcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditorio, segurargdica, interesse publico e
eficiéncia.

[..]

Art. 50 - Os atos administrativos deverdo ser naolds, com indicacdo dos



fatos e dos fundamentos juridicos, quando:

| - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesse

Il - imponham ou agravem deveres, encargos ou 8an¢o

[l - decidam processos administrativos de concorseelecéo publica;

IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade decpsso licitatorio;

V - decidam recursos administrativos;

VI - decorram de reexame de oficio;

VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada selar questdo ou discrepem
de pareceres, laudos, propostas e relatorios isficia

VIIl - importem anulagéo, revogacdo, suspensdo omvaidacio de ato

administrativo.

§ 1° - A motivacao deve ser explicita, clara e coegte, podendo consistir em
declaracdo de concordancia com fundamentos de i@pter pareceres,

informacdes, decis6es ou propostas, que, neste s&asm parte integrante do
ato.

§ 2° - Na solucédo de varios assuntos da mesmaematupode ser utilizado

meio mecanico que reproduza os fundamentos dastgscidesde que ndo
prejudique direito ou garantia dos interessados.

§ 3° - A motivacdo das decisGes de 6rgdos colegi@lgomissfes ou de
decisdes orais constara da respectiva ata ourde &scrito. (BRASIL, 1999)

Vale frisar que n&o obstante o extenso rol deagiies estabelecido na Lei n.
9.784/1999, esta determinou claramente a necessidad ato administrativo ser
motivado. Parcela da doutrina entende, com razée, a motivacdo € pressuposto
inerente a todos os atos administrativos, inclugsssatos vinculados, aqueles em que néo
h&a margem de discricionariedade ao agente publico.

A dispensa de motivagdo nos atos vinculados nde gew cogitada, por duas
razBes principais: a necessidade de se conheceterpretacdo dada pelo
administrador a lei, e a de tornar possivel aigagfio da correta incidéncia do
ato na situacao fatica que o tenha motivado. (ARB\(RD05, p. 112).

Para a finalidade especifica deste trabalho, ved¢adar que todas as hipéteses
dos incisos do art. 50 refletem a possibilidadeat®lito entre o ato administrativo e os
direitos individuais dos administrados. Em verdaménciso | do citado dispositivo ja
seria suficiente para indicar que qualquer intérfela da Administracdo Publica na
esfera de direitos individuais dos administradom sificiente para justificar o ato pela
motivacao.

Também merece atencdo a norma contida no § 1°tddb@r A exigéncia
normativa que determina ser a motivacao explicitéaa e congruente, apresenta-se como
garantia do cidadao de verificar com objetividadgeguranca todos os elementos que
foram considerados para a prolacdo do ato adnatigirque podera afetar seu ambito de
interesses (motivos de fato e de direito, relagdiégdicas desenvolvidas, correlacdo entre
conteudo e finalidade do ato administrativo etc.).



Finalmente, especial atengédo merece a relagéoeéstata entre o art. 3%, lll e 0
art. 38, 88 1° e 2° da Lei n. 9.784/1999, que dizespeito a motivacdo dos atos
administrativos e a producdo de provas e apresanid€ argumentos durante o tramite
do procedimento administrativo.

Segundo dispde o art. 3°, I, é direito do adntiado perante a Administracdo
publica, dentre outros, o de "formular alega¢cGeapeesentar documentos antes da
decisdo, os quais serdo objeto de consideracd@mElo competente.” (BRASIL, 1999).
O art. 38, 88 1° e 29, por sua vez, possui a segredacao:

Art. 38 - O interessado podera, na fase instru®aates da tomada da deciséo,
juntar documentos e pareceres, requerer diligéneigeericias, bem como
aduzir alegacdes referentes a matéria objeto diepso.

§ 1° - Os elementos probatorios deverdo ser camside na motivacdo do
relatério e da deciséo.

§ 2° - Somente poderdo ser recusadas, medianteddeftindamentada, as
provas propostas pelos interessados quando sejaitasil impertinentes,
desnecessarias ou protelatérias. (BRASIL, 1.399)

A relacdo que se estabelece entre os dois dismassigva a conclusédo de que os
atos decisorios proferidos durante o tramite dacguionento administrativo deveréo,
necessariamente, considerar os argumentos e aasppovduzidas pelos administrados
gue participam do procedimento.

Esta diretriz estipulada pela lei em comento fentificada por Florivaldo Dutra
de Araujo ao afirmar, corretamente, que "a motiga&® meio privilegiado por meio do
qual se comprova que as alegacdes e meios praistiviadministrado foram tomados
em conta no momento da decis&o, o que se reafioreatn38, §§ 1° e 2°" (ARAUJO,
2005, p. 179).

Ante toda a exposi¢do doutrinaria e normativa aceteborada, em sede
conclusiva, é possivel afirmar que o principio dativacdo € elemento indispensavel a
edicdo dos atos administrativos, figurando comodageira condicdo de validade
daqueles atos. Esta assertiva também se apliG@oadministrativos proferidos durante
o tramite do procedimento administrativo, espeatta aqueles de natureza juridica
decisoria, que tém o cond&o de criar ou extingugitds.

Partindo-se dessa premissa, imprescindivel a andélis ato administrativo
concreto, enquanto deciséo restritiva de direit@n¢p do procedimento administrativo,
para se buscar a identificacdo da relacdo existitte tais institutos e o principio da
motivacao.



