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RESUMO

O objeto da presente dissertacdo € o exercicio da
funcdo administrativa no servico publico de previdéncia social.
Comecaremos pela analise das principais caracteristicas da funcao
administrativa, nas diversas visdes da doutrina nacional e estrangeira, e

pelo historico da previdéncia social como atividade estatal.

Discorreremos sobre as peculiaridades do servigo
publico de previdéncia social, cuja finalidade maior de outorgar a
protecdo social prevista em lei € materializada e individualizada,
juridicamente, por meio de ato administrativo. Serdo arroladas as
principais caracteristicas do ato administrativo, seus elementos e os
vicios que podem invalida-lo. O passo seguinte sera o estudo das

peculiaridades do ato administrativo de concessao de beneficio.

Sera também analisada a exigibilidade de
requerimento prévio de concessido de beneficio, assim como o dever-
poder de decisdo por parte da Administracdo previdenciaria e as
consequéncias juridicas de sua inagdo ou siléncio. Por ultimo,
abordaremos o ato administrativo virtual, pelo qual os beneficios, no

futuro, serdo concedidos.



ABSTRACT

The objective of this dissertation is the study of
the practices in the management of the social security by the public
service. We begin by analyzing the main characteristics of the
administrative function, from the various points of view under the
perspectives of the national and foreign doctrines, and through the

history of social security as a function of the state.

We describe the peculiarities of the public
service of social security, the major objective of which — to provide
social protection according to the law - is embodied and
characterized legally through an administrative act. We present a list
of the main characteristics of the administrative act, its elements, and
the vices that can invalidate it. The study of the peculiarities of the

administrative act for granting benéefits is the next step.

We also analyze the demand to present an initial
application for the benefit, as well as the duty-power of decision of the
social security administration and the legal consequences of its
inaction or silence. Finally, we examine the virtual administrative act,

through which the benefits will be granted in the future.
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INTRODUGCAO

Nas ultimas décadas, a previdéncia social no Brasil
tem sido marcada pela ineficiéncia. Sao as enormes filas, a recusa
administrativa em protocolar pedidos de beneficio, os indeferimentos
verbais, as centenas de milhares de requerimentos sem qualquer

resposta, etc.

Antes, eram as filas do INPS. Agora, sdo as do
INSS. Mudam os governos, as estruturas administrativas, mas a
ineficiéncia na prestagao do servigo publico continua. Mesmo depois do
restabelecimento do estado democratico de direito com a Constituicdo
de 1988, o cidadao, especialmente o idoso, continuou a ser vitima de

desrespeito incompativel com os principios abragados pelo Constituinte.

Nao se trata de questionar o modelo de protecao
social, o valor dos beneficios ou critério de reajustamento, mas apenas
de executar, de forma razoavel, o modelo previsto em lei. Acostumamo-

nos com tal estado de coisas e — 0 que € pior — corremos o risco de
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acha-lo natural. Esta se perdendo a nogado de previdéncia social,

enquanto servigo publico, e sujeita ao regime juridico-administrativo.

Na esteira do direito tributario, o direito
previdenciario desgarrou-se do direito administrativo, adquirindo
autonomia cientifica com regras e principios préprios, mas nao deixando
de se sujeitar ao regime juridico-administrativo, onde as prerrogativas
da Administragao fundamentam-se nas finalidades publicas visadas pela

sua atuacao.

Os conceitos de servigo publico e ato administrativo
sao os elementos aglutinadores do direito administrativo e seu regime
juridico. Na execugao do servigo publico de previdéncia social, a fungéo
administrativa  manifesta-se  juridicamente através de  atos
administrativos destinados a gerar efeitos juridicos individuais e

concretos ao destinatario do servigo, o segurado ou dependente.

E através do ato administrativo de concessdo de
beneficio que a previdéncia social realiza sua finalidade publica maior,
de dar protecdo social aqueles — segurados ou dependentes —
desprovidos de meios de sobrevivéncia, em virtude da ocorréncia de

risco social previsto em lei.

O escopo deste trabalho € resgatar o regime
juridico-administrativo da prestacédo do servigo publico de previdéncia
social, enfocando mais minuciosamente o ato administrativo que aprecia

o requerimento de beneficio formulado pelo segurado ou dependente.

11



FUNGAO ADMINISTRATIVA

A atividade administrativa existe desde que o
homem vive em comunidade organizada. Ja o direito administrativo &
fruto das revolugdes burguesas do século XIX, que alteraram
substancialmente a relacdo entre o individuo e o Estado, entre a
autoridade e a liberdade. Com o estado de direito, a Administragao
passou a se subordinar a lei, fruto da vontade popular. O direito
administrativo e seu objeto, a funcdo administrativa, somente foram
concebidos com o Estado Moderno, e tém o desenvolvimento
condicionado aos rumos do proprio Estado e sua relagdo com a

sociedade.

1 - Montesquieu

O estudo das fungdes do Estado tradicionalmente
tem tido, como ponto de partida, a teoria da separacao ou triparticao de

poderes, elaborada pelo Bardo de Montesquieu no livro O Espirito das

12



Leis, de 1748, obra classica da ciéncia politica, que estabeleceu um dos

pressupostos consensuais do hoje chamado regime democratico.

O intento de Montesquieu era evitar a concentragao
de poderes, preservando a liberdade do individuo. As proprias palavras
do pensador francés precisam sua preocupagdo maior: “(...) a
experiéncia eterna mostra que todo o homem que tem poder é tentado a
abusar dele; vai até onde encontra limites. (...) Para que ndo se possa
abusar do poder é preciso que, pela disposi¢do das coisas, o poder freie
o poder.” ('). E a contencdo do poder pelo préprio poder. Seus
objetivos eram claramente politicos, em especial assegurar a liberdade
do individuo em face do poder do Estado, mas a teoria politica tem

também profundos reflexos juridicos.

A concepcao de Montesquieu foi incorporada ao
constitucionalismo moderno, sendo expressamente citada na
Declaracdo de Direitos da Virginia de 1776 (?) e na Declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 (°), como pressuposto de

uma Constituicao e do proprio regime democratico.

Pela doutrina hoje classica de Montesquieu, trés

sdo os poderes do Estado (Legislativo, Executivo e Judiciario). Cada

(1) O Espirito das Leis, Livro XI. Cap IV, p. 200.

(®) Art. 5°. O poder legislativo e o poder executivo do estado devem ser distintos e
separados da autoridade judiciaria (...)

(3) Art. 16°. Toda sociedade na qual a garantia dos direitos ndo esta assegurada, nem
a separacgao dos poderes determinada, nao tem Constituigao.
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qual corresponde a uma das fungdes estatais, a saber: elaborar as leis
(funcdo legislativa), executa-las (fungcéo executiva) e aplica-las no
julgamento de um caso concreto (funcéao jurisdicional). Cada funcéo é
atribuida a um Poder e seus respectivos 6rgaos, confundindo-se os

orgaos com as respectivas fungdes.

No entanto, a separacao dos poderes do Estado em
legislativo, executivo e judiciario ndo implica automatica e rigida
separagao das fungdes do Estado entre os 6rgaos dos trés poderes,
cada um detendo a exclusividade do exercicio da respectiva fungao. O
Estado moderno, de concepg¢do democratica fruto das revolugdes
americana e francesa, foi ganhando complexidade sem igual. O direito
constitucional de cada pais foi delimitando a reparticio de poderes,
baseada na teoria da triparticdo, mas com contornos préprios que

quebraram a rigidez originaria.

Com essa nova complexidade, a triparticido de
poderes passou a ser denominada mais corretamente de separagao de
poderes. O poder, que € uno, deve ser exercido por varios 6rgaos,
evitando-se a concentracdo em um deles. O importante € a néo-
concentragdo de poderes em um unico ou poucos 6rgaos. Desprovida
da rigidez inicial, a ftriparticido classica passa a ser referéncia
tradicionalmente seguida, mas sempre com contornos proprios em cada

pais, principalmente conforme o estabelecido na Constituicio.
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Apesar de guardarem grande similitude, ndo se
pode confundir a separacdo de poderes com as fungdes estatais. A
doutrina reconhece a auséncia de monopdélio no exercicio das funcdes
pelos respectivos poderes. A realidade evidencia que o Poder Judiciario
e o Legislativo realizam atos tipicamente administrativos, tais como a
nomeacao de servidores ou a realizacdo de licitacdo para compra de
material de escritorio, sujeitando-se, em relacédo a eles, ao regime

juridico tipico da fungao administrativa.

Agustin Gordillo sintetiza a principal dificuldade do
estudo das fungdes, tomando como ponto de partida a separacdo dos
poderes, nos seguintes termos: “Cada 6rgdo nao se limita unicamente a
fungdo que lhe é correspondente, e a separagao das fungbes, enquanto

atribuidas a 6rgéos diferenciados, somente se realiza imperfeitamente”
).

A teoria de Montesquieu, interpretada
dogmaticamente, traz grande confusdo ao estudo cientifico das fungdes
do Estado, pois ndo distingue com clareza os poderes e respectivos
orgaos das fungdes estatais. Nao podemos olvidar que seu advento
deu-se em momento historico muito particular, em que se pretendia

limitar o poder do Estado e reduzir sua atuagado ao minimo.

Mas a evolucdo da sociedade trouxe novas

exigéncias ao Estado, que passou a ser mais solicitado a agir no campo

(*) Tratado de Derecho Administrativo. Tomo 1, Cap. IX, p. 3. — T.A.
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econdmico e social, ampliando sensivelmente seu rol de agdes. Diante
dessa nova realidade, aumentou ainda mais a heterogeneidade de
atividades na esfera de cada um dos tradicionais trés poderes
concebidos por Montesquieu. O Estado, no século XXI, ganhou uma

complexidade impensavel para os iluministas do século XVIII.

Em seus comentarios sobre a separacdo dos
poderes, Dalmo de Abreu Dallari conclui: “é necessario que se
reconheca que o dogma esta superado, reorganizando-se
completamente o Estado de modo a conciliar a necessidade de
eficiéncia com os principios democraticos” (°). Mesmo assim, nao
podemos subestimar a influéncia de Montesquieu, cuja teoria — repito —
€ ponto de partida de qualquer teorizagao sobre as fungdes do Estado,
mas hoje estd longe de ser o ponto de chegada. A triparticdo de
poderes € mais uma referéncia tedrica; importante, sim, é a separagao

dos poderes, um dos pilares do regime democratico e da defesa dos

direitos fundamentais.

2 - Otto Mayer

O contorno das fung¢des do Estado varia de acordo
com o contexto histérico e o sistema constitucional adotado por cada

pais, pois todos os ramos do direito, em especial o direito administrativo,

(°) Elementos de Teoria Geral do Estado, p. 187.
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subordinam-se aos poderes e limites estabelecidos pelo direito
constitucional (°) (7), sempre sensivel aos valores reinantes na

sociedade em determinado momento histérico.

Mesmo tendo como referéncia praticamente
obrigatéria a obra de Montesquieu, a doutrina de direito publico utiliza-
se basicamente, para classificar as funcdes estatais, de trés critérios
distintos, a saber: o subjetivo ou organico, o objetivo ou material e o
formal. O critério organico tem como referencial o érgdo emanante do
ato. No material, enfocam-se o conteudo ou as caracteristicas
essenciais da atividade. No formal, a énfase volta-se aos efeitos

juridicos dos atos e respectivo regime juridico.

Ainda nos primoérdios do século XX, Otto Mayer
enfatizou que os tradicionais poderes constitucionalmente reconhecidos

nao se caracterizam por uma atividade unica e especifica, com

(6) Ja no inicio do século XX, Otto Mayer ressalta a subordinagdo do direito
administrativo ao direito constitucional de cada pais: “Nosso direito administrativo,
em sua integridade, depende das divisbes do poder soberano estabelecidas no
direito constitucional.” (Derecho Administrativo Aleman. p. 2.) -- T.A.

(7). No Brasil, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello também ressalta a supremacia
constitucional: ~ “(...) ao Direito Constitucional cabe estabelecer os o6rgéos
substanciais do Estado, isto &, as reparticbes e agentes, para efetivacdo do
governo que |he compete na vida social, com a determinagéo de suas atribui¢des,
isto &, distingue os d6rgaos a que cabem as fungbes essenciais do Estado e
descreve o seu exercicio. (...) o Direito Constitucional delimita a agdo do Estado,
através do governo de modo negativo, estabelecendo-lhe barreiras, em favor dos
direitos proclamados e assegurados aos individuos e aos grupos sociais menores,
por esses formados, como, ainda, de modo positivo, prescrevendo o seu programa
ideolégico em prol da coletividade. (...) Ja a regulamentagdo, em complementacgéo
desses direitos assegurados aos particulares, de liberdade, de igualdade e de
propriedade, tendo em vista a harmonia do seu exercicio por todos, isto €, o bem
dos individuos coletivamente considerados, de forma a condicionar o ambito das
faculdades de cada um, diz respeito a outros ramos juridicos distintos do Direito
Constitucional.” (Principios Gerais de Direito Administrativo — Vol. |, p. 2/3.)
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exclusividade. Apds discorrer sobre as varias atividades estatais, fica
evidente que nem todas se classificam nas funcdes correspondentes
aos tradicionais trés poderes, especialmente as chamadas atividades
sui generis, que se aproximam do que hoje chamamos de funcgéo
governamental. Fica patente, ja no inicio do século passado, que as
trés funcbes tradicionais sao insuficientes para abarcar toda a

heterogeneidade das atividades estatais.

O mestre alemao enfatiza a posicdao em relagao a
lei das trés atividades estatais basicas: na atividade legislativa, o
Estado se encontra sobre a lei; na atividade jurisdicional, tudo se faz
pela lei; e na administrativa, a atividade se desenvolve sob a lei (®).
Para Otto Mayer, utilizando-se um critério misto entre o material e o
formal, administrativa é a atividade do Estado para realizar seus fins
debaixo da ordem juridica, sujeitando-se a um regime juridico préprio. A
atividade administrativa ndo inova a ordem juridica, pois se realiza sob o

ordenamento juridico.

3 - Oswaldo Aranha Bandeira de Mello

Merece destaque também, pela originalidade, a
posicao de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello que, mesmo partindo da

teoria de Montesquieu, distingue as fungdes do Estado de suas agdes e

¢) Op. cit., p. 15.
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orgaos, ressaltando de forma expressa que “ndo se podem confundir os
o6rgéos do Estado-poder com as fungbes, nem mesmo com as agbes

que o especificam” (°).

As acgdes normativa, executiva e judicial ndo sao
decorréncia das trés fungdes distintas do Estado-Poder. Com base no
critério teleoldégico e material de classificagdo, Bandeira de Mello
reconhece a existéncia de apenas duas funcbes basicas: a
administrativa e a jurisdicional. Esse é o ponto de maior originalidade

de seu pensamento.

Na fungcdo administrativa, as agdes legislativa e
executiva constituem momentos sucessivos da mesma fungao, de criar
novas utilidades publicas ou melhorar as existentes, através de normas
gerais e abstratas inovadoras da ordem juridica e atos juridicos que as
individualizam e concretizam, através de atos administrativos e
materiais. Voltadas para o futuro, as agdes legislativas e executivas sdo
instrumentais em relacdo ao programa de agdo do Estado-Poder
prefixado na Constituicdo, razao pela qual se vinculam a mesma fungao
estatal, a administrativa. Nela esta compreendida a atividade politica
marcada pela lei elaborada pelo Legislativo, que se aperfeicoa e

concretiza pela acao executiva.

Por seu turno, a funcdo jurisdicional objetiva a

manutengdo da ordem juridica em vigor, ameagada diante de um caso

() Op. cit., p. 21.
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concreto. Sua acédo, diversa da fungdao administrativa, € passiva e
voltada para o passado, pois, mediante provocacdo de um dos
envolvidos, aplica o direito pré-existente a um caso ja acontecido,
assegurando a ordem juridica. Em sua originalidade, Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello evidencia o carater arbitrario de vincular

automaticamente cada poder estatal a uma fungao especifica.

4 - Benoit

Coube, entretanto, a Francis-Paul Benoit (') a
critica mais veemente a utilizacdo da teoria da reparticdo dos poderes
no estudo das fungdes do Estado. Ao ver do doutrinador francés, a
teoria de Montesquieu carece de carater cientifico, pois ndo se baseou
na analise da realidade politica, mas sim na de um regime politico
idealizado. Seus objetivos eram claramente o combate a monarquia
absoluta e a mudanga do regime politico francés no final do século
XVIIl. Benoit denomina a visdao de Montesquieu de artistica, em
contraposigao a visao cientifica calcada na observagao da realidade do
regime politico-juridico de cada pais. Apesar do carater nao cientifico, a
teoria da triparticdo dos poderes, reconhece Benoit, constitui influéncia
fundamental no desenvolvimento do direito publico, a partir da revolugéo

francesa.

(*°) Le Droit Administratif Francais, p. 27 € ss.
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Apos refutar o carater cientifico da teoria de
Montesquieu, Benoit, calcado no direito positivo francés apds a
Constituicao de 1958, elabora sua classificacao das fungdes do Estado,
distinguindo-as entre as primarias, atinentes ao Estado-Nacdo ('), e as
secundarias, pertinentes ao Estado-Coletividade ('?). Entre as
primeiras, encontramos a funcdo parlamentar de criar o direito e a
fungcdo governamental de dar a direcdo geral da politica interna e
externa; ou seja, onde sao definidos os grandes rumos do Estado.
Definidas as diretrizes gerais, passa-se a execugao com as missdes
administrativas do Estado-Coletividade, vinculadas as varias espécies
de servigo publico (ensino, defesa, pesquisa, justi¢ca, etc.), visando
concretizar as diretrizes politicas tragcadas pelas funcdes primarias.
Ressalte-se a subordinagdo do Estado-Coletividade as normas e
diretrizes provenientes do Estado-Nacao. Benoit pode nao ter sido feliz
na sua classificacdo das fungdes estatais, mas sua maior contribuigcao

foi relativizar a importancia da teoria de Montesquieu.

5 - Agustin Gordillo

(”) “O Estado-Nagao é a coletividade publica que corresponde as missoes de criagao
do direito e a definicdo da politica geral do pais, segundo o regime juridico previsto
no direito constitucional.” (Op. cit., p. 28.) -- T.A.

(12) “O Estado-Coletividade é a pessoa publica que corresponde o conjunto de missdes
subordinadas as previamente estabelecidas pelo Estado-Nagéo” (Op. cit., p. 29.) --
TA.
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Como esclarece logo no inicio de sua obra (),
Agustin Gordillo esta, sobretudo, preocupado com o carater utilitario dos
conceitos e classificacdes e ndao com a busca de qualquer espécie de
esséncia ou verdade cientifica. Seu certo pragmatismo na busca de
conceitos e nas classificagdes evidenciam que, em matéria de funcdes
do Estado, ndo se deve adotar uma postura demasiadamente rigida,

mas sim considerar as peculiaridades de cada direito positivo.

Gordillo desenvolve sua concepg¢ao das funcdes
estatais partindo da teoria de Montesquieu que, a seu ver, tem como
objetivo maior defender a liberdade. Ressalta, porém, que a separagao
de poderes nao significa a soberania de cada poder em sua esfera.
Deve-se considerar ndo s6 a divisdo em drgaos, mas também em

funcdes estatais.

Diante da evidente fungdo administrativa realizada
por 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario no exercicio de
atividades atipicas, refuta a tese de que a funcdo administrativa é a
realizada pelo Poder Executivo, afastando assim um critério
exclusivamente subjetivo ou organico. Da mesma forma, rechaga, por
falta de cientificidade, o critério puramente negativo, pelo qual a fungéo
administrativa corresponderia a tudo o que nao seja atinente as funcdes

legislativa e jurisdicional.

(**) Tratado de Derecho Administrativo, Tomo 1, Cap. |, p. 20.
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O critério puramente material também nao € aceito
na totalidade pelo mestre platino. Por tal critério, a fungao
administrativa é caracterizada pelo carater individual e concreto, em
contraposigao a norma geral e abstrata tipica da fungao legislativa e a
norma individual e abstrata da fungdo jurisdicional. A realidade
apresenta exemplos que evidenciam também a falta de rigor do critério
puramente material. O poder regulamentar, por exemplo, integra a
fungcdo administrativa, sujeitando-se ao regime juridico-administrativo,
apesar do carater geral e abstrativo de seus atos, que o vincularia a
funcao legislativa. Da mesma forma, as decisbées advindas do chamado
contencioso administrativo, apesar de nao revestidas da coisa julgada,
sao disciplinadas pelo regime juridico-administrativo, mas materialmente

aproximam-se muito mais da fungéo jurisdicional.

Opta Gordillo, por fim, por um critério misto entre o
organico e o material de classificagdo das fungbes do Estado. A seu
ver, o conceito de fungdo administrativa € o mais fluido, pois esta nao é
realizada com exclusividade por um poder ou 6rgao especifico. Nesse
sentido, a funcdo administrativa é toda a atividade realizada pelos
o6rgados administrativos, bem como as realizadas pelos 6érgaos
legislativos e jurisdicionais, excluidos os atos materialmente legislativos
e jurisdicionais (*). Observe-se que ha clara mistura dos critérios

material e organico.

(**y Op. cit., Tomo 1, Cap. IX, p. 32.
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6 - Cassagne

O doutrinador argentino Juan Carlos Cassagne,
primeiramente, reconhece a existéncia da fungao de governo de carater
superior e excepcional que define as grandes politicas estatais. Tal
funcao exterioriza-se através dos chamados atos de governo marcados

pela discricionariedade.

Cassagne reconhece a dificuldade de fixar limites
precisos e definitivos na distribuicdo das fungdes estatais entre os
diversos 6rgaos. Sob o aspecto material, reconhece as trés tradicionais
fungdes: administrativa (atividade permanente, concreta e imediata),
legislativa (atividade elaboradora de normas gerais e obrigatérias) e
jurisdicional (atividade traduzida em decisées de controvérsia com forga

de lei) (™).

Por outro lado, ele define a funcdo administrativa
como “a atividade que de forma imediata, permanente, concreta, pratica
e normalmente espontanea, desenvolvem o0s 0rgdos estatais para
alcangcar o bem comum, conforme o regime juridico de direito publico”
().  Como caracteristicas da propria Administragdo, estabelece a

finalidade sempre vinculada ao bem comum, o grupo de servidores

(*°) Derecho Administrativo, p.84.

(*®) Op. cit., p. 88 - T.A..
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permanentes, a sujeigdo a regime juridico proprio e o poder de impor

seus atos aos particulares, independente da vontade destes ('").

Na realidade, cada ¢rgao estatal exerce
predominantemente uma fungéo, sem prejuizo de outras materialmente
distintas. Assim, os oOrgaos do Poder Executivo exercem
primordialmente a fungdo administrativa, mas, através do exercicio do
poder regulamentar e do contencioso administrativo, também exercem,

respectivamente, fungdes legislativa e jurisdicional.

7 - Renato Alessi

Renato Alessi (®) postula ser o direito
administrativo o ramo do direito publico que disciplina o exercicio da
funcdo administrativa e os sujeitos que a realizam. Para o doutrinador
italiano, ha uma correspondéncia entre os poderes do Estado e suas
fungdes. No aspecto juridico, a fungao legislativa consiste na emanacgéao
de atos de produgao juridica primaria que alteram diretamente a ordem
juridica. A funcéo jurisdicional implica a emanacao de atos de produgéo
juridica subsidiaria aos atos primarios, com o fito de obter sua
concregao e atuagao coativa. Na fungao administrativa, assistimos a
emanacgao de atos de produgdo juridica complementares aos atos

primarios, numa situacao de superioridade (potestade) na relagéo

(") Op. cit., p. 104.
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juridica com o particular, visando a aplicagdo concreta ao caso

individual.

Em virtude do carater complementar do mandato
legislativo, a fungdo administrativa subordina-se a funcgao legislativa,
mediante o principio da legalidade, que giza formalmente seus limites.
A atividade administrativa encontra na lei seu limite insuperavel. Nesse
aspecto, a visdo do mestre italiano aproxima-se da de Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello, que ressalta o carater complementar da acgao
executiva em relagédo a acgao legislativa. Ao contrario do que ocorre na
atividade dos particulares, o principio da legalidade administrativa deve
ser entendido no sentido positivo, pelo qual a Administragdo s6 pode
fazer o que a lei permite. E a funcdo legislativa que giza o campo de

acao da funcao administrativa.

O conceito de fungao administrativa desenvolvido
por Alessi enfatiza a idéia de dever da atuagdo da Administracdo. Seus
poderes ou prerrogativas tém carater instrumental, pois sdo destinados

ao alcance do interesse publico definido em lei.

8 - Celso Antonio Bandeira de Mello

Na mesma trilha, Celso Antébnio Bandeira de Mello

vincula o conceito de fungao ao dever do agente publico detentor de um

('®) Instituciones de Derecho Administrativo, p. 5.
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dever-poder para atingir a finalidade publica definida em lei ("°). A
ordem dos verbos, primeiro o dever e depois o poder, € significativa. As
prerrogativas da Administracdo sO existem devido as finalidades
publicas que devem ser perseguidas. O poder sé existe em fungéo do

dever.

Enquanto a fungao jurisdicional tem como marca
distintiva a independéncia e imparcialidade do 6rgdo que a exerce, a
funcdo administrativa € caracterizada pela dependéncia, tendo o
respectivo 6rgao vinculado a uma estrutura hierarquizada. Também em
oposigao a fungao legislativa, marcada pela inovagao primaria da ordem
juridica através de normas de carater geral e abstrato, a funcgéo
administrativa € subordinada a lei, individualizando e concretizando o

comando legal.

Celso Antbénio Bandeira de Mello, por seu turno,
postula ser a fungdo administrativa o préprio objeto de estudo do direito
administrativo, assim definido como “o ramo do Direito Publico que
disciplina o exercicio da fungcdo administrativa, e os 06rgdos que a
desempenham” (*°). Da mesma forma, destaca a pertinéncia do ato

administrativo com a funcdo administrativa. Para efeitos do direito

(19) “‘Existe fungdo quando alguém esta investido no dever de satisfazer dadas
finalidades em prol do interesse de outrem, necessitando, para tanto, manejar os
poderes requeridos para supri-las. Logo, tais poderes s&o instrumentais ao
alcance das sobreditas finalidades. Sem eles, o sujeito investido na fungdo nao
teria como desincumbir-se do dever posto a seu cargo. Donde, quem os titulariza
maneja, na verdade, ‘deveres-poderes’, no interesse alheio.” (Curso de Direito
Administrativo, p. 62).

*°) Op. cit., p. 27.
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positivo brasileiro, Celso Antdnio define fungao administrativa como “a
fungdo que o Estado, ou quem lhe faca as vezes, exerce na intimidade
de uma estrutura e regime hierarquicos e que no sistema constitucional
brasileiro se caracteriza pelo fato de ser desempenhada mediante
comportamentos infralegais ou, excepcionalmente, infraconstitucionais,

submissos todos a controle de legalidade pelo Poder Judiciario.” (*').

O estudo da fungdo administrativa & de vital
importancia para o direito administrativo, pois constitui reflexao de seu
objeto. A contribuigdo doutrinaria sobre o tema é bastante rica, mas
esta longe de esgota-lo. Os autores por nés citados representam uma
pequena, mas diversificada e significativa parcela dos que trataram do

tema.

E muito mais facil reconhecer, no dia-a-dia da
atividade estatal, a funcdo administrativa do que conceitua-la em face
da heterogeneidade de suas manifestacbes. Mesmo assim, apenas
para fins de desenvolvimento do presente trabalho, podemos destacar,
correndo o sério risco de omissdo, as seguintes caracteristicas basicas
da fungdo administrativa: a-) exteriorizada por atos infralegais; b-)
exercida em estrutura hierarquizada; c-) exercida no gozo das
prerrogativas publicas; d-) voltada a uma finalidade publica prevista
em lei; e-) regulada pelo regime juridico-administrativo, f-) sujeita ao

controle jurisdicional.

" Op. cit., p. 34.
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PREVIDENCIA SOCIAL COMO ATIVIDADE ESTATAL

1 - Introducgao

A funcao administrativa € exercitada nas chamadas
atividades da Administragao, cujo elenco tem variado de acordo com o
momento historico e o direito positivo vigente em cada nagdo. Tais
atividades séo decorrentes das fungdes do Estado, que tém variado de

acordo com o momento historico.

A teoria da triparticido dos poderes, desenvolvida
por Montesquieu, visava primordialmente limitar o poder do Estado e
preservar a liberdade do individuo, restringindo a atuacédo estatal ao
minimo necessario. No inicio do Estado Moderno, logo apds a
revolugcao francesa, nao havia praticamente atividade estatal com vistas
a enfrentar a questdo social, imperando o principio do laissez faire,
laissez passer nao sO na ordem econdmica, através do liberalismo
econdmico, mas também na ordem social. A questao social deveria ser

resolvida pela propria sociedade, ndo pelo Estado. Entre as atividades



30

do Estado nado estava a protegcdo social do trabalhador, através da

previdéncia social.

Na segunda metade do século XIX, gragas
principalmente a ameaca representada pelo movimento socialista
crescente, da-se a transformacao do Estado liberal, fruto da revolugao
francesa, em Estado do bem-estar social, marcado pela maior
intervencao estatal no campo econémico e social. O Estado passou a
ser também prestador de servico a sociedade. Surgiram os direitos
fundamentais de segunda geracdo, na licio de Norberto Bobbio (%),
caracterizados pela prestacdo positiva por parte do Estado, em
oposi¢cao aos de primeira geragao, marcados pelo dever de abstengao
por parte do Estado. A burguesia procurava mostrar ao operariado que
poderia haver bem-estar e seguranga social dentro dos limites do
capitalismo, dando assim resposta ao movimento socialista

revolucionario.

No campo social, o Estado do bem-estar social
comega a desenvolver sua agao na regulamentacao das relagdes de
trabalho, mediante a imposicao de limites a exploracao do trabalhador, e
dando origem ao direito do trabalho. O passo seguinte foi o surgimento

da previdéncia social.

2 - Seguro Social Alemao

(22) A Era dos Direitos.
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Enquanto sistema de protecdo social obrigatorio e
garantido pelo Estado (*), a previdéncia social teve lugar inicialmente
na Europa, mais precisamente na Alemanha, entdo governada pelo
chanceler Bismark, também conhecido como “Chanceler de Ferro”. O
pais transformava-se velozmente, passando de sociedade agraria a
industrial, com brutal crescimento do proletariado urbano, que sobrevivia
em condigdes miseraveis. A agitagao operaria também crescia, pondo

em risco a estabilidade politica do pais.

Com o fito de neutralizar o movimento socialista
crescente, Bismark, um politico conservador, apresentou projeto
transformado em lei em 1883, criando o seguro-doenga, custeado por
contribuigdes dos empregados, empregadores e do proprio Estado. Na
mensagem de apresentagcdo do projeto ao parlamento, Bismark
defendeu uma atitude mais ativa do Estado, que “ndo sé tem a misséao
defensiva, destinada a proteger os direitos existentes, mas também a
missdo de promover positivamente, por instituicbes apropriadas e
utilizando os meios de que dispbe a coletividade, o bem-estar de todos

os membros e especialmente dos fracos e necessitados” (**).

Apds o seguro-doenca, em 1884, veio o seguro
contra acidentes do trabalho (1984) e de invalidez e velhice (1989). Em

1911, toda a legislagéo foi consolidada no primeiro cédigo de seguros

(23) llidio das Neves. Direito da Segurancga Social, p. 149.

(**) Carlos Alberto Etala. Derecho de la Seguridad Social, p. 11 -- T.A..
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sociais da histéria. O seguro social alemao foi bem sucedido em seu
duplo objetivo: primeiro, melhorar as condicdes de vida dos
trabalhadores; segundo, acalmar as reivindicagbes do movimento

socialista.

O modelo do seguro social alemao foi exportado
inicialmente aos paises europeus, tornando a previdéncia social uma
atividade estatal tipica dos paises industrializados. Os tracos
fundamentais do modelo sdao compulsoriedade de filiagdo e
contribuicdo, riscos sociais previstos em lei e triparticdo do custeio entre

trabalhadores segurados, empresarios e Estado.

Apods a Primeira Grande Guerra, com o surgimento,
no Tratado de Versalhes em 1919, da Organizagao Internacional do
Trabalho — OIT, organizagdo internacional, atualmente vinculada a
Organizagao das Nagdes Unidas — ONU, e principal responsavel pela
propagacdo mundial do direito do trabalho e previdenciario (*°), a
legislacdo social, antes um fendmeno basicamente europeu, expandiu-

se pelo demais paises do mundo.

As constituicdes nacionais passaram a conter
capitulos de intervencao do Estado na ordem social e econémica, assim
como a previsdo dos direitos fundamentais de segunda geragao, entre

0s quais o direito a previdéncia social. A Constituicdo Mexicana de

(25) Wagner Balera. Direito Internacional da Seguridade Social, p. 15.
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1917 e a Alema de 1919, conhecida como a Constituicdo de Weimar,

sao os dois primeiros exemplos significativos dessa nova tendéncia.

3 - Social Security Act

Nos Estados Unidos, pais mais representativo do
liberalismo econémico e social, a previdéncia social surgiu tardiamente.
Com o fito de combater a grande depressdo de 1929, o presidente
Franklin Roosevelt rompeu com o principio da nao-intervencao do
Estado na esfera econdbmica e social, introduzindo um conjunto de
medidas também conhecido como new deal (novo acordo), entre as
quais o Social Security Act de 1935, que foi aprovado no Congresso

com grande dificuldade.

A cobertura estabelecida no Social Security Act foi
ampliada, em 1950, para trabalhadores rurais, autbnomos e
empregados domésticos. Em face da constituicdo americana, a
competéncia legislativa em matéria previdenciaria nao é exclusiva da
Unido, o que torna o sistema americano singular, em virtude de sua

diversidade em funcado de cada Estado da federagao (*°).

(26) ‘A formacgdo histérica dos Estados Unidos — que nasceu sob o feitio de uma
confederagdo — marca, até hoje, autonomia de que desfrutam, frente ao governo
central, os Estados-Membros da Federagéo.

Essa autonomia, como € notério, se estende, inclusive, a elaboragdo do direito
local. Cada Estado pode, por isso, dispor sobre Previdéncia Social em suas leis.
Desse modo, a uniformidade legislativa se torna dificil, pois passa a depender da
convergéncia dos pontos de vista adotados pelos legisladores estaduais.” (Mozart
Victor Russomano. Curso de Previdéncia Social, p. 24.)