3. O ATO ADMINISTRATIVO ENQUANTO DECISAO RESTRITIVA DE
DIREITO DE EFEITO CONCRETO

Neste tOpico serd analisado o conceito de ato ashnaitivo, destacando,
especialmente, a motivacdo como pressuposto proeathl de validade desses atos. Em
seguida, examinar-se-a o ato administrativo enquatd de decisdo que limita direito
dos administrados, enfatizando o papel da motivag8eas situacoes.

3.1. O ato juridico como ato de decisédo

A andlise do ato administrativo aqui elaborada,aioti®-o como ato juridico de
decisdo restritiva de direitos e como consequéneeessaria de um procedimento
administrativo previamente instaurado, passa, sadesnente, pelo estudo do ato
juridico.

Segundo a mais autorizada doutrina, os atos joddisdo manifestacfes da
vontade humana com o objetivo de produzir efei@slideito” (MELLO, O., 2007. p.
434). Tratando em mindcias o conceito de ato jemidCelso Anténio Bandeira de Mello
leciona que "atos juridicos sédeclaracde, vale dizer, sdo enunciados; sdo "falas"
prescritivas. O ato juridico € unpronuncie sobre certa coisa ou situacao, dizendo como
eledevera se" (MELLO, C., 2009, p. 370). E arremata o citadatimador asseverando
que "toda vez que se estiver perante uma dic¢axnirea de direito (seja ela oral,
escrita, expressa por mimica ou sinais conven@deatar-se-a perante um ato juridico;
ou seja, perante um comando juridico [...]"(MELL®, 2009, p. 370). O ato juridico,
portanto, "é uma prescricdo, uma norma. Em outedgavpas: uma regra destinada a
regular comportamentos". (SUNDFELD, 2009. p. 86).

Enquanto forma de regular comportamentos, detedusaatos juridicos
apresentam-se como atos de decisdo. Realmentejdoddo, seja ela proferida por uma
Gnica pessoa ou por 6rgao colegiado (como as tujugedoras do Supremo Tribunal
Federal, por exemplo) tem o cond&o de criar uniacdio juridica, de prescrever alguma
norma singular.

A ideia de deciséo se mostra, inicialmente, comoetata com a de conflito. Na
medida em que atos juridicos criam situacdes qusuysm a finalidade de limitar ou
restringir direitos, surge, inevitavelmente, o t¢ibtmfentre aquele que proferiu o ato e
aquele que sofreu as consequéncias do ato. Essedsit como se vera no topico
seguinte, amolda-se perfeitamente a situacdo ena gukninistracdo Publicas restringe,
de alguma maneira, o direitos dos cidadaos, fazeadoer, entdo, a divergéncia entre



Estado e cidadao.
Associando a ideia de decisao a ideia de conflitgciona-se o entendimento
de Tércio Sampaio Ferraz Junior:

Decis@oaparece inicialmente como termo correlato de donftb qual esta
entendido como o conjunto de alternativas que sulgediversidade de
interesses, da diversidade no enfoque de interedseliversidade de avaliagédo
das condi¢Bes de enfoque, sem que se prevejam gtaodngualificados de
solug&o. Por isso mesmo, o conflito exige decif@BRRAZ JUNIOR, 2001,
p. 307)

Segundo o citado doutrinador, a decisao tem cornjeimbentral a absorgcéo de
inseguranca, na medida em que transforma alteasatie dificil decisdo em alternativas
decidiveis:

Absorcdo de inseguranga significa, pois, que o ddodecidir transforma
incompatibilidades indecidiveis em alternativasidieeis, ainda que, num
momento subsequente, venha a gerar novas situagd@scompatibilidade
eventualmente até mais complexas que as anterfresr¢do de inseguranga,
portanto, nada tem a ver com a idéia mais traditide obtencdo de harmonia
e consenso, como se em toda decisdo estivessegenajpossibilidade de
eliminar-se o conflito. Ao contrario, se o conflito é incompmiidade que
exige decisao é porque ele ndo pode ser dissolv@topode acabar, pois entdo
ndo precisariamos de decisdo, mas de simples apgdiga estava, desde
sempre, implicita entre as alternativas. Decisdpsrtanto, absorvem
inseguranca, ndo porque eliminem o conflito, masjy® o transformam.
(FERRAZ JUNIOR, 2001, p. 308).

Colocadas essas premissas, Tércio Sampaio Femar Hjpresenta a decisao
como o ponto culminante de processo chamadprocesso de aprendizageAo final
desse processo, ter-se-4 a satisfacdo do comiiii@lmente instaurado, mesmo que essa
satisfacdo néo seja total, pelo que as propostasrafio incompativeis transformam-se
em propostas acomodadas ou superadas:

Modernamente, o conceito de deciséo tem sido emtwo o0 ato culminante de
um processo que, num sentido amplo, pode ser cltaaprendizagemEm
que pesem divergéncias teoréticas importantesuroasse dizer que ao
processo de aprendizagem pertencem "impulso”, VagAb", "reacdo” e
"recompensa". "Impulso” pode ser entendido como guastado conflitiva, isto
€, um conjunto de proposi¢des incompativeis nuiAgio que exigem uma
resposta. A "motivacdo” corresponde ao conjuntexgectativas que nos forca
a encarar as incompatibilidades como um conflgtm €, como exigindo uma
resposta. A "reacdo" é propriamente a respostddexié "recompensa" é o
objetivo, a situacdo final na qual se alcanca umag&o definitiva em funcao
do ponto de partida. Nesse quadro, a decisdo é naredimento, cujo
momento culminante é um ato de resposta. Com elfemos pretender uma



satisfacdo imediata para o confl no sentido de que propostas incompativeis
s&o acomodadas ou superadas. (FERRAZ JUNIOR, p9788-89).

Partindo-se dessas premissas afetas a teoria d&fiaefica claro que o ato
juridico de natureza decisoria, que buscara colaéeemo a determinado conflito,
necessariamente serd o resultado de todo um pnoeetdi especifico, possuidor de
caracteristicas proprias, do qual participardo gentes que tenham interesses
conflitantes. Partindo-se desse modelo, o fendrdargeciséo revela-se como sistema de
controle de comportamento, € dizer, sistema des@eae conflitos procedimentalmente
institucionalizados (FERRAZ JUNIOR, 2001, p. 309).

Em sede conclusiva, assentamos o entendimento €eosjuatos juridicos,
enquanto normas juridicas particulares, tém o andedestabelecer uma prescrigdo. Essa
prescricdo podera possuir natureza juridica desdecina medida em que, a partir da
instauracdo de um conflito, tem como objetivo tramsar alternativas “indecidiveis” em
alternativas “decidiveis”.

Ocorre que essa transformacdo devera obedecerppasedimento prévio, em
gue sera relacionada a lide, as expectativas d@at@mento dos agentes, a resposta
para o conflito e o objetivo final dessa divergénciom a prolacdo de uma decisdo que
absorverd a inseguranca e criard nova situacabgarnteriormente inexistente.

3.2. O conceito de ato administrativo de efeito careto e a motivagdo como requisito
procedimental

O ato administrativo, ndo poderia deixar de seguadra-se perfeitamente na
conceituacado apresentada acima em sede de teoah dge Direito. Enquanto ato
juridico, o ato administrativo tem o condao dergoi@scricdes normativas concretas, que
podera ter carater restritivo de direitos e in#esdos administrados, momento no qual
apresentara natureza juridica de decisao, conseilleras conceitos doutrinarios acima
destacados.

O ato administrativo funciona como ato de decisée stringe direitos dos
administrados, tais como o0s atos que, por exemgtaluem dos vencimentos de
determinado servidor publico parcela percebidaallegnte; ou que formalizam o
Crédito Tributario em desfavor do contribuinte; @inda aqueles que excluem
determinado concorrente do procedimento licitajoem virtude da identificacdo de
eventuais irregularidades na documentacéo apresenta

Nesse contexto, é possivel verificar que ao atdrasimativo € dado o poder de



restringir direitos dos administrados, devido, gosénte, a posicdo de soberania e
autoridade conferida a Administracdo Publica nor@dg® de seu mister. O exercicio
desse poder, contudo, encontra restricdo no rgbrisheipios componentes do regime
juridico de direito publico, os quais se apresentam Ultima analise, como garantias do
cidadao frente ao poderia estatal.

Enquanto elemento do Direito Administrativo, o administrativo possui
caracteristicas proprias que o distinguem de oustns juridicos, como o0s atos
jurisdicionais ou 0s negocios juridicos, por exemptlorivaldo Dutra Araujo leciona
interessante conceito de ato administrativo, quads#ga como marco tedrico para o
diferenciar dos demais atos juridicos, bem coma hentificar as caracteristicas béasicas
e 0 regime juridico a que se encontram submetidos:

Ato administrativo é a manifestacdo de vontade stad® ou de quem lhe faca
as vezes, expedida em nivel infralegal, sob o regiendireito pablico e sujeito

a controle de legalidade por 6rgdo jurisdicion@mca finalidade de criar

situagOes juridicas individuais ou concorrer paf@macao destas.

Dentre os elementos e requisitos do ato adminigratomumente indicados
pela doutrina, vale destacar a motivacao, princdpialisado no tépico 2. Aqui, contudo,
vale evidenciar aspecto especifico da motivagdoocrequisito do ato administrativo.
Para Carlos Ari Sundfeld (SUNDFELD, 1985, p. 124)Flerivaldo Dutra Aradjo
(ARAUJO, 2005, p. 94), a motivacdo possui natujaddica de requisito procedimental
do ato administrativo.

Segundo Carlos Aris Sundfeld, a motivagéo, enquesdaisito procedimental,
"é pressuposto de validade de qualquer ato admatingt" (SUNDFELD, 1985, p. 124).
Ainda segundo o citado doutrinador, a motivacadoédierente do ato administrativo
propriamente dito, apresentando-se, contudo, come "ato ndo autbnomo,
umbilicalmente ligado ao ato administrativo, make déverso” (SUNDFELD, 1985, p.
124).

A motivacao, segundo Sundfeld, possui conteudorfropdo sendo, portanto,
explicitacdo do conteudo do ato administrativo, mhas pressupostos daquele ato. Eis a
passagem elucidativa do citado doutrinador:

A fundamentagéo [utilizada aqui como sindnimo ddivagao] ndo é forma
nem formalidade do ato administrativo porque nda éxplicitacdo de seu
contetdo, e sim de seus pressupostos. Pois issmanésndo um contetdo
proprio, ndo é parte do ato administrativo, nemsegu aspecto substancial ou
de fundo, mas um ato autbnomo. Ressalte-se queate de umato de
Administracdo, ndo porém de unato administrativo (que tem feicao



propria), o que exclui o perigo de alguém maistafekigir a motivagdo do ato
de motivar, criando, ai sim, um verdadeiro jogo ckixas chinesas.
(SUNDFELD, 1985, p. 124).