4 - Plano Beveridge

No Reino Unido, em plena Segunda Guerra
Mundial, o economista William Henry Beveridge, foi convocado pelo
governo para presidir um comité encarregado de apresentar estudo
sobre a situagao dos seguros e servigos sociais no pais. O Relatério
sobre o Seguro Social e Servigos Afins ou, simplesmente, o Plano

Beveridge (*')

, foi publicado em 1942. Influenciado pela acdo de
Franklin Roosevelt e pela teoria do economista John Keynes, Beveridge
pregava a intervengdo estatal na ordem social, mediante plano que

visava dar cobertura de todas as necessidades humanas, do berco ao

tdmulo.

O modelo proposto divergia do seguro social
alemao por ser mais amplo de cobertura e ndo ter o valor dos beneficios
tdo vinculado a remuneracao do trabalhador. Os principais pontos do
Relatorio Beveridge podem ser assim sintetizados: “a-) do ponto de
vista das pessoas protegidas, o sistema deveria abarcar toda a
populagcdo e ndo somente os assalariados; b-) no que se refere a
cobertura, o conjunto da populagéo devia estar protegido de uma gama
muito ampla de contingéncias, que compreenderia especialmente a
morte (seguro em beneficio dos dependentes) e encargos familiares;

c-) quanto ao alcance da protegéo, deveria haver abstragdo da situagéo

(*") Relatério sobre o Seguro Social e Servigos Afins, Rio de Janeiro, José Olympio,
1943.

34
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socio-laboral dos segurados, mantendo-se o principio de prestagées
uniformes, tarifarias e idénticas, independente dos valores das

contribuicées dos interessados” (%°).

O Plano Beveridge nao foi adotado pelo gabinete de
Winston Churchill, mas sim pelo gabinete trabalhista de Clement Attlee,
a partir de 1946, e configurou o segundo grande modelo de protegao

social.

Os modelos inglés e alem&o constituem os dois
grandes parametros influenciadores da previdéncia social no mundo
inteiro. O doutrinador argentino Carlos Alberto Etala, baseado nas
licdes de Almansa Pastor (*°), sintetizou os tratos distintos dos dois

sistemas de protecéo social, nos seguintes termos:

“a-) quanto aos sujeitos protegidos, o sistema
bismarkiano considera como tais os trabalhadores, reconhecendo seu
direito de protecdo na medida em que, com sua atividade laboral,
aportaram esforgo util a sociedade; o direito a seguridade social é
assim um direito derivado do trabalho. Os sistemas beveridgeanos, ao
contrario, protegem os individuos enquanto membros da coletividade,
sem dependéncia de sua atividade profissional; o direito a seguridade

social apresenta-se como direito do cidadao.

(*®) Carlos Alberto Etala. Op. cit., p. 14. -- T.A.

(29) José Manuel Amansa Pastor. Derecho de la Seguridad Social, p. 73. -- T.A.
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b-) No tocante ao admbito de protecdo, o sistema
bismarkiano visa garantir o salario dos trabalhadores, prevendo a
possibilidade de que diversos riscos levem a sua supressao; 0s
beneficios configuram remuneracgao indireta do trabalho, salario diferido
ou, em certos casos, sobre-salario familiar. O sistema beveridgeano,
em virtude de sua amplitude subjetiva, pretende libertar o homem da
necessidade e garantir um nivel de sobrevivéncia uniforme,
independente do valor das contribuicbes prévias, sem prejuizo de
eventual complementacdo de carater securitario; as prestacdes
adquirem carater assistencial, que pouco ou nada tem que ver com o

salario.

c-) em relagdo ao financiamento, o sistemas
bismarkiano baseia-se em contribuicbes de empregadores e
trabalhadores, com reduzida solidariedade profissional e em conexao
com os salarios; sO ha direito ao beneficio se houve contribuicdo em
montante e duracao suficiente para capitalizar um fundo, a fim de arcar
com o valor das prestagdes. O sistema beveridgeano baseia-se em
uma solidariedade geral e profissional, financiando a prote¢ao mediante
impostos comuns e especiais; as prestagdes implicam uma
redistribuicdo geral de renda, mediante a reparticdo global da carga

entre toda a populagéo e grupos profissionais.

d-) em relacdo a gestdo, a prépria técnica do

sistema bismarkiano, herdada dos seguros privados, permite a
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pluralidade de entes, tanto quanto os riscos, ficando a gestédo

organizada como uma empresa de seguros, com principios préprios. O

sistema beveridgeano supera as técnicas securitarias juridico-privadas e

confia a gestdo unicamente ao Estado ou a um ente instrumental; o

sistema aparece como um servico publico. As diferencas basicas dos

dois sistemas podem ser resumidas no quadro abaixo:

contribuigdes.

SISTEMA SISTEMA
BISMARKIANO BEVERIDGEANO
Sujeitos Trabalhadores. Direito Coletividade,
protegidos derivado do trabalho. independente de
contribuicdo.  Direito
do cidadao.
Ambito de |Garantr o  salario |Garantr um nivel
protecao suprimido, em virtude da uniforme de
ocorréncia de risco social sobrevivéncia.
previsto em lei.
Valor dos Varia de acordo com o Nao tem relagdo com
beneficios montante das contribuicdes prévias.

Financiamento Contribuigdes dos Impostos
empregadores e
trabalhadores, tendo o
salario como base de
calculo.

Gestao Técnicas securitarias Estatal
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5 — Primeiros Passos no Brasil

Ja nos primérdios da colonizagdo, a assisténcia
social esteve presente com a fundacdo da Santa Casa de Misericordia
de Santos, por Bras Cubas, em 1543. A assisténcia aos pobres era
arcada basicamente por iniciativas isoladas, oriundas da propria

sociedade e ndo do Estado.

A Carta Imperial de 1824 trouxe a primeira
manifestagdo constitucional sobre seguridade social, no art. 179, XXXI,
que fazia mengédo a obrigagdo do Estado em relacdo aos chamados

“socorros publicos” (*°

), expressao mais vinculada a assisténcia social.
Em termos previdenciarios, ndao se tem noticia de qualquer

consequéncia pratica derivada do dispositivo constitucional.

Nos estertores do Império, vieram a lume as duas
primeiras manifestagcdes legislativas de conteudo previdenciario. O
Decreto n° 9.912-A, de 26 margo de 1988, regulou o direito a
aposentadoria dos empregados dos correios, fixando os requisitos de
trinta anos de servigo efetivo e idade minima de sessenta. A Lei n°
3.397, de 24 de novembro de 1888, previu a criacdo de uma Caixa de

Socorros para os trabalhadores das estradas de ferro do Estado,

(*°) Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brazileiros,
que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida
pela Constituigdo do Imperio, pela maneira seguinte (sic).

(..)

XXXI - A Constituicdo garante os socorros publicos.
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regulando pela primeira vez a protecao social da categoria profissional,

posteriormente o principal alvo do inicio da previdéncia social no pais.

Apods a proclamacgao da republica, ainda no governo
provisoério do Marechal Deodoro da Fonseca, o Decreto n® 221, de 26 de
fevereiro de 1890, dispds sobre a aposentadoria dos trabalhadores da
Estrada de Ferro Central do Brasil, beneficio posteriormente estendido a

todos os ferroviarios.

A Constituicado Republicana de 1891 néo
apresentou dispositivos gerais pertinentes a previdéncia social,
limitando-se a estabelecer o direito a aposentadoria restrita a servidores
publicos invalidados a servico da nacdo. O artigo 75 (*") constituiu o
primeiro dispositivo constitucional em matéria de previdéncia social no

sentido estrito, pois fez mengao expressa a aposentadoria.

6 - Caixas de Aposentadoria e Pensodes

Na década de vinte, impulsionada pelo Tratado de
Versalhes, a legislagdo social expandiu-se para além das fronteiras
européias, chegando a América Latina. Em 24 de janeiro de 1923, veio

a lume a Lei n° 4.682, mais conhecida pelo nome do propositor, o

(31) Art. 75. A aposentadoria s6 podera ser dada aos funcionarios em caso de
invalidez no servigo da Nacéo.
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deputado paulista Eléi Chaves (*?). Trata-se do grande marco do

surgimento da previdéncia social no pais, ainda que restrito aos

(**) Lei El6i Chaves - Tornou-se assim conhecida, em homenagem ao autor do projeto
nela transformado, a lei de 24 de janeiro de 1923 que deu inicio a previdéncia
social brasileira.

Alguns especialistas apontam outros marcos iniciais, porém a questao ficou
decidida em definitivo quando em 1960 foi instituido o “Dia da Previdéncia Social”,
que se comemora a 24 de janeiro. Também se comemora nessa data o “Dia do
Aposentado”, instituido em 1988.

Cabem duas observagdes de natureza formal sobre essa lei. A primeira é que,
embora a bibliografia a seu respeito fale sistematicamente em “decreto legislativo”,
no ato que a consubstancia, assinado pelo entdo presidente Artur da Silva
Bernardes e dois ministros, |&-se apenas “Decreto n° 4.682, de 24 de janeiro de
1923,

A segunda diz respeito a ementa, assim redigida:

“Cria, em cada uma das empresas de estradas de ferro existentes no pais, uma
caixa de aposentadoria e pensées para 0s respectivos empregados.”

Apesar dessa redacéo, repetida no Art. 1° (“Fica criada em cada uma das
empresas...”), a Lei Eloi Chaves nao criou as Caixas, e dificimente poderia cria-
las, porém determinou a sua criagdo. Isso s6 comegou a ocorrer quando foram
instaladas, dois meses depois de promulgada a lei, as duas primeiras Caixas, a da
Sao Paulo Railway e a da Viagao Ferroviaria do Rio Grande do Sul.

A iniciativa deveu-se ao industrial paulista Francisco Pais Leme de Monlevade,
que levou o entdo deputado federal El6i Chaves a apresentar seu pioneiro projeto,
inspirado em parte na entdo recente legislacdo argentina sobre a matéria e
aprovado apds esforgos seus e de alguns lideres trabalhistas, no ambiente pouco
favoravel da época.

Ao que tudo indica com acerto, atribui-se o inicio de nossa previdéncia social no
setor ferroviario ao fato de que na ocasido a economia brasileira repousava
sobretudo na exportagao de café. Como este tinha de ser transportado do interior
para os portos, principalmente por via férrea, os trabalhadores ferroviarios tinham
mais poder de presséo que os de outras atividades.

Sob o aspecto enciclopédico e ao mesmo tempo historico, torna-se oportuno
recapitular os principais pontos da Lei El6i Chaves.

Apéds estabelecer o objetivo basico, a criagcdo das Caixas, e conceituar
empregado, ou seja, delimitar o campo de aplicagdo, ela dispde sobre a receita
das entidades, basicamente proveniente de trés fontes: contribuicdo dos
empregados (3% do salario, sem limite maximo nem minimo), contribuicdo anual
da empresa (1% da sua renda bruta) e o produto de um aumento (1,5%) das
tarifas ferroviarias.

Com relagao a primeira, cabe registrar o saudoso valor da aliquota e inexisténcia
de limites da base de incidéncia. A segunda lembra a atual contribuicao social
incidente sobre o faturamento (COFINS). A terceira corresponde de certo modo a
contribuigdo da Unido, que durante muito tempo proveio de aliquotas incidentes
sobre tarifas.

Entre as demais receitas, bem menos significativas, como é natural, havia uma
que hoje se afigura curiosa: o produto da venda de papel velho e “varreduras™
café e outros grdos que vazavam dos sacos nos armazéns das estradas de ferro e
eram recolhidos por esse meio. As estradas de ferro vendiam o papel velho e as
varreduras, e ao que parece a receita obtida ndo era pequena como se pode
imaginar, pois a nova destinacédo dela provocou violenta reacdo, principalmente de
fazendeiros paulistas. Chegou-se a admitir que os ferroviarios passariam a avariar
0s sacos para aumentar as varreduras. O préprio El6i Chaves acabou
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empregados da empresas ferroviarias -- em sua totalidade, de origem

européia.

Ao justificar o desenvolvimento inicial da legislagao
previdenciaria, tendo como publico alvo os trabalhadores em estradas
de ferro, Ruy Carlos Machado Alvim assim discorre: “Explica-se esta
inclusédo dos ferroviarios entre os beneficiarios da incipiente legislagdo
social de fins do século passado por dois motivos: além de pertencerem
ao setor mais dindmico da economia, 0s transportes, estes profissionais
Jja houveram deflagrado varias greves, fato demonstrativo de sua grande
combatividade” (*®). Tanto sob a ética dos empresarios, em virtude da
origem européia, quanto dos trabalhadores, gracas a capacidade de
mobilizacdo e pressao, o setor ferroviario era o que reunia condicboes

propicias ao surgimento do seguro social.

A Lei El6i Chaves deu também inicio a primeira fase

do desenvolvimento da previdéncia brasileira, marcada pela presenca

promovendo a revogacado da disposicdo contestada, mediante novo projeto
transformado em lei.

As prestacdes estabelecidas eram assisténcia médica, assisténcia farmacéutica,
aposentadoria e pensdo por morte. A aposentadoria era “ordinaria” ou por
invalidez. Nao havia a aposentadoria por idade nem a especial. Note-se que a
assisténcia médica e farmacéutica vinha antes dos beneficios, assim como na
Constituicdo a saude vinha antes da previdéncia social.

A aposentadoria ordinaria correspondia a atual por tempo de servigo, mas, em
principio, somente a partir dos 50 anos de idade, ou seja, com limite etario minimo,
hoje inexistente. Era completa aos 30 anos de servigo, independentemente do
sexo; com 25% de redugdo se o empregado tivesse menos de 50 anos; e
proporcional (1/30 por ano de servigo) para o empregado de 60 anos de idade e
25 ou mais de servigo. Seu valor variava de acordo com o salario. (...) (Celso
Barroso Leite. Dicionario Enciclopédico de Previdéncia Social, Sdo Paulo, Ltr., p.
89).

(**) Ruy Carlos Machado Alvim. Uma Histéria Critica da Legislagdo Previdenciaria
Brasileira, p. 14.
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das caixas de aposentadoria e pensdes, caracterizadas por um plano
previdenciario abrangente dos empregados de determinada empresa.
Ruy Carlos Machado Alvim também aponta as duas principais
caracteristicas das caixas de aposentadoria e pensdes, a saber: “a-) a
vinculagdo “empregados — caixa” faz-se por empresa, diferentemente,
portanto, dos futuros Institutos, que unirdo os segurados por categoria
profissional.  Pode-se argumentar que esta transmudacdo teve a
pretensdo de, a medida que o operariado adquiria consciéncia de classe
— forga, coesdo e organizagdo -, retirar as reuniées dos locais de
trabalho, colocando-as, pelo menos a nivel de servigos previdenciarios,
sob a responsabilidade de técnicos governamentais; b-) a chamada
contribuiggo tripartite — Estado, empregador e empregado -, pela qual o
custeio estaria, obrigatoriamente, a cargo das trés fontes, principio que
se fixara em toda a futura legislagdo previdenciaria, erigindo-se, a partir

de 1934, em norma constitucional” (**).

O regime juridico previdenciario das caixas de
aposentadoria e pensdes por empresa ampliou-se para trabalhadores
portuarios e maritimos (Lei n°® 5.109/26), empregados de empresas de
servigos telegraficos e radiotelegraficos (Lei n°® 5.485/28), de forga, luz e
bonde (Decreto n° 19.497/30) e demais servigos publicos concedidos ou
explorados pelo poder publico (Decreto n® 20.465/31). Em 1931, ja

eram noventa e oito caixas de aposentadoria e pensdes em todo o pais.

% Op. cit., p. 16.
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Com a ascensao de Getulio Vargas, a ampliacao e
estrutura da previdéncia social ganharam grande impulso. Apesar da
vida efémera, a Constituicio de 1934, de forte marca social,
estabeleceu, pela primeira vez na seara constitucional, o direito do
trabalhador a uma protecdo previdenciaria custeada por recursos da
Unido, do empregador e do empregado. No artigo 121, surgiu, também

pela primeira vez, a palavra previdéncia (*°).

7 - Institutos de Aposentadoria e Pensoes

As caixas de aposentadoria e pensdes, planos
previdenciarios com cobertura limitada aos empregados de determinada
empresa, foram cedendo lugar aos Institutos de Aposentadoria e
Pensédo, que gerenciavam planos previdenciarios com cobertura por
categoria profissional (bancarios, industriarios, comerciarios, etc.). Os
institutos de aposentadoria e pensado constituiam-se paralelamente a
estrutura sindical idealizada por Getulio Vargas. Os estudos sobre a
concepgao de estrutura sindical da era Vargas nao dao o devido peso

aos institutos de aposentadoria e pensdo. Cada instituto, por exemplo,

(*°) Art. 121. A lei promovera o amparo da produgio e estabelecera as condi¢des do
trabalho, na cidade e nos campos, tendo em vista a prote¢ao social do trabalhador
e os interesses econdmicos do Pais.
§ 1° A legislacdo do trabalho observara os seguintes preceitos, além de outros que
colimem melhorar as condigdes do trabalhador:
(...)
h-) assisténcia médica e sanitaria ao trabalhador e a gestante, assegurado a esta
o0 descanso, antes e depois do parto, sem prejuizo do salario e do emprego, e
instituicdo de previdéncia, mediante contribuigédo igual da Unido, do empregador e
do empregado, a favor da velhice, da invalidez, da maternidade e nos casos de
acidentes do trabalho ou de morte.
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guardava grande similitude de abrangéncia e cobertura com a
respectiva confederagao sindical de grau superior ligada diretamente a
estrutura estatal propriamente dita e sustentada pelo entdo imposto

sindical.

Os seis institutos de aposentadoria e pensao
surgidos (*°) constituiam autarquias federais, tendo como fonte de
custeio as contribuicdbes do empregador e do segurado empregado, e
além de dotagdes orgamentarias da Unido. De forma analoga, a gestéao
era também tripartite, com representantes do governo federal e de
empresarios e trabalhadores vinculados a respectiva categoria

econdmica e profissional.

Independentemente de a gestado nao ser estatal em
sentido estrito, pois contavam com o consorcio de representantes dos
trabalhadores e empresarios, os institutos de aposentadoria e penséao
tinham natureza autarquica, sujeitando-se, por consequéncia, ao regime

juridico-administrativo.

Novamente recorremos a licdo de Ruy Carlos
Machado Alvim que, ao comentar a fase da histéria da previdéncia

social brasileira com os institutos de aposentadoria e pensao, assim

(*®) Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Maritimos — IAPM (Decreto n°

22.872/33); Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Bancarios — IAPB (Decreto
n°® 24.615/34); Instituto de Aposentadoria e Pensbes dos Comerciarios — IAPC
(Decreto n° 24.273/34); Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios —
IAPI (Lei n° 367/36.); Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do
Estado — IPASE (Decreto-lei 288/38); e Instituto de Aposentadoria e Pensbes dos
Empregados em Transportes e Cargas — IAPETC (Decreto-lei n°® 651/38).
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discorre: “a diferenciagcdo mais importante, indubitavelmente, entre a
atual fase e a anterior especifica-se na criagdo dos institutos de
aposentadoria e pensées, 0rgdos vinculados diretamente ao governo
federal e a ele submetidos através dos controles financeiro,
administrativo e diretivo. Sua forma juridica externiza-se nas chamadas
autarquias — servigo auténomo, criado por lei, que, visando a um
funcionamento mais dindmico, sem as burocratizagcbes proprias da
Administragdo Publica, exige uma gestado administrativa e financeira
dela separada, pelo que se constitui com personalidade juridica, receita

e patriménio préprios” (*’

). A descentralizagdo administrativa, através
de autarquias proéprias, tem sido a marca da prestacdo de servigo

publico de previdéncia social ndo s6 no Brasil, mas em todo o mundo.

O seguro obrigatério de acidentes do trabalho foi
criado pelo Decreto n° 24.637/34 e aprimorado pelo Decreto-lei n°
7.036/44, ficando a responsabilidade a cargo de seguradoras privadas,
com previsdo de futura encampacao pelos institutos de previdéncia, o
que viria a acontecer apenas em relagcao ao IAPM e IAPETC. O carater
privado do seguro contra acidentes do trabalho perdurou até 1967,

constituindo-se o sistema autbnomo de protecao social.

A Constituicido do Estado Novo, de 1937, com forte

conteudo autoritario, foi bastante sintética na matéria previdenciaria. O

¢’y Op. cit., p. 21.
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artigo 137 (*®) estabeleceu a instituicido de seguro com cobertura das
contingéncias velhice, invalidez, morte e acidente do trabalho.
Mencionou-se, pela primeira vez no ambito constitucional, a expressao

“seguro’.

8 - Uniformizagao Legislativa

Em 1945, ainda no final do governo Vargas, o
Decreto-lei n°® 7.526 foi a primeira tentativa, ainda que frustrada, de
uniformizar a legislagéo e unificar a administragao da previdéncia social,
entdo dispersas por categorias profissionais. Mas, infelizmente, o
Instituto de Seguros Sociais do Brasil — ISSB ndo saiu do papel, pois,
com a queda de Getulio, a regulamentagcdo nao foi expedida. A
resisténcia a implantacdo veio principalmente das categorias
profissionais, com regimes previdenciarios mais bem aquinhoados e
regras diferenciadas (bancarios, ferroviarios, portuarios, maritimos e

servidores publicos, principalmente).

Mesmo depois da era Vargas, a previdéncia social

brasileira ainda estava longe de atingir a universalidade de atendimento

(38) Art. 137 - A legislagdo do trabalho observara, além de outros, os seguintes
preceitos:
(...)
m) a instituicdo de seguros de velhice, de invalidez, de vida e para os casos de
acidentes do trabalho;
n) as associagbes de trabalhadores tém o dever de prestar aos seus associados
auxilio ou assisténcia, no referente as praticas administrativas ou judiciais relativas
aos seguros de acidentes do trabalho e aos seguros sociais.
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e cobertura, pois varios trabalhadores, como por exemplo os rurais,
ainda ndo eram abrangidos pela legislagdo social. No entanto, a
previdéncia social ja tinha passado a integrar o rol das atividades
estatais, constituindo-se em servigco publico, e continuou seu caminho
rumo a universalidade de atendimento e cobertura, uniformizagao

legislativa e unificagdo administrativa.

A Constituicdo de 1946, além de ter restabelecido o
regime democratico, representou uma tentativa de sistematizagdo da
previdéncia social, expressdo pela primeira vez usada no texto
constitucional. No artigo 157 (*), reiterou-se o principio da triparticao

do custeio e elencaram-se as contingéncias sociais objeto de protegao.

Ainda no rumo da uniformizagdo legislativa, o
Regulamento Geral das Caixas de Aposentadoria e Pensdes foi
aprovado pelo Decreto n® 26.778/49. A fusdo administrativa de todas as
caixas de aposentadoria e pensdes deu-se com o Decreto n°® 34.586/53,

que criou a Caixa de Aposentadoria e Pensbes dos Ferroviarios e

(39) Art 157 - A legislagdo do trabalho e a da previdéncia social obedecerdo aos
seguintes preceitos, além de outros que visem a melhoria da condicdo dos
trabalhadores:

(-..)

XIV - assisténcia sanitaria, inclusive hospitalar e médica preventiva, ao trabalhador
e a gestante;

XV - assisténcia aos desempregados;

XVI - previdéncia, mediante contribuicho da Unido, do empregador e do
empregado, em favor da maternidade e contra as consequéncias da doenga, da
velhice, da invalidez e da morte;

XVII - obrigatoriedade da instituicdo do seguro pelo empregador contra os
acidentes do trabalho.

Paragrafo unico - Nao se admitira distingdo entre o trabalho manual ou técnico e o
trabalho intelectual, nem entre os profissionais respectivos, no que concerne a
direitos, garantias e beneficios.
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Empregados dos Servigos Publicos, posteriormente transformado em
1960 no Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Ferroviarios e

Empregados Publicos — IAPFESP.

No segundo governo Vargas (1951-54), houve nova
tentativa de uniformizacédo legislativa das regras incidentes sobre o
plano previdenciario dos varios institutos, através do Decreto n°
35.448/54, que aprovou o Regulamento Geral dos Institutos de
Aposentadoria e Pensdes. No entanto, os sucessores de Vargas
revogaram a iniciativa, revalidando a legislagao especifica dos diversos

institutos e pondo fim a mais uma empreitada rumo a uniformizacao.

A uniformizacéo legislativa das regras dos varios
institutos somente veio a lume com a promulgacao da Lei Orgéanica da
Previdéncia Social — LOPS, pela Lei n® 3.807/60, fruto de longo debate
legislativo, iniciado quatro anos antes. Atualmente, o estudo da
evolucao de qualquer tema de direito previdenciario tem, no minimo, no
texto da LOPS o seu ponto de partida, tendo em vista, inclusive a
grande dificuldade de pesquisa da legislagado dispersa de cada categoria

profissional.

Constituiu a LOPS também marco importante em
prol da universalizagao de cobertura, abrangendo praticamente todos os
que exercem atividade remunerada urbana. Foram incorporados, pela
primeira vez, os autdnomos, avulsos e empresarios. Os beneficios,

servigos, custeio e respectivas aliquotas foram uniformizados. A atual
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legislacao previdenciaria (Leis n°® 8.212/91 e 8.213/91) guarda inclusive

similitude estrutural com a LOPS.

9 - Unificagdao Administrativa

A uniformizagao legislativa veio com a LOPS em
1960, mas a unificagdo administrativa teve de esperar o golpe de 1964,
mais precisamente até 1966, quando os institutos de aposentadoria e
pensao foram compulsoriamente fusionados, através do Decreto-lei n°®
72/66, fazendo surgir a autarquia federal Instituto Nacional de
Previdéncia Social — INPS. Foi um grande retrocesso; eliminou-se a
participagcdo dos trabalhadores e empresarios na gestdo, e a
administragdo passou a ser puramente estatal, o que era condizente,

alias, com o regime politico autoritario entao vigente.

Mesmo com surgimento do INPS, ainda
sobreviveram o IAPFESP - Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos
Ferroviarios e Servidores Publicos; o IPASE — Instituto de Previdéncia
e Assisténcia Social dos Servidores do Estado, restrito aos servidores
publicos federais; e 0 SASSE - Servigco de Assisténcia e Seguro
Social dos Economiarios, 0os quais se mantiveram como pessoa juridica
de natureza autarquica autbnoma e gestor de plano previdenciario

proprio.



A Carta Constitucional de 1967 n&o inovou a
matéria previdenciaria. O artigo 165, XVI, com redacdo dada pela
Emenda Constitucional de 1969 (*°), elencou os riscos sociais cobertos
pelo sistema previdenciario (velhice, invalidez e morte, desemprego,
acidentes de trabalho e maternidade). A aposentadoria por tempo de
servico para a mulher apds trinta anos de servigo ganhou status
constitucional (art. 165, XIX). O paragrafo unico do mesmo artigo
estabeleceu o principio da contrapartida, pelo qual a expansao do

sistema ficou condicionada a existéncia de fonte prévia de custeio total.

Em 1971 foi dado importante passo em prol da
universalidade de atendimento e cobertura, com o surgimento da
previdéncia social dos trabalhadores rurais, com o PRORURAL -
Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural, instituido pela Lei
Complementar n° 11, posteriormente alterado pela Lei Complementar n°
16/73. O regime previdenciario urbano regulamentado pelo LOPS
passou entdo a conviver com o regime previdenciario rural. Importante

registrar a controvérsia doutrinaria sobre a natureza juridica

(40) Art. 165. A Constituicdo assegura aos trabalhadores os seguintes direitos, além de
outros que, nos termos da lei, visem a melhoria de sua condigao social:
(...)
Il — salario-familia aos seus dependentes;
(...)
XVI — previdéncia social nos casos de doenga, velhice, invalidez e morte, seguro-
desemprego, seguro contra acidentes do trabalho e protegdo da maternidade,
mediante contribuicdo da Unido, do empregador e do empregado;
(...)
XIX — aposentadoria para a mulher aos trinta anos de trabalho, com salario
integral; e
Paragrafo unico. Nenhuma prestacdo de servico de assisténcia ou beneficio
compreendidos na previdéncia social sera criada, majorada ou estendida, sem a
correspondente fonte de custeio total.

50



previdenciaria ou assistencial do PRORURAL, em face da auséncia de

contribuicdo direta do empregado rural (*').

Um ano depois, através da Lei n° 5.859/72, os
empregados domésticos passaram também a ser segurados do
sistema. Por fim, a universalidade de cobertura foi praticamente
alcancada com a Lei n° 6.260/75, que amplia o sistema aos

empregadores rurais.

Em 1976, a legislagdo que surgira gradualmente, e
de forma dispersa, foi novamente consolidada pelo Decreto n°
77.077/76, que aprovou a Consolidacao das Leis da Previdéncia Social -
CLPS. Posteriormente, uma nova consolidagdo foi aprovada pelo
Decreto n°® 89.312/84. Tais consolidagbes constituem, juntamente com
a LOPS, marcos obrigatérios para o estudo de qualquer matéria de

direito previdenciario.

Em 1977, ja prenunciando o sistema posteriormente
contemplado pela Constituinte de 1988, a Lei n° 6.439/77 criou o
SINPAS - Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social, que
visou, sobretudo, a articulagao e coordenagao das entidades vinculadas
ao Ministério de Previdéncia e Assisténcia Social — MPAS, criado em

1974. As sete entidades (**) formaram um sistema de protegdo social

(*") Celso Barroso Leite. Dicionario Enciclopédico de Previdéncia Social, p. 123.

(**) INPS - Instituto Nacional de Previdéncia Social (concessdo e manutencdo de
beneficios urbanos e rurais); IAPAS — Instituto de Administragéo Financeira e da
Previdéncia e Assisténcia Social (arrecadagdo, fiscalizacdo e cobranca de
contribuigdes); INAMPS — Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia
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integrado, chegando assim a unificagdo administrativa. O novo sistema
procurou coordenar as acoes de previdéncia, saude e assisténcia social,
prenunciando, conforme licdo de Mozart Victor Russomano (**), a
concepcdo de seguridade social logo depois contemplada pelo

Constituinte.

10 - Seguridade Social

A Constituicao Federal de 1988 deu, pela primeira
vez, tratamento sistematizado a previdéncia social em nivel
constitucional, agora inserida em um sistema maior de seguridade

“. A nova

social, juntamente com a saude e a assisténcia social (
Constituicdo deu o tratamento mais minudente e exaustivo ao tema,
tendo disciplinado questdes tradicionalmente delegadas a legislagao
ordinaria. Tal tratamento criou sérios Obices as tentativas de alteracao

do sistema, que passou a exigir a reforma da propria Constituigao.

Social (assisténcia médico-odontolégica); LBA — Legido Brasileira de Assisténcia
(assisténcia social a pessoas carentes); FUNABEM - Fundagcdo Nacional de
Bem-Estar do Menor (execugao da politica nacional do menor); DATAPREV -
Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social (servicos de
processamentos de dados); e CEME — Central de Medicamentos (fabricagdo de
remédios).

(43) “Mas o direito positivo brasileiro, sensivel a marcha dos acontecimentos histéricos,
em varios momentos, tem procurado investir no sentido do regime mais amplo,
mais generoso e mais justo da Seguridade Social.” (Mozart Victor Russomano.
Curso de Previdéncia Social, p. 57.)

(44) Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes, de
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social.



Em decorréncia do novo modelo de protecéo social
previsto na Constituicao de 1988, o SINPAS foi extinto. O Decreto n°
99.350/90 criou nova autarquia previdenciaria, o Instituto Nacional do
Seguro Social — INSS, fruto da fuséo do IAPAS com o INPS, o qual ficou
incumbido da gestdo do custeio e das prestagées do Regime Geral de

Previdéncia Social - RGPS.

Diante da universalidade da cobertura e do
atendimento dos servigos de saude, que passou a ser direito de todos e
dever do estado, conforme disposicdo expressa no art. 196 da CF (*), a
Lei n® 8.689, de 27 de julho de 1993, dispbs sobre a extingdo do
INAMPS, pois suas funcdes passaram a ser absorvidas pelo Ministério

da Saude, através do Sistema Unico de Saude — SUS (Lei n° 8.080/90).

Apos elencar a previdéncia social como direito
social fundamental no artigo 6° (*°), a nova Carta Magna, ao disciplinar a
ordem social, da o fundamento de validade do Regime Geral no artigo

201 (*'), prevendo os riscos sociais a serem cobertos pelo sistema de

(45) Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econbmicas que visem a redugdo do risco de doenga e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes e servigos para sua
promogao, protecao e recuperagao.

(*°) Art. 6°. S3o0 direitos sociais a educacgdo, a salde, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protecao a maternidade e a infancia, assisténcia
aos desamparados, na forma da Constituigdo. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 16, de 14.02.2000.).

(47) Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de
carater contributivo e de filiagdo obrigatéria, observados critérios que preservem o
equilibrio financeiro e atuarial, e atendera, nos termos da lei, a:

| - cobertura dos eventos de doenga, invalidez, morte e idade avangada;
Il - protecdo a maternidade, especialmente a gestante;
Il - protegéo ao trabalhador em situagdo de desemprego involuntario;

53



54

protecdo social e ressaltando a sua subordinacdo a lei e, por

consequéncia, ao regime juridico-administrativo.

O Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS,
fruto da fusdo do regime previdenciario urbano com o rural, é
disciplinado basicamente pelo Plano de Custeio, aprovado pela Lei n°
8.212/91, e o Plano de Beneficios, aprovado pela Lei n°® 8.213/91. No
entanto, o regime geral ndo constitui um regime previdenciario unico,
pois com ele convivem o0s regimes proprios dos servidores publicos,
civis e militares, das varias unidades da federagao (art. 40 e art. 142 da
C.F.). Registre-se, entretanto, a tendéncia de aproximagao e unificagdo
de regras dos diversos regimes previdenciarios, o que se acentuou mais
ainda com as ultimas reformas constitucionais veiculadas pelas

Emendas Constitucionais 20 e 41 (*®).

Historicamente, a atividade estatal de previdéncia
social tem sido desenvolvida de forma descentralizada, através de
autarquias. Atualmente, o Instituto Nacional do Seguro Social — INSS,

autarquia federal, é o gestor do Regime Geral de Previdéncia Social.