A motivagdo, portanto, encerra o "conjunto de fditlaaes e tramites atraves
dos quais a vontade administrativa se configurd&LWRDE apud SUNDFELD, 1985,
p. 124), pelo que, considerada ato em si, poderautenetida a uma disciplina prépria
de forma e de conteudo.

Finalmente, deve ser salientado que a motivacdo paera ocorrer em
momento posterior & edicdo do ato administraties [fodo administrado tem direito de
insurgir-se contra atos ilegais e, em consequédu&ifo a saber se 0 ato é ou nao legal,
para se decidir entre a aceitagdo e o recursodicidhn.” (SUNDFELD, 1985, p. 125).
Tal assertiva estd em consonancia com o direitdafionental previsto no art. 52, XXXV
da Constituicdo da Republica de 1988, segundo b"guai ndo excluira da apreciacédo
do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito;'"ABIR, 1988).

A titulo de exemplo, tome-se 0 ato administratieoimscricdo em divida ativa
(SUNDFELD, 1985, p. 125). Segundo o art. 2, 85°Léa n. 6.830/1980 (Lei de
Execugbes Fiscais), em consonancia com o art. a02datligo Tributario Nacional, o
termo de inscricdo de divida ativa devera estampanhado de uma série de requisitos
que se apresentam como a motivagao daquele ato t&iso do citado dispositivo:

Art. 2° - Constitui Divida Ativa da Fazenda Publizgquela definida como

tributaria ou nao tributaria na Lei n° 4.320, dedEfmarco de 1964, com as
alteragbes posteriores, que estatui normas gegaidirdito financeiro para

elaboracédo e controle dos orcamentos e balanctnid®, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal.

[.]

§ 5° - O Termo de Inscrigdo de Divida Ativa devarater:

| - o nome do devedor, dos co-responsaveis e, sempe conhecido, o

domicilio ou residéncia de um e de outros;

Il - o valor originario da divida, bem como o termiial e a forma de calcular

0s juros de mora e demais encargos previstos emn gbntrato;

Il - a origem, a natureza e o fundamento legat@ntratual da divida;

IV - a indicagéo, se for o caso, de estar a disigaita a atualizagdo monetéria,
bem como o respectivo fundamento legal e o termealrpara o calculo;

V - a data e o nimero da inscri¢éo, no RegistrDigi@la Ativa; e

VI - 0 nimero do processo administrativo ou do ailroinfracdo, se neles

estiver apurado o valor da divida.

[-]

(BRASIL, 1980).

Todos os elementos indicados no dispositivo condigurequisitos de forma e
de contetdo da motivagdo do ato administrativandericdo em divida ativa. Sem esses



elementos é absolutamente impossivel ao administratribuinte verificar a correicdo
da divida executada, pelo que sua total observangeessuposto de validade do ato
administrativo.

Por outro lado, é importante frisar que a inscrigo divida ativa é ato
administrativo que se originou de procedimento adtrativo de fiscalizagdo, com
eventual fase contenciosa e recursal que culminmoandecisao final, formalizando a
existéncia do crédito tributario que o fisco enterdevido pelo contribuinte. Isso
significa que todos os elementos indicados nosascdo 8§ 5° do art. 2° da Lei n.
6.830/1980 foram apurados desde o inicio da agdalfi mediante a instauracdo do
procedimento.

Considerando tudo o que foi exposto, conclui-se guaotivacdo, enquanto
principio inafastavel da atividade da Administrac®uiblica, constitui requisito
procedimental do ato administrativo, funcionandmo@ressuposto de validade daquele
ato e como garantia dos administrados. Esta assartiolda-se perfeitamente a proposta
deste trabalho, no sentido de que todo ato admahisi de decisdo que venha a limitar
direitos dos administrados devera ser adequadamerttivado, originando essa
motivacdo do proprio procedimento administrativoe gresulta na edicdo do ato
administrativo como sua parte integrante, comms#isara no tépico seguinte.

4. O PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO COMO MOTIVACAO DO ATO
ADMINISTRATIVO CONCRETO RESTRITIVO DE DIREITO

Nos ultimos anos o procedimento administrativo tesmado posicdo de
destague como objeto de estudo da Ciéncia do @ifaiministrativo. Este instituto
juridico se revelou como importante veiculo gadortida participacdo do cidaddo na
tomada de decisdes da Administracdo Publica, peduit assim, uma atividade
administrativa mais democratica e transparente.

Ora, somente se pode pensar em efetiva realizaggwintipio democratico
guando e onde possa o0 administrado participar dearde do querer
administrativo, ou da sua concretizacdo efetivaa Ranto, imprescindivel é
gue se assegure ao cidaddo postular junto a Admaicd®, com a mesma
coorte de garantias que lhe s&8o deferidas no moc@sisdicional -
particularmente, as certezas do contraditério, davgy do recurso e da
publicidade.

Por sem dlvida, a participacdo democratica no psaceadministrativo
representa verdadeira contraface ao autoritarisfiERRAZ; DALLARI,
2002, p. 21-22).



Além de conduzir a atuacdo estatal, garantindorécipacdo do cidaddo nas
decisdes da Administracdo Publica, o procedimenimir@strativo também funciona
como importante instrumento de protecdo aos irdese® direitos individuais dos
administrados (SCHIRATO, 2010, p. 47). Esse tamlmémosicionamento de Odete
Medauar:

No processo administrativo, os interessados sdoidasiv apresentam

argumentos e provas, oferecem informacdes. Coetmbiportanto, para a

determinacéo do fato ou da situacéo, objeto dogggm: Com isso se ampliam
0S pressupostos objetivos da decisdo administrativa

[.]

Essa finalidade [de contribuir com o contetdo deis@®], sob o angulo do
administrado e dos cidaddos em geral, represemg#nignte uma garantia, em
virtude do embasamento correto da decisédo adndtiigtr ante os elementos
de instrucdo reunidos no processo. (MEDAUAR, 2@0&8-69).

A delimitacdo do poder Estatal, com a consequemtée@io aos direitos
individuais dos administrados, leva a concluir querocedimento administrativo tem a
funcdo de estabilizar as rela¢des entre os cidaelac&dministracdo Publica, de modo a
absorver a inseguranca com a indicagao de qudis ssrnormas seguidas pelo Estado
para a edicao de seus atos.

A procedimentalizacdo do agir administrativo, it@ fixagdo de regras para o
modo como a Administragdo deve atuar na sociedagsaver os conflitos
configura, assim, condigdo indispensavel para aretinacdo da democracia.
Sem a fixagdo do procedimento administrativo, imsfimlita-se qualquer
relacédo estavel entre Administragdo e cidaddo, oada um saiba até onde vai
0 poder do outro e como este poder sera exer®@dCELLAR FILHO, 1998,

p. 130).

Registra-se, desde logo, que esse aspecto apcseptat Romeu Felipe
Bacellar Filho amolda-se perfeitamente ao chamawzegso de aprendizagem que
antecede a tomada de deciséo, tal como demongicadtércio Sampaio Ferraz Junior.
Apenas a procedimentalizacdo da tomada de decisa@cterizada no Direito
Administrativo pelo procedimento administrativocapaz de, simultaneamente, reduzir a
inseguranca dos administrados e garantir a patéip democratica deles nas decisfes
da Administracdo Publica.

O procedimento administrativo pode ser conceitusmoo "uma série de atos,
l6gica e juridicamente concatenados, dispostosa@pnopdsito de ensejar a manifestacao
de vontade da Administracdo" (FERRAZ; DALLARI, 200@. 25). Outro ndo € o
posicionamento do professor Celso Antonio Bandigrdello:



Procedimento administratih ou processo administrativcé uma sucessao

itinerédria e encadeada de atos administrativos tgmelem, todos, a um

resultado final e conclusivo. Isto significa quegaxistir o procedimento ou

processo cumpre que haja uma sequéncia de atost@tog entre si, isto €,

armados em uma ordenada sucessao visando a urareddedro, em vista do

gual se compds esta cadeia, sem prejuizo, entre@migue cada um dos atos
integrados neste todo conserve sua identidadedaicpropria, que autoriza a
neles reconhecer o que os autores qualificam c@uatofiomia relativa". Por

conseguinte, cada ato cumpre uma funcéo especdit@nsua, em despeito de
gue todos co-participam do rumo tendencial quencsdreia: destinarem-se a
compor o desenlace, em um ato final, pois estdenadbs a propiciar uma
expresséo decisiva a respeito de dado assuntoomro tio qual todos se

polarizam. (MELLO, C., 2009, p. 480).

O procedimento administrativo, assim, é o "caminhwércorrido pela
Administracdo Publica para a perseguicdo de detedns "metas”, que sdo 0s proprios
atos administrativos (MERKL, 1975, p. 278). O nocldesse "caminho”, que é o
procedimento administrativo, consoante a mais mmadedoutrina do Direito
Administrativo, sobretudo desenvolvido na Alemant@gsiste no desenvolvimento de
uma "relagdo juridica". Essa doutrina vai busaferencial normativo nos textos
constitucionais para apresentar um conceito de&elguridica em sentido amplo, que
garante ao individuo, mesmo ante o estabelecimdatoelacbes de direitos, deveres,
obrigagdes etc., um complexo de garantias calcammdireitos fundamentais:

Assim, para além das relacdes especiais entre geskriadas de direito e
deveres, pretensdes e obrigacdes (“Anspruechen Vengdindlichkeiten™),

fundados na lei ou no contrato, haveria igualmemie se considerar a
existéncia de uma relagdo juridica geral, que tgmembro da sociedade
juridicamente organizada, na qual ndo existem &ipdetensdes determinadas
de um individuo relativamente a outro, mas sim giEs juridicas - em

especial, os direitos absolutos - cuja leséo pederfsurgir relagdes juridicas

especiais com pretensdes de omissdo e de respatadbicivil. (HENKE
apud SILVA, 2003, p. 164).