IV - salario-familia e auxilio-reclusdo para os dependentes dos segurados de baixa
renda;

V - pensédo por morte do segurado, homem ou mulher, ao cdnjuge ou companheiro
e dependentes, observado o disposto no § 2°. (...) (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 20 de 15.12.98)

(**) Em sentido contrario, a Emenda Constitucional n® 47 promulgada em 05 de julho
de 2005, fruto da chamada PEC paralela, resgatou disposicdes mais favoraveis do
regime previdenciario proprio do servidor publico.
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Temos a obrigatoriedade de um regime geral
previdenciario a cargo da Unido, cuja organizagao e ambito de protecéo
€ regulamentado por lei, obedecendo-se os limites minimos de protegao
estabelecidos pela propria Constituicdo. Mas também ha os regimes
previdenciarios préprios dos servidores publicos civis e militares (art. 40
e 142, § 3, X, da C.F.), administrados de forma descentralizada, através
de autarquias previdenciarias proprias (*°), também sujeitas ao regime

juridico administrativo.

(49) O regime previdenciario proprio dos servidores publicos federais constitui uma
excecgdo, pois, nos termos da Lei n° 8.112/90, é gerenciado diretamente pela
Unido, que nao constituiu autarquia prépria com essa finalidade.
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PREVIDENCIA SOCIAL COMO SERVIGCO PUBLICO

1- Conceito de Servigo Publico

No capitulo anterior foi apresentado um breve
histérico de como a previdéncia social ingressou, e desenvolveu-se, no
elenco das atividades administrativas decorrentes do exercicio da

funcao administrativa.

Apos reconhecer a heterogeneidade e a dificuldade
da classificacdo, Celso Antonio Bandeira de Mello divide as atividades
administrativas nas seguintes categorias: servigos publicos, intervengao
no dominio econdmico, limitagdes a liberdade e a propriedade, sancdes
previstas para as infracbes administrativas, sacrificios de direito e

gestdo de bens publicos (*°).

A atividade de previdéncia social classifica-se como

servigo publico, assim entendida toda a atividade material que, por sua

(*°) Op. cit., p. 615.
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relevancia para a sociedade, o Estado retira da livre iniciativa e assume
como propria. Devido a sua importancia para a sociedade, o Estado
chamou para si a responsabilidade da prestacdo de servico de
previdéncia social, impondo uma poupang¢a compulséria prévia aos

beneficiarios do servigo.

Surgida na Franga, a nogao de servigo publico visou
primordialmente a separagdo entre as tarefas do Estado e da
sociedade. Os principais doutrinadores foram Leon Duguit e Gazton
Jéze, precursores da chamada Escola de Servigo Publico, pela qual o
direito administrativo era concebido como direito dos servigos publicos.
“Como nogéo aglutinadora do Direito Administrativo, o servigo publico foi
concebido para justificar toda a agcdo administrativa do Estado. Os
ideais da Revolugdo Francesa, somados aos fundamentos tedricos das
correntes sociologicas da época, influenciaram o repudio a imagem de
um Estado titular de poder ndo submetido ao Direito. Propagou-se a
idéia de que o Estado moderno deveria existir, basicamente, para
prestar servigos aos administrados. Essa proposta ocupou o centro da

teoria sobre servico publico erigida por Leon Duguit” (*).

Temos o campo de acdo do servico publico
reservado ao Estado e o reservado a atividade econbmica dos
particulares ou a livre iniciativa. Paralelamente, temos o direito publico,

em especial o direito administrativo, para regular a prestacdo do servigo

(51) Ménica Spezia Justen. A Nocgéo de Servigo Publico no Direito Europeu, p 11.
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publico e a relagdo do Estado com o destinatario do servigo, e o direito

privado, destinado a regular as relagdes juridicas entre os particulares.

Através da construgao jurisprudencial do Conselho
de Estado francés, principalmente nos casos Blanco (1973) e Terrier
(1903), o conceito de servigo publico constituiu também critério de
reparticdo de competéncia entre as jurisdigdes administrativa e comum
(**) (®®. Ao contrario da Franga, no Brasil, em face da adocdo do
principio da unidade de jurisdigcdo, pelo qual as lides envolvendo o
Estado-Administragao também sao apreciadas pelo Poder Judiciario, tal

distincdo nao tem a mesma relevancia.

Em sentido amplo, servigo publico abrange toda a
atividade exercida pelo Estado na busca de seus fins, inclusive
atividades decorrentes do exercicio das fungdes judiciaria e legislativa.
No sentido mais estrito, compreende uma das varias espécies de

atividades decorrentes do exercicio unicamente da fungao

(*®) “O servigo publico também desfrutou de prestigio na seara jurisdicional, passando
a ser, por um breve periodo, um elemento fundamental na caracterizacdo da
competéncia administrativa do Conselho de Estado francés. Durante algum
tempo, preencheu, com grande serventia, o espago deixado por critérios
vinculados & idéia de soberania do Estado, ou do Etat-puissance publique.”
(Mbnica Spezia Justen. Op. cit., p. 11.)

(53) “A necessidade de estabelecer uma distingdo entre a esfera de atuagéo da justica
administrativa e da judiciaria, em razdo das disposi¢cdes das leis de organizagao
judiciaria de 16-24 de agosto de 1790 e de 16 de frutidor do ano lll, que proibiram
os tribunais judiciarios de ‘conhecer dos litigios da Administragcado e perturbar de
qualquer maneira as operagdes dos corpos administrativos’, e a auséncia de
codigos ou leis que determinassem de forma expressa a competéncia dessas
jurisdigcbes levaram a jurisprudéncia a elaborar diversos critérios tendentes a fixar
o deslinde entre a justica administrativa e a judicial.” (Dinora Adelaide Musetti
Grotti. O Servigo Publico e a Constituicdo Brasileira de 1988, p. 27.)
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administrativa (>*). E nesta ultima acepgdo que desenvolveremos o

presente trabalho.

A abrangéncia do conceito de servigo publico
depende da concepcdo de Estado e do elenco das atividades
reconhecidas como proprias do Estado, em determinado momento
histérico. Trata-se de conceito dindmico, cujos contornos variam de
acordo com as circunstancias histéricas e a visdo ideoldgica do

emitente.

Com o advento do Estado de Bem-Estar Social em
substituicdo do Estado liberal, as obrigagcdes do Estado com o cidadao
ampliaram-se. O Estado-Policia foi cedendo lugar ao Estado Prestador
de Servigo, aumentando a relevancia do conceito de servico publico

como elemento aglutinador do direito administrativo.

Na ultima década de noventa, o movimento em prol
da reforma do Estado ganhou forga. Varios servigos publicos, prestados
diretamente pelo Estado ou por empresas estatais, passaram a ser
prestados por empresas concessionarias privadas. A extensdao da
protecdo previdenciaria comeca a ser redesenhada na maioria dos
paises. Assistimos hoje a um claro movimento de retragdo do Estado
de Bem-Estar Social e ao acirramento do debate em torno da extenséao

do conceito de servico publico.

(54) Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo p. 94.
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Mas a caracterizacdo de uma atividade como
servigo publico continua a ser decorréncia da opgao politica, estampada
principalmente na propria Constituicdo, que delimita as fungdes basicas
do Estado (os servigos publicos) e o campo de agdo reservado a
atividade privada (dominio econdmico), principalmente nos paises,

como o Brasil, que adotam uma Constituicao analitica.

Diante da dificuldade de estabelecer critério
material perene para conceituar servigo publico, ganha relevancia, para
a delimitagcdo de seu campo de incidéncia, o direito positivo vigente,
especialmente o direito constitucional. Em suma, € o direito positivo que
elege as atividades consideradas como servigo publico. Dinora
Adelaide Musetti Grotti afirma que “ndo ha um servigco publico por
natureza ou por esséncia. SO serdo as atividades que estiverem
definidas na Constituicdo Federal — ou na propria lei ordinaria, desde
que editada em consonancia com as diretrizes ali estabelecidas --,

decorrendo, portanto, de uma decisdo politica” (*°).

Do ponto de vista técnico-juridico, a doutrina adota
os critérios material, subjetivo e formal para conceituar servigo publico.
Sob a dtica material, o servigo publico visa sempre a satisfagao de uma
necessidade essencial do administrado. No aspecto subjetivo, € uma
atividade desenvolvida pelo Estado ou por quem lhe faga as vezes,

como um concessionario, por exemplo. E, sob o critério formal, o

(*®) Op. cit., p. 88.
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servico publico sujeita-se ao regime juridico-administrativo, mesmo
quando é prestado pelo particular por meio de contrato de concessao de

servico publico (*°).

Celso Antdnio Bandeira de Mello reuniu os trés
aspectos ao conceituar servico publico como ‘“toda atividade de
oferecimento de utilidade ou comodidade material destinada a
satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos
administrados, que o Estado assume como pertinente a seus deveres e
presta por si mesmo ou por quem lhe faga as vezes, sob um regime de
Direito Publico — portanto, consagrador de prerrogativas de supremacia
e de restricbes especiais --, instituido em favor dos interesses definidos

como publico no sistema normativo” (*>').

Cabe ao Poder Publico a prestagao de servicos
publicos, direta ou indiretamente. Na prestagao direta, a prépria pessoa
juridica de direito publico, titular do servigo publico, € quem presta o
servico. Na indireta, o Estado pode criar ou autorizar a criacdo de outra
pessoa juridica (autarquia, fundagéo, empresa publica ou sociedade de
economia mista), com o objetivo de prestar o servigo publico, ou a
gestdo sera delegada a pessoa juridica de direito privado, sem qualquer
participacdo acionaria do Poder Publico, mediante contrato de

concessao ou permissao de servigo publico. O Poder Publico, contudo,

(*®) Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Op. cit., 96.

") Op. cit., p. 620.



62

permanecera com a titularidade do servigo, nos exatos termos do art.

175 da Constituicdo Federal (°®).

Os servigcos publicos podem também ser divididos,

conforme licido de Eros Grau (*°)

, em servicos publicos privativos e
servicos publicos nao privativos. No primeiro caso, a prestagcao é
privativa do Estado, que pode, no entanto, delega-la aos particulares,
através de concessao ou permissao de servigo publico. No segundo, o

Estado tem a obrigagdo de prestar, mas sem exclusividade, pois a

prestacdo de servico também esta franqueada a livre iniciativa.

A Constituicao Federal autoriza expressamente, por
exemplo, a convivéncia entre o setor publico e a iniciativa privada na
prestacdo do servico publico de saude (*°) e educacdo (°"). Ainda na

licaio de Eros Grau, mesmo quando prestados por particulares, os

(*®) Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime
de concessao ou permissao, sempre, sempre através de licitagdo, a prestacao de
servico publico.

(59) Eros Roberto Grau, A Ordem Econémica na Constituicdo de 1988, p. 153.

(*°) Art. 199. A assisténcia a saude é livre a iniciativa privada.
§ 1° - As instituicbes privadas poderdo participar de forma complementar do
sistema unico de saude, segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito
publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades filantrépicas e as sem fins
lucrativos.
§ 2° - E vedada a destinacdo de recursos publicos para auxilios ou subvencdes as
instituicdes privadas com fins lucrativos.
§ 3° - E vedada a participagdo direta ou indireta de empresas ou capitais
estrangeiros na assisténcia a saude no Pais, salvo nos casos previstos em lei.
§ 4° - A lei dispora sobre as condigdes e os requisitos que facilitem a remocéo de
6rgaos, tecidos e substancias humanas para fins de transplante, pesquisa e
tratamento, bem como a coleta, processamento e transfusdo de sangue e seus
derivados, sendo vedado todo tipo de comercializagao.

(61) Art. 209. O ensino ¢é livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes condiges:
| - cumprimento das normas gerais da educacao nacional;
Il - autorizacao e avaliagdo de qualidade pelo Poder Publico.
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servicos de saude e educacdo nao perdem a qualidade de servigo
publico (°3). Outro é o enfoque de Celso Antonio, que reconhece os
servicos de saude e ensino como publicos apenas quando prestados
pelo Estado, ficando na seara do dominio econdmico quando prestados

pela iniciativa privada, como faculta a Constituicdo (%°).

No campo da livre iniciativa, reservada aos
particulares, ou no dominio econdmico em sentido estrito, o Estado
exerce, primordialmente, o poder de policia ou regulador da atividade
dos particulares, pelo qual o exercicio dos direitos individuais € limitado
em beneficio do interesse publico. E o papel de agente normativo e
regulador da atividade econdmica previsto no art. 174 da Constituigdo

Federal (*4).

Apenas em carater excepcional pode o Estado

atuar empresarialmente no dominio econbémico reservado aos

(62) “Assim, o0 que torna os chamados servigos publicos nédo privativos distintos dos
privativos € a circunstancia de os primeiros poderem ser prestados pelo setor
privado independentemente de concessdo, permissdao ou autorizagdo, ao passo
que os ultimos apenas poderao ser prestados pelo setor privado sob um desses
regimes.

Ha, portanto, servigo publico mesmo nas hipoteses de prestagao dos servigos de
educacao e saude pelo setor privado. Por isso mesmo é que os arts. 209 e 199
declaram expressamente serem livres a iniciativa privada a assisténcia a saude e
0 ensino — ndo se tratassem, saude e ensino, de servigo publico, razdo nao
haveria para as afirmagdes dos preceitos constitucionais.” (Op. cit., p. 154.)

(63) “Logo, €& correto concluir que 0s servigos correspondentes a exploragdo de
atividade econdmica sdo servigos privados, atividades privadas, € nao servigos
publicos (excetuado o caso dos servicos de educagido e saude, que, como se
acaba de ver, embora também assistam no campo da atividade econdémica, serao
servigos publicos quando prestados pelo Estado.” (Op. cit., p. 649.)

(**) Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado

exercera, na forma da lei, as funcbes de fiscalizagao, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

()
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particulares. Em nosso ordenamento juridico, ressalvados os casos
expressamente previstos na Constituicdo, a exploracdo da atividade
econdmica pelo Estado somente sera permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo,

estabelecidos em lei (%)

A exploracao de atividade econdmica pelo
Estado ou pelas empresas por ele criadas nao transforma a atividade

em servico publico (%°).

Enquanto o servigo publico implica sempre uma
prestacdo do Estado ao particular, o poder de policia ou regulador
representa uma prescricdo decorrente das prerrogativas da
Administracdo, ou uma limitacdo da liberdade dos particulares em
beneficio do interesse publico. No primeiro caso, a Administracdo toma
para si o encargo de satisfazer a necessidade publica; no segundo,

apenas regulamenta a atividade privada em fun¢ao do interesse publico.

2 — Servigo Publico de Previdéncia Social

(65) Art.173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploragao direta
de atividade econémica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse publico, conforme
definidos em lei. (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n° 20.)

(...)

(66) “A separagao entre os dois campos — servigco publico, como setor pertencente ao
Estado, e dominio econbémico, como campo reservado aos particulares — é
induvidosa e tem sido objeto de atengéo doutrinaria, notadamente para fins de
separar empresas estatais prestadoras de servigo publico das exploradoras da
atividade econdmica, ante a diversidade de seus regimes juridicos.” (Celso
Anténio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo, p. 640.)
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A previdéncia social, assim como saude e
educacao, € servico publico vinculado a Ordem Social
constitucionalmente configurada. Além de expressamente prever o
direito a previdéncia social como direito social fundamental (art. 6°), a
Constituicdo Federal determina a prestagcdo do servico publico de
previdéncia social, ao estabelecer, por exemplo, a obrigatoriedade de

um regime geral a cargo da Uni&o.

Na prestacido de servico publico de previdéncia
social, o Estado, direta ou indiretamente, oferece utilidade ou
comodidade material, na linguagem de Celso Antdnio, representada por
seguro social com cobertura a todos os beneficiarios em potencial
(segurados e dependentes) dos riscos ou contingéncias sociais (%)

geradores de situagbes de necessidade social a serem supridas pelas

prestacoes.

Na ocorréncia do risco ou contingéncia social, ou no
chamado evento (°®), da-se ensejo & comodidade material fruivel
singularmente, ou seja, a determinada prestacédo prevista em lei como

reparadora do dano decorrente do evento ou fato causante (°°).

(*’) “Contingéncias sociais definem-se, pois, como classe de acontecimentos
legalmente tipificados, aptos a darem lugar as situagdes de necessidade social
que serdo supridas pelas prestagbes previdenciarias.” (Daniel Pulino. A
Aposentadoria por Invalidez no Direito Positivo Brasileiro, p.40.)

(68) “O evento corresponde ao acontecimento do risco, o qual na linguagem dos
seguros é designado sinistro.” (Heloisa Hernandez Derzi. Os Beneficiarios da
Pensé&o por Morte, p. 47.)

(69) José Manuel Almansa Pastor. Derecho de La Seguridad Social, p. 322.
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A prestacao previdenciaria abrange servigos (social
e reabilitagao profissional) e, sobretudo, beneficios, assim entendidos os
pagamentos mensais em dinheiro destinados aos beneficiarios, como
forma de restabelecer os meios indispensaveis a manutencio deles e
da familia ou de enfrentar acréscimo de despesa decorrente de fato
socialmente relevante, conforme definido em lei (o nascimento de filho,

por exemplo).

A protecdo social concretizada no beneficio
previdenciario é outorgada individualmente a determinado beneficiario
mediante ato administrativo de concessdo de beneficio. Tal ato
administrativo autoriza a frui¢cao individual do beneficiario da prestagao
previdenciaria, condizente com a contingéncia social ocorrida, e da

inicio & chamada relacgdo juridica de protecao (7).

O servico publico de previdéncia social é prestado
pelo Estado nao diretamente, mas por uma autarquia especializada,
exclusivamente criada para esse fim. Trata-se, portanto, de prestagao

indireta de servigo publico.

A prestacao do servico publico de previdéncia social
estd devidamente gizada em lei em todos os seus aspectos, o que

denota a sujeigdo ao regime juridico-administrativo.

(70) José Manuel Almansa Pastor. Op. cit., p. 318.
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A lei, baseada no principio da seletividade ('),
elege os riscos sociais a serem cobertos, considerando necessidades
sociais mais prementes e recursos disponiveis no sistema de protegcao
social. Os riscos e respectivas prestagcdes estdo devidamente
tipificados em lei, ndo facultando ao administrador espaco para a

discricionariedade.

Os beneficiarios do servigo publico também estao
previamente definidos em lei e precisam ostentar a qualidade de
segurado ou dependente. Ao contrario da saude e da assisténcia
social, a comunidade protegida da previdéncia social esta delimitada

antes da ocorréncia da contingéncia social.

Ao contrario da saude e da assisténcia social, o
servico publico de previdéncia social, devido ao carater contributivo,
requer na maioria das hipoteses, numero minimo de contribuicbes
prévias, como pressuposto de sua prestacdo e como forma de

preservacao do equilibrio financeiro e atuarial do sistema

A concessdo da maior parte dos beneficios
previdenciarios esta condicionada ao pagamento antecipado, por parte
dos destinatarios, de um numero determinado de contribuicdes previsto

em lei, sem as quais o0 agente publico fica impossibilitado de outorgar a

(""y Marisa Ferreira dos Santos. O Principio da Seletividade das Prestagbes de
Seguridade Social.
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protecdo social requerida. E a chamada caréncia ("%), que em algumas
hipéteses de extrema necessidade social € dispensada pelo legislador

("®), lastreado no principio da seletividade.

3- Descentralizagao Administrativa

Como ja vimos, historicamente a atividade estatal
de previdéncia social, ndo s6 no Brasil, mas nos demais paises, nao
tem sido prestada diretamente pelo Estado, mas por pessoa juridica
especialmente criada para esse fim, configurando a hipdtese de

prestacdo indireta de servigo publico.

Trata-se da hipotese de descentralizacdo
administrativa, pela qual a atividade é exercida por pessoa distinta do
Estado e por ele especialmente criada. “A descentralizagdo
administrativa pressupée, portanto, a existéncia de uma pessoa distinta
do Estado, a qual, investida dos necessarios poderes de administragéo,

exercita atividade publica ou de utilidade publica” ().

Ndo se confunda  descentralizacdo com
desconcentracdo, esta Uultima consiste na distribuicdo interna das

competéncias entre os 6rgdos de uma mesma pessoa juridica de direito

("®) Art. 25 da Lei n° 8.213/91.
(") Art. 26 da Lei n° 8.213/91.

(74) Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo Brasileiro, p. 708.
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publico, e ndo a criagdo de outra pessoa para o exercicio de
determinada competéncia. A desconcentracdo pode existir em fungao
da matéria (Ministério da Educagao, Saude, Fazenda, etc.), do territério
(Delegacia Regional do Trabalho de Sao Paulo, Rio de Janeiro, etc.) ou
da fungdo hierarquia (Ministro, Secretario, Diretor de Departamento,
Gerente de Divisao, etc.), mas em todas as hipoteses estamos tratando

da competéncia interna de uma pessoa juridica de direito publico.

Apods reconhecer a constante confusdo feita pelo
legislador entre os dois institutos, Hely Lopes Meirelles registra as
diferentes técnicas administrativas que os embasam, nos seguintes
termos: “‘a desconcentracdo é uma técnica administrativa de
simplificagdo e aceleragdo do servico dentro da mesma entidade,
diversamente da descentralizagcdo, que €& uma técnica de
especializagdo, consistente na retirada do servico dentro de uma
entidade e transferéncia a outra para que o execute com mais perfeigcdo

e autonomia.” ("°).

Com a Constituicao de 1988, a descentralizagao
administrativa ganhou status constitucional, ndo s6 na previdéncia
social, mas em toda a seguridade social. Ao conceber o sistema de

seguridade social ("®), o Constituinte estabeleceu, entre seus objetivos

("®) Op. cit., p. 328.

(76) Wagner Balera. Sistema de Seguridade Social.
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ou principios arrolados, mais precisamente no art. 194, paragrafo unico,

VIl ("), o carater democratico e descentralizado da administraggo.

O sistema idealizado na Carta Maior requer
especializagdo e autonomia na administracdo da seguridade social, que
inclusive passou a ter orgcamento anual préprio, nos termos do art. 165,
§ 5°, Il da C.F. ("®), com recursos vinculados constitucionalmente. A
intencdo do Constituinte foi dar maior autonomia administrativa e

financeira para a gestdo governamental na ordem social.

Historicamente, a descentralizacdo administrativa
na previdéncia social tem sido concretizada pela criacdo de autarquias
especializadas para cada regime previdenciario. A doutrina sempre foi
unissona em reconhecer a natureza autarquica das caixas e institutos

de aposentadoria e pensdes, consoante a licdo de Oscar Saraiva ('),

("") Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de

iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social.

Paragrafo unico. Compete ao poder publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

(...)

VIl — carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a
participagdo da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e
aposentados. (Redacéo original.)

("®) Art. 165 (...)
§ 5°. A lei orgamentaria anual compreendera:
| — o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;
Il — o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;
Il — o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e érgéaos a
ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

(79) Estudos de Direito Administrativo e de Direito Social, p. 49.
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Themistocles Cavalcanti (*°) e Celso Antdnio Bandeira de Mello (3'). Foi
na atividade de previdéncia social, inclusive, que o instituto da autarquia

teve seu campo mais fértil para o desenvolvimento.

Ao rechacgar o conceito legal previsto no Decreto-Lei
n® 200/67 (%%), por ndo explicitar a personalidade de direito publico,
Celso Antdnio Bandeira de Mello define as autarquias como ‘pessoas
juridicas de Direito Publico de capacidade exclusivamente
administrativa” (2%). Por serem justamente pessoas juridicas de direito
publico, as autarquias gozam dos privilégios administrativos (ndo os

politicos) do Estado.

Maria Sylvia Zanella Di Prieto aponta o consenso
doutrinario a respeito das principais caracteristicas das autarquias no
direito patrio, a saber: criagao por lei; personalidade juridica publica;
capacidade de auto-administracdo (autonomia); especializacdo dos
fins ou atividades; e sujeicdo a controle ou tutela. Conceitua, por fim, a
autarquia como ‘pessoa juridica de direito publico, criada por lei, com

capacidade de auto-administragdo, para o desempenho de servigo

(*°) Tratado de Direito Administrativo, p. 229.

"y Natureza e Regime Juridico das Autarquias, p. 358.

(*?) Art. 5°. Para fins desta lei, considera-se:
| — autarquia - o servigo autbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patriménio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administragao
Publica, que requeiram, para o seu melhor funcionamento, gestado administrativa e
financeira descentralizada.

()

(*) Curso de Direito Administrativo, p. 147.
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publico descentralizado, mediante controle administrativo exercido nos

limites da lei” (%%).

As autarquias, por serem pessoas juridicas de
direito publico, possuem bens e rendas proprios. O regime de pessoal é
o mesmo dos servidores publicos da pessoa juridica que a criou ().
Os contratos estdo sujeitos as regras da licitagdo publica. Emitem atos
administrativos, revestidos dos mesmos atributos e sujeitos aos

mesmos instrumentos de controle do regime juridico-administrativo.

A prestacdo do servico publico por uma autarquia
preserva a integridade do regime juridico-administrativo. “A autarquia,
sendo um prolongamento do Poder Publico, uma longa manus do
Estado, deve executar servigos proprios do Estado, em condigbes
idénticas as do Estado, com os mesmos privilégios da Administragdo-
matriz e passiveis dos mesmos controles dos atos administrativos. O
que diversifica a autarquia do Estado sdo os métodos operacionais de
seus servigos, mais especializados e mais flexiveis que o0s da

Administracdo centralizada” (%°).

Registro, por fim, que nem toda a prestagdo do

servigo publico de previdéncia social, em seus varios regimes, tem sido

(") Op. cit., p. 360/361.

(®°) Em sentido contrario ao da regra geral, a Lei n° 9.986/00 estabeleceu que as
agéncias reguladoras, autarquias sob regime especial, tém suas relacbes de
trabalho regidas pela Consolidagao das Leis do Trabalho — CLT.

(86) Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo Brasileiro, p.332.
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executada de forma indireta ou descentralizada, por meio de autarquias
especialmente criadas, tais como o INSS, o Instituto de Previdéncia do
Estado de Sao Paulo - IPESP e o Instituto de Previdéncia Municipal de
Séao Paulo - IPREM, sendo o primeiro, gestor do regime geral; e os
demais, gestores dos regimes proprios de previdéncia de servidores

estaduais e municipais, respectivamente.

O regime previdenciario préprio do servidor publico
federal, estatuido pela Lei n° 8.112/90, no entanto, ndo é gerido de
forma descentralizada, mas sim por érgdos da prépria administracéo
direta federal, o que vai de encontro ao principio constitucional da
descentralizagdo administrativa, aplicavel também aos regimes proprios

de previdéncia social dos servidores publicos (?").

4- Gestao Participada

Também remonta aos primordios do surgimento da
previdéncia social, enquanto atividade estatal, a participacdo dos
trabalhadores e empresarios na gestdo. As caixas e os institutos de
aposentadoria e pensdes ja possuiam nado s6 uma triplice fonte de
custeio, mas também uma triplice gestdo, com participacdo de

representantes de trabalhadores e empresarios e do governo federal.

(®) Nem sempre foi assim. Até o advento do Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social — SINPAS, o regime previdenciario préprio dos servidores
publicos federais era gerido por autarquia propria, o Instituto de Previdéncia e
Assisténcia dos Servidores do Estado — IPASE, criado pelo Decreto-lei 288/38.
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Celso Barroso Leite arrola os pros e contras da chamada gestado
participada da previdéncia social (%), matéria ainda objeto de debates

politicos e doutrinarios.

A gestdo participada atingiu o grau minimo de
eficacia quando, no regime militar, os institutos de aposentadoria e
pensdes foram fusionados pelo Decreto-Lei n° 72/66, que criou o
Instituto Nacional de Previdéncia Social — INPS, autarquia de gestao
estritamente governamental. A participagao dos interessados passou a

restringir-se aos 6rgaos do contencioso administrativo previdenciario.

A Constituicdo de 1988 optou claramente pelo

restabelecimento do Estado Democratico de Direito, opcdo essa

(88) “A gestdo participada ou, mais precisamente, a participagdo das classes na
gestdo administrativa, vem desde a origem da nossa previdéncia social, em 1923,
com as Caixas de Aposentadoria e Pensdes, € a rigor nunca deixou de existir,
embora sua extensao tenha variado consideravelmente ao longo do tempo.

Existente em alguns paises e inexistente em outros, essa participagdo é muito
discutida. Enquanto numerosos especialistas sustentam com ardor a sua validade
e eficacia, ndo é menor o numero dos que véem nela mais inconvenientes que
vantagens. A complexidade da questdo explica, como em tantos outros casos, a
variedade de opinides a respeito.

A posicao favoravel é mais generalizada, porque atende aos interesses
corporativistas dos segurados, dos empresarios € dos aposentados, grupos aos
quais a Constituigdo atribuiu de maneira especial a representagdo da comunidade
no caso; e no fundo é esse o principal argumento da corrente respectiva.

As razbes contrarias comegam pelo entendimento segundo o qual, sendo a
previdéncia social um servigo publico regular, cada vez mais reconhecido como
atribuigdo intransferivel do Estado, parece mais normal, mais légico e mais préprio
que ela seja executada e gerida pelo préprio Estado. A freqlente substituicdo de
critérios técnicos por maus critérios politicos, sobretudo mediante preenchimento
inadequado de cargos de diregédo, acirra a controvérsia, reforcando a posicédo
contraria, porém nao afeta o principio da responsabilidade estatal no caso.” (Celso
Barroso Leite. Dicionario Enciclopédico de Previdéncia Social, p. 79.)
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estampada logo no art. 1° da Carta Magna (%°), que se irradia em todos

os campos da administracao publica, inclusive na previdéncia social.

Em decorréncia dessa opcdo fundamental, ficou
assegurada aos trabalhadores e empresarios, por expressa disposi¢cao
do art. 10 da Lei Maior (*°), a participacdo em drgados publicos, em que
os interesses profissionais ou previdenciarios sao objeto de discusséao e

deliberacgao.

O dispositivo constitucional foi materializado, no
ambito da seguridade social, com a participagdo de representantes de
trabalhadores em varios 6rgaos colegiados, tais como o Conselho
Nacional de Seguridade Social (*'), Conselho Nacional de Previdéncia
Social, Conselho de Recursos da Previdéncia Social (*)), Conselho

Deliberativo do Fundo de Amparo do Trabalhador, Conselho de Gestao

(®®) Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unio indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos;
| — a soberania;

Il — a cidadania;

Il — a dignidade da pessoa humana;

IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V — o pluralismo politico.

Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o0 exerce por meio de
representantes eleitos ou indiretamente, nos termos desta Constitui¢ao.

(90) Art. 10. E assegurada a participagdo dos trabalhadores e empregadores nos

colegiados dos 6rgdos publicos em que seus interesses profissionais ou
previdenciarios sejam objeto de discussao e deliberagéo.

(*') Extinto pela Medida Proviséria 1.799/99.

(**) A Medida Proviséria n° 258 de 21.07.2005, que criou a Receita Federal do Brasil,
transferiu o Conselho de Recursos da Previdéncia Social — CRPS para o 2°
Conselho de Contribuintes do Ministério da Fazenda, mas a medida provisoéria
teve o seu prazo de vigéncia encerrado e perdeu a eficacia.



76

da Previdéncia Complementar e Conselho Curador do Fundo de

Garantia por Tempo de Servico.

No tocante especificamente a previdéncia social, o
Constituinte teve evidente escopo de resgatar a participacdo dos
segmentos interessados na gestdo, estabelecendo, entre os principios
do sistema de seguridade social elencados no art. 194, o carater, além
de descentralizado, também democratico da administragcdo, com a
participacdo da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios
e aposentados (*®). Tal resgate vai de encontro as recomendacdes da
Organizagao Internacional do Trabalho — OIT, que preconiza a efetiva
participacdo dos envolvidos na elaboracdo e execugao das politicas

sociais ().

A redagao original do art. 194, paragrafo unico,
inciso VIl da nova Constituicao foi, contudo, objeto de alteragao pela
Emenda Constitucional n® 20 de 15.12.98 (*°). A alterac&o foi sutil, mas

permite uma interpretagao restritiva em relacdo ao texto original, no

(93) redagédo original do Art. 194, paragrafo unico, VII, da C.F. (vide nota 72.)

(94) “Naturalmente, é indispensavel que o sistema de seguridade social tenha estrutura
administrativa adequada, na qual ndo podem faltar os representantes da
comunidade protegida. A transparéncia nas decisbes é fundamental, o que
implica o estabelecimento de canais efetivos de comunicagcdo das instancias
administrativas com os diferentes atores sociais. (Wagner Balera. Direito
Internacional da Seguridade Social, p.15.)

(95

~

Art. 194.(...)

Paragrafo unico.(...)

VII - carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante gestéo
quadripartite, com a participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do Governo, nos 6rgéos colegiados. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 20 de 15.12.98.)
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sentido de limitar a participagdo de representantes de trabalhadores,
empregadores e aposentados apenas aos 6rgaos colegiados do
sistema. O texto original é bastante claro ao determinar a participagao
dos interessados em toda a gestdo administrativa e ndo s6 nos érgaos

colegiados.

Mesmo depois da promulgacdo da Emenda
Constitucional n° 20, a gestado participada da previdéncia social, ainda
que considerada restrita apenas aos 6rgaos colegiados, sofreu grande
retrocesso com a edicdo da Medida Proviséria n® 1.799-5/99 (*%), que
extinguiu o Conselho Nacional de Seguridade Social e os Conselhos

Estaduais e Municipais de Previdéncia Social.

Ao ressaltar a importancia do extinto Conselho
Nacional de Seguridade Social no estabelecimento das diretrizes gerais
e das politicas de integracdo das trés areas da seguridade, Wagner
Balera assim se manifesta: “Expressdo maior do carater democratico e
descentralizado da administragdo, que sobressai como principio de
organizagdo (art. 194, paragrafo unico, VI, da CF), incumbia a certo
orgédo — o Conselho Nacional de Seguridade Social — exprimir em seu
funcionamento: a-) o ideario do sistema; b-) a estrutura organizacional

capaz de implementa-lo; e c-) as mudangas necessarias e aptas a

(*®) Reeditada até a Medida Proviséria n® 2.216-37/01, em tramitacdo na forma da
Emenda Constitucional n°® 32/01.
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ordena-lo aos seus superiores fins (que se confundem, é claro, com 0s

fins da Ordem Social).” (°").

Apesar de o Conselho Nacional de Previdéncia
Social, como érgéao colegiado supervisor da execugao do servigo publico
decorrente do Regime Geral de Previdéncia Social, ainda deter ampla
competéncia prevista no art. 4° da Lei n° 8.213/91 (*), é forcoso
reconhecer que ainda estamos bem distantes da gestdo participada

idealizada pelo Constituinte.

5 — Previdéncia Social Privada

Nos exatos termos da Constituicdo Federal (art.

194), “a sequridade social compreende um conjunto integrado de agbes

(*"y Wagner Balera. Sistema de Seguridade Social, p. 3.

(*®) Art.4°. Compete ao Conselho Nacional de Previdéncia Social — CNPS:

| — estabelecer diretrizes gerais e apreciar as decisdes politicas aplicaveis a
Previdéncia Social;

Il — participar, acompanhar e avaliar sistematicamente a gestao previdenciaria;

[Il — apreciar e aprovar os planos e programas da Previdéncia Social;

IV — apreciar e aprovar as propostas orcamentarias da Previdéncia Social, antes
da sua consolidagéo na proposta orgamentaria da Seguridade Social;

V — acompanhar e apreciar, através de relatérios gerenciais por ele definido, a
execuc¢ao dos planos, programas e orgamento no ambito da Previdéncia
Social;

VI — acompanhar a aplicagao da legislagao pertinente a Previdéncia Social,

VII — apreciar a prestagdo de contas anual a ser remetida ao Tribunal de Contas
da Unido, podendo, se for necessario, contratar auditoria externa;

VIII — estabelecer os valores minimos em litigios, acima dos quais sera exigida a
anuéncia prévia do Procurador-Geral ou do Presidente do INSS para
formalizacdo de desisténcia ou transigéncia judiciais, conforme o disposto no
Art. 132;

IX — elaborar e aprovar o seu regulamento interno.

Paragrafo Unico. As decisdes proferidas pelo CNPS deverdo ser publicadas no
Diario Oficial da Unio.
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de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos a saude, a previdéncia e a assisténcia social”. As
acoes podem partir do Estado ou da sociedade, mas devem estar

integradas entre si, em um sistema maior de protec¢éo social.

Na area da saude, temos um servico publico de
saude de previsdo constitucional (*°), cuja gestdo também é marcada
pela descentralizacdo e participacdo da comunidade envolvida. E o
atualmente denominado Sistema Unico de Saude — SUS, criado pela Lei
n° 8.080/90. Mas, como ja explicado, o servico de saude também é
franqueado a livre iniciativa, conforme autorizagdo constitucional (art.

199).

Com o escopo de disciplinar e controlar certas
atividades da area da saude, foram criadas agéncias reguladoras,

autarquias de regime especial ('%).

Os particulares prestadores de
servicos de saude atuam sob a regulagdo, normatizagcéo, controle e
fiscalizagdo da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA (Lei

n°® 9.782/99) e da Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS (Lei

n°® 9.961/00).

(99) Art. 198. As acdes e servigos publicos de saude integram uma rede regionalizada
e hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado de acordo com as
seguintes diretrizes:
| — descentralizagédo, com diregdo Unica em cada esfera de governo;

Il — atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem
prejuizo dos servicos assistenciais;
lll — participacdo da comunidade.

(..))

() Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Op. cit., p. 396.



Na assisténcia social, convivem também programas
governamentais (Fome Zero, Bolsa Familia, Erradicagdo do Trabalho
Infantil, etc.) com a¢des da iniciativa privada, fruto da solidariedade com
0 proximo, os quais, inclusive, recebem tratamento tributario

diferenciado previsto na prépria Constituicao ('°").

A gestdo da assisténcia social segue também as
diretrizes da descentralizacdo e da participacdo da comunidade
envolvida, por disposicdo constitucional especifica ('%?). Tais agdes
devem ser coordenadas pelo poder publico, nas varias esferas, e
supervisionadas pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS
(art. 7° da Lei n° 8.742/93 — Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS)

e pelos respectivos conselhos estaduais e municipais.

Na previdéncia social ndao é diferente. Ao lado da
previdéncia social basica, representada pelo regime geral e varios
regimes basicos dos servidores publicos, todos sujeitos ao regime

juridico-administrativo, ha também a previdéncia privada complementar,

(°"y Art. 195 (...)

§ 7° Sao isentas de contribuigdo para a seguridade social as entidades
beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em
lei.
(%) Art. 204. As acbes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas
com recursos do orgcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de
outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:
| — descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenagdo e normas
gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execugdo dos respectivos
programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de assisténcia social;

Il — participagdo da populacédo, por meio de organizagdes representativas, na
formulagéo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis.

(-..)
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prevista no art. 202 da atual Constituicdo Federal ('*

) e regulamentada
pela Lei Complementar n° 109 de 29 de maio de 2001, nas duas

modalidades: aberta e fechada.

A previdéncia social publica implica uma poupanca
compulséria entre os envolvidos na relacdo de trabalho, com vistas a
cobertura dos riscos sociais previstos em lei. Trata-se de regime
juridico de direito publico, marcado pela compulsoriedade de filiagao e
contribuicdo. Todo aquele que exerce atividade remunerada é

obrigatoriamente filiado, passando a contribuir compulsoriamente para

(%) Art. 202. O regime de previdéncia privada, de carater complementar e organizado

de forma autbnoma em relagdo ao regime geral de previdéncia social, sera
facultativo, baseado na constituicdo de reservas que garantam o beneficio
contratado, e regulado por lei complementar.

§ 1° A lei complementar de que trata este Art. assegurard ao participante de
planos de beneficios de entidades de previdéncia privada o pleno acesso as
informacdes relativas a gestéo de seus respectivos planos.

§ 2° As contribuicbes do empregador, os beneficios e as condigdes contratuais
previstas nos estatutos, regulamentos e planos de beneficios das entidades de
previdéncia privada nao integram o contrato de trabalho dos participantes, assim
como, a excegao dos beneficios concedidos, ndo integram a remuneragdo dos
participantes, nos termos da lei.

§ 3° E vedado o aporte de recursos a entidade de previdéncia privada pela Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios, suas autarquias, fundagbes, empresas
publicas, sociedades de economia mista e outras entidades publicas, salvo na
qualidade de patrocinador, situagdo na qual, em hipétese alguma, sua contribuicao
normal podera exceder a do segurado.

§ 4° Lei complementar disciplinara a relagao entre a Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipios, inclusive suas autarquias, fundacdes, sociedades de
economia mista e empresas controladas direta ou indiretamente, enquanto
patrocinadoras de entidades fechadas de previdéncia privada, e suas respectivas
entidades fechadas de previdéncia privada.

§ 5° A lei complementar de que trata o paragrafo anterior aplicar-se-a, no que
couber, as empresas privadas permissionarias ou concessionarias de prestagao
de servigcos publicos, quando patrocinadoras de entidades fechadas de
previdéncia privada.

§ 6° A lei complementar a que se refere o § 4° deste Art.  estabelecera os
requisitos para a designacdo dos membros das diretorias das entidades fechadas
de previdéncia privada e disciplinara a inser¢ao dos participantes nos colegiados e
instdncias de decisdo em que seus interesses sejam objeto de discussdo e
deliberagéo.
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um dos regimes previdenciarios, o regime geral gerido pela autarquia
federal INSS ou, se servidor publico, o regime préprio criado pela

pessoa juridica de direito publico tomadora dos servigos.

A compulsoriedade € de mao dupla. O Estado tem
a obrigacado de prestar o servico de previdéncia social, conforme o
determinado na Constituicdo, que consagra o direito a tal servico como
fundamental. Mas, o segura deve, compulsoriamente, contribuir para o

sistema.

Apesar de integrada no sistema maior, a
previdéncia privada complementar, quando visa lucro do instituidor,
constitui exploracdo do dominio econbmico, decorrente da livre
iniciativa. Nao ha obrigatoriedade de filiacdo ou contribuicdo; assim
prevalecem a contratualidade e a facultatividade da relagdo entre o
participante e a entidade de previdéncia complementar instituidora do
plano de beneficio. Trata-se de relagéo juridica de direito privado, o
negocio juridico previdenciario regido pela autonomia de vontade, na
expressdo de Wagner Balera ('), e nao de direito publico, que marca a

prestacdo de servico publico.

Mesmo sendo de indole privada, a previdéncia
privada, nas duas modalidades, é de interesse publico. O negdcio

previdenciario deve estar baseado na constituicio de reservas que

(**Yy Op. cit., p. 70.
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garantam o beneficio contratado, principalmente considerando o

contrato de adesao que o lastreia.

Cabe a Unido o poder normativo, regulador e
fiscalizador da atividade privada de previdéncia, consoante art. 173 c.c.
art. 21, VIII, da CF (%°). A prépria Lei Complementar n® 109/01 prevé a
criacdo de um 6rgdo regulador e fiscalizador da atividade (). Tudo

aponta para a futura criagcdo de mais uma agéncia reguladora.

Enquanto ndo vem a lume o novo érgao regulador,
a Lei Complementar estabelece que suas fungdes serdo exercidas pelo
Conselho de Gestdo da Previdéncia Complementar (CGPC) e
Secretaria de Previdéncia Complementar (SPC), érgéos do Ministério da
Previdéncia Social, relativamente as entidades fechadas, e pelo
Conselho Nacional de Seguros Privados (CNSP) e Superintendéncia de
Seguros Privados (SUSEP), vinculados ao Ministério da Fazenda, em

relagdo as entidades abertas ('%').

('®) Art. 21. Compete & Unigo:(...)
VIII - administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as operagdes de
natureza financeira, especialmente as de crédito, cAmbio e capitalizagao, bem
como as de seguros e previdéncia privada;

(106) Art. 5°. A normatizagdo, coordenagdo, supervisao, fiscalizagdo e controle das
atividades das entidades de previdéncia complementar serdo realizadas por 6rgao
ou orgaos regulador e fiscalizador, conforme disposto em lei, observado o disposto
no inciso VI do art. 84 da Constituicdo Federal.

(Y Art. 74. Até que seja publicada a lei de que trata o art. 5° desta Lei
Complementar, as fungdes do 6rgao regulador e do 6rgao fiscalizador serdo
exercidas pelo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, por intermédio,
respectivamente, do Conselho de Gestdo da Previdéncia Complementar (CGPC) e
da Secretaria de Previdéncia Complementar (SPC), relativamente as entidades
fechadas, e pelo Ministério da Fazenda, por intermédio do Conselho Nacional de
Seguros Privados (CNSP) e da Superintendéncia de Seguros Privados (SUSEP),
em relacao, respectivamente, a regulacgéo e fiscalizagdo das entidades abertas.
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ATO ADMINISTRATIVO

1- Meios Técnico-Juridicos

As atividades decorrentes do exercicio da funcgao
administrativa, inclusive a prestagao de servigos publicos de previdéncia
social, exteriorizam-se no mundo juridico mediante os seguintes meios
técnico-juridicos: regulamentos de carater geral, contratos
administrativos, processos administrativos e, sobretudo, atos

administrativos ('%).

Tais meios técnico-juridicos, de acordo com o
direito positivo nacional vigente, estdo sujeitos ao regime juridico-

administrativo.

Todavia, no aspecto material, os regulamentos
emanados do Executivo, em virtude do carater geral e abstrato,
aproximam-se mais da funcao legislativa, mesmo considerando, no

direito positivo brasileiro, sua subordinagao a lei. Em face da abstragao

('°) Celso Antonio Bandeira de Mello. Op. cit., p. 307.
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e generalidade, o regulamento afasta-se do conceito de ato
administrativo, marcado pela aplicagdo da lei ao caso individual e
concreto. André Goncalves Pereira ressalta as profundas diferencas
dos regimes juridicos dos atos administrativos e dos regulamentos, no

tocante a revogacao e & impugnacao (%)

. Cassagne, mesmo diante da
classificagdo do regulamento como espécie de ato administrativo pela
lei de procedimentos administrativos argentina (LNPA), reitera o
entendimento de considera-lo, no aspecto material, exercicio da fungao

legislativa ("°).

No Brasil, apesar de se aproximar no aspecto
material a funcdo legislativa, o regulamento, ato infralegal, esta
submetido ao regime juridico-administrativo, por ndo poder inovar a
ordem juridica, mas apenas dar fiel execugdo a lei, nos termos da

111
)

Constituicao ("' ') -- esta sim, inovadora da ordem juridica.

O principal escopo do regulamento é uniformizar a

atuagdo da Administragao na aplicagao da lei, ou seja, no exercicio da

(' Erro e llegalidade do Ato Administrativo, p. 82.

(”0) “Ambos sdo produtos de fungdes materialmente diferentes, entendemos que

resulta mais conveniente limitar a nogdo de ato administrativo aos atos de alcance
individual, em razdo deles traduzirem o exercicio da fungdo administrativa, em
sentido material ou objetivo.
Ao contrario, o regulamento, enquanto importa na emissdo de normas gerais,
implica sempre em uma atividade materialmente legislativa, cuja regulacéo
encontra-se submetida a principios especificos, alguns dos quais de raiz
constitucional.” (El Acto Administrativo, p. 103.) -- T.A.

(") Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

IV — sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e
regulamentos para a sua fiel execugao;
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fungdo administrativa. A aplicacdo da lei deve-se dar de forma
uniformizada, cabendo ao regulamento, respeitados os limites gizados
pela lei, dar a interpretagédo uniforme a ser seguida por todos os 6rgaos

da Administragao.

Na area previdenciaria, a uniformizagcdo de
entendimento no ambito nacional € uma necessidade, considerando-se
os milhares de postos de beneficios espalhados pelo pais, que devem
tratar de forma isonémica todos os segurados. O detalhamento das
regras legais em matéria de beneficio € objeto, primeiramente, de
decreto regulamentador do Presidente da Republica, atualmente o
Decreto n® 3.048/99; posteriormente, de Instru¢ado Normativa do INSS,

atualmente a Instrugdo Normativa n° 118/2005.

Por sua vez, o contrato administrativo, apesar das
prerrogativas da Administracdo, configura ato juridico bilateral, pois as
obrigagdes pactuadas sao fruto de acordo de vontades, ndo sendo o
contratante particular compelido a contratar com a Administracédo. A
bilateralidade das vontades leva o contrato administrativo também a se
afastar do género ato administrativo, onde impera a vontade unilateral
do Estado. Nesse ponto, outro € o entendimento de Cassagne, que

classifica o contrato administrativo (ato bilateral) e a declaragcao de
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vontade unilateral de vontade da Administracdo (ato unilateral) como

espécies do género ato administrativo (''?).

No aspecto juridico, a atividade administrativa nem
sempre é fruto da vontade exteriorizada em ato juridico isolado, mas de
uma consequéncia ou sucessao de atos coordenados, com vistas a
uma declaracao final de vontade. Tal sequéncia ordenada de atos
constitui o processo, ou procedimento administrativo, auténtica trilha
entre a lei abstrata e o ato administrativo concreto. Nao se trata de ato
de vontade da Administracdo, mas sim procedimento de formacgao
dessa vontade. Apesar de muitas vezes ser precedido de um
procedimento, o ato administrativo ndo se confunde com este, pois €,

em ultima instancia, seu resultado.

O ato administrativo constitui o meio técnico-juridico
mais tipico do exercicio da funcdo administrativa. A teoria do ato
administrativo desempenha papel fundamental no desenvolvimento do

(113

direito administrativo, como ramo auténomo do direito ). Principios

basilares do regime juridico-administrativo, como a supremacia e a

(”2) “Com efeito, se toda espécie inclui a compreensido ou a qualidade do conceito
genérico, adicionando-lhe notas proprias que diminuem a universalidade do
género, é evidente que o contrato € ato administrativo, na medida em que lhe é
aplicavel toda uma regulagcao genérica da teoria geral do ato administrativo. Assim,
em matéria de elementos, nulidades, vicios, extingdo, etc, mesmo existindo
peculiaridades, o regime juridico dos contratos baseia-se nos conceitos genéricos
da teoria dos atos administrativos.” (Op. cit., p. 97..) -- T.A.

(113) “‘Pode-se afirmar que o progresso alcangado pelo direito administrativo
contemporaneo deve-se principalmente ao desenvolvimento da teoria do ato
administrativo, em volta da qual giram, de um modo ou de outro, a maioria de suas
instituicdes”. (Juan Carlos Cassagne, Op. cit., p. 81..) -- T.A.
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indisponibilidade do interesse publico tiveram desenvolvimento

basicamente na teoria do ato administrativo.

No servigco publico de previdéncia social, as
prestacbes sdo outorgadas aos beneficiarios através de atos
administrativos. A Administracdo previdenciaria manifesta-se,
basicamente, por meio de atos administrativos que apreciam os pedidos

de beneficios formulados pelos destinatarios do servico.

Todos os demais meios técnico-juridicos estao
presentes na prestagao do servico publico de previdéncia social, mas
sempre de forma indireta. Ja o ato administrativo é, de longe, o mais
relevante, pois é a verdadeira ponte entre o evento ou contingéncia
social ocorrida e a respectiva prestacdo. A protecdo social, atividade
fim da previdéncia social, manifesta-se, em termos juridicos, pelo ato

administrativo de concessao de beneficio.

2 — Ato da Administragao e Ato Administrativo

Se tomarmos a nog¢ao de ato administrativo em
sentido amplo, como todo ato juridico emanado da Administragédo, seu
surgimento confunde-se com o da prépria Administragdo, pois é
impossivel administrar sem a pratica de atos. Mas nem todos os atos
praticados sao atos administrativos em sentido estrito, pois muitos deles

nao geram qualquer efeito no plano externo, por ndo terem nenhum
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contetido prescritivo. Outros sdo regidos pelo direito privado (''*), ndo

se sujeitando ao regime juridico-administrativo.

“O ato administrativo é espécie do género ato da
Administragdo. Este ultimo conceito classifica o ato do ponto de vista
meramente formal, isto é, a partir da simples analise do sujeito que o
pratica. Assim, ato da Administragdo seria o ato praticado pelo Estado
ou quem o represente. Todavia, a expressao “ato administrativo” possui
conteudo material, designando o desempenho da fungdo administrativa,
ou seja, da atividade desenvolvida com prerrogativas e restricbes
proprias do poder publico, sujeita ao regime juridico administrativo e
passivel de controle jurisdicional” (*'?). A sujeigdo ao regime juridico-
administrativo € o elemento distintivo do ato administrativo em relagao

aos demais atos emanados da Administracao.

A expressao “ato administrativo” era praticamente
desconhecida antes da Revolugdo Francesa. Seu aparecimento em
texto legal e doutrinario foi decorréncia da legislagado superveniente ao
processo revolucionario, como expde Oswaldo Aranha Bandeira de

Mello (''®), e decorréncia também da submissdo dos atos do executivo

(”4) Hely Lopes Meirelles. Op. cit., p. 151; Celso Antdnio Bandeira de Mello. Op. cit.,

p. 351; Juan Carlos Cassagne. Op. cit., p. 121.

(115) Irene Patricia Nohara. O Motivo no Ato Administrativo, p. 27.

("'®) “Antigamente, conheciam-se, sem género, os atos do Rei, os atos do Fisco, efc.
O primeiro texto legal que fala em atos da Administracdo Publica, em geral, foi a
Lei de 16-8-1790, a qual vedava aos Tribunais Judiciarios conhecerem de
‘operagdes dos corpos administrativos’. Depois, a mesma interdigao constou da
Lei de 16 frutidor, do ano lll, relativamente aos ‘atos de administracdo de qualquer
espécie’. Referindo-se a essa lei, o Diretorio, de 2 germinal, do ano V, declarava
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aos novos instrumentos de controle, condizentes com o regime

democratico que se instalava.

A teoria do ato administrativo é de indole
democratica, representando garantia do administrado contra o arbitrio
do Estado. Ao ter que verter suas manifestacbes de vontade em
linguagem juridica, a atividade estatal ganha transparéncia, o que
permite o controle da legalidade. O préprio direito administrativo é
decorréncia do surgimento do Estado Moderno, fruto das revolugdes
democraticas do final do século XVIII -- ou seja, nasceu juntamente com
os instrumentos de controle da atividade estatal e o regime

democratico.

Na Franca e nos paises adotantes de seu modelo
de contencioso administrativo, o desenvolvimento do conceito de ato
administrativo esteve vinculado a questdes de conflito de competéncia
entre tribunais administrativos e tribunais judiciais. @ Somente os
primeiros, no modelo francés, detém competéncia para apreciar os atos
emanados da Administragdo enquanto poder publico; ou seja, os atos
administrativos em sentido estrito. No modelo francés, o Poder

Judiciario ndo aprecia a legalidade dos atos administrativos, matéria

90

que por ‘atos de administragdo’ se devia entender os executados por ordem do
governo, por seus agentes imediatos, sob sua fiscalizacdo, e com fundos
fornecidos pelo tesouro.

A primeira explicacao cientifica de ato administrativo se encontra no Repertdrio
Guizot-Merlin, na 42 edicado, de 1812, onde se define como ‘ordenanca ou decisédo
de autoridade administrativa, que tenha relagdo com a sua funcao’. O repertério
Denizart-Guizot, o primeiro a ser editado depois da revolugdo francesa, nao
conhecia, ainda, dita expressdo. Para ele, a palavra ‘ato’ sé tinha significado no
Direito Civil e Processual.” (Op. cit., p. 412.)
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reservada aos tribunais administrativos, vinculados ao Poder Executivo,

mas dotados de independéncia em relagéo ao governo.

O d6rgao competente para apreciar sua revisao, no
entanto, nao constitui elemento essencial do conceito de ato
administrativo, mas acidental. No Brasil, diante do principio da unidade

de jurisdigdo contemplado na Constituicdo Federal ('’

), a discussao
nao tem o mesmo relevo, pois o Judiciario sempre tera competéncia
para apreciar a legalidade de qualquer ato da Administragao, inclusive

os por esta emanados, como poder publico.

Com a rigida adogao inicial da triparticdo de
poderes de Montesquieu, o conceito de ato administrativo confundia-se
com o ato executivo, enquanto manifestacédo individual e concreta de
vontade do Estado, através de 6rgao do Poder Executivo, para produzir
efeitos juridicos. Tal equivaléncia perdeu o sentido diante do evidente
exercicio da funcdo administrativa por parte de 6rgdo do poder
Legislativo e Judiciario reconhecido pela doutrina. O conceito material

foi ganhando espago em relagéao ao conceito organico.

No aspecto juridico, as trés fungbes estatais
possuem suas formas tipicas de manifestagdo. A funcgao legislativa
manifesta-se basicamente pela lei geral e abstrata; a judiciaria, pela

sentenca; e a administrativa, pelo ato administrativo. Este ultimo

(") Art. 5° (...)
XXXV — a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameacga a
direito; (...)



individualiza e concretiza a vontade abstrata prevista em lei e sujeita-se
ao controle jurisdicional para aquilatar sua subordinagao a lei que Ihe da

fundamento de validade.

Com o fito de destaca-lo dos demais atos oriundos
da Administracdo, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello define ato
administrativo, no aspecto material, como “manifestacdo da vontade do
Estado, enquanto poder publico, individual, concreta, pessoal, na
consecucgédo do seu fim, de criagdo da utilidade publica, de modo direto
e imediato, para produzir efeitos de direito” ("'®). Ja se apresenta o
conteudo prescritivo e individualizado de um poder com a capacidade

de impor sua vontade, independente da aceitacdo do destinatario.

Em resumo, ndo é qualquer ato da Administracao
que pode ser considerado ato administrativo; somente os atos em que
a Administracdo se arroga prerrogativas inerentes ao regime juridico-
administrativo e individualiza a vontade geral e abstrata da lei. Todo ato
administrativo tem conteudo prescricional gerador de efeitos juridicos

em terceiros.

3 — Ato Material e Ato Administrativo

A execucgao da norma geral e abstrata contida na lei

nao se da diretamente por intermédio de atos materiais, mas sim

("'®) Op. cit., p. 413.
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precedida de ato individualizador da vontade legal, que estabelece os

termos da atuagao do agente administrativo encarregado da execugao.

A manifestacdo unilateral de vontade da
Administracdo materializada no ato administrativo ndo se confunde com
o ato material superveniente e dele derivado. Oswaldo Aranha
Bandeira de Mello exclui expressamente do conceito de ato
administrativo, além dos atos juridicos da Administragcao regidos pelo
direito privado, os atos materiais subordinados a manifestacido de

vontade estatal antecedente (''°).

O ato administrativo tem carater prescritivo; ja o
ato material € mera consequéncia pratica desse carater prescritivo. No
ultimo, ndo ha manifestacdo de vontade da Administracdo, mas a
decorréncia, no mundo dos fatos, de uma manifestacdo de vontade
prévia, veiculada pelo ato administrativo antecedente. O ato material

Nnao pronuncia nem prescreve: apenas ocorre, razao pela qual nao

(”9) “Por outro lado, estdo excluidos dos atos administrativos os praticados pelo
préprio Estado, pertinentes a sua agdo material ou os que se regem pelo direito
privado, - estranhos ao regime autoritario proprio do Direito Administrativo, em que
se acha sempre latente a for¢ga do poder publico — mesmo que objetive a criacao
de utilidade publica, de modo direto e imediato, como seja a compra e venda de
imovel para a realizagao de obra publica.

E os ato materiais, que antecedem ou sucedem a declaracdo da vontade, como
requisitos de preparagdo ou execugao, para que atinja efeito juridico ? Eles,
certamente, sdo parte do procedimento juridico-administrativo, quando supde uma
série de operagbes, mas s6 a manifestacdo de vontade tem relevancia juridica.
Portanto, em si e por si estao fora do direito, embora subordinados a ele quanto a
sua forma e condigao, cuja violagdo pode torna-los relevantes para direito.” (Op.
cit., p. 415.)
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120y Nao se

configura ato juridico, mas sim fato juridico-administrativo (
impugna a validade nem se revoga um ato material, mas sim o ato

administrativo precedente.

A atuacdo material da Administracdo necessita de
prévia existéncia de ato autorizador. Os atos materiais da
Administracdo nao constituem atos administrativos por carecerem de
carater prescritivo, sendo mera decorréncia dos atos administrativos
que lhes d3o fundamento de validade. E a demolicdo de um prédio pela
municipalidade, a apreensao de produtos vendidos desacompanhados
da devida autorizagao, o fechamento de casa noturna por desrespeito a
lei de zoneamento municipal e o pagamento do beneficio previdenciario.
Todas as acgdoes devem ser precedidas do ato administrativo que
determinou a demolicdo, a apreensao, o fechamento e a concessao de

beneficio.

Em face da submissdo da Administracdo ao direito,
€ necessaria a producido do ato administrativo para determinar
antecipadamente a regra de direito a ser aplicada no caso individual. A
lei ndo é aplicada diretamente pela Administracdo por meio de atos
materiais, mas por declaragao prévia de vontade, revestida da devida
forma que individualiza a aplicacdo da lei ao caso concreto. Apds a

declaracdo de vontade prévia, a Administracdo realiza os atos

(*®) “(...) o fato juridico-administrativo ¢ o acontecimento da natureza ou humano,
voluntario, ao qual o ordenamento atribui efeitos juridicos; € ato material, nada
pronuncia, apenas ocorre.” (Heraldo Garcia Vitta, Op. cit., p. 57.)
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materiais, com vistas a realizagdo da vontade da lei agora

individualizada.

No tocante a relacdo entre ato material, ato
administrativo e lei, afirma Stassinopoulos: “ (...) uma disciplina se
produz entre as operagbes materiais e os atos juridicos. A operagdo
material esta submetida ao ato juridico como este ultimo esta submetido
a regra de direito.” ('*'). Os atos materiais coadunam-se com o
ordenamento juridico, por meio dos atos administrativos que os
precedem. Sao esses ultimos que se sujeitam aos varios instrumentos

de controle da legalidade.

O ato administrativo apresenta-se como
intermediario necessario entre a lei e o fato que pretende regular.
Assim, por exemplo, a Administragdo municipal nao constrange
diretamente o contribuinte a pagar o devido a titulo de IPTU, mas antes
emite um ato administrativo, o langamento fiscal, no qual individualiza o
valor devido e concede prazo para o pagamento espontaneo. O
contribuinte pode questionar a legalidade ou a exatiddao do ato

administrativo constituidor do crédito tributario.

O agente publico deve, primeiro, constatar a
situacado de fato exigida pela lei; segundo, emitir o ato administrativo
individualizando o comando legal; terceiro, executar os atos materiais

para ajustar a situacéo fatica ao comando legal. O ato administrativo

(*"y Traité des Acts Administratifs, p. 24. -- T.A..
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prévio, de carater prescritivo, € a fonte e estabelece os limites dos atos

materiais subsequentes.

4 — Conceito

O estudo do ato administrativo tem importancia
nodal para o proprio direito administrativo, enquanto ramo auténomo do
direito. A teoria do ato administrativo confunde-se com o
desenvolvimento do préprio direito administrativo. No entanto, ndo ha
definicao legal de ato administrativo, o que provoca varios problemas de

linguagem na doutrina.

Ato administrativo é espécie do género ato juridico.
Como ha, ou pelo menos houve, definigao legal de ato juridico no nosso
direito civil nacional (122), parte-se de tal conceito para chegar ao proprio
conceito do ato administrativo. Contudo, deve-se evitar a mera
transposicao de conceitos do direito privado para o direito publico, pois
estdo inseridos em regimes juridicos distintos. Hoje, ha clara tendéncia
de restricdo da aplicacdo do direito civil no ambito administrativo, em

face das peculiaridades dos respectivos regimes juridicos.

O ato administrativo € a exteriorizagao juridica mais
tipica da funcdo administrativa. Implica a concretizacdo e

individualizagdo do comando legal, através da edicdo de ato da



Administracdo, com o condao de modificar unilateralmente a esfera
juridica individual do particular. E um ato sempre derivado do exercicio
da prerrogativa publica, inerente ao regime juridico-administrativo, de
impor unilateralmente a vontade do Estado, que, por outro lado, se

sujeita aos varios instrumentos de controle.

Celso Antbnio Bandeira de Mello, por sua vez,
conceitua ato administrativo como “declaragcdo do Estado (ou de quem
lhe faca as vezes — como, por exemplo, um concessionario de servigo
publico), no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada mediante
providéncias juridicas complementares da lei a titulo de Ihe dar
cumprimento, e sujeitas a controle de legitimidade por oOrgéo

jurisdicional” ('?%).

Ha inumeras definicbes de ato administrativo na

124,.
)

doutrina ('“"); e sem pretensao de resolver o dissenso, apresentamos

97

(122) Art. 81. Todo ato licito, que tenha por fim imediato adquirir, resguardar, transferir,

modificar ou extinguir direitos, se denomina ato juridico. (Cédigo Civil de 1916.)

(*®) Op. cit., p. 352.
(") Hely Lopes Meirelles: “(...) é toda a manifestagdo unilateral de vontade da
Administragdo Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato
adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor
obrigagbes aos administrados ou a si propria”. (Direito Administrativo Brasileiro, p.
145.)

Juan Carlos Cassagne: “Toda declaragdo de um 6rgao estatal, no exercicio de
funcdo materialmente administrativa e caracterizada por um regime exorbitante,
que produz efeitos individuais, de forma direta, com relagdo aos administrados ou
terceiros destinatarios do ato”. (Derecho Administrativo, p.53.) -- T.A..

Lacia Valle Figueiredo: “(...) € a norma concreta, emanada pelo Estado, ou por
quem esteja no exercicio da fungdo administrativa, que tem por finalidade criar,
modificar, extinguir ou declarar relagbes juridicas entre este (o Estado) e o
administrado, suscetivel de ser contrastada pelo Poder Judiciario.” (Curso de
Direito Administrativo, p. 162.)



nossa definigdo, passo necessario ao desenvolvimento do trabalho:
ato administrativo € a declaragdo de vontade unilateral do Estado, no
exercicio da fungdo administrativa e em complementacéo a lei, que gera
efeitos juridicos ao destinatario, independentemente de sua

aquiescéncia, e sujeitando-se ao controle jurisdicional.

Pode-se decompor a definicdo, destacando suas
caracteristicas essenciais, a saber: a-) trata-se de declaracéo
unilateral do Estado (e nao bilateral, como nos contratos
administrativos); b-) é decorrente do exercicio da fungao
administrativa; c-) é ato complementar a lei; d-) gera efeitos
juridicos, independente da vontade do destinatario; e-) esta sujeito ao

regime juridico-administrativo; f-) esta sujeito ao controle jurisdicional.

Registre-se a convergéncia das caracteristicas
basicas do ato administrativo com as da fungdo administrativa ja
elencadas, o que reitera a conclusdao de que o ato administrativo é a

manifestacdo tipica da funcdo administrativa, assim como a lei e a
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Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “(...) a declaragdo do Estado ou de quem o
represente, que produz efeitos juridicos imediatos, com observancia da lei, sob
regime de direito publico e sujeita a controle pelo Poder Publico” (Op. cit., p. 181.)

Marcelo Caetano: “conduta voluntaria de um 6rgdo da Administragdo que, no
exercicio de um poder publico e para a prossecugao de interesses postos por lei a
seu cargo, produza efeitos juridicos num caso concreto.” (Manual de Direito
Administrativo, Tomo |, p. 390.)

Michel Stassinopoulos: “(...) € a declaragdo de vontade emitida por um 6rgéo
administrativo e que determina de um modo unilateral o que é direito num caso
individual.” (Traité des Acts Administratifs, p. 37.) -- T.A.

Regis Fernandes de Oliveira: “(...) declarag&o unilateral do Estado, ou de quem
faca as suas, no exercicio da fungcao administrativa, que produza efeitos juridicos
individuais e imediatos.” (Op. cit., p. 57.)



sentenca sao manifestacbes tipicas das fungdes legislativa e

jurisdicional, respectivamente.

5 — Declaracgao Unilateral de Vontade

A rigor, s6 se pode falar em vontade enquanto
fendmeno psicologico de pessoa fisica. Vontade estatal ndo deixa de

ser uma metafora ('%°).

Mas o Estado, como pessoa ideal, exerce
fungdes por meio de érgédos e servidores, cuja vontade €& imputada

como a proépria vontade do Estado.

No direito publico, a vontade deve ser vista sob o
prisma objetivo do ordenamento juridico, e nao subjetivo do agente
praticante do ato. A vontade psiquica do agente publico ndo se
confunde com a vontade do ato. “O agente em muitos casos ndo quis
esses efeitos: mas a norma preceitua que se se comportou assim é
porque deveria queré-los e impbe a todas as outras pessoas as atitudes

conseqlientes dessa vontade normativa” (*%°).

Nos atos vinculados, fica mais evidenciada a

distingao entre vontade normativa e do agente, também chamada de

127
)

psicolégica ('“'), pois esta ultima é de todo irrelevante em tais atos.

('*®) Juan Carlos Cassagne. Op. cit. p. 183. - T.A.

('*®y Marcelo Caetano. Manual de Direito Administrativo, Tomo |, p. 387.

(**y André Gongalves Pereira. Op. cit., p. 105.