Atualmente, a relagdo entre Administragdo Publiadrainistrado se desenvolve
pela pratica de uma série de atos que se realizazio da relacado juridica geral que se
amolda entre ambos, limitadora das acdes da Adimdg& Publica no que toca,
especialmente, as restricbes a direitos fundansentai

A relacao juridica geral entre o cidaddo e o Estamwstituiria, portanto, uma
espécie de relagdo-quadro ou relagdo-pressuposio, quhl decorrem
posteriormente relacbes particularizadas, mas @uee deve ser confundida
com a classica relagdo de poder. Conforme escr&MKE, <<no Estado de
Direito ndo ha lugar para "relagBes de poder" ("@bssrhaeltnis"), pelo



contrario, todas as relagbes entre o Estado eanl&idsao relagbes juridica.
Existem, portanto, certamente, relagbes especiam direitos relativos,
guando entre autoridades administrativas e cidad&bsrminados existem
direitos e deveres determinados. Mas existe tampeéra,e simplesmente, uma
relacéo juridica geral entre Estado e os cidadfiescontém direitos absolutos
e pretensfes legais latentes>>. (HENKE apud SIRO®3, p. 164).

A conclusao necessaria a que se chega é a depgjaeealimento administrativo,
enquanto veiculo de participacdo popular na atilddadministrativa do Estado, €
instituto que permite ao administrado influenciar"wntade", a decisao final da
Administragdo Publica, formalizada pelo ato adntiats/o.

A Constituicdo da Republica de 1988 ndo discrepoucahtexto normativo
adotado pelas modernas cartas constitucionais,venaue estendeu ao procedimento
administrativo as mesmas garantias asseguradasidar¥ios em relacdo ao processo
judicial, basicamente o direito ao contraditori@ ampla defesa, previstos no art. 5°, LV
da Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988), clausulamponentes do principio maior do
devido processo legaldue process of Ig"), igualmente previsto no texto constitucional
no art. 5° LIV (BRASIL, 1988), tratando-se de \adira garantia do cidadao contra
qualquer restricdo a direitos fundamentais.

N&o se defende que os direitos fundamentais s@tusdis Em verdade, parece
acertada a afirmacdo de que todo direito fundarhéntastringivel (SILVA, 2009, p.
253), seja em ambito abstrato, pela Constituicagela Lei, ou em ambito concreto,
pelos atos administrativos, negdécios juridicos entencas. Ocorre que a restricdo em
concreto, operada, por exemplo, pelos atos admatigis, em virtude de expressa
determinacao constitucional, deve ser precediddegimo procedimento administrativo e
com fulcro em regras validas expressas no ordertameidico patrio.

Essa também é a conclusédo de Vasco Manuel Pas@asaPPBreira da Silva, ao
analisar, no sistema do direito Portugués, o pdpeprocedimento administrativo em
relacdo aos atos administrativos concretos ressitide direitos fundamentais, cuja
conclusao é perfeitamente aplicavel a realidadmativa brasileira:

Assim, ver nos direitos fundamentais garantias rdequimento, implica n&do
apenas o surgimento de novos e concretos direi®sidadaos em matéria de
procedimento, inclusive em dominios onde o legisandinario ndo os previu
nem regulou, como também a exigéncia de que qualquedida
administrativa, que possa vir a afectar limitatieswe esses direitos
fundamentais (as quais, no nosso direito [diretotRués], e tratando-se de
direitos, liberdade e garantias, s6 podem vir dugar no quadro delimitado
pela lei, a quem estéa reservada a possibilidadstddelecer restricbes e, ainda
assim, apenas quando expressamente previstas s#t@o#o e com respeito
pelo principio da proporcionalidade - vide o a82,In° 1 da Constituicdo) seja



tomada na sequéncia de um procedimento admimistrafSILVA, 2003, p.
438).

O Supremo Tribunal Federal finalizou importantggwrhento a respeito do tema,
submetido ao regime de Repercussdo Geral. Concloal, oportunidade, ser
absolutamente necessaria a instauracdo de procediradministrativo prévio ao ato
administrativo que pretenda revogar outro ato athtnativo do qual j& surgiram efeitos
concretos, mormente quando se considera a esferm@aal do administrado (direito
fundamental a propriedade).

EMENTA RECURSO EXTRAORDINARIO. DIREITO ADMINISTRATVO.
EXERCICIO DO PODER DE AUTOTUTELA ESTATAL. REVISAO b
CONTAGEM DE TEMPO DE SERVICO E DE QUINQUENIOS DE
SERVIDORA PUBLICA. REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA. Ao
Estado é facultada a revogacdo de atos que rejeg@mente praticados;
porém, se de tais atos ja decorreram efeitos cmscreeu desfazimento deve
ser precedido de regular processo administrativoO2lem de revisdo de
contagem de tempo de servico, de cancelamento dejugmios e de
devolugdo de valores tidos por indevidamente reosbiapenas pode ser
imposta ao servidor depois de submetida a questdaexido processo
administrativo, em que se mostra de obrigatérised@sicia o respeito ao
principio do contraditdrio e da ampla defesa. IUR®D extraordinario a que se
nega provimento. (BRASIL, 2012).

Veja que além de proteger o direito a propriedasetvidora, o citado julgado
também garantiu a aplicagdo do principio da segargaoridica em sua natureza
subjetiva, consubstanciada no principio da protéc@&onfianca. Sobre a caracterizacao
desse principio, confira a licdo de Almiro do CoetSilva:

Este Gltimo principio [protecdo a confianga] (a)pde ao Estado limites na
liberdade de alterar sua conduta e de modificar qie produziram vantagens
para os destinatarios, mesmo quando ilegais, oat(iui-lhe consequéncias
patrimoniais por essas altera¢des, sempre em irtlad crenga gerada nos
beneficiarios, nos administrados ou na sociedadgeral de que aqueles atos
eram legitimos, tudo fazendo razoavelmente sup@ sgriam mantidos.
(SILVA, 2005).