100

Mesmo quando praticado por servidor alienado mental, o ato vinculado
é valido, pois o relevante é a vontade normativa, que prevalece sobre
qualquer vicio da vontade psiquica do agente. Ja nos atos
discricionarios, a vontade subjetiva do agente ganha relevancia ('*°), em

face da liberdade de decisao do autor do ato perante o fato concreto.

A vontade, como inteng¢ao ou fim, & precedente do
ato administrativo, ndo podendo ser seu elemento. Sem vontade
prévia, nao ha razao para a emissao do ato administrativo. Os demais
elementos condicionam e estruturam a vontade expressa no ato ('%°);
ou seja, a existéncia dos outros elementos dependem de uma vontade
prévia a ser expressa. Mas aqui se trata sempre da vontade normativa
e nao da vontade psicologica do agente, pois esta ultima é irrelevante,

ou até inexistente, nos atos vinculados.

(*®) “A vontade — e, portanto, o moével do agente — s6 € relevante nos atos
administrativos praticados no exercicio de competéncia discricionaria, isto é,
naqueles atos cuja pratica exige do administrador, por forga da maneira com a lei
regulou a matéria, que sopese as circunstancias concretas do caso, de tal modo
que seja inevitavel uma apreciagdo subjetiva sua quanto a melhor maneira de
proceder para dar correto atendimento a finalidade legal.

()

Reversamente, o exame da vontade — e, portanto, o mével do agente — é
absolutamente irrelevante quando o ato for completamente vinculado, ou seja:
quando a lei predetermina antecipadamente, de modo objetivo e completo, o Unico
possivel comportamento perante o motivo por ela ja caracterizado em termos que
inadmitem qualquer subjetivismo quanto ao reconhecimento de sua existéncia. E o
que sucederia, exempli gratia, no deferimento de aposentagdo requerida por
servidor publico com 35 anos de contribuigdo.” (Celso Antdnio Bandeira de Mello.
Op. cit., p. 366.)

(129) “A vontade que compreende ‘tanto intencdo como fim’ constitui um requisito ou

pressuposto e ndao elemento do ato administrativo. Nao se trata de assinalar uma

discrepancia conceitual, mas de afirmar que a vontade do 6rgdo administrativo,
condicdo essencial de sua validez, joga papel distinto dos restantes elementos

(subjetivo, causa, objeto, forma e finalidade) no sentido que estes ultimos séo

precisamente os que condicionam e estruturam a vontade.” (Juan Carlos

Cassagne. Op. cit.,, p. 185.) -- T.A..
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Ao contrario da maior parte dos atos juridicos
privados, a formagao da vontade no ato administrativo ganha relevancia
juridica em funcdo do carater coletivo do Estado e do sistema de
controle de legalidade. Nao sé a vontade declarada, mas também o
procedimento de determinagcdo volitiva estatal (vontade declarante)

adquire relevancia juridica (™).

“Nas relagbes entre particulares, a
formacdo de vontade é, em geral, interna e ndo se manifesta
exteriormente. O contrario ocorre no campo administrativo, onde o
processo de formagdo de vontade esta disciplinado por normas

legislativas e disciplinares que péem em evidéncia a existéncia de

distintas fases” ("*").

O controle da legalidade comega pelo devido
processo legal de formagdo da vontade estatal, exteriorizada no ato
administrativo, fruto, muitas vezes, de uma sequéncia de atos com
relevancia juridica, e todos sujeitos aos varios instrumentos de controle.
Nao basta o ato em si ser valido; deve ter sido produzido em

procedimento também valido.

Ao contrario do ato juridico de direito privado, o
processo de formacdo da vontade no ato administrativo resulta em
declaragdo de vontade unilateral com efeitos juridicos em terceiros,

independente da vontade destes, razdo pela qual o procedimento da

("*°) Renato Alessi. Op. cit., p. 243.

(*" )Manuel Maria Diez. Op. cit., p. 209. -- T.A.
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formagao de vontade passa por instrumentos de controle mais rigidos.
Como os efeitos juridicos sdo mais rigorosos e amplos, os instrumentos

de controle também o séo.

Apods distinguir as peculiaridades da atividade
administrativa em relagdo & atividade privada, Renato Alessi (%),
mesmo reconhecendo a grande heterogeneidade dos atos juridicos
decorrentes do exercicio da atividade administrativa, propde o conceito
de provimento administrativo, sinbnimo de ato administrativo, que
abrangeria a categoria mais significativa de tais atos, exercendo papel
analogo ao desempenhado pelo conceito de negdcio juridico no direito

privado.

O mestre italiano define provimento administrativo
como a “a manifestacao de um poder de uma autoridade administrativa,
como tal e com respeito a uma relagdo em que dita autoridade seja
parte, para a satisfacdo de interesses publicos concretos confiados a

133
)

mesma. (7). A nogao de autoridade envolve sempre o poder de impor

sua vontade sobre o outro pdlo da relagao juridica.

No provimento ou ato administrativo, em funcao do
interesse publico primario perseguido, a Administragdo ocupa posi¢cao
de superioridade juridica na relagdo com o administrado, detendo o

poder extroverso, pelo qual produz, através de manifestagdes

(*%) Op. cit. p. 240/268.

(®) Op. cit. p. 168. - T.A.
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unilaterais, modificagdes na esfera juridica do particular, independente
da vontade deste. Justamente no poder extroverso reside a principal
prerrogativa do Estado nas relagbes com o particular, de impor

unilateralmente sua vontade.

O poder extroverso, no entanto, ndo decorre da
autoridade estatal e sim das finalidades coletivas visadas pela atividade
publica, ou seja, satisfazer os interesses publicos primarios e néao
secundarios ou meramente patrimoniais da Administragao. A
supremacia esta lastreada pelo interesse maior protegido. A
legitimidade da prerrogativa acha-se vinculada a finalidade maior da

atuacao estatal.

A imposicao da vontade estatal, independente da
concordancia dos destinatarios, € marca do regime juridico-
administrativo. No ato administrativo, diante do fato concreto ou motivo,
a vontade normativa € manifestada e imposta unilateralmente ao
particular. Em virtude do atributo da auto-executividade, o ato
administrativo passa a gerar efeitos juridicos, sem necessidade da

intervencao do Judiciario para legitima-lo.

6 — Produtor de Efeitos Juridicos

Todo ato juridico € uma declaracdao de carater

prescritivo, ao contrario do fato juridico em sentido estrito, que n&o
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declara ou determina, simplesmente acontece. O fato n&o diz nada,
enquanto o ato veicula um dever ser. O ato pode ser impugnado,
anulado ou revogado. Ja o fato é impugnavel, e ndo tem nenhum
sentido buscar sua anulagao, além de ser irrevogavel, por ndo depender
da vontade humana. Nao se revoga o fato da natureza; pode-se, no

maximo, alterar os respectivos reflexos juridicos — e so.

O ato administrativo, espécie do género ato juridico
em sentido amplo, tem sempre carater prescritivo. Seu conteudo
sempre traz uma declaracao de dever ser. A natureza prescritiva faz
com que o ato administrativo seja gerador de efeitos juridicos imediatos,
no tocante ao particular, parte da relagdo juridica. Diante das
prerrogativas da  Administracdo, prescrever implica gerar,

automaticamente, efeitos juridicos.

Somente pode ser objeto de impugnacgdo, nas
diversas modalidades, o ato da Administragdo gerador de efeitos
juridicos. “Todo ato da Administragdo que néo produza efeitos juridicos
nédo é impugnavel quanto a sua validez: a nogdo de ato administrativo
deve reconhecer esse principio e restringir-se aqueles atos produtores

de efeitos juridicos diretos e imediatos” ('**).

Se néo forem gerados
efeitos juridicos, havera falta de interesse de agir na impugnagao do ato

da Administragao.

(*Yy Agustin Gordillo. Tratado de Derecho Administrativo, Tomo Ill, Cap. Il, p.3. -- T.A.
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No procedimento administrativo, os atos
preparatérios, ou o0s ainda sujeitos a notificacdo do particular
interessado, ndo tém o condao de gerar efeitos juridicos diretos, nao se
enquadrando no conceito restrito de ato administrativo. Da mesma
forma, os atos sujeitos a homologag¢ao nao geram efeitos imediatos, por
estarem sujeitos a condigdo suspensiva. Em tais hipdteses, o ato ainda

nao gerou efeitos juridicos imediatos.

Agustin Gordillo (**

) busca a reaproximacgédo dos
conceitos de fungdo administrativa e ato administrativo, com a adogao
de critérios unicos de conceituacao e classificagdo. O ato administrativo
é ditado no exercicio da fungdo administrativa, sem importar o érgéao
que a exerce. Ressalta o doutrinador argentino que o ato administrativo
€ o produtor de efeitos juridicos diretos e imediatos, ainda que
provisoérios, excluindo de seu conceito, por consequéncia, os atos
preparatérios de um processo administrativo, cujos efeitos estédo
condicionados a emanacao do ato subseqiente, que pde fim ao
procedimento. Os efeitos juridicos produzidos pelo ato sédo fruto da
exteriorizacdo da vontade de cunho declaratério ou prescricional. E a
expressao intelectual da vontade, e ndo sua concretizacdo, matéria

tipica dos atos materiais da Administracdo, que se submete aos varios

instrumentos de controle previstos no ordenamento.

(*®) Op. cit., Tomo Ill, Cap. I e Il.
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7 — Instrumento de Controle

O entdo chamado ato do executivo somente tomou
o0 nome de ato administrativo quando da submissdo da Administracao a
lei, consagrada com o advento do Estado de Direito, em substituicdo ao
Estado Policial, como bem ressaltou Stassinopoulos ('*°). Alids, o
proprio direito administrativo, como um todo, €& decorréncia da
submissao do Estado a lei, o que ressalta sua indole democratica, fruto
das revolugdes do final do século XVIII. A nogado de ato administrativo
surgiu juntamente com os respectivos instrumentos de controle. A
teoria do ato administrativo desenvolveu-se para aprimorar o controle

da sociedade sobre a atividade estatal.

A exteriorizagdo da acgao estatal, através do ato
administrativo, permite o controle por parte da sociedade, em suas
varias modalidades. A propria nogao de Estado de Direito, que
pressupde a subordinacdo do Estado ao direito, s6 se concretiza por
meio da formalizagao juridica dos atos que serao objeto de controle. A
materializacdo da vontade estatal no ato administrativo configura o

objeto dos multiplos instrumentos de controle.

(136) “A submissdo do executivo a lei ndo se realizou sendo com o advento do Estado

de Direito. Desde entéo, a acdo do executivo toma, pela primeira vez, o nome ‘ato
administrativo’ e adquire um interesse juridico especial, tornando-se o objeto de
um novo ramo do direito publico, o direito administrativo.” (Traité des Acts
Administratifs, p. 2.) -- T.A.
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A subordinacdo da Administracédo a lei requer a
existéncia de controles das declaracdes de vontade estatal, externadas
nos atos infralegais. Diante de sua subordinacao a lei, a Administracao
nao procede a aplicacdo da lei imediatamente ao caso concreto,
necessitando de uma declaragdo de vontade precedente de sua
materializacdo. A exteriorizagdo da vontade estatal, através do ato
administrativo, € o que permite, inclusive, o exercicio do controle sobre
a atividade estatal. Nao se ataca — repito - o ato material da
Administracdo, mas sim o ato administrativo que o precede e lhe da

fundamento de validade.

O controle do ato administrativo é feito pela prépria
Administracdo de oficio, ou mediante provocagdo do interessado. E o
controle interno decorrente do poder de autotutela, que autoriza a
Administragdo a rever os proprios atos, quando ilegais, e revoga-los,
quando inconvenientes ou inoportunos. O controle interno tem

(137

fundamento no proprio texto constitucional ) € na jurisprudéncia,

consolidada nas simulas 348 e 473 do Supremo Tribunal Federal (**®).

(*"y Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma

integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao dos
programas de governo e dos or¢gamentos da Uniéo;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia,
da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos érgaos e entidades da
administragdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

[l - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° - Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas
da Uniao, sob pena de responsabilidade solidaria.
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O controle externo ¢é exercido pelo Poder
Legislativo, através do Tribunal de Contas, e pelo Poder Judiciario, a
quem incumbe a ultima palavra sobre a legalidade do ato administrativo
em paises como o Brasil, que adota o monopdlio do Judiciario do

controle jurisdicional.

§ 2° - Qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato é parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas da Uniao.

(*® Sumula n° 346 “A Administragdo Publica pode declarar a nulidade dos proprios
atos”.
Sumula n°® 473 “A Administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados
de vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-
los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos e ressalvada, em todos os casos, a apreciagao judicial”.
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ELEMENTOS DO ATO ADMINISTRATIVO

1 — Anatomia do Ato

O conhecimento da infra-estrutura do ato
administrativo, por meio de separacdo e analise de seus elementos,
representa estagio necessario 4 deteccdo de eventuais vicios. E o
estudo da anatomia, com vistas & analise de eventual patologia (™). “A
construgcdo de uma teoria sobre os elementos do ato administrativo —
que parece necessaria no plano logico e resulta do seu carater de ato
juridico — tem especial importancia no tocante as questées referentes a
validez do ato, pois devem-se analisar os vicios em relagdo aos

elementos” ('*°).

Agustin  Gordillo opta inclusive pela analise

simultdnea dos elementos e respectivos vicios, que acarretariam a

(*%) Celso Antonio Bandeira de Mello. Op. cit., p. 357.

(**%) Juan Carlos Cassagne. El Acto Administrativo, p.181. - T.A.
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nulidade ou invalidacdo do ato ('’

). Mas a doutrina em geral, mesmo
reconhecendo a conexdo entre os temas, opta, devido a razdes
didaticas, por tratar elementos e vicios do ato administrativo em topicos

ou capitulos distintos.

A falta de uniformidade de linguagem entre varios

doutrinadores, patrios e estrangeiros, dificulta o estudo dos elementos

(142

do ato administrativo ). Muitas vezes, as discrepancias sdao apenas

semanticas. Cada autor emprega linguagem propria. Alguns enfocam a
questao sob a dtica dos planos de perfeicdo ou existéncia, validade e
eficacia ('*?). Celso Antdnio, por exemplo, prefere a expressido

” (144)

‘requisitos do ato administrativo , N0 que é acompanhado por Lucia

Valle Figueiredo ('*°). Marcelo Caetano, por sua vez, distingue

elementos de requisitos e pressupostos do ato administrativo (™°).

(141) Agustin Gordillo. Tratado de Derecho Administrativo, Tomo 3, Cap. VIII, p. 1.

("**) “Inicialmente, aponte-se que se tem feito verdadeira tormenta em torno dos
elementos do ato administrativo, no tocante a terminologia empregada. Cada autor
utiliza-se de determinado termo para significar uma coisa, sem atentar a que outro
doutrinador dele se utilizou emprestando-lhe outra significagdo. Surgem, assim,
verdadeiras ‘discrepancias de rétulo’. Discute-se em torno de simples nome, sem
que cada um atente ao que de real entende por aquilo e como os demais autores
o trataram (..)” (Regis Fernandes de Oliveira. Op. cit., p. 59).

("**) Celso Antdnio Bandeira de Mello. Op. cit., p. 354; Lucia Valle Figueiredo. Op.

cit., p. 167; Regis Fernandes de Oliveira. Op. cit., p. 62.

(144) “Usa-se a expressao ‘elementos do ato administrativo’ para indicar os requisitos
do ato. Costuma-se dizer que o ato administrativo pode ser decomposto em
elementos como abstragao visando a facilitar-lhe o estudo. Este procedimento de
decomposicao corresponderia a anatomia do ato, tendo em vista o exame de sua
eventual patologia, isto é, dos vicios que, porventura, possa apresentar. Op. cit.,
p. 357.

('*%) Op. cit., p. 188.

(146) “Aos componentes do acto, de cuja concorréncia depende a respectiva existéncia,
chamamos elementos. Requisitos sdo, como acabamos de ver, as exigéncias
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Hely Lopes Meirelles utiliza-se do art. 2° da Lei da
Acdo Popular — Lei n° 4.717/65 ('*"), para elencar os requisitos ou
elementos essenciais do ato administrativo, a saber: = competéncia,
motivo, objeto, forma e finalidade. Além de terem sido contemplados
pelo direito positivo, esses tém composto, com algumas variantes
semanticas, o elenco de elementos ou requisitos mais reconhecidos

pela doutrina.

A classificacdo dos elementos a ser adotada deve
levar em conta o fito do estudo, no caso presente, o ato administrativo
de concessao de beneficio. Por razdes didaticas, esse sera o rol de

elementos ora adotado. Nao se trata de classificacdo verdadeira ou

legais a que o acto existente tem de satisfazer para ser valido. Mas, em muitos
casos, O requisito depende da verificagdo de circunstancias objectivas ou
subjectivas previstas na lei ou por ela admitidas. A essas situagdes de facto ou de
direito, cuja existéncia em relagdo a algum dos requisitos a lei impde ou admite
como condigdo para que o acto possa ser validamente praticado, chamamos de
pressupostos.” (Manual de Direito Administrativo, Tomo |, p. 425.)

("*") Art. 2°. Sao nulos os atos lesivos ao patriménio das entidades mencionadas no
Art. anterior, nos casos de:
a-) incompeténcia;
b-)vicio de forma;
c-) ilegalidade do objeto;
d-) inexisténcia dos motivos;
e-)desvio de finalidade.

Paragrafo unico. Para a conceituagdo dos casos de nulidade observar-se-ao as

seguintes normas:

a-) a incompeténcia fica caracterizada quando o ato ndo se incluir nas atribuicbes
legais do agente que o praticou;

b-) o vicio de forma consiste na omissdo ou na observancia incompleta ou irregular
de formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato;

c-) a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em violagao
de lei, regulamento ou outro ato normativo;

d-) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de fato ou de direito,
em que fundamenta o ato, € materialmente inexistente ou juridicamente
inadequada ao resultado obtido;

e-) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica ato visando fim
diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia.
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falsa, mas de classificagdao mais util e didatica, tendo em vista o objetivo
fixado (**°).

Passemos agora a analise de cada elemento,

concomitantemente com os respectivos vicios mais comuns.

2 — Competéncia

A doutrina divide-se quanto a terminologia,

149
)

adotando expressées como competéncia ('*°), ou simplesmente

(150

elemento subjetivo (™°), ou ainda sujeito (**'). Como ja foi visto, a

(148) “As caracteristicas comuns que adotamos como critério para o uso de uma classe
de palavra é questao de conveniéncia. Nossas classificagbes dependem de nosso
interesse e de nossa necessidade de reconhecer tanto as semelhancas como as
diferencas entre as coisas. Muitas classificagdes distintas podem ser igualmente
vdlidas. (..) O procedimento que adotamos em cada caso particular depende em
grande medida do que consideramos mais importante, as semelhangas ou as
diferencas. Ndo ha uma maneira correta de classificar as coisas, do mesmo modo
que ndo ha uma maneira correta ou incorreta de aplicar nomes as coisas.

Com base nesses principios, a definicdo, por exemplo, da expressdo ‘ato
administrativo’ requer primeiro a classificagdo das distintas atividades
administrativas, dentro das quais escolheremos uma espécie que, por sua vez,
pode ensejar novas e mais minuciosas classificagdes que constituiram
subespécies de ato administrativo. (...) Essa palavra cumpre a fungéo de ordenar e
sistematizar os conhecimentos que se quer transmitir sobre o total da atividade
administrativa, desde os principios mais gerais até as nogbes mais detalhadas;
qualquer que seja a amplitude ou a restricdo que outorgamos a definigéo, ela sera
mais ou menos util, cdmoda ou incdbmoda, segundo o caso, mas nunca
‘verdadeira’ ou ‘falsa’.” (Agustin Gordillo. Tratado de Derecho Administrativo,
Tomo 1, Cap. 1, p. 21.--T.A))

(149) Agustin Gordillo. Op. cit, Tomo 3, Cap. VI, p. 25; Hely Lopes Meirelles. Op. cit.,

p. 147; Raul Bocanegra Sierra. Op. cit., p.89.

(150) Juan Carlos Cassagne. Op. cit, p. 187; Lucia Valle Figueiredo. Op. cit., p. 188;
Manuel Maria Diez. Manual de Derecho Administrativo, Tomo |, p. 192; Marcelo
Caetano. Op. cit., p. 425.

('*") Celso Antdnio Bandeira de Mello. Op. cit., p. 361; Maria Sylvia Zanella Di Pietro.
Op. cit.,, p. 188; Regis Fernandes de Oliveira. Op. cit., p. 63.
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divergéncia terminoldgica € recorrente em se tratando de elementos do

ato administrativo.

Registro a posicao de Celso Antbnio Bandeira de
Mello, para quem o sujeito ndo pode ser elemento do ato, mas sim seu
pressuposto subjetivo. “Sujeito é o produtor do ato. Evidentemente,
quem produz um dado ser ndo se confunde nem total nem parcialmente
com o ser produzido; logo, ndo pode ser designado, com propriedade,
como elemento dele. Verifica-se, pois, que o sujeito é exterior ao ato.”
(**2).  Mesmo ponderando a procedéncia légica de tal assertiva, é
forcoso reconhecer que o estudo da competéncia, ou elemento

subjetivo, além de consagrado pela doutrina, tem bastante utilidade na

subsequente validade do ato.

Na seara privada, o elemento subjetivo do ato
juridico vincula-se a nogao de capacidade, pois todo sujeito precisa ter
capacidade juridica para ser titular de direitos e obrigagdes. Na
concepcgao restritiva de ato administrativo como ato unilateral do Estado
de conteudo prescritivo, o elemento subjetivo confunde-se com a

competéncia do 6rgao e do agente que o praticou.

Nao importa a capacidade do particular afetado
pelos efeitos juridicos do ato. Somente em matéria contratual, a

capacidade do particular tem relevancia juridica, pois sua vontade é

("%?) Op. cit., p.363.
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também formadora da declaragao bilateral de vontade. No ato

administrativo importa a competéncia do 6rgao e do agente produtor.

A competéncia no regime juridico-administrativo
cumpre fungao bastante similar a capacidade das pessoas juridicas de
direito privado -- ou seja, é restrita a respectiva especialidade
estabelecida no seu ato constitutivo. Cada Administracdo, dotada de
personalidade juridica prépria, € integrada por conjunto de 6rgaos
hierarquicamente organizados, levando em conta a especialidade
necessaria para o exercicio da imensa gama de encargos. Cada 6rgao
esta investido de poderes para exercer apenas determinada parcela das

varias atribuicdes estatais.

Renato Alessi define competéncia como “a medida
da potestade de acdo que corresponde a um determinado oOrgéo

administrativo” ('

). Ao contrario do que acontece no direito privado,
onde reina a livre iniciativa, no direito publico, cada 6rgado esta
autorizado somente a exercer diminuta parcela do plexo de atribui¢cdes

da Administracgo (™).

A competéncia pode ser considerada sob trés
aspectos ou graduagdes. Primeiro, em relagado as pessoas juridicas de
direito publico, a competéncia esta basicamente delineada na

Constituicao, que estabelece os termos do pacto federativo. Depois, em

("% Op. cit., p. 272. - T.A.

(**") Juan Carlos Cassagne. Op. cit, p. 190.
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relacdo aos orgaos, cuja competéncia é fixada em lei. Por fim, em
relagdo ao servidor do 6rgao praticante do ato, cuja competéncia é

objeto de normas infralegais.

Diante do principio da especialidade, a competéncia
é fixada em razdo de uma conjugacao de critérios, a saber, em fungéo

da matéria, lugar, hierarquia ou tempo ('*°

). A combinagao dos quatro
critérios leva ao 6rgao e ao agente competente para a emanagao do ato
dentro da estrutura hierarquizada, que caracteriza o exercicio da fungao

administrativa.

Apesar de irrenunciavel, a competéncia pode ser
objeto de delegacédo ou avocagdo. Na primeira, o 6rgao ou seu titular
delega a competéncia a outro subordinado. Na segunda, o superior
hierarquico avoca para si a competéncia do subordinado. Tais
institutos, no ambito federal, estdo disciplinados no art. 11 e seguintes,
da Lei n° 9.784/99 (°°), que permitiram, inclusive, a delegacdo a érgéo

ou titular ndo subordinado ao delegante.

(**®) Juan Carlos Cassagne. Derecho Administrativo, Tomo I, p. 98.

(*®) Art. 11. A competéncia é irrenunciavel e se exerce pelos 6rgdos administrativos a
que foi atribuida como prépria, salvo os casos de delegacdo e avocagao,
legalmente admitidos.

()

Art. 12. Um 6rgéo administrativo e seu titular poder&o, se ndo houver impedimento
legal, delegar parte da sua competéncia a outros 6rgéos ou titulares, ainda que
estes ndo Ihe sejam hierarquicamente subordinados, quando for conveniente, em
razao de circunstancias de indole técnica, social, econdmica, juridica ou territorial.
Paragrafo unico. O disposto no caput deste Art.  aplica-se a delegagédo de
competéncia dos érgaos colegiados aos respectivos presidentes.

()

Art. 15. Sera permitida, em carater excepcional e por motivos relevantes
devidamente justificados, a avocagéo temporaria de competéncia atribuida a 6rgao
hierarquicamente inferior.
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O vicio no sujeito do ato pode levar a invalidacéao,
se o0 ato n&o puder ser convalidado. Primeiro, o agente deve estar
investido no cargo publico, sob pena de incidir em incompeténcia

157

grosseira (') e no crime de usurpagao de fungao, previsto no art. 328

do Cédigo Penal (™*®

). Segundo, deve estar no exercicio da fungao, ou
seja, nao estar de férias, de licenga nem de outra hipotese de
suspensdo de exercicio da funcdo. Terceiro, ndo deve haver caso de
suspeicdo nem impedimento (159). Quarto, o agente e o respectivo
orgao devem atuar nos limites de sua competéncia prevista em lei, sob
pena de incidir em excesso de poder ou desvio de funcdo. O ato deve

ter fundamento em norma de competéncia que confira poderes, dentro

da estrutura hierarquizada da Administragédo, ao agente publico.

Os particulares ou pessoas juridicas de direito

privado podem realizar atos administrativos, desde que autorizados por

(**") José Cretella Junior. Tratado de Direito Administrativo, Vol. Il, p. 225.

(*°®) Art. 328. Usurpar o exercicio de fungao publica.

Pena - detengéo de 3 (trés) meses a 2 (dois) anos e multa.
(159) Art. 18. E impedido de atuar em processo administrativo o servidor ou autoridade
que :

I. tenha interesse direto ou indireto na matéria;

Il. tenha participado ou venha a participar como perito, testemunha ou
representante, ou se tais situagdes ocorrem quanto ao coOnjuge,
companheiro ou parentes afins até terceiro grau;

lll. esteja litigando judicial ou administrativamente com o interessado ou
respectivo cbnjuge ou companheiro.

Art. 19. A autoridade ou servidor que incorrer em impedimento deve comunicar o
fato a autoridade competente, abstendo-se de atuar.

Paragrafo unico. A omissdo do dever de comunicar o impedimento constitui falta
grave, para efeitos disciplinares.

Art. 20. Pode ser arguida a suspeicdo de autoridade ou servidor que tenha
amizade intima ou inimizade notdria com algum dos interessados ou com os
respectivos conjuges, companheiros, parentes e afins até terceiro grau.
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lei. E o exercicio privado da fungao publica (*®°

). O exemplo mais tipico
€ o ato do concessionario de servigo publico sujeito ao regime juridico-

administrativo.

3 — Motivo

Motivo, na linguagem filoséfica, € a “causa ou
condi¢cdo de uma escolha, ou seja, de uma volicdo ou de uma ag¢éo”.
(Y. E a razdo de manifestagdo de vontade ou acdo; o que nos faz

agir ou expressar juizos de valores.

Nao ha consenso doutrinario sobre a denominacgao

de mais esse elemento do ato administrativo. Alguns denominam

162 163
( )

motivo ), outros, causa ( e outros ainda distinguem causa e

164

motivo como elementos ou requisitos autbnomos (7). Novamente, é a

divergéncia terminoldgica presente.

Por ser a situagao no mundo empirico que deve ser

considerada para a pratica do ato, o motivo é antecedente e externo em

('*°) Manuel Maria Diez. El Acto Administrativo, p. 167.

("°") Nicola Abbagnano. Dicionério de Filosofia, p.685.

(162) Irene Patricia Nohara. Op. cit., p. 25; Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Op. cit., p.
195; Hely Lopes Meirelles. Op. cit., p. 149; José Cretella Junior. Op. cit., p. 205.
(163) Juan Carlos Cassagne. Op. cit., p. 196; Manuel Maria Diez. Op. cit. p. 211, Julio

Rodolfo Comadira. Op. cit. p. 36.
('*") Celso Antdnio Bandeira de Mello. Op. cit., p. 374; Regis Fernandes de Oliveira.
Op. cit., p. 70; Lucia Valle Figueiredo. Op. cit., p. 192.
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relacdo ao ato, razao pela qual, na licao de Celso Anténio Bandeira de
Mello ('), ndo pode ser elemento do ato, mas sim pressuposto

objetivo.

No ambito do direito privado, as razbes subjetivas
que levam o agente a pratica do ato juridico constituem os motivos. Ja
a causa € o motivo objetivo e determinante do ato juridico. “Assim, a
causa da compra e venda é o recebimento do prego para o vendedor e
o0 recebimento da coisa para o comprador. Qutros motivos sdo, em
regra, irrelevantes para a configuragdo do ato, como, por exemplo:
necessidade financeira da venda, investimento, edificagdo de moradia,

etc.” (1%9).

No direito publico, os motivos ndo sdo de indole
subjetiva. N&o se pode confundir o motivo com o mével do agente (*®").
O motivo psicolégico do agente é irrelevante ('®°), principalmente nos
atos vinculados. O que importa €& correspondéncia dos fatos
ensejadores do ato com a hipdtese prevista na norma. Tal

correspondéncia é derivagao do principio da legalidade, norteador do

regime juridico-administrativo.

("*%) Op. cit., p. 363.

(166) Irene Patricia Nohara. Op. cit., p. 34.

(167) “Motivo é realidade objetiva e externa ao agente. E um antecedente, exterior ao
ato, que transcorre na realidade empirica, servindo de suporte a expedi¢ao do ato.

Movel é representacéo subjetiva, psicologica, interna do agente e correspondente
aquilo que suscita a vontade do agente (intengdo.)” (Celso Anténio Bandeira de
Mello. Op. cit., p. 365.)

(**®) Antonio Carlos Araujo Cintra. Motivo e Motivagdo do Ato Administrativo, p. 94.
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Na licdo de Antonio Carlos de Araujo Cintra, “os
motivos do ato administrativo s&o constituidos pelos elementos de
direito e de fato que levaram a Administragcdo a agir. Quando ela toma
uma decisdo, o administrador se funda, ao mesmo tempo, sobre uma
regra de direito escrito ou um principio geral de direito e sobre uma
certa situagdo de fato. Sua decisdo sera o resultado dessas duas

categorias de motivos” ('®°).

Nosso direito adotou claramente a nogao objetiva
de motivo, assim entendido como a conjugacao de elementos de fato e
de direito embasadores do ato. Os motivos do ato estdo previamente
elencados na norma juridica. Celso Anténio Bandeira de Mello
diferencia o motivo do motivo legal, ou seja, a previsao abstrata contida

na norma ('7°).

Para André Gongcalves Pereira ("), causa é a
relagdo de adequacéao légica entre os motivos e o conteudo do ato. A
norma juridica descreve hipotese que, se concretizada no mundo
sensivel, tera a correspondente consequéncia juridica veiculada por ato

administrativo. N&o basta apenas a ocorréncia do fato; € preciso

(169) Motivo e Motivagéo do Ato Administrativo, p. 84.

('"®) “Cumpre distinguir motivo do ato de motivo legal. Enquanto este Ultimo é a
previsao abstrata de uma situagao fatica, empirica, o motivo é a prépria situagao
material, empirica, que efetivamente serviu de suporte real e objetivo para a
pratica do ato. E evidente que o ato sera viciado toda vez que o motivo de fato for
descoincidente com o motivo legal.” (Op. cit., p. 364.)

('™"y Erro e llegalidade do Acto Administrativo, p. 122.
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haver correspondéncia com a hipotese legal. Os fatos devem se

enquadrar a hipétese legal.

Pelo principio da legalidade, todo ato administrativo
deve ter fundamento na lei. Tal fundamento “consiste na
correspondéncia entre uma determinada situagdo de fato e a hipotese
descrita na norma legal, que autoriza ou ordena a pratica do ato

administrativo” ('"?).

A inexisténcia dos motivos leva a invalidagao do
ato. Se o servidor ndo praticou a infragéo alegada, invalido sera o ato
punitivo. Da mesma forma, se os elementos de fato nao se coadunarem
com a previsdo legal, ou seja, se ndo houver adequagao légica entre o
fato e o direito alegado, invalidado sera o ato. Ha&a, portanto, duas
espécies de vicios do motivo que podem levar a invalidacio: a
inexisténcia material e a inadequacao juridica ('"®). As duas espécies

configuram excesso de poder ('74).

Na andlise dos elementos de fato, ganham
relevancia as regras de prova: como se regula a comprovacgao do fato
e de quem é o 6nus da prova, do particular ou da Administracdo. Entre

todos os elementos, o motivo € certamente o que mais provoca

('"®) Antonio Carlos de Araujo Cintra. Op. cit., p. 96.

('"®) Irene Patricia Nohara. Op. cit., p. 44.

('Y Manuel Maria Diez. Op. cit., p. 220.
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discussdes e conflitos com o particular, principalmente no tocante a

comprovacao dos motivos de fato.

4 — Contetdo

Objeto ou conteudo é o efeito juridico imediato do
ato administrativo, o que ele dispde ou prescreve. Varios autores, no

entanto, distinguem contetido de objeto ('°

). Conteudo seria aquilo que
o ato dispde; em ultima instancia, € o préprio ato. Ja o objeto € sobre
0 que o ato dispde. Assim, “a demissao do servidor publico, em que o
objeto é a relagdo funcional do servidor com a Administragdo e sobre a
qual recai o contetido do ato, ou seja, a demissdo” ('"®). Da mesma
forma, no ato expropriatério, o conteudo é a propria desapropriacéo,
enquanto o objeto € o imdvel desapropriado. Outros autores, contudo,

entendem por conteudo do ato ndo sé o que ele dispde, mas também

sobre o que dispde ('7).

Na verdade, o conteudo confunde-se com o ato em
si. E conseqléncia juridica dos motivos e geradora de efeitos sobre o

particular interessado. E o que o ato decide, certifica ou opina mediante

('"®) Celso Antdnio Bandeira de Mello. Op. cit., p. 360; Régis Fernandes de Oliveira.

Op. cit., p. 65.

("®) Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Op. cit., p. 191.

(177) Hely Lopes Meirelles. Op. cit., p. 150; Juan Carlos Cassagne. Op. cit., p. 201.
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178
)-

a declaragao pertinente ( O aspecto prescricional do ato

corresponde justamente aos reflexos juridicos gerados.

O essencial do conteudo é estar em conformidade
com o direito. Ele tem de ser licito, possivel de fato e de direito, certo
quanto aos destinatarios e moral, ou seja, de acordo com 0 senso

comum € os padrdes de honestidade.

5 —-Forma

A forma é a exteriorizacdo da vontade estatal no
plano juridico, ou o0 modo como se revela o conteudo. Todo ato
administrativo tem uma forma (escrita, oral, gestual, etc.), que constitui

seu elemento essencial. Nao ha ato sem forma.

Nao se confunda forma com formalidade; esta é a
maneira especifica de como o ato deve ser externado. “A formalidade,
diferentemente da forma, é aquela prevista no ordenamento” ('"®). Todo
ato tem forma, mas quando esta esta predeterminada no ordenamento,
fica configurada uma formalidade. Pela distingdo ora feita, ndo se pode

falar de vicio do ato por defeito de forma, mas sim de formalidade.

Nem sempre a lei exige determinada forma do ato,

mas, mesmo assim, a exteriorizacao deve ter uma, para poder gerar

(""®)Juan Carlos Cassagne. Op. cit., p. 201.

('"®) Regis Fernandes de Oliveira. Op. cit., p. 68.
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efeitos juridicos. A vontade precisa ser exteriorizada através de forma
reconhecida pelo direito, para passar a ter relevancia juridica. “O direito
nédo se ocupa de pensamentos ou intengbes, enquanto ndo traduzidos

exteriormente” (**), pois ndo sdo geradores de efeitos juridicos.

A doutrina divide-se quanto a extensao do elemento
forma. Em acepcdo mais restrita, a forma € compreendida em relacao
ao ato isoladamente, como exteriorizacdo da vontade em si. Ja na
visdo mais ampla, ela abrange também o procedimento de formacéao da
vontade e a publicidade do ato aos administrados interessados ('®'), ou
seja, aquilo que vem antes (procedimento) e depois (publicidade) do
ato. Adotamos a concepcao mais ampla, visto que procedimento,
motivagao e publicidade compdem a exteriorizacdo da vontade, e sua

producao defeituosa constitui vicio de forma, ndo de vontade.

Enquanto na atividade privada a liberdade de forma
do ato juridico é a regra, no direito publico é excecdo ('®%). O ato

administrativo deve, em regra geral, expressar-se por escrito para que

(**%) Celso Antonio Bandeira de Mello. Op. cit., p. 361.

(*®"y Agustin Gordillo. Op. cit., Tomo 3, Cap. X; Juan Carlos Cassagne. Op. cit., p.
204; Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Op. cit., p. 192.

(**%) “(..) no Direito Privado, a liberdade da forma do ato juridico é a regra, no Direito
Publico é excegdo. Todo ato administrativo é, em principio, formal. E
compreende-se essa exigéncia, pela necessidade que tem o ato administrativo de
ser contrastado com a lei e aferido, freqlientemente, pela prépria Administragéo e
até pelo Judiciario, para verificagdo de sua validade.” (Hely Lopes Meirelles. Op.
cit., p. 148.)
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tudo fique devidamente documentado e passivel de verificagdo a

qualquer momento ('%%).

A forma adquire maior rigidez no direito publico,
porque possibilita a atuacdo dos varios instrumentos de controle,
representando garantia do particular e da propria Administracdo. Sem a
forma, estariam prejudicados os instrumentos de controle interno e
externo, cuja incidéncia requer a prévia conversao do ato em linguagem

reconhecida pelo direito.

A regra geral é a forma escrita. Excepcionalmente,
quando a lei ou as circunstancias assim exigirem, permitem-se outras
formas de exteriorizacdo da vontade, inclusive verbal ou por sinais
convencionais. Até mesmo o siléncio pode significar forma da

manifestacdo da vontade estatal.

Com a adocao do conceito amplo de forma, faz-se
também mister a analise de seus varios desdobramentos, a saber:

procedimento, motivacao e publicidade.

5.1 — Procedimento

O ato administrativo é precedido por outros atos
juridicos da propria Administragcado ou de particular, encadeados, com o

fito de produzir um ato final. Assim, a nomeacéo de funcionario para

(**®) Juan Carlos Cassagne. Op. cit., p. 207.
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cargo efetivo deve ser precedida de aprovagao em concurso publico; a
adjudicacao de uma concorréncia deve ser precedida de uma série de
atos que compdem o processo licitatorio;  a licenca para construir é

necessariamente precedida do requerimento do interessado ('%*).

O ato nado surge do nada; ¢é sempre fruto de um
procedimento provocado pelo particular interessado ou pela propria
Administracdo. “Entre a lei e o ato administrativo existe um intervalo,
pois o ato ndo surge como um passe de magica. Ele é o produto de um
processo ou procedimento através do qual a possibilidade ou a
exigéncia supostas na lei em abstrato passam para o plano da

concrecédo” (%°).

Na sequéncia ordenada de atos, somente os
geradores de efeitos juridicos, independentemente da vontade do
particular, podem ser considerados atos administrativos e submeter-se
aos diversos instrumentos de controle. A auséncia, ou a realizagao
defeituosa, dos atos necessariamente precedentes pode contaminar e

invalidar o ato administrativo resultante.

O procedimento “é o conjunto de formalidades que
devem ser observadas para a pratica de certos atos administrativos;

equivale a rito, a forma de proceder; o procedimento se desenvolve

(**") Celso Antonio Bandeira de Mello. Op. cit., p. 371.

(**®) Celso Antonio Bandeira de Mello. Op. cit., p. 447.
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dentro de um processo administrativo” ()

. A vontade estatal expressa
no ato administrativo final é fruto de uma série ordenada de atos

precedentes.

Processo e procedimento ndo sdo mais patriménios
da funcgao jurisdicional. Estdo também presentes na fungao legislativa e
administrativa. Temos o processo legislativo e o processo
administrativo, evidenciando a relevancia juridica da forma de produgao

da vontade estatal.

No ambito federal, o processo administrativo esta
disciplinado pela Lei n°® 9.784/99, que representou importante passo em
prol da protegdo do direito dos administrados. O conjunto de principios
constitucionais norteadores do processo administrativo, que compdem o
chamado devido processo legal, estdo materializados no referido
diploma, cuja inobservancia leva a invalidagdo do processo

administrativo e, por consequéncia, do ato administrativo final.

5.2 — Motivagao

O conceito de forma abrange também a motivagao
do ato administrativo, assim considerada a explicitacdo dos fatos e do

direito que serviram de fundamento para a pratica do ato.

(**®) Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Op. cit., p. 494.
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No exercicio da fungdo administrativa, como bem

ressaltou Renato Alessi (®’

), 0 procedimento e as razdes da formagao
de vontade da Administracdo tém relevancia juridica. Os instrumentos
de controle e revisdo das manifestacdes da vontade estatal sdo mais

rigidos, visto que tal vontade tem o poder de se impor unilateralmente

ao particular. Um poder maior deve submeter-se a controle mais rigido.

A explicitagdo das razdes pela motivagao
representa garantia do particular e facilita os instrumentos de controle,
principalmente quando o ato em questdo vai de encontro ao interesse
do particular. E assegurado ao particular ndo sé o acesso ao contetido
do ato, através da publicidade, mas também as razdes de fato e de

direito que o fundamentam, através da motivacao.

Motivagao nao se confunde com os motivos do ato.
A primeira é a explicitagdo dos segundos. “N&o se confundem motivo e
motivagdo do ato. Motivagéo é a exposicdo dos motivos, ou seja, € a
demonstragdo, por escrito, de que os pressupostos de fato realmente
existiram. Para punir, a Administragdo deve demonstrar a pratica da
infracdo. A motivagéo diz respeito as formalidades do ato, que integram
o proprio ato, vindo sob forma de “consideranda”; outras vezes, esta
contida em parecer, laudo, relatorio, emitido pelo proprio orgéao

expedidor do ato ou por outro 6rgéo, técnico ou juridico, hipotese em

(**"y Op. cit., p. 245.
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que o ato faz remissdo a esses atos precedentes. O importante é que

o ato possa ter a sua legalidade comprovada.” ('®®).

Cassagne ressalta que “a motivagao é um requisito
que integra o elemento forma e consiste na exteriorizagdo das razées
que justificam e fundamentam a emissdo do ato, que versam tanto
sobre as circunstancias de fato e de direito (causa) como sobre o
interesse publico que se persegue com o contetido do ato.” (**%) A
motivagao, portanto, € a exteriorizacdo ndo s6 dos motivos, mas

também da finalidade do ato.

Nem todo ato exige motivagdo;  somente aquele
que nega, limita ou afeta direito ou interesse de terceiros, nos termos do

art. 50 da Lei n° 9.784/99 ('), aplicavel também na seara

('®®) Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Op. cit., p. 195.

('*%) Op. cit., p. 213.- T.A.
('*°) Art. 50. Os atos administrativos deverao ser motivados, com indicagéo dos fatos e
dos fundamentos juridicos, quando:
I. neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;
II. imponham ou agravem deveres, encargos ou sangoes;
Ill. decidam processos administrativos de concurso ou selegéo publica;
IV. dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatorio;
V. decidam recursos administrativos;
VI. decorram de reexame de oficio;
VII. deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questao ou discrepem de
pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais;
VIIl. importem anulagcdo, revogagdo, suspensao ou convalidagdo de ato
administrativo.

§ 1° A motivagdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em
declaracdo de concordancia com fundamentos de anteriores pareceres,
informacgdes, decisbes ou propostas, que, neste caso, serdo parte integrante do
ato.

§ 2° Na solugéo de varios assuntos da mesma natureza, pode ser utilizado meio
mecanico que reproduza os fundamentos das decisdes, desde que nao prejudique
direito ou garantia dos interessados.

§ 3% A motivagdo das decisdes de 6rgaos colegiados e comissées ou de decisdes
orais constara da respectiva ata ou de termo escrito.
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previdenciaria. Tais atos devem ser devidamente motivados de forma
explicita, clara e congruente, indicando os elementos de fato e de direito

que fundamentaram a manifestacao de vontade da Administracao.

No direito positivo, observa-se evolugao favoravel a
ampliagcdo das hipdteses de obrigatoriedade de motivacdo ('°'). Os
atos, fruto do poder extroverso, que impdem unilateralmente obrigagcéo
ou limitam a esfera juridica do particular, sdo necessariamente

motivados, sob pena de invalidagéao.

A indicacdo dos motivos fundamentadores do ato,
mesmo quando ndao ha obrigatoriedade de motivagdo, vinculam a
validade do ato & existéncia dos motivos explicitados. E a teoria dos
motivos determinantes, desenvolvida originalmente por Gazton Jéze
('), pela qual “os atos administrativos, quando tiverem sua prética
motivada, ficam vinculados aos motivos expostos, para todos os efeitos

juridicos” ('%).

A obrigatoriedade de motivagdo amplia os
instrumentos de controle, pois torna transparentes as razdes que
levaram a pratica do ato. A exteriorizacdo dos fundamentos do ato

vincula a Administracao a existéncia de tais fundamentos.

(**"y Juan Carlos Cassagne. Op. cit., p. 216.

(%% Principios Generales del Derecho Administrativo, p. 225.

('®) Hely Lopes Meirelles. Op. cit., p. 192.
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5.3 — Publicidade

Todo ato administrativo é produtor de efeitos
juridicos em relacdo ao particular, independentemente da vontade
deste. Em fungdo do principio da publicidade contemplado

constitucionalmente (*%*

), 0 particular interessado deve tomar ciéncia do
conteudo do ato administrativo para que possa se sujeitar a seus efeitos
e, inclusive, tomar as medidas que entender necessarias, com vistas a

revisao.

No estado democratico de direito, a Administracao
deve manter plena transparéncia de comportamento, sendo
inadmissivel o ocultamento de seus atos, especialmente de sujeitos
diretamente envolvidos. O conteudo de todo ato administrativo deve ser
levado ao conhecimento de quem é afetado pelos respectivos efeitos

juridicos em seu direito subjetivo ou interesse legitimo.

Para parte da doutrina, a publicidade é requisito de

eficacia do ato ().

Sem ciéncia do ato, o particular ndo pode se
sujeitar aos efeitos juridicos da manifestagdo da vontade estatal. Um
ato administrativo é valido se reunir todos os elementos essenciais, mas

€ ineficaz se nao |he foi dada publicidade, pois os efeitos estao

(Y Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da

Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e também, ao
seguinte: (...)



131

condicionados a ciéncia dos particulares envolvidos. Temos aqui nitida

distincao entre os planos de validade e eficacia.

Sob outra ética, a publicidade constitui requisito de
exteriorizagdo da vontade administrativa; ou seja, parte da prépria
forma do ato. O vicio ou auséncia de publicidade afeta o préprio plano
da validade. N&o se trata de eficacia do ato em relacido aos terceiros,

mas de elemento do préprio ato.

A publicidade do ato administrativo escrito da-se
pela publicacdo no Diario Oficial ou notificacdo do interessado. A
ciéncia do ato administrativo pode-se apresentar de varias formas,
inclusive gestual e oral, mas ater-me-ei as duas modalidades mais
tipicas de publicidade dos atos administrativos escritos: a publicagao e

a notificagao.

As duas visbes acima expostas (publicidade como
requisito de eficacia ou parte da forma do ato) encaixam-se mais
especificamente em cada uma das modalidades de publicidade. Na
publicagdo, o ato surge juntamente com a publicacédo no Diario Oficial,
ou seja, a publicidade é a prépria forma. Ja a notificagdo ocorre em
momento diverso. Primeiro, € emanado o ato e, depois, o conteudo é
levado ao conhecimento do particular interessado. O ato é valido, mas

sem eficacia enquanto pendente de notificagdo. Os efeitos juridicos, em

('*®) Agustin Gordillo. Tratado de Derecho Administrativo, Tomo IlI, Cap.ll, p. 7; Juan

Carlos Cassagne. Op. cit., p. 21.
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relagdo ao particular interessado, dependem da ciéncia inequivoca

deste, através da notificacao.

Na publicagao, a teoria da publicidade, como parte
da forma do proprio ato, enquadra-se melhor, tendo em vista a quase
inexisténcia de lapso temporal entre a emanacao do ato e a publicidade.

O ato surge com a publicagao, um de seus elementos essenciais.

Ja na notificacdo, considerando o espago de tempo
entre o ato administrativo em si e a ciéncia por parte do interessado, a
teoria da notificacdo como condicido de eficacia do ato administrativo da

coeréncia e nexo aos dois momentos distintos.

Em regra geral, deve-se preferir a notificagcdo a
publicagdo, pois na primeira ha garantia maior da real ciéncia do

interessado do contetido do ato (%)

, principalmente quando o alcance é
individual. A partir da ciéncia do particular comeca a contar o prazo
para a interposicdo de recurso, uma razdo a mais para se preferir a

notificacdo a publicagao, que, na pratica, ndo deixa de ser uma forma de

ciéncia ficta.

("*®) “Por inviabilizar o pleno exercicio do direito de defesa, assegurado
constitucionalmente, a intimagéo ficta, via publicagdo na imprensa oficial, ndo é o
meio adequado a dar-se ciéncia ao interessado da infracdo cometida. Tanto
quanto possivel, esta deve ser pessoal, admitindo-se, no entanto, possa ser feita
mediante postado”. (RE 140.618-6, STF, rel. Min. Marco Aurélio, DJU 25.08.95, p.
26.027.)



133

No ambito federal, a Lei n° 9.784/99, que regulou o
processo administrativo, disciplinou a intimagdo do interessado (%),

aqui entendida como espécie do género notificagao.

6 — Finalidade

A finalidade perseguida no ato administrativo deve
estar inserida no desempenho da fungao administrativa e contemplada
no ordenamento juridico. O fim perseguido deve estar em consonancia

com o interesse publico maior.

(197) Art. 26. O 6rgdo competente perante o qual tramita o processo administrativo

determinara a intimagao do interessado para ciéncia de decisdo ou a efetivacao de
diligéncias.
§ 1° A intimac&o devera conter:
I. identificagdo do intimado e nome do érgao ou entidade administrativa;
II. finalidade da intimacgao;
lll. data, hora e local em que deve comparecer;
IV. se ointimado deve comparecer pessoalmente, ou fazer-se representar;
V. informacdo da continuidade do processo independentemente do seu
comparecimento;
VI. indicagdo dos fatos e fundamentos legais pertinentes.

§ 2° A intimagao observara a antecedéncia minima de trés dias Gteis quanto a data
de comparecimento.

§ 3% A intimag&o pode ser efetuada por ciéncia no processo, por via postal com
aviso de recebimento, por telegrama ou outro meio que assegure a certeza da
ciéncia do interessado.

§ 4° No caso de interessados indeterminados, desconhecidos ou com domicilio
indefinido, a intimagao deve ser efetuada por meio de publicagao oficial.

§ 5° As intimagbes serdo nulas quando feitas sem observancia das prescrigcdes
legais, mas o comparecimento do administrado supre sua falta ou irregularidade.

Art. 27. O desatendimento da intimag&o n&o importa o reconhecimento da verdade
dos fatos, nem a renuncia a direito pelo administrado.

Paragrafo unico. No prosseguimento do processo, sera garantido direito de ampla
defesa ao interessado.

Art. 28. Devem ser objeto de intimac&o os atos do processo que resultem para o
interessado em imposi¢cao de deveres, 6nus, sangdes ou restricdo ao exercicio de
direitos e atividades e os atos de outra natureza, de seu interesse.
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A finalidade distingue-se do motivo; este é
precedente ao ato, e aquela sucede a pratica do ato. “Tanto motivo
como finalidade contribuem para a formagdo da vontade da
Administragdo: diante de certa situacdo de fato e de direito (motivo), a
autoridade pratica certo ato (objeto) para alcancar determinado
resultado (finalidade)” (). O motivo é precedente ao ato; a

finalidade, posterior.

Cada espécie de ato administrativo, além da
finalidade publica mais ampla, tem também finalidade especifica
prevista em lei, cuja inobservancia implica desvio de poder. Assim, no
exemplo ja classico, a remogao do servidor publico sé deve ocorrer na
hipétese de necessidade de servico € ndo como forma de punicdo. Se
a Administracdo pretende, diante da falta do servidor, puni-lo, devera
instaurar o competente processo administrativo disciplinar que, apds o
devido processo legal, podera culminar com a aplicagao de penalidade,
veiculada no respectivo ato administrativo tipico. A finalidade especifica
da remocao nao € punir o servidor, mas sim atender a necessidade de

servico.

A teoria do desvio de poder tem campo fértil nos
atos em que a vontade psicoldgica do agente prepondera, ou seja, nos
atos discricionarios. André Gongalves Pereira exclui, inclusive, a

finalidade do rol dos elementos do ato administrativo, sob a alegagao de

(%) Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Op. cit., p. 194.
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que ela sO6 tem relevancia nos atos discricionarios, ou seja, nao €

essencial em todos os atos administrativos (**°)

O vicio na finalidade, ou sua dissonidncia com o

200) e é

interesse publico, leva a revogagao do ato discricionario (
invalidagado do ato vinculado. A finalidade tem relevancia especial no
estudo do ato discricionario, no qual o espago da vontade do agente

publico emissor do ato € maior, podendo encobrir finalidades contrarias

ao interesse publico.

O desvio de poder acontece quando o agente, em
mau uso de competéncia, utiliza-se de ato para satisfazer finalidade
alheia a natureza do proprio ato. A finalidade ndo precisa ser
necessariamente alheia ao interesse publico;  basta que seja diversa
da prevista, explicita ou implicitamente, em lei para o ato utilizado. José
Cretella Junior define desvio de poder como “o uso indevido, que a
autoridade administrativa, dentro de sua faculdade discricionaria, faz da
‘potestas” que |he é conferida, para atingir finalidade, publica ou

privada, diversa daquela que a lei preceituara” (**').

A invalidacao de ato administrativo por desvio de
poder tem sua grande dificuldade na comprovagao do vicio, pois ndo se

trata de apreciar objetivamente a conformidade do ato com o

('%°) Op. cit., p. 108.

(200) Daniele Coutinho Talamini. Revogacédo do Ato Administrativo.

(*°") Tratado de Direito Administrativo, vol. Il, p. 250.
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ordenamento juridico, mas sim de investigar as inteng¢des subjetivas do

agente, quase sempre de dificil percepgao.
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ATO DE CONCESSAO DE BENEFICIO

1 — Risco Social Protegido

A previdéncia social, devido ao carater contributivo,
visa dar protecédo social a uma coletividade delimitada e composta de
segurados, que contribuem previamente para o sistema, e seus
dependentes. Tal carater implica minima capacidade econémica da
comunidade protegida, que a habilite a contribuir para o sistema,
capacidade essa expressa na remuneragao percebida pelo trabalho.
Todo aquele que percebe remuneragdo decorrente do trabalho é
segurado obrigatorio de um regime previdenciario e, por consequéncia,

também é obrigado a contribuir para o regime.

Ao contrario, os outros ramos da seguridade social

nao requerem contribuicdo prévia. A saude tem toda a sociedade como

202

coletividade protegida, pois, nos termos da Constituicdo (<), € direito

(202) Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante

politicas sociais e econdmicas que visem a redugdo do risco de doenga e de
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de todos, independente de prévia contribuicdo, e dever do Estado. Na
mesma trilha, a assisténcia social também é direito de todo cidadao que

nao possui meios de sobrevivéncia, e é também dever do Estado, sem
necessidade de contribuicdo prévia ao sistema (2%).

O servigco publico de previdéncia social oferece a
coletividade protegida (segurados e dependentes) comodidade material

fruivel individualmente e materializada em prestacdes, que se dividem

204 205
) )-

em beneficios ( e servigos ( Beneficio constitui pagamento

(206

mensal em dinheiro - obrigacdo de dar - ), ao segurado ou

dependente, que substitui ou complementa o rendimento do trabalho,
quando da ocorréncia dos riscos sociais previstos em lei. O servigo -

obrigagao de fazer - constitui prestagdo que nao envolve pagamento em

207 208
) )-

dinheiro, tais como servigo social ( e reabilitagdo profissional (

outros agravos e ao acesso universal e igualitario as agdes e servigos para sua
promogao, protecéo e recuperagao.

(**®), Miguel Horvath Junior. Direito Previdenciario, p. 81.

(204) No regime geral, os beneficios previstos em lei sdo: aposentadoria por invalidez,
aposentadoria por idade, aposentadoria por tempo de servigo, aposentadoria
especial, auxilio-doenga, salario-familia, salario-maternidade, auxilio-acidente,
todos destinados aos segurados; e pensao por morte, auxilio-recluséo, estes dois
ultimos destinados aos dependentes do segurado (art. 18 da Lei n°® 8.213/91.)

(205) No regime geral, temos a reabilitagdo profissional e o servigo social (art. 18, lll,
alineas “b”e “c”, da Lei n® 8.213/91).

(*°®) Celso Barroso Leite, Dicionario Enciclopédico de Previdéncia Social, Sdo Paulo,
Ltr., 1996, p. 31.

(*°") Art. 88. Compete ao Servico Social esclarecer junto aos beneficiarios seus direitos
sociais e os meios de exercé-los e estabelecer conjuntamente com eles o
processo de solucdo dos problemas que emergirem da sua relacdo com a
Previdéncia Social, tanto no ambito interno da instituicdo como na dindmica da
sociedade. (Lei n°® 8.213/91.)
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Os servigos tém abrangéncia diminuta, perto dos mais de vinte milhdes
de pessoas que recebem mensalmente as varias espécies de beneficios

previdenciarios.

A finalidade maior do sistema de seguridade social
“consiste na satisfagdo das necessidades sociais” (*®).  As
necessidades sociais, principalmente em um pais em desenvolvimento

e com as dimensdes do Brasil, sdo iniumeras (*'

), nao existindo
recursos suficientes no sistema para satisfazé-las na totalidade. Os

recursos sao finitos, e as necessidades sociais, infinitas.

Somente as necessidades sociais geradas pelos
riscos protegidos em lei asseguram direito subjetivo a protegcao social,
de indole previdenciaria, materializada no pagamento mensal do
beneficio. O legislador seleciona as necessidades sociais que serao
objeto de protegao legal, considerando sua intensidade e amplitude, e

os recursos disponiveis no sistema. A satisfacdo plena de todas as

(208) Art. 89. A habilitacdo e a reabilitagdo profissional e social deverado proporcionar ao

beneficiario, incapacitado parcial ou totalmente para o trabalho, e as pessoas
portadoras de deficiéncia, os meios para a (re)educagdo e (re)adaptagéo
profissional e social, indicados para participar do mercado de trabalho e do
contexto em que vive. (Lei n° 8.213/91.)

(**%) José Manuel Amansa Pastor. Derecho de la Seguridad Social, p. 30. -- T.A.

(210) ‘Do ponto de vista puramente politico, o conjunto de necessidades sociais a
serem contempladas pelo Estado representa um extenso universo, praticamente
ilimitado, sejam essas necessidades materiais, como as geradas pela falta de
emprego, de rendimento, de saude, de habitacédo, enfim, pela auséncia de meios
econOmicos satisfatérios, sejam imateriais, como as de educacgao, cultura e lazer,
consideradas necessidades que envolvem o desenvolvimento da personalidade
humana - ambas compreendidas dentro das finalidades do Estado e
desenvolvidas por Politicas Econdémicas voltadas ao bem-comum de todos”.
(Heloisa Hernandez Derzi, Os Beneficiarios da Penséo por Morte, p. 72.)
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necessidades sociais constitui uma utopia, meta que sempre se busca

alcancgar e nunca se consegue.

Os riscos sociais protegidos pela previdéncia social
tém forte vinculo com o trabalho. A ordem social prevista na
Constituicao “tem como base o primado do trabalho, e objetivo o bem-
estar e a justica sociais” (*'"). Lastreado nesse primado, o legislador
previdenciario seleciona os riscos a serem protegidos, com o fito de
assegurar os meios de sobrevivéncia da comunidade de segurados e
dependentes, quando ha supressdao da remuneragao decorrente do

trabalho ou aumento repentino das despesas familiares.

“A relagédo juridica de seguro social sobrepde-se a
relacéo individual de trabalho, que serve de pressuposto a lei para a
imposicdo obrigatéria da primeira” (*'*). Os riscos protegidos pela
previdéncia social vinculam-se com o proéprio trabalho ou com a perda
da capacidade para o trabalho. Mesmo o salario-familia e o salario-
maternidade, beneficios concedidos em face de situacdo de
necessidade decorrente do aumento das despesas familiares, eram, na
origem, beneficios trabalhistas transformados posteriormente em

previdenciarios.

A previdéncia social ainda esta impregnada do

modelo do seguro social alemao vinculado a relagdo do trabalho, do

(™) Art. 193 da C.F.

(*'?) José Manuel Aimansa Pastor. Op. cit., p. 113. -- T.A.
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qual é originaria. Ja os riscos protegidos pela saude e assisténcia social
visam atender necessidades sociais que extrapolam o mundo do
trabalho. A seguridade social, em seu conjunto, aproxima-se do modelo
beveridgeano, constituindo sistema de protegcdo mais amplo, sem
conexao necessaria com a relagdo de trabalho e considerando a

necessidade social, por si s6, independente da origem.

2 — Fato Causante e Individualizagao da Protecao

No aspecto juridico, o servico publico de
previdéncia social exterioriza-se por meio de atos administrativos, nos
quais a legislagao de protecédo social é individualizada e concretizada
aos destinatarios, ou beneficiarios, em decorréncia do fato causante, na

23 “Para ser atribuida

linguagem de José Manuel Amansa Pastor (
uma prestagéo, isto &, reconhecido o respectivo direito, é indispensavel
que ocorra uma contingéncia, que dé origem a uma eventualidade
protegida, ou seja, um facto, um acontecimento, natural ou provocado

pela acgdo humana, tipificado na lei como tal, determinante da perda de

rendimentos do trabalho ou da existéncia de encargos” (*'%).

O fato causante faz nascer a relacdo de protecao,

da mesma forma que o fato imponivel da origem a obrigacéo tributaria,

(*™®) Derecho de La Seguridad Social, p. 322.

(" llidio das Neves. Direito da Seguranga Social, p. 451.
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conforme a teoria da hipodtese de incidéncia tributaria elaborada por

Geraldo Ataliba (**°).

llidio das Neves ressalta que ‘a finalidade do
sistema e do ordenamento de seguranga social consiste em atribuir
prestacbes concretas a pessoas concretas, que se enconfrem em

situagcdes sécio-econémicas concretas” (*'°

). Da-se a concretizagao, em
termos juridicos, no ato de concessao de beneficio, momento em que o

sistema atinge sua finalidade.

O ato de concessao de beneficio configura ato
individual, ndo abstrato, em virtude de o destinatario ser sujeito
determinado -- mesmo quando for mais de um, como a pensao por
morte concedida a mais de um dependente do segurado falecido. Em
tal hipotese, todos os destinatarios estado devidamente individualizados,

nao sendo configurado ato de carater geral.

Em face da ocorréncia, no mundo dos fatos, do
risco social gerador de presuncgao de situagéo de necessidade, ou em
face do motivos de fato e legal, é emitido o ato de concessao de
beneficio individualizador da protecdo social. Os riscos sociais

protegidos em lei presumem situagdo de necessidade social, e sua

(*") “Fato imponivel é o fato concreto, localizado no tempo e no espaco, acontecido

efetivamente no universo fenoménico, que — por corresponder rigorosamente a
descrigéo prévia, hipoteticamente formulada pela hipétese de incidéncia legal — da
nascimento a obrigagao tributaria.” (Hipotese de Incidéncia Tributaria, p. 61.)

(®'®)Op. cit., p. 439.
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concretizacao faz gerar o direito a protecao social individualizada, em

prestacdo, na forma prevista por lei.

Assim, o advento da idade avancada do segurado
(fato causante) configura presuncéao pré-juridica de incapacidade para o
trabalho (situagdo de necessidade) e garante-lhe o direito a
aposentadoria por idade (protegdo social individualizada). Tal
presuncdo foi eleita pelo legislador, com base no principio da
seletividade, norteador das escolhas politicas do sistema. Da mesma
forma, o nascimento do filho do segurado (fato causante) gera
presuncao de aumento repentino das despesas familiares (situagao de
necessidade), e também o direito ao salario-familia (protecdo social

individualizada).

Diante do fato causante, ¢é pleiteada a
individualizacdo da protecdo social prevista em lei, mediante
requerimento administrativo formulado pelo pretenso beneficiario. A
Administracdo Previdenciaria verifica a existéncia de pressupostos
legais e, se for o caso, emite o ato de concessao de beneficio. Temos
assim a exteriorizacdo da vontade estatal de forma concreta e
individualizada, em complemento ao previsto em lei, gerando efeitos
juridicos em relagéo ao beneficiario, e sujeitos aos varios instrumentos

de controle.

Em face, por exemplo, da incapacidade total e

temporaria para o trabalho (fato causante), o segurado formula
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requerimento administrativo de concessao de beneficio. Constatada a
incapacidade mediante pericia médica, a cargo da autarquia
previdenciaria, o servidor do posto de beneficio do INSS, apdés também
atestar a qualidade de segurado e o cumprimento, se for o caso, da
caréncia legal (numero de contribuicbes minimas previsto em lei), tem o
dever-poder de conceder o auxilio-doencga, beneficio previsto em lei,

diante da incapacidade total e temporaria do segurado.

Através do ato administrativo que delibera sobre o
requerimento de concessdo de beneficio, a Administracao
previdenciaria exercita o dever-poder de prestar o servigo publico de
previdéncia social, nos termos da lei. A protecao social é exteriorizada
e individualizada, juridicamente, no ato de concessao de beneficio,

momento tipico do exercicio da funcdo administrativa.

O ato de concessao, por sua vez, materializa-se
mediante pagamento mensal em si ou crédito na conta corrente, no
devido valor, em prol do beneficiario. O pagamento do beneficio
configura ato material que deve, necessariamente, ser precedido por ato
administrativo que lhe dé fundamento de validade -- este sim,
impugnavel pelos varios instrumentos de controle. A protecédo social
prevista por lei € individualizada pelo ato administrativo de concessao
de beneficio, que, por sua vez, € materializado pelo pagamento mensal

do valor do beneficio.
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3 — Carater Vinculado

Os atos administrativos, quanto ao grau de
liberdade da Administragdo em sua pratica, sdo divididos em vinculados
e discricionarios. Nos primeiros, ndo ha margem de liberdade de
escolha do conteudo, tendo em vista que a lei previamente determinou o
unico comportamento possivel para a Administragcdo. Nos segundos, o
ato é praticado pelo agente publico que, diante do fato concreto, tem

certa margem de liberdade, prevista em lei.

A atividade de concessao de beneficio é vinculada,
nao existindo espagco para a vontade psiquica do agente publico
competente, ao apreciar o pedido do segurado. Prevalece apenas a
vontade normativa. Todas as contingéncias protegidas estédo
devidamente tipificadas pela lei. Ao analisar o pedido de beneficio, o
servidor competente ndo dispde de nenhuma margem de liberdade na
tomada de decisdo. Diante da ocorréncia do risco social previsto em lei,
da qualidade de segurado ou dependente do requerente e do
cumprimento da caréncia legal, o agente administrativo deve conceder o
beneficio no prazo legal. O servigo publico de previdéncia social

manifesta-se juridicamente por atos plenamente vinculados.

Cada risco social protegido da azo a determinado
beneficio, entre os tipificados pela lei. Assim, se a incapacidade total

para o trabalho for temporaria, temos o auxilio-doenga; mas se for
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definitiva, € caso de concessdo de aposentadoria por invalidez; ou
ainda, se a incapacidade for parcial, definitiva e decorrente de acidente
de qualquer natureza, o beneficio a ser concedido sera o auxilio-
acidente. Cada beneficio tem regras proprias quanto ao inicio da
relacdo de protecdo e ao critério de calculo do valor, constituindo

subsistemas com regras especificas.

Toda concessao de beneficio é atividade decorrente
da fungdo administrativa, visto que todos os seus aspectos (material,
territorial, temporal e quantitativo) estdo devidamente gizados em lei. O
critério quantitativo das prestagcdes previdenciarias pecuniarias, por
exemplo, €& todo disciplinado em lei, com regra prépria para cada
beneficio, tanto no tocante a aliquota como a base de calculo, também
conhecida como salario-de-beneficio. Alguns beneficios do regime geral
(salario-familia e salario-maternidade) tém, no entanto, critério
quantitativo desvinculado do salario-de-beneficio, mas seu aspecto

quantitativo também obedece a critérios legais.