Merece especial atencdo, para os fins deste tmbalk principios do
contraditério e da ampla defesa, tal como apredeatpelo Ministro Gilmar Mendes, do
Supremo Tribunal Federal, no MS 22693/SP, do cuiaktator. Acompanhado de forma
unanime pela Corte, faz interessante referéncidridéta a tratativa que a Corte
Constitucional Alemad deu a matéria, sendo que enelimhento pode ser integralmente
adotado no direito brasileiro com relacdo a ap#ioago principio do contraditorio e da



ampla defesa previstos na Constituicdo da repudéckO88:

Nao é outra a avaliagdo do tema no direito comstial comparado.
Apreciando o chamadAnspruch auf rechtliches Gel (pretensdo a tutela
juridica) no direito alemdo, assinala o Tribunal n&ducional Alemao
(Bundesverfassungsgeri) que essa pretensdo envolve nao so o direito de
manifestacdo e o direito de informacdo sobre otobi® processo, mas
também o direito de ver os seus argumentos condelopl pelo 6rgao
incumbido de julgar (Cf. Decisdo da Corte Constitnal Alema --BVerfGR
70, 288-293; ver também, Pieroth e Schlink, Gruclie - Staatsrecht Il,
Heidelberg, 1988, p. 281; Battis, Ulrich, Gusy, fihrung inDas Staatsrecht,
3a. edicdo, Heidelberg, 1991, p. 363-364).

Dai afirmar-se, correntemente, que a pretensdo télatyuridica, que
corresponde exatamente a garantia consagrada.ré?,ar/ da Constituicao,
contém os seguintes direitos: a) direito de infa@aRecht auf Informatic),

que obriga o 6rgéo julgador a informar a parte réoiat dos atos praticados no
processo e sobre os elementos dele constantesyelitp dle manifestacdo
(Recht auf Ausseru), que assegura ao defendente a possibilidade de
manifestar-se, oralmente ou por escrito, sobrdeymentos faticos e juridicos
constantes do processo; c) direito de ver seusrangios consideradoRecht

auf Berlcksichtigur), que exige do julgador capacidade de apreenséo e
isencdo de &nimo Aufnahmefahigkeit und Aufnahmebereits) para
contemplar as razdes apresentadas (Cf. Pieroth héni§c Grundrechte -
Staatsrecht 1l, Heidelberg, 1988, p. 281; BattiSwesy, Einfuhrung in Das
Staatsrecht, Heidelberg, 1991, p. 363-364; tamb®&iiig/Assmann, in:
Maunz-Dirig, Grundgesetz-Kommentar, Art. 103, wIr°® 85-99).

Sobre o direito de ver seus argumentos contemplaétis 6rgdo julgador
(Recht auf Beriicksichtigu), que corresponde, obviamente, ao dever do juiz
de a ele conferir atencdBeachtenspflicl), pode-se afirmar que envolve néo
s6 o dever de tomar conhecimerKenntnisnahmepflic), como também o de
considerar, séria e detidamente, as razdes apadssiErwagungspflict) (Cf.
Durig/Assmann, in: Maunz-Durig, Grundgesetz-Komragnirt. 103, vol 1V,

n° 97). E da obrigacdo de considerar as razdesaieglas que deriva o dever
de fundamentar as decisdes (Decisdo da Corte Gaistial - BVerfGE 11,
218 (218); Cf. Cf. Ddarig/Assmann, in: Maunz-DurigGrundgesetz-
Kommentar, Art. 103, vol IV, n® 97). (BRASIL, 2010)

Tomando-se a posi¢cao doutrinaria adotada pelo BupiEibunal Federal no
julgado acima indicado, corretamente aplicada, ficaro que os principios
constitucionais do contraditorio e da ampla defgesaantem que o procedimento
administrativo seja instituto juridico capaz de rabatodas as informacbdes e provas
trazidas pelo administrado para a formacdo da @ecfsal. Esse posicionamento
encontra-se em consonancia com os arts. 3° e sgdncitados anteriormente.

Frisa-se, desde logo, que a relacao estabeledidacedireito do cidadao de ver
suas razfes consideradas pelo julgador e o diggtdundamentacdo das decisoes,
corrobora com a opc¢do doutrinaria aqui adotadaseagconsiderar a motivacdo como
requisito procedimental do ato administrativo.



Percebe-se, claramente, que a Lei n. 9.784/199%&ngkeu vincular ao ato
administrativo decisério todo o contetdo do procedito administrativo entdo em curso,
indicando o proprio procedimento administrativostmide provas e alegacdes produzidas
tanto pelo administrado quanto pela AdministracéioliPa, como elemento da motivacéo
do ato decisorio.

Partindo-se dessas premissas legais e jurispriadgnos atos administrativos
restritivos de direito, quer sejam eles direitos ldeerdade ou de propriedade,
necessariamente deverdo ser precedidos do devidedimento legal, consoante o ja
citado mandamento do art. 5°, LIV da ConstituicddR@épublica de 1988. Nesse contexto
normativo, o ato administrativo apresenta-se coraoisdo administrativa, fruto de
procedimento prévio que tem como objetivo dirimgamflito entre o Estado e o cidadao.