A discricionariedade, em matéria de previdéncia
social, é presente na fase pré-legislativa quando, com base no principio
da seletividade, sao escolhidos os riscos sociais geradores da
presuncdo de necessidade social a ser protegida. “Selecionar e
distribuir € o comando constitucional que atua somente no ambito do
Poder Legislativo, porque a selecdo de necessidades protegidas e a

distribuigdo ao universo dos sujeitos de direito a prote¢do ocorrem na
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fase de elaboragéo da lei. Os demais aplicadores do Direito, no ambito
administrativo e judicial, s6 poderdo conceder prestagbes para cobrir
necessidades nos limites da sele¢cao e distribuigéo, feitas previamente

pelo legislador’ (*"").

Ha, no entanto, certa margem de discricionariedade
na apreciacdo dos motivos de fato necessarios a concessdo do
beneficio, ou do fato causante. O agente administrativo competente,
por exemplo, aprecia as provas do tempo de servico do requerente e,
nessa apreciagao, ha sempre certa margem de discricionariedade
inerente a toda apreciagdo dos meios de provas. A apreciacao da
prova, por mais disciplinada que seja, sempre dard margem a

subjetividade do destinatario.

A comprovacdo da ocorréncia do risco social
também esta regrada em lei. Assim, a incapacidade para o trabalho
para fins de auxilio-doencga, auxilio-acidente ou aposentadoria por
invalidez é comprovada por pericia médica, a cargo da autarquia
previdenciaria. A comprovagao de tempo de servico especial é feita
mediante formulario emitido pela empresa, com base em laudo técnico
das condicdes ambientais, expedido pelo médico do trabalho ou
engenheiro de seguranga do trabalho, conforme dispde o art. 58, § 1° da

Lei n° 8.213/91 (*'®). Da mesma forma, a comprovacdo de tempo de

(*"y Marisa Ferreira dos Santos. O Principio da Seletividade das Prestagbes de

Seguridade Social, p.213.

'® Art. 58. (...)
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servigo, para fins de concessao de beneficio, deve ser baseada em
inicio de prova material, consoante o art. 55, § 3° do Plano de

Beneficios (*'°).

Mas, apesar da preocupacdo da Administracéo
previdenciaria de descer as minucias de todas as regras de concessao
de beneficios, na pratica a atividade continua sujeita a certa
subjetividade do servidor. Por mais que a Administragéo Previdenciaria
detalhe a comprovagdao do fato causante, por meio de decretos
regulamentadores, instrugdes normativas e ordens de servigo, a propria
autarquia tem dificuldade de uniformizar a postura nos milhares de

postos de beneficios espalhados pelo pais.

4 — Relagao de Protecao

O ato administrativo de concessao de beneficio cria

utilidade publica fruivel individualmente pelo beneficiario, razdo pela

§ 1°. A comprovagéao da efetiva exposi¢cdo do segurado aos agentes nocivos sera
feita mediante formulario, na forma estabelecida pelo Instituto Nacional do Seguro
Social — INSS, emitido pela empresa ou seu preposto, com base em laudo técnico
de condigbes ambientais do trabalho, expedido por médico do trabalho ou
engenheiro de segurancga do trabalho, nos termos da legislagao trabalhista.

(..)

(") Art. 55. (...)
§ 3° A comprovagdo do tempo de servico, para efeitos desta Lei, inclusive
mediante justificagdo administrativa ou judicial, conforme dispée o art. 108, sé
produzira efeito quando baseada em inicio de prova material, ndo sendo admitida
prova exclusivamente testemunhal, salvo na ocorréncia de motivo de forga maior
ou caso fortuito, conforme dispuser o regulamento.
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qual constitui o marco inicial da relacéo juridica de protegdo (*°) ou

prestacional (**'

). Em virtude da ocorréncia do fato causante, o sujeito
protegido, ou beneficiario, passa a fazer jus ao percebimento mensal do
beneficio, enquanto perdurarem os motivos fundamentadores da

concessao.

O nascimento da relagdo juridica de protegéao
constitui o principal efeito juridico do ato concessoério, cujos efeitos, na
maioria das vezes, retroagem até a data do requerimento administrativo,
normalmente coincidente com a data do inicio do beneficio. Estando
sujeita ao regime juridico-administrativo, a manutencao da relagao de
protecao acha-se devidamente regrada em lei. A manutengao do valor
real do beneficio é preservada mediante reajustamento, de acordo com

critérios definidos em lei, nos exatos termos do texto constitucional (*%?).

Ja a extincdo da relacdo de protecdo ocorre nas

hipdteses arroladas pela lei, tais como desaparecimento do fato

(220) “(...) cabe definir relagdo de protecdo como a relagéo juridica instrumental da
seguridade social, em virtude da qual um sujeito (entidade gestora ou
colaboradora) satisfaz as prestagcbes determinadas em lei a outro sujeito
(beneficiario), a fim de superar a situacdo de necessidade atual deste ultimo.”
(José Manuel Amansa Pastor. Derecho de La Seguridad Social, p. 320.) -- T.A.

(221) “A relacédo juridica prestacional é, deste modo, a relacdo juridica protectora por
exceléncia e confunde-se com a propria esséncia do direito a seguranga social, ja
que, tendo como objecto prestagbes, designadamente pecuniarias, consiste na
atribuicio ou no reconhecimento do respectivo direito (operagao
fundamentalmente juridica), no calculo ou na determinagdo dos quantitativos a
conceder (operagao estruturalmente financeira) e no pagamento dos valores
apurados (operacao basicamente administrativa.)” (llidio das Neves. Direito da
Seguranga Social, p. 439.)

(*) Art. 201. (...)
§ 4°. E assegurado o reajustamento dos beneficios para preservar-lhes, em
carater permanente, o valor real, conforme critérios definidos em lei.

(..))
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causante (restabelecimento da capacidade laboral, por exemplo),
acumulagao indevida de beneficios (art. 124 da Lei n° 8.213/91), morte
do segurado sem dependentes, ou cumprimento de toda obrigagcao do
orgao gestor (pagamento de todas as parcelas do seguro-desemprego

ou pagamento da prestagao unica do peculio, por exemplo).

Quanto aos resultados sobre a esfera juridica dos
administrados, os atos administrativos dividem-se em ampliativos,
quando ha aumento da esfera de acao do destinatario, e restritivos,
quando ha diminuigio da mesma esfera juridica. Quando o
administrado atinge o intento, com a concessdo de beneficio, o ato
administrativo emanado da autarquia previdenciaria tem carater
ampliativo, pois transforma o requerente em beneficiario da relacdo de
protecdo. O direito ao beneficio passa a fazer parte do patrimoénio

juridico do beneficiario.

Quando a resposta da Administragao previdenciaria
€ negativa, ndo temos ainda ato restritivo, pois nao houve
necessariamente restricdo do patrimbénio juridico do particular;
apenas, o pedido de ampliagao foi negado por declaragao unilateral de
vontade da Administragao, fruto de provocag¢ao do proprio segurado. O
particular nao alcangou o intento de ser parte beneficiaria da relagao de
protecdo. O estudo do ato indeferitério sob a 6ética da teoria do ato
administrativo, em especial o desmembramento de seus elementos, é

fundamental para a analise de eventual vicio, com vistas a sua revisao.
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Em relagdo a composi¢cao da vontade produtora, o
ato de concesséao de beneficio classifica-se como ato simples e singular,
pois o respectivo conteudo prescritivo emana de um unico &érgao
administrativo, assim entendido como “uma unidade que congrega
atribuicbes exercidas pelos agentes publicos que o integram com o

objetivo de expressar a vontade do Estado” (¥

). Nao se trata, portanto,
de ato complexo, caracterizado pelo resultado da conjugacdo da

vontade de 6rgaos administrativos diversos.

Mesmo quando o beneficio &, por fim, concedido
através de decisdo emanada do contencioso administrativo
previdenciario, o ato continua simples quanto a composi¢ao da vontade.
Nesse caso, o ato de concessao continua sendo emanado de um unico
orgado, a autarquia previdenciaria. O Conselho de Recursos da
Previdéncia Social — CRPS (***) nao concede beneficio, e sim expede
uma determinacado para que o INSS o conceda, pois suas decisbes

obrigam a autarquia.

5 — Controle

(**®) Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Op. cit., p. 417.

(**"y Art. 1°. O Conselho de Recursos da Previdéncia Social — CRPS, colegiado
integrante do Ministério da Previdéncia Social, & 6rgao de controle jurisdicional das
decisbes do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, nos processos de
interesse dos beneficiarios e dos contribuintes da Seguridade Social. (Portaria
MPS n° 88/2004).
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A exteriorizacdo da vontade da Administragao,
concedendo ou negando o requerimento de beneficio, permite o
controle dos atos decorrentes da prestacdo do servico publico de
previdéncia social. Fundada no principio da autotutela, a primeira
espécie de controle é o interno, exercido pela propria Administracao de
oficio, quando revé, por iniciativa propria, o conteudo de seus atos, ou
mediante provocagao do particular interessado, através dos recursos e
impugnacgdes previstas no processo administrativo previdenciario. O

controle interno é inerente ao exercicio da fungao administrativa.

O INSS pode, ou melhor, deve revisar de oficio
qualquer ato apreciador de requerimento de  beneficio,
independentemente do conteudo. A Administragcdo Previdenciaria
mantém, inclusive, programa permanente de revisdo da concessao e
manutencdo de beneficios, na forma prevista no art. 69 da Lei n°

8.212/91 (**®). A propria lei estabelece o procedimento de revisdo,

(**) Art. 69. O Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e o Instituto Nacional do

Seguro Social-INSS manterdo programa permanente de revisdo da concessdo e
da manutencdo dos beneficios da Previdéncia Social, a fim de apurar
irregularidades e falhas existentes.

§ 1° Havendo indicio de irregularidade na concessao ou na manutengdo de
beneficio, a Previdéncia Social notificara o beneficiario para apresentar defesa,
provas ou documentos de que dispuser, no prazo de trinta dias

§ 2° A notificagao a que se refere o paragrafo anterior far-se-a por via postal com
aviso de recebimento e, ndo comparecendo o beneficiario nem apresentando
defesa, sera suspenso o beneficio, com notificagdo ao beneficiario por edital
resumido, publicado uma vez em jornal de circulagédo na localidade.

§ 3° Decorrido o prazo concedido pela notificagdo postal ou pelo edital, sem que
tenha havido resposta, ou caso seja considerada pela Previdéncia Social como
insuficiente ou improcedente a defesa apresentada, o beneficio sera cancelado,
dando-se conhecimento da decisdo ao beneficiario.

§ 40 Para efeito do disposto no caput deste Art. , o Ministério da Previdéncia
Social e o Instituto Nacional do Seguro Social - INSS procederdo, no minimo a
cada 5 (cinco) anos, ao recenseamento previdenciario, abrangendo todos os
aposentados e pensionistas do regime geral de previdéncia social.
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obedecendo ao devido processo legal, especialmente o direito de

defesa do beneficiario envolvido.

Em matéria de controle, o Conselho de Recursos da
Previdéncia Social — CRPS é 6rgao colegiado competente para rever os
atos do INSS quanto a beneficio e custeio, sendo vinculado diretamente
ao Ministério da Previdéncia Social. O controle exercido pelo CRPS
continua sendo interno, pois € exercido por érgao hierarquicamente
superior, do proprio Poder Executivo, no exercicio da fungao
administrativa, razao pela qual suas decisbes sdao de cumprimento

obrigatério por parte da autarquia previdenciaria (%°).

Em matéria de controle externo, assim entendido o
exercido pelos outros poderes da Republica, o ato administrativo de
concessao de beneficio submete-se ao controle exercido pelo Tribunal
de Contas da Unido — TCU, 6rgao auxiliar do Poder Legislativo, nos
limites delineados na Constituicdo, e ao controle jurisdicional exercido
pelo Poder Judiciario. Em relagdo especificamente aos beneficios
concedidos pelo regime previdenciario préprio dos servidores publicos
federais, ha dispositivo constitucional estabelecendo a competéncia do

TCU (**).

(**°) Art. 57. E vedado ao INSS escusar-se de cumprir as diligéncias e as decisdes
definitivas das Camaras de Julgamento e Juntas de Recursos do CRPS, reduzir
ou ampliar o seu alcance ou executa-las de modo que contrarie ou prejudique seu
evidente sentido, sob pena de responsabilidade pessoal do chefe do setor
encarregado da execugao do julgado. (Portaria MPS n° 88/2004.)

(**"y Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Uniao, ao qual compete:
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O controle, nas diversas modalidades, pode dar-se
nos varios aspectos e elementos do ato administrativo, isolada ou
conjuntamente. Assim, por exemplo, mesmo com a concessao do
beneficio requerido, o segurado, ja beneficiario, pode impugnar,
administrativa ou judicialmente, seu aspecto quantitativo, em face do
nao-reconhecimento da totalidade do tempo de servigco ou do tempo
especial pleiteado, ou de erro no calculo do valor do beneficio. Tais
fatos levam a diminuicdo da renda mensal inicial e sdo impugnaveis
isoladamente, ndo impedindo os efeitos juridicos da prépria concesséo,

na forma reconhecida pela Administracao.

6 — Elementos

O primeiro passo, no tocante a competéncia, &
precisar quem € o sujeito passivo da relagao juridica de protegcédo a ser
constituida. O ato de concessao somente pode ser emitido pelo 6rgao

gestor do regime previdenciario a que o requerente é filiado.

Todo aquele que exerce atividade remunerada é
segurado obrigatério da previdéncia social. Na hip6tese de pedido de

beneficio, como ndo ha regime unico de previdéncia social, deve-se

(...)

[l — apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de pessoal,
a qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacdes para cargo
de provimento em comissao, bem como a das concessdes de aposentadorias,
reformas, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao
alterem o fundamento legal do ato de concessao.
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7

primeiro indagar se o requerente € segurado obrigatério de regime
previdenciario proprio. Em caso negativo, sera segurado obrigatério do
Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, gerido pelo INSS, que,

nesse aspecto, é subsidiario em relagcao aos demais.

O requerimento do beneficiario deve ser
direcionado ao ¢érgdo gestor do regime previdenciario a que o
requerente encontra-se filiado, na condicdo de segurado ou
dependente. O INSS é, por exemplo, incompetente para conceder
beneficio ao servidor publico filiado ao regime préprio de previdéncia

social.

Ressalte-se que, muitas vezes, nem todas as
contribuicbes vertidas durante a vida laboral do trabalhador foram

carreadas para o regime previdenciario, que arcara com a concessao da

(228)

aposentadoria. Mas, nos termos da Constituicido Federal , €

assegurada, para efeito de aposentadoria, a contagem reciproca de
tempo de servico entre os diversos regimes previdenciarios, que se

229
)-

compensaram financeiramente ( O tempo de servico em que o

trabalhador esteve filiado em regime préprio de servidor publico é

(**®) Art. 200 (...)
§ 9° Para efeito de aposentadoria, € assegurada a contagem reciproca do tempo
de contribuicdo na administragdo publica e na atividade privada, rural e urbana,
hipétese em que os diversos regimes de previdéncia social se compensarédo
financeiramente, segundo critérios estabelecidos em lei. (Redagdo dada pela
Emenda Constitucional n°® 20.)

(229) A compensagédo financeira entre os regimes previdenciarias, em virtude da

contagem reciproca de tempo de servico, esta disciplinada pela Lei n® 9.796/99.
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considerado valido, para efeito de aposentadoria, no regime geral, e

vice-versa.

Mesmo com a contagem reciproca, o sujeito
passivo da relagdo de prestagao sera sempre o 6rgao gestor do regime
previdenciario a que o postulante de beneficio encontra-se filiado, e a
quem deve ser direcionado o requerimento de beneficio, pois somente
esse 0Orgado tera competéncia para emitir o ato de concessédo de

beneficio.

A ocorréncia do risco social previsto em lei no
mundo empirico, ou simplesmente do fato causante, constitui o motivo
do ato administrativo de concess&o de beneficio. E a incapacidade para
o trabalho, constatada pela pericia médica, a idade avancada ou o
transcurso do tempo de contribuicdo que autorizam a exteriorizagdo da

vontade estatal, através do ato concessorio.

Cada risco social ocorrido correspondera a
concessao de determinado beneficio, entre os previstos em lei. A
relagcdo de adequacéo légica entre o fato causante e a hipétese legal,
prevista para a concessao de determinado beneficio, constitui 0 motivo
legal do ato. Somente os riscos sociais previstos em lei ddo azo a

concessao do beneficio.

A imensa maioria dos conflitos, em matéria de
concessao de beneficio, envolve a comprovagdao do motivo de fato, ou

seja, do fato causante. E o tempo de servico, tempo especial, a
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incapacidade laboral, etc. As divergéncias dao-se, sobretudo, na

comprovacao desses fatos causantes.

O conteudo do ato de concesséo de beneficio tem
efeito juridico imediato — ou seja, constitui-se a relagdo de protecao,
pela qual o filiado passa a fazer jus ao percebimento do beneficio,
enquanto perdurar o fato causante. O conteudo abrange também todos
os aspectos do beneficio, tais como valor e data de inicio da protecgao.
A revisao do ato visa sempre a alteragao do conteudo, decorrente de
vicio relacionado com outros elementos do ato que contaminam o

conteudo.

O ato de concessdo de beneficio € antecedido de
procedimento interno da autarquia previdenciaria, o qual nado é
disciplinado, na totalidade, pela lei. No regime geral, o procedimento
recursal perante o Conselho de Recursos da Previdéncia Social é
disciplinado pelo Regulamento da Previdéncia Social, aprovado pelo
Decreto n° 3.048/99, e por portaria ministerial (**°). Mas tal
procedimento, como ja foi visto, sujeita-se as regras gerais do processo
administrativo federal, previstas na Lei n® 9.784/99, e aos principios do

devido processo legal.

Tem sempre forma escrita o ato de concessao do

ato administrativo que aprecia requerimento de beneficio. Além de

(**°) O regimento interno do Conselho de Recursos da Previdéncia Social foi aprovado

pela Portaria Ministerial n°® 88, de 22 de janeiro de 2004.
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traduzir a vontade estatal em linguagem juridica, a forma escrita
viabiliza os instrumentos de controle. Escrito deve ser ndo s6 o
conteudo, mas também a motivagcao externada, pois o ato delibera

sobre interesse do requerente (art. 50, | da Lei n°® 9.784/99).

O exercicio da potestade publica ndo pode ser
arbitrario. A motivacao € obrigatéria, principalmente na hipotese de
indeferimento do pedido de concessao. A explicitacdo dos fundamentos
do indeferimento do pedido é decorréncia do estado democratico de
direito. A transparéncia das razdes da declaracao unilateral de vontade

facilita o exercicio dos instrumentos de controle.

A concessao de beneficio €& comunicada ao
interessado através da carta de concessao, em que todos os aspectos
do conteudo do ato s&o explicitados. O beneficiario deve ser notificado
da carta de concessao que contém a espécie de beneficio (aspecto
material), a data do inicio do beneficio (aspecto temporal) e o calculo da
renda mensal inicial, com a discriminacdo de todos os salarios-de-

contribuigao utilizados no cOmputo (aspecto quantitativo).

A notificagdo ao interessado, explicitando a
motivacdo do ato, é ainda mais fundamental quando este for
indeferitério. Através da notificacdo do interessado, o ato administrativo
que apreciou o requerimento de beneficio passa a surtir efeitos juridicos
em relacdo ao administrado, que podera, inclusive, dar inicio ao

contencioso administrativo, recorrendo da decisdo ante uma das Juntas
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de Recurso do CRPS, ou ainda buscar diretamente o controle

jurisdicional do ato.

A finalidade do ato de concessido de beneficio €
assegurar renda substitutiva ou complementar do rendimento do
trabalho, tendo em vista a ocorréncia do risco social que leve a sua
supressdo ou ao aumento de despesas. E a satisfacdo da necessidade
social, na medida dos recursos disponiveis do sistema. Diante do
carater vinculado do ato, a finalidade esta prevista em lei, pouco

importando o escopo do servidor.
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DIREITO DE PETIGAO

1 — Requerimento Administrativo

O exercicio da fungao administrativa previdenciaria,
materializada pelo ato de concessao de beneficio, esta condicionado a
provocagao do interessado. A alegacdo de direito subjetivo a
concessao de determinado beneficio precisa ser reduzida em
linguagem juridica, através de requerimento administrativo de
concessdo de beneficio. E o primeiro passo do procedimento
administrativo de concessdo de beneficio, que culminara com a
emissdao de um ato administrativo, deliberando sobre a pretensao

formulada.

“O requerimento é um pressuposto indispensavel a
constituicdo do crédito previdenciario do beneficiario. Sem que essa
providéncia esteja formalizada, o Poder Publico, representado pela
autarquia legalmente incumbida de fornecer as prestagcbées — o Instituto

Nacional do Seguro Social — nado pode, salvo situagées



161

excepcionalissimas de outorga de oficio de beneficio, exercer a fungao

administrativa” (**").

No ato de concessao, a vontade do administrado
tem relevancia juridica expressa no requerimento administrativo. Mas o
consentimento do administrado nao confere bilateralidade ao ato
analoga a dos contratos. Stassinopoulos esclarece que “o aporte da
vontade do administrado, longe de ter a importancia da proposta de um
contratante, ndo tem sendo o valor de condicdo necessaria para a
validade do ato (conditio sine qua non); 0 consentimento € um
elemento externo enquanto a proposta do contrante € um elemento

interno que leva ao contrato* (**?).

No regime geral, somente em situagdes
excepcionais o0 INSS deve conceder beneficio de oficio, mesmo sem
requerimento do pretenso beneficiario ou seu representante. E, por
exemplo, a hipétese do auxilio-doenca concedido de oficio quando o
segurado sabidamente esta incapacitado para o trabalho, conforme
dispb6e o Regulamento da Previdéncia Social, aprovado pelo Decreto n°
3.048/99, no art. 76 (**}). Hipétese diversa é aposentadoria por idade

do segurado empregado, requerida pelo empregador, na forma do art.

(231) Wagner Balera. Processo Administrativo Previdenciario — Beneficios, p.28.

(**?) Traité des Acts Administratifs, p. 61. -- T.A.
(233) Art. 76. A previdéncia social deve processar de oficio o beneficio, quando tiver
ciéncia da incapacidade do segurado, sem que este tenha requerido auxilio-
doenca.
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51 da Lei n° 8.213/91 (***), quando ha requerimento, s6 que ndo do

segurado, mas da empresa.

A concessao de beneficio, ato administrativo
tipicamente vinculado, esta condicionada ao cumprimento dos requisitos
legais. Tais requisitos de fato e de direito (qualidade de segurado,
incapacidade para o trabalho, tempo de contribuicdo, etc.) seréo
apurados no respectivo processo administrativo. O beneficiario deve
demonstrar a ocorréncia do risco social previsto em lei e gerador de
direito subjetivo a prestagao previdenciaria, ou seja, deve demonstrar a
existéncia dos motivos de fato e de direito, embasadores da emissao do

ato de concessao pretendido.

A revisao jurisdicional do ato administrativo, por
consequéncia, também esta condicionada a existéncia de prévio
requerimento administrativo. Afinal, cabe ao Judiciario controlar os atos
decorrentes da funcdo administrativa e nao substitui-la. Mas o acesso
ao Judiciario ndo estd condicionado ao exaurimento da via
administrativa. A sumula n° 213, do antigo Tribunal Federal de

235

Recursos (°°), consolidou o entendimento jurisprudencial em prol da

desnecessidade do transcurso de todas as instincias administrativas

(234) Art. 51. A aposentadoria por idade pode ser requerida pela empresa, desde que o

segurado empregado tenha cumprido o periodo de caréncia e completado 70
(setenta) anos de idade, se do sexo masculino, ou 65 (sessenta e cinco) anos, se
do sexo feminino, sendo compulséria, caso em que sera garantida ao empregado
indenizacao prevista na legislagcéo trabalhista, considerada como data da rescisédo
do contrato de trabalho a imediatamente anterior a do inicio da aposentadoria.

(**®) Stmula n® 213: “O exaurimento da via administrativa ndo é condigdo para a
propositura de agao de natureza previdenciaria.”
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para o ajuizamento da acao judicial, mas nao dispensou 0O prévio

requerimento administrativo.

A auséncia de requerimento administrativo prévio
torna o autor carecedor da acédo, devendo o processo ser extinto sem
julgamento do mérito, por falta de interesse de agir, visto que sua
pretensdo nao fez prova da resisténcia. Tal entendimento foi

respaldado pelo Supremo Tribunal Federal (**°).

2 — Recusa Verbal

O ato administrativo apreciador do pedido de
concessao de beneficio tem necessariamente forma escrita propria, ndo
se admitindo a forma verbal. No entanto, no dia-a-dia dos postos de
beneficio do INSS, a recusa verbal, ou ainda a recusa em protocolar o
requerimento de beneficio, sdo praticas indevidamente utilizadas pelos
servidores, em total violacdo ao direito de peticdo constitucionalmente

(237).

assegurado Por ele, o cidadao tem o direito de provocar uma

deliberacdo da Administracao sobre qualquer situagao de seu interesse.

(**®) “Nao ofende o art. 5°, XXXV, da CF (...), decisdo que, sem exigir o exaurimento da
via administrativa, julga extinta, por falta de interesse de agir (CPC, art. 267, VI),
acdo acidentaria que nao foi precedida de comunicagcdo ao INSS.” (RE n°
144.840/SP, Rel. Min. Moreira Alves. Informativo STF n°® 25, p. 2.)

"y Art. 5° (...)
XXXIV — Sao a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:
a-) o direito de peticdo aos Poderes Publicos, em defesa de direitos ou contra
ilegalidade ou abuso de poder; (...)
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Wagner Balera (**°)

aponta a origem dessa violagao
ao direito de peticdo em dispositivo da propria Consolidagao das Leis da
Previdéncia Social - CLPS, aprovada pelo Decreto n°® 89.312/84, mais

especificamente no artigo 112 (**°).

Através deste, era permitido ao
entdo INPS recusar a entrada de requerimento administrativo
desacompanhado da documentagao necessaria. Mesmo ressaltando o
direito do interessado ao comprovante da recusa, o dispositivo limitava

indevidamente o direito de peticdo, também contemplado na

Constituicdo de 1967/69 (**°)

O novo Plano de Beneficios, aprovado pela Lei n°
8.213/91, disciplinou a questdo em consonancia com o direito de
peticido contemplado pelo Constituinte de 1988. O artigo 105 (**")
estabelece que a apresentacdo de documentagdao incompleta nao
constitui motivo para a recusa do requerimento de beneficio. A atual
legislagado previdenciaria refuta a chamada recusa verbal. Ha direito
liquido e certo de protocolar o requerimento de beneficio, mesmo

quando faltar documento essencial.

(**® Op. cit., p. 29.

(**) Art. 112. O INPS podera recusar a entrada de requerimento de beneficio
desacompanhado da documentacdo necessaria, sendo obrigatério, nesse caso, o
fornecimento de comprovante da recusa, para ressalva de direitos.

(**°) Art. 153 (...)
§ 30 - E assegurado a qualquer pessoa o direito de representacédo e de petigao
aos Poderes Publicos, em defesa de direitos ou contra abusos de autoridade.
(241) Art. 105. A apresentagcdo de documentacgéo incompleta ndo constitui motivo para
recusa do requerimento administrativo.
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Importante ressaltar que a data do requerimento
administrativo, em caso de posterior deferimento, € muitas vezes
justamente a data do inicio da prestacdo previdenciaria (**3). Se
incompleta, a documentacdo podera muito bem ser complementada em
prazo razoavel, assegurando a data de inicio da protecédo prevista em
lei. O retardo indevido no protocolo do pedido de beneficio implica,
quase sempre, prejuizo ao requerente, pois resulta no adiamento da

data de inicio do beneficio.

3 — Dever de Decidir

O direito de peticdo tem como corolario o dever de
resposta, por parte da Administracdo, sob pena de retirar, por completo,
a utilidade e eficacia de um direito fundamental. Sem o dever de
resposta, o direito de peticdo perde a razdo de ser. Diante do
requerimento do particular, o agente publico tem o dever-poder, na

expressdo de Celso Antonio Bandeira de Mello (**

), de emitir uma
decisao a respeito, emitindo um ato administrativo, sujeito a controle

administrativo e judicial.

A Lei n° 9.784/99 regulou o processo administrativo
no ambito da Administracdo Publica Federal e — ressalto - constitui

marco importante na democratizacdo das relacbes entre a

(**) Arts. 49, | e 74, | da Lei n° 8.213/91.
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Administracdo federal e os particulares, inclusive as de indole
previdenciaria, consolidando em lei regras e principios ja consagrados

pela doutrina (**

). No entanto, apesar de sua vigéncia, os dispositivos
da Lei n° 9.784/99 ainda nao atingiram a plena eficacia. Os 6érgaos
federais ainda aplicam regras de procedimentos especificos
regulamentados em decretos, instrugdes normativas e portarias, muitas

vezes a margem dos principios e regras contidos na Lei n® 9.784/99. O

processo administrativo previdenciario nao é excegao.

Entre as regras e principios acolhidos pela Lei n°
9.784, destaca-se, no artigo 48 (**°), o dever da Administragdo de
decidir, pelo qual essa fica obrigada a emitir decisdo em todos os
processos administrativos de sua competéncia, tornando pleno o
exercicio do direito de peticdo. Tal dever restringe-se a emissao de
decisdo, nao implicando, necessariamente, deferimento do pleiteado

pelo particular.

No exercicio da funcdo administrativa inerente a
prestacdo de servico publico de previdéncia social, diante de um pedido
formal de beneficio, a Administracdo previdenciaria tem o dever de

receber o requerimento e emitir decisdo fundamentada por escrito.

(***) Op. cit., p. 88.

(**) Sobre a Lei n° 9.784/99, ver Processo Administrativo de Sérgio Ferraz e Adilson
Abreu Dallari, Sdo Paulo, Malheiros, 2001.

(245) Art. 48. A administracdo tem o dever de explicitamente emitir decisdo nos

processos administrativos e sobre solicitagdes ou reclamagdes, em matéria de sua

competéncia.
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Mesmo nas hipéteses de indeferimento do requerimento de concesséao
de beneficio, o interessado, em decorréncia do direito fundamental de
peticdo, tem direito a emissdo de um ato administrativo indeferitorio,
devidamente motivado, o que Ihe permitira inclusive pleitear, judicial ou

administrativamente, a revisdo da decisao.

Assim, primeiramente, em decorréncia do direito de
peticdo, o particular tem o direito de protocolar administrativamente o
requerimento de beneficio, mas também tem direito a deciséo
administrativa que aprecie o pedido. Tal decisao deve ser devidamente
motivada, com a explicitacdo dos fundamentos de fato e de direito, pois
afeta direito ou, pelo menos, interesse do requerente e esta sujeita aos

instrumentos de controle previstos no ordenamento juridico.

Como ja visto, ndo se confunde o ato administrativo
antecedente com o ato material subseqliente. No exercicio da funcao
administrativa previdenciaria, ndo se confunde, por consequéncia, o ato
administrativo de concessdo de beneficio com sua materializacao,
através do pagamento da renda mensal inicial. O pagamento do
beneficio configura fato juridico subsequiente e nao ato juridico, este sim
gerador de efeitos juridicos para o interessado, constituindo, inclusive,
direito subjetivo a percepc¢ao do beneficio. O inicio do pagamento do
beneficio concedido, através de depdsito em conta corrente do valor da

renda mensal inicial, € simplesmente a execu¢cdo material do ato
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administrativo de concessao de beneficio que o precede e lhe confere

fundamento de validade.

4 — Prazos

O ato de concessao de beneficio, no ambito do
Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS, é fruto final de processo
administrativo, razdo pela qual se sujeita as regras da Lei n° 9.784, de
29.01.1999. A lei previdenciaria nao disciplina especificamente o
processo administrativo de concessdo de beneficio, especialmente
sobre o prazo para a conclusao. Estabelece apenas o prazo para a
materializagcdo do ato de concessao, através do pagamento da renda

mensal inicial.

O art. 41, § 6° da Lei n° 8.213/91 (**) fixa o prazo
de quarenta e cinco dias para o primeiro pagamento de renda mensal
do beneficio, a contar da data da apresentagdo, pelo segurado, da
documentagcdo necessaria a concessao. Nao se trata de prazo para
emanacao do ato administrativo de concessao de beneficio, a contar do
requerimento administrativo prévio, mas sim de prazo para a

materializacdo do ato administrativo de concessao precedente, através

(*®) Art. 41. (...)
§ 6° O primeiro pagamento de renda mensal do beneficio sera efetuado até 45
(quarenta e cinco) dias apos a data da apresentagdo, pelo segurado, da
documentagao necessaria a sua concessao.
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do respectivo pagamento, com o depoésito do valor da renda mensal

inicial na conta-corrente do beneficiario.

A auséncia de regras especificas na legislagao
previdenciaria sobre o prazo para a emanacao do ato administrativo,
apreciador do pedido de beneficio, leva a incidéncia das regras gerais
sobre o processo administrativo federal, constantes na Lei n° 9.784/99.
O referido diploma legal, além de explicitar o dever-poder de decidir da

247
)

Administracao, fixou, no art. 49 (“*'), o prazo de trinta dias para a

Administracdo emitir uma decisdo apds a conclusdo da instrugao

processual (**%).

Tal prazo deve ser compatibilizado com o prazo de
quarenta e cinco dias do art. 41, § 6° da Lei n° 8.213/91. Temos,
portanto, dois atos distintos: o ato administrativo, que aprecia o pedido
de concessao de beneficio, sujeito ao prazo de trinta dias, e o ato
material derivado, que consiste no depdsito em conta corrente, a
disposicéo do beneficiario, do valor da renda mensal, sujeito ao prazo

de quarenta e cinco dias.

(247) Art. 49. Concluida a instrugdo de processo administrativo, a Administragao tem o

prazo legal de 30 (trinta) dias para decidir, salvo prorrogacdo por igual prazo
periodo expressamente motivada.