Ora, se o direito do cidadao de ver seus argumeottsiderados € correlato ao
dever da Administragdo Publica de fundamentar sieassdes, a conclusdo ha que se
chega é que a motivacdo dos atos administrativosretms, enquanto decisdo restritiva
de direito, é o préprio procedimento administratiy® o antecedeu.

Partindo-se da diferenca entre a motivagao emdserirmal e em sentido
material aqui adotada, conclui-se que o ato adiratigo que estabelece efeitos
concretos restritivos dos direitos dos administsaderd materialmente motivado na
medida em que o julgador considerar todo o pressogatico autorizativo da tomada de
decisdo. Esse pressuposto fatico diz respeito dupém de provas e a manifestacdo das
razdes do administrado durante o tramite do prooeatio administrativo. Em sintese, é
tudo o que foi acostado aos autos tanto pela Adtmagido Publica quanto pelo
administrado e que podera influenciar na decigé@. fi

Por outro lado, o ato administrativo acima indicadcd formalmente motivado
com a exposicao, pelo julgador, da existéncia davag#io substancial. Aqui, devera o
julgador expor claramente todas as razfes no adopexto da decisao, referindo-se a
cada aspecto suscitado no procedimento adminsiragiie o levou a tomar aquela
decisdo, sendo imperiosa a coeréncia légica agartth deciséo.

O procedimento administrativo, portanto, possui Um#&&do de conducdo da
vontade da Administracdo Publica, que necessari@meéevera considerar, detida e
individualmente, todos os argumentos e provas doszaos autos pelos agentes que
participam do procedimento.

Nesse contexto, por exemplo, a decisdo adminigrgtie determina a aplicacao
de uma sangcdo a determinado servidor publico temaocmotivacdo o proprio
procedimento administrativo disciplinar. Na mesrsteiea de entendimento, a decisao
administrativa que mantém o Crédito Tributario pmente formalizado pelo



Lancamento tera& como motivacdo todo o procedimediministrativo tributario que
antecedeu a tomada de decisao, incluindo ali asmaprproduzidas e as alegacoOes feitas
tanto pela propria Administracdo Publica quant@ peintribuinte.

E somente a partir de toda essa cautela na elémoda procedimento e da
decisao final que o Estado pode garantir ao cidad@&oquestiona as decisdes perante a
propria Administracdo Publica a certeza de conhtadws os fundamentos da decisédo
gue restringe seus direitos. O procedimento adtratigo funciona, assim, seja como
fonte legitimadora da decisdo (LUHMANN, 1980, p-&), ou como fundamento fatico
e legal para que o contribuinte possa interpor texatmecurso contra a decisdo tomada
pela Administracdo Publica.

Vale destacar, ainda, que a motivacéo do ato asditrativo de decisao, tal como
apresentada nesse trabalho, também garante adeidadneios capazes de questionar o
citado ato perante o Poder Judiciario. E que avacdio do ato administrativo de deciséo,
ou até mesmo o préprio ato, podera conter vici@saymaculam, como, por exemplo, a
supressdao do direito de manifestagéo, vicios deagéo, atos praticados por autoridades
incompetentes etc. Nessas circunstancias, ha quensilerar o ato administrativo ilegal,
sendo que a partir da motivacéo é que o admingspadera recorrer ao Poder Judiciario
para declara-lo nulo, com supedaneo no direito dmehtal de inafastabilidade da
atuacao jurisdicional, previsto no art. 5°, XXXV @anstituicdo da Republica de 1988

Logo, patente a conclusdo de que o ato adminigirake efeito concreto que
restrinja direitos dos administrado e que ndo olestrda essa minuciosa construcéo da
deciséo final pelo procedimento administrativo séaéamente considerado invalido, por
afrontar os direitos e garantias dos administradamssagrados na Constituicdo da
Republica de 1988.

5. CONCLUSAO

Constata-se, com a elaboracdo do presente estudop @to administrativo,
enquanto ato juridico concreto de decisdo redritig direitos, devera ser precedido do
devido procedimento administrativo, no qual send@am@do ao administrado o direito ao
contraditério e a ampla defesa, que representanmtase dos seguintes direitos: (a)
direito de informacao; (b) direito de manifestagddc) direito de ver os argumentos e
provas considerados pelo 6rgao julgador.

Estes direitos, de cunho eminentemente procedim@si@io conectados com o
dever do 6rgao julgador de fundamentar suas decidéfsse dever, em relagdo ao ato
administrativo, apresenta-se como 0 principio daivagao, que corresponde a um



requisito procedimental de validade do proprioaatministrativo.

Nesse contexto, € possivel afirmar que o ato adtrativo que restringe direitos
dos administrados, enquanto decisdo juridica, devawnsiderar com cautela e
profundidade todos os argumentos abalizados e agagrproduzidas, tanto pela
Administracdo Publica quanto pelo administrativap trdmite do procedimento
administrativo.

Por essa via, a decisdo da Administracdo Publica wastringe direitos
individuais dos administrados podera ser considetaditima e atendera os preceitos
constitucionais e legais que limitam o poder doaéste resguardam os direitos
fundamentais dos cidadéaos, transformando a atudg@aministracdo Publica em uma
atuacao mais democratica e transparente.
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