(248) “Aberto ou instaurado o processo, por iniciativa da propria Administragdo ou de
particular interessado, inicia-se a fase de instrugdo, na qual serdo deduzidos os
fundamentos legais que disciplinam o assunto objeto de exame, serdo produzidos
os argumentos destinados a gerar o convencimento de quem deve decidir, serao
produzidas as provas documentais, periciais e testemunhais eventualmente
necessarias, serao emitidos pareceres técnicos e juridicos — enfim, reunidas todas
as informagbes necessarias para a decisao, cuja consisténcia e confiabilidade
dependem dos cuidados adotados na instrugédo.” (Sérgio Ferraz e Adilson Abreu
Dallari, Processo Administrativo, p. 123.)
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SILENCIO ADMINISTRATIVO

1 — Mora Administrativa

A funcdo administrativa, no aspecto juridico,
desenvolve-se mediante atos ou manifestagdes de vontade de varias
espécies, mas, primordialmente, através dos atos administrativos. No
entanto, novo problema surge quando a Administragdo ndo se
manifesta ou se omite, mesmo depois de provocada pelo particular
interessado e tendo o dever de emitir, no prazo legal, ato administrativo

em resposta ao requerimento do particular.

A auséncia de decisdo administrativa, diante do
requerimento formulado pelo particular, infelizmente tem sido pratica
relativamente comum na Administracdo Publica. A previdéncia social é
emblematica nessa pratica incompativel com o estado democratico de
direito. Sao milhares de requerimentos - principalmente de concessao
de aposentadoria por tempo de contribuicdo - pendentes de

deliberacdo. Os atrasos do INSS sdo tdao famosos quanto suas filas.
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Tais atrasos confrontam o principio da eficiéncia, norteador da atividade

administrativa.

O INSS, ao invés de deferir ou ndao o pedido,
simplesmente silencia. E quando decide, a autarquia quase sempre
extrapola o prazo legal de trinta dias previsto no art. 49 da Lei n°
8.213/91. Nesse cenario, a analise juridica dos efeitos do siléncio ou da
mora administrativa ganha relevancia pratica muito especial no

exercicio da fungao administrativa previdenciaria.

Com o transcurso do prazo de trinta dias, a contar
do encerramento da instrugdo do processo administrativo, a auséncia
de decisdo ou manifestacdo do agente publico competente leva a
Administracdo a ficar em mora no poder-dever de decidir e emitir o
respectivo ato administrativo, que, por sua vez, estara sujeito ao

controle interno e jurisdicional.

O acesso ao Judiciario, a principio, pressupde ato
administrativo prévio, objeto do controle jurisdicional. Por sua vez, tal
ato administrativo s6 é emanado apds o requerimento prévio do
interessado. Como ja vimos, a via judicial, por consequéncia, esta
também condicionada a existéncia pelo menos do requerimento
administrativo prévio, mas ndo ao exaurimento da via administrativa. A
opgao pela via judicial, quando ainda em curso 0O processo

administrativo, implica renuncia, via administrativa de controle.
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A teoria do siléncio administrativo visa proteger o
particular, vitima da inércia da Administragao, atribuindo efeitos juridicos
ao siléncio analogos ao de um ato administrativo e viabilizando,

inclusive, o acesso ao Judiciario (**°

). Gragas ao seu desenvolvimento,
o particular passou a ter meios juridicos de protegcdo contra a mora

administrativa.

2 — Fato Administrativo

O ato administrativo configura manifestacédo de
vontade materializada em enunciado de carater prescritivo, fruto do
poder extroverso da Administracdo, de estabelecer unilateralmente
direitos ou obrigagbes aos particulares, independente da vontade
destes. O siléncio da Administragdo nédo configura manifestacado de
vontade; nao é ato administrativo por auséncia de forma, um dos
elementos essenciais. O siléncio é a propria auséncia de forma. O
agente publico, ao invés de manifestar-se ou decidir-se, silenciou, néo
externando a vontade estatal. “O siléncio nada declara, ndo tem forma,

néo prescreve” (*°).

(**%) “A teoria do siléncio vem para proteger os administrados, permitindo-lhes atacar a

Administracdo quando esta tem a obrigacdo de se pronunciar em determinado
prazo, e nao o faz.” (Manuel Maria Diez. Manual de Derecho Administrativo —
Tomo |, p.202.)

(**°) Adriana Ancona de Faria. O Siléncio Administrativo, p. 163.
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O siléncio da Administragdo nao configura
declaracdo de vontade nem ato administrativo, mas mero fato
administrativo, assim considerado o evento natural ou a conduta
humana, voluntaria ou ndo, a que o ordenamento atribui efeitos juridicos
**"y (*?). Ao contrario do ato administrativo, o fato administrativo nada
prescreve, ndao pode ser revogado nem invalidado; simplesmente

ocorre e gera os efeitos juridicos previstos em lei.

Apesar da auséncia de manifestagcao de vontade, o
siléncio da Administracdo gera efeitos juridicos aos particulares
previstos em lei. Na maioria das vezes, no entanto, ndo ha disposicao
expressa em lei dispondo dos efeitos do siléncio, sendo necessaria uma
interpretacdo sistematica para inferi-los. E o que acontece no siléncio
previdenciario, ou seja, quando a autarquia previdenciaria ndo delibera,

no prazo legal, sobre o requerimento de concessao de beneficio.

3 — Ato Expresso, Ato Tacito e Siléncio

(251) “O ato administrativo € um ato juridico, pois se trata de uma declaracdo que
produz efeitos juridicos. E uma espécie de ato juridico, marcado por
caracteristicas que o individualizam no conjunto dos atos juridicos. (...)

Sendo ato juridico, aloca-se dentro do género fato juridico. Este se define como:
qualquer acontecimento a que o Direito imputa, e enquanto imputa, efeitos
juridicos. O fato juridico, portanto, pode ser um evento natural ou uma conduta
humana, voluntaria ou involuntaria, preordenada ou nao, a interferir na ordem
juridica. Basta que o sistema normativo lhe atribua efeitos de direito para
qualificar-se como um fato juridico.” (Celso Antonio Bandeira de Mello. Op. cit., p.
339.)

(**®) “O fato juridico-administrativo é um acontecimento da natureza ou humano,

voluntario ou involuntario, ao qual o ordenamento atribui efeitos juridicos: € ato

material; nada pronuncia, apenas ocorre.” (Siléncio no Direito Administrativo, p.

57.)
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Nao ha consenso doutrinario sobre o conteudo das
expressdes siléncio administrativo, ato tacito e ato implicito ou
presumido. “Os termos ato tacito, ato implicito e siléncio administrativo
nédo abarcam trés realidades distintas, mas apenas duas. A doutrina
italiana nomeia de ato tacito o que no Brasil e Portugal nomeiam de ato
implicito. Por outro lado, Italia e Brasil nomeiam siléncio o que Portugal

nomeia ato tacito” (**).

Ja Celso Antonio Bandeira de Mello, por
exemplo, seguindo a doutrina italiana, em vez de ato tacito, prefere a

(254).

expressao ato implicito Novamente, as divergéncias sao mais de

linguagem e nao de fundo.

Os atos administrativos, quanto a forma de
exteriorizagdo da vontade, dividem-se em expressos ou tacitos, estes
ultimos também chamados de implicitos. Se a vontade se exterioriza de
forma direta e inequivoca, o ato é expresso; se surge indiretamente

de um comportamento da Administragao, o ato sera tacito ou implicito.

No ato tacito ou implicito, ha manifestacido de

vontade por via indireta, por outro ato administrativo ou material; ou

(**®) Adriana Ancona de Faria. Op. cit., p. 162.

(254) “Ja no direito italiano, a omissdo administrativa em manifestar-se perante
pretensdo do administrado sobre a qual deva pronunciar-se é conhecida
simplesmente como siléncio, ao passo que a expressao ‘ato tacito’ ou declaragao
tacita é, algumas vezes, utilizada para referir outra situagéo: aquela reveladora do
que mais propriamente se denominaria ‘ato implicito’. A saber: os casos em que
a Administracdo ndo se manifesta explicitamente ante dada situacdo, entretanto,
através de outro comportamento seu, pode-se deduzir, inequivocamente, uma
deciséo implicita, decorrente de algum ato explicito ou mesmo de um fato (facta
concludentia.) Sirva de exemplo um pedido de permissdo de uso em relagdo a
dado bem imovel efetuado por mais de um sujeito. Deferida a um, esta
implicitamente indeferida a outro.” (Op. cit., p. 378.)
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seja, nao ha inacdo, mas acado. André Goncalves Pereira define ato
implicito como “o que resulta necessariamente de uma conduta
destinada a fim diverso, inferindo-se, sem possibilidade de duvida dos
“facta concludentia”. (...) E o que sucede, por exemplo, num pedido de
concessdo — se a autoridade concede o mesmo servigo publico, por
hipotese, a outra pessoa em regime de exclusividade, necessariamente

se infere que indefere o primeiro pedido” (**°

). No mesmo sentido,
Adriana Ancona de Faria define ato implicito como “um pronunciamento
administrativo que se infere (facta concludentia) do outro
comportamento ou ato emanado pelo 6rgdo publico. E a constatacéo,
sem possibilidade de duvida, de uma decisdo implicita, através de outra

manifestacdo expressa da Administracdo” (**°).

Nado se confunde ato tacito com o siléncio
administrativo. No primeiro, apesar da inexisténcia de ato formal, a
vontade ¢é perceptivel, sem ambiguidade, por acgdes, fatos e
comportamentos do 6rgdo competente. Ja no segundo ha inércia,
passividade, auséncia de qualquer ato. Mas em ambos, mesmo nao
havendo declaragdo de vontade formalizada, sdo gerados efeitos

juridicos (*°").

(**®) Op. cit., p. 86.
(**®) Op. cit., p. 58.

(**") “As circunstancias capazes de atribuir & falta de declaragéo de vontade a eficacia
de produzir consequéncias juridicas podem ser de duas classes: 19)
circunstancias de fato, anteriores ou concomitantes ao comportamento inativo do
6rgéo, que assumem relevancia juridica; 2°) circunstancias derivadas do direito
positivo, que podem ser indice de um ato de vontade.
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Na seara previdenciaria, por exemplo, se o INSS
executasse diretamente o ato material de pagamento da renda mensal
inicial, ficaria implicita ou tacita a manifestacdo prévia e favoravel ao
requerimento de concessao. Em sintese, em tal hipétese cerebrina, o
ato material derivaria de ato implicito ou tacito de concessao de

beneficio.

Jorge |. Muratorio (*°?)

, considerando a combinagao
vontade-forma, classifica os atos administrativos em expressos ou
tacitos e acrescenta uma terceira espécie: o0s atos presumidos. Na
linguagem do administrativista argentino, o ato sera presumido quando,
diante da auséncia de manifestagcao direta ou indireta de vontade, a lei
atribui efeitos juridicos a inércia da Administragao. Nos atos
presumidos, a lei presume a vontade positiva ou negativa da
Administracdo. E justamente o que ocorre no siléncio administrativo. A

lei presume a existéncia de um ato administrativo apenas para certos

efeitos juridicos.

4 — Efeitos Juridicos

Em relagdo aos efeitos juridicos do siléncio

administrativo, sob a dtica exclusivamente funcional, o agente publico

No primeiro caso, temos uma declaragéo tacita ou presumida; no segundo, o
siléncio.” (Manuel Maria Diez. Op. cit., p. 200.)
(258) Muratorio, Jorge |. ¢Actos Administrativos Tacitos? in Acto Administrativo y
Reglamento, Buenos Aires, Ediciones RAP, 2002, p. 370.
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federal que silencia, quando tinha o dever funcional de decidir, deixa de
“exercer com zelo e dedicagdo as atribuigcbes do cargo” e de “observar
as normas legais e requlamentares” (art. 116, | e lll, da Lei n°® 8.112/90),

podendo ficar sujeito s sancdes funcionais pertinentes (**°).

Na esfera penal, a mora pode configurar crime de

prevaricacdo, previsto no art. 319 do Codigo Penal (**°)

, que exige dolo
especifico. A omissao do agente deve ter como escopo a satisfagao de

interesse ou sentimento pessoal.

Por outro lado, sob a odtica do particular

1) classifica o siléncio administrativo

interessado, Manuel Maria Diez (
em negativo e positivo. No primeiro, a inércia da Administracéo deve
ser considerada como uma negativa a peticdo do particular. No
segundo, a inércia tem efeito de deferimento do pleiteado. O

estabelecimento de efeitos juridicos negativos ou positivos ao siléncio

administrativo € matéria reservada a lei.

Em artigo especifico sobre o siléncio administrativo,
Heraldo Garcia Vitta assevera que “a lei, em determinadas
circunstancias, manda interpretar para certos efeitos a passividade ou o

siléncio de um 6rgao administrativo como significado de deferimento ou

(**%) Celso Antonio Bandeira de Mello. Op. cit., p. 380.
(**°) Art. 319. Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio, ou pratica-
lo contra disposicdo expressa de lei, para satisfazer interesse ou sentimento
pessoal;

Pena — detencao de 3 (irés) meses a 1 (um) ano, multa.

(**") Op. cit., p. 202.
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indeferimento do pedido. Decorrido o prazo fixado, a lei tira do siléncio
a conclusdo de que ele significou assentimento, aprovagdo ou

indeferimento” (*%?).

Na hipotese de falta de previsdo legal sobre os

efeitos do siléncio administrativo, seguindo a trilha do direito portugués

263 264
( )

) e argentino (“°7), a auséncia de manifestagcdo tem, em nosso
ordenamento juridico, efeito equivalente ao indeferimento do pedido,
principalmente quando a manifestacdo pretendida configura ato

vinculado.

No caso especifico do requerimento de concessao
de beneficio, a lei é silente sobre o efeito da mora do agente publico.
Nao se pode, entretanto, inferir, dado ao carater vinculado do ato, que a
inércia administrativa € geradora do direito ao beneficio pleiteado.
Somente a lei poderia dar tal efeito juridico. No caso, o siléncio

administrativo € negativo e equivale ao indeferimento.

Sob outra ética, os recursos financeiros da
previdéncia social estdo vinculados a finalidade determinada: dar
cobertura social, nas hipb6teses previstas em lei, a comunidade

protegida, composta de segurados e dependentes. A concessao de

(262) Siléncio no Direito Administrativo, p. 45.

(**®) “A regra é de que o siléncio equivale a indeferimento”. (Marcelo Caetano. Op.
cit., p. 432.)

(264) “Parece logico admitir que o siléncio prolongado e injustificado da Administragéo
pode ser considerado como indeferimento do pedido, e deixa aberto ao
interessado o recurso a via jurisdicional”. (Manuel Maria Diez. Op. cit., p.203.)
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beneficio fora das hipéteses legais, em virtude da inércia da autarquia
gestora, implica prejuizo de toda a comunidade protegida, que sofreria
reducao dos recursos disponiveis. Uma razao a mais para considerar a

hipétese de siléncio negativo.

A simples mora na manifestagao da Administragao,
por outro lado, autoriza o interessado a buscar a via jurisdicional para
suprir o ato de vontade estatal, pois se subentende que houve resposta
negativa, e ndo positiva, na via administrativa. O particular prejudicado
podera demandar judicialmente, buscando diretamente o deferimento
do pedido ou a fixagdo de prazo para cumprimento de obrigacéo de
fazer, ou seja, simplesmente, de manifestar-se expressamente sobre o

requerimento formulado, sob pena de fixacdo de multa diaria (**°).

No curso do processo administrativo de concessao
de beneficio, se o requerente ndao apresentar todos os elementos
necessarios a comprovacao dos requisitos do beneficio pretendido, o
(266)

agente competente devera conceder prazo razoavel para a

apresentacdo da documentacdo complementar. Tal prazo deve ser

(**®) (...) o administrado podera, conforme a hipotese, demandar judicialmente:

a -) que o juiz supra a auséncia de manifestacdo administrativa e determine a
concessao do que fora postulado, se o administrado tinha direito ao que pedira,
isto é, se a Administragdo estava vinculada quanto ao conteudo do ato e era
obrigatério o deferimento da postulagéo;

b -) que o juiz assine prazo para que a Administracdo se manifeste, sob
cominagdo de multa diaria, se a Administracdo dispunha de discricdo
administrativa no caso, pois o administrado fazia jus a um pronunciamento
motivado, mas tdo somente a isto.” (Celso Antdnio Bandeira de Mello. Op. cit., p.
381.)

(266) “Uma das idéias fixas do jurista de nossos tempos é a da consagragéo, e, na
medida do possivel, a delimitagdo, do chamado ‘prazo razoavel’.” (Sérgio Ferraz e
Adilson Abreu Dallari, Processo Administrativo, p. 39.)
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fixado, sobretudo, com bom senso, considerando as dificuldades, no
caso concreto, da producdo da prova pretendida. Se transcorrido o
prazo, sem a apresentacao da documentacao requerida, sera encerrada
a instrugao processual e proferida decisdo, através do respectivo ato

administrativo.

A nao-apresentacdo da documentacdo completa
por parte do interessado nao é fato impeditivo da manifestagcao estatal.
O agente publico deve indeferir o pedido, tendo em vista o
nao-preenchimento dos requisitos legais da concessdo do beneficio
pretendido. Por seu turno, o interessado podera provocar nova
manifestacdo, mediante a apresentagao de novos elementos de prova,
que por sua vez constituem novos motivos para o ato de concessao dos

beneficios pretendidos.
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ATO ADMINISTRATIVO ELETRONICO

1 — Teleadministragao

A revolugado digital vem alterando, em velocidade
crescente, o dia-a-dia da Administracao. As antigas fichas e
memorandos em papel caminham, certamente, para o fim. Os arquivos
e meios de comunicagao serao exclusivamente eletronicos. As reunides
presenciais vao dando lugar as teleconferéncias. Estamos no rumo de

uma Administragcdo sem documento-papel.

O uso da maquina, como forma de poupar a energia
do homem no trabalho, esta presente desde o inicio da primeira
revolugao industrial. Com o computador, a substituigdo do homem pela
maquina aumenta a abrangéncia, aproximando-se da totalidade. E a

(267).

mecanizagao rumo a automacao A maquina vai substituindo o

(267) “(...) por mecanizagdo pode-se entender o emprego da maquina; por
automatizagéo, o emprego de maquinas automaticas que funcionam sob controle
do homem e, por automacgao, a fase final da evolugéo, a saber: o emprego de
maquinas automaticas que, gracas aos conhecimentos de cibernética, s&o
reguladas e controladas mecanicamente, de acordo com um programa elaborado
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homem em fases mais proximas da prépria manifestacdo da vontade

estatal.

As inovacbes tecnolégicas devem  estar
coadunadas com as conquistas do estado democratico de direito. O
acesso aos dados e as decisdes governamentais, via Internet, ampliam
a transparéncia e aprimoram os instrumentos de controle. O acesso
aos bancos de dados estatais pela Internet possibilita ao cidadao

comum, por exemplo, a fiscalizagcdo das contas publicas.

A utilizacdo da informatica pela Administracéo
implica racionalizacdo do trabalho, simplificacdo do servico e maior
circulacdo de informagdes, o que vem ao encontro do principio da
eficiéncia. Entretanto, também ha que completar o principio da
seguranga juridica, assegurando a autenticidade dos atos juridicos sob

forma eletrénica.

O direito vem-se adaptando a nova realidade,
assegurando validade aos novos atos em forma eletrénica. A
comprovagao dos atos juridicos passa também a considerar o ambiente
digital, inclusive no direito publico, onde a formalidade e os instrumentos

de controle sdo mais rigidos.

No ambito tributario da Secretaria da Receita

Federal, por exemplo, a automatizacdo da Administragcdo Tributaria

pelo homem “ (Tomas Hutchinson, La Actividad Administrativa, La Maquina y El
Derecho Administrativo, p. 38.) — T.A.
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Nacional esta bastante avancada. O trabalho humano foi
profundamente substituido pelo computador. Os lancamentos fiscais,
em sua maioria, séo realizados por computadores, com base nos dados
fornecidos pelo proprio contribuinte. O contribuinte informa
eletronicamente as bases de calculo, mediante a Declaracdo de
Contribuicdes e Tributos Federais — DCTF, e a Secretaria da Receita
Federal fica no aguardo do recolhimento do tributo para a devida
imputacdo. Na hipétese de ndo-pagamento, o correspondente crédito
tributario sera inscrito em divida ativa, dando inicio ao procedimento de
cobranga e impedindo a emissao de certiddo negativa de débito. O

procedimento de fiscalizacdo e cobrancga esta todo automatizado.

A gestéo previdéncia social, em particular, também
esta calcada em bancos de dados, onde sdo armazenadas informacdes
dos segurados inscritos, das contribuicbes pagas e dos beneficios
concedidos. Foi criada uma empresa publica especifica, a DATAPREV
— Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social, com o
unico objetivo de prestar os servigos de processamento de dados ao

sistema de previdéncia social.

Todos os atos sao inseridos no sistema em rede,
permitindo o automatico desencadear de atos materiais subsequentes.
A ordem do primeiro pagamento é praticamente concomitante com a
propria concessao de beneficio. Pode-se afirmar, com convicgao, que

somente € possivel gerir e controlar um regime previdenciario com o
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268
)

pagamento mensal de 23.878.000 beneficios (), em um ambiente de

teleadministracao.

Teleadministragcdo, expressdo recente, € a
‘Administracdo Publica telematica, cuja atividade, dotada de valor
juridico, é exercida por meio de terminais de computadores conectados
a uma central de dados, que compbéem, por sua vez, uma rede nacional
de Administragdo Publica, com varias centrais de dados” (**). Os
meios técnico-juridicos atuam hoje no ambiente virtual com rapidez que
seria inimaginavel na época do surgimento da teoria do ato
administrativo. As informagdes circulam agora em tempo real. A
diferenca entre o ato administrativo e o respectivo ato material passa a
ser quase imperceptivel no tempo. Os comandos hierarquicos passam

a ser meros comandos eletronicos.

A teleadministracdo pressupde a existéncia de ato
administrativo eletrénico, com garantia de autenticidade e validade
juridica que extrapola o ambiente digital, produzindo efeitos juridicos
como qualquer outro ato administrativo. Em relacdo a propria
Administracdo, os atos administrativos por ela emanados tém forma
eletrbnica e desencadeiam uma série de atos subsequentes, também

eletrénicos.

(**®) Boletim Estatistico da Previdéncia Social — BEPS, de outubro de 2005.

(269) Marcus Vinicius Filgueiras Junior. Ato Administrativo Eletrénico e
Teleadministragdo. Perspectivas de Investigagéo, p. 248.
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O Regime Geral de Previdéncia Social possui
banco de dados de todos os segurados e beneficios concedidos. Na
pratica, o proprio ato de concessao de beneficios pelo servidor do INSS
constitui um lancamento no sistema de dados, que automaticamente

emite correspondéncia ao beneficiario.

O ato continua a ser praticado por servidor publico e
nao pela maquina, pois € o comando do primeiro que faz a segunda
agir. Quanto a forma do ato, permanece escrita em relacdo ao
particular beneficiario, mas em relagdo a propria Administragao
Previdenciaria, a forma ¢é eletrbnica. A emanacgao do ato € apenas um
langcamento no sistema feito por servidor possuidor de senha, que torna

presumida a competéncia para a pratica do ato.

Em artigo especifico sobre o tema, Marcus Vinicius
Filgueiras Junior divide os atos administrativos eletrbnicos em: “a-) ato
administrativo eletrénico tradicional, que é aquele ato emanado por um
agente publico, cuja forma é eletrbnica; b-) ato administrativo
eletrbnico automatico, que é aquele ato administrativo cuja forma é
também eletrénica, mas foi gerado pelo proprio sistema informatico de

modo automatico, sem intervencédo imediato do servidor (*’°)’.

No ato eletrénico tradicional, o sujeito emissor do
ato é identificado por meio digital de autenticagdo ou certificacdo de

firma eletrbnica, o que permite o controle de eventual vicio de

(*"°) Op.cit., p. 252.
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competéncia. Apenas a forma é eletrbnica, ndo havendo alteracao

substancial nos demais elementos do ato.

Ja no ato administrativo eletrénico automatico, a
prépria maquina é a geradora do ato e ndo um servidor. Na primeira
leitura, configura ato com sujeito inexistente, mas pode-se admitir a
existéncia do sujeito na elaboragdo do programa ou simplesmente a
prépria maquina. O exemplo ja classico € o do semaforo programado
por computador para emitir os respectivos sinais em funcdo da média de
veiculos nos varios horarios do dia. Quem é o sujeito do ato
administrativo que paralisa o transito com o sinal vermelho? E a
maquina, o programador do computador, ou € simplesmente

inexistente? ().

Com o fito de garantir a integridade e autenticidade
dos documentos produzidos ou transmitidos eletronicamente, foi criada
a Infra-Estrutura de Chaves Publicas Brasileira — |ICP—-Brasil, pela
Medida Provisoria n° 2.200/2001, em tramitagao na forma da Emenda
Constitucional n° 32/01. Apds a certificacdo pelo ICP-Brasil, as
respectivas declaracdes presumem-se verdadeiras, nos exatos termos

do art. 10 da Medida Proviséria n° 2.200/2001 (*"%), constituindo prova

(*"") Celso Antonio Bandeira de Mello. Op. cit., p. 541.
(272) Art. 10. Consideram-se documentos publicos ou particulares, para todos os fins
legais, os documentos eletronicos de que trata esta Medida Provisoria.

§ 1°. As declaragdes constantes dos documentos em forma eletrénica, produzidos
com a utilizacdo de processo de certificagdo disponibilizado pela ICP-Brasil,
presumem-se verdadeiras em relagdo aos signatarios, na forma do art. 131 da Lei
n°® 3.071, de 1° de janeiro de 1916 — Cdédigo Civil.
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inclusive em relagdo a terceiros. E um sistema analogo ao notarial, com

o fito de assegurar a autenticagdo de documentos eletrénicos.

2 - CNIS

O Cadastro Nacional do Trabalhador, criado pelo
Decreto n° 97.936/89, constitui o maior banco de informacbes de
interesse do trabalhador. Com a Lei n° 8.490/92, alterou'se sua

denominacao para Cadastro Nacional de Informacées Sociais — CNIS.

O atual CNIS é a consolidagdo de informacdes
constantes em varios outros cadastros (PIS - Programa de Integragao
Social; FGTS - Fundo de Garantia do Tempo de Servico; PASEP -
Programa de Formagao do Patriménio do Servidor Publico; RAIS -
Relagcdo Anual de Informacdes Sociais, CAGED — Cadastro Geral de
Empregados e Desempregados; CGC - Cadastro Geral de
Contribuintes e dados de arrecadagao previdenciaria), formando um
banco de dados unico para fins previdenciarios, especialmente para
comprovacao da qualidade do segurado e comprovagao de tempo de
servico. Por ser um banco publico, os dados tém presuncao de
legitimidade, principalmente em relagdo a propria Administragéo

Previdenciaria.

Nele ha dados de empregadores, trabalhadores,

empregados, contribuintes individuais, domésticos, avulsos e
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facultativos, inclusive com discriminagcdo da remuneragcdo e das
contribuicdes da empresa e do segurado. Com os dados do CNIS,
mesmo sem carteira profissional, o trabalhador pode possuir meios de

provar seu tempo de servigo e qualidade de segurado.

Com a Lei n°® 10.403/02, que acresceu o art. 29-A a
Lei n° 8.213/91 (*”®), o INSS passou a, obrigatoriamente, utilizar os
dados do CNIS para fins de concessao e calculo de beneficio. O
segurado ndo mais ¢é obrigado a apresentar os documentos
comprobatérios de tempo de servico no ato do requerimento, pois o
INSS deve utilizar os dados do CNIS, que podem ser suficientes para a

concessao pretendida.

A inovagdo legislativa ja estava contemplada
indiretamente no disposto no art. 37 da Lei n® 9.784/99 (*%), que obriga
a Administracdo a apresentar de oficio, no processo administrativo, os
documentos que se encontram em seu poder. Os documentos ou
dados constantes dos arquivos publicos, como o CNIS, devem ser

obrigatoriamente carreados ao processo administrativo.

(*™) Art. 29-A. O INSS utilizara, para fins de calculo do salario-de-beneficio, as

informagdes constantes no Cadastro Nacional de Informagbes Sociais - CNIS
sobre as remuneragdes dos segurados.

§ 1° O INSS tera até 180 (cento e oitenta) dias, contados a partir da solicitagdo do
pedido, para fornecer ao segurado as informagdes previstas no caput deste Art. .
§ 2° O segurado podera, a qualquer momento, solicitar a retificagdo das
informagdes constantes no CNIS, com a apresentacdo de documentos
comprobatérios sobre o periodo divergente.

(274) Art. 37. Quando o interessado declarar que fatos e dados estéo registrados em
documentos existentes na propria Administragdo responsavel pelo processo ou em
outro 6rgao administrativo, o rgdo competente para a instrugéo provera, de oficio,
a obtencao dos documentos e respectivas copias.
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Antes do advento da Lei n° 10.403/02, o segurado
era obrigado a comprovar documentalmente todos os vinculos
empregaticios, e os recolhimentos, como contribuinte individual. A
perda da carteira profissional ou do carné de recolhimento
simplesmente inviabilizava o reconhecimento do tempo de servigo.
Agora, o 6nus da prova inverteu-se. Mesmo com o extravio de tais
documentos, o beneficio podera ser concedido, se os dados
necessarios estiverem lancados no CNIS. Somente na falta de dados

no CNIS o 6nus da prova recaira sobre o segurado.

O disposto no art. 29-A da Lei n° 8.213/91 permite,
inclusive, a retificagdo administrativa ou judicial dos dados em qualquer
momento, solucionando conflitos que somente aflorariam quando do
pedido de beneficio, cuja solugdo, muitas vezes, demandaria tempo e

poderia atrasar a concessao.

Os dados do CNIS também séo utilizados para fins
de custeio. O reduzido numero de auditores da previdéncia inviabiliza o
acompanhamento dos milhdes de contribuintes; mas, com o CNIS, ha
o0 monitoramento eletrénico, mais agil e em tempo mais préoximo do real.
Os recolhimentos efetuados s&o monitorados eletronicamente,
dispensando a presenca fisica do auditor da previdéncia social na
empresa e fornecendo dados para o planejamento das futuras

diligéncias fiscais.
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O INSS introduziu sistematica analoga a adotada
pela Receita Federal. A empresa contribuinte informa eletronicamente,
através da Guia de Recolhimento do Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo e Informagdes a Previdéncia Social — GFIP, as bases de calculo
das contribui¢cdes a seu cargo e os segurados que lhe prestam servigos,
com respectivas remuneracoes. A GFIP tem papel similar ao da DCTF,

no ambito da Receita Federal.

Em caso de posterior recolhimento, o pagamento
sera devidamente imputado nos débitos informados pelo proprio
contribuinte na GFIP. Na hipotese de n&o-recolhimento, o crédito
tributario sera eletronicamente inscrito em divida ativa, dando-se inicio
ao procedimento de cobranca. Por trabalhar com base nas informacodes
apresentadas pelo contribuinte, a inscricdo na divida ativa dispensa a

prévia constituicdo do crédito tributario, mediante o langcamento.

Os mesmos dados utilizados na cobranga dos
créditos previdenciarios sdo, portanto, utilizados para a concessio de
beneficios. Se as informacgdes fornecidas pelas empresas embasam a
certiddo de divida ativa imbuida da presungao de legitimidade, também
lastreiam a concessao de beneficio, sem perder tal atributo. Afinal, o

banco de dados é o mesmo.

2 — Concessao Automatica
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O aprimoramento da teleadministracao
previdenciaria passa por maior consisténcia de dados do CNIS, que,
com o tempo, passarao a abarcar a totalidade do tempo de servigo de
grande parte dos segurados, possibilitando dar seguranga aos atos
juridicos eletrénicos. Os pedidos de concessao de beneficio poderéao
ser feitos via Internet; isso atualmente ja acontece com o auxilio-
doenca, que pode ser requerido eletronicamente, inclusive com a

marcacao da data da pericia médica.

Num futuro breve, teremos a possibilidade nao so6
do requerimento eletrbnico como da concessdo de beneficio
inteiramente virtual. No caso de alguns beneficios, como o auxilio-
doenca, a concessao eletrdnica sera sempre pouco provavel, tendo em
vista a necessidade de realizacdo de pericia com a presenca fisica do
médico, para aquilatar a incapacidade do requerente. Mas noutros
casos, tais como aposentadoria por tempo de servigco e aposentadoria
por idade, se todo o tempo de servico e salarios-de-contribuicao
estiverem devidamente consignados no CNIS, nada impedira a

concessao imediata do beneficio.

Assim, sera possivel a formulagdo de pedido de
aposentadoria por tempo de servigo via Internet ou terminal de auto-
atendimento do INSS, com o requerente podendo visualizar, na tela do
computador, o respectivo tempo de servico, o valor do beneficio e o

critério de calculo. Bastara acionar a tecla de confirmagdo para
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configurar a concessao eletrénica de beneficio. Em sintese, o ato
administrativo de concessao de boa parte dos beneficios passara a ser
do tipo eletrénico-automatico, ou seja, executado pelo computador, sem

intervencgao direta do servidor publico.

Os terminais de auto-atendimento e sites da
Administracdo Previdenciaria permitirdo o acesso de todos os
segurados, para verificagdo do atual tempo de servigo, e simulagédo de
eventual concessao de beneficio, possibilitando ao trabalhador um
planejamento do exato momento de requerer e ter o beneficio
concedido. As informacbes estardao disponiveis, mesmo sem a

formulagao de requerimento de beneficio.

O processo de inclusao digital das populagdes mais
carentes esta em curso e democratizara o acesso a rede mundial; por
consequéncia, possibilitara o acesso ao servigo publico de previdéncia
social, via eletrbnica. O ato de concessédo de beneficio tornar-se-3,
cada vez mais, um ato administrativo eletrénico-automatico. A teoria do
ato administrativo terda de se adaptar as inovagbes tecnoldgicas,
aprimorando os instrumentos de controle sobre essa nova forma de

manifestacdo de vontade estatal.

Com o incremento da concessdao de beneficio
eletrbnico-automatica e da inclusdo digital, o futuro aponta para o fim
das filas do INSS. O segurado ndo mais precisara ir até o posto para

requerer a maior parte dos beneficios; bastara ter acesso a Internet ou
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ir a um dos postos de auto-atendimento. A automatizagdo do servigo
trara o fim das filas, simbolo de ineficiéncia na prestagao do servico

publico de previdéncia social.

O fim das filas certamente ndo sera o fim das
dificuldades inerentes a previdéncia social. Os problemas de gestao
sao dificeis, mas solucionaveis e menos complexos do que o0s
estruturais. A solucdo destes ultimos passa pela construgcao de pactos
sociais entre geragdes e por decisdes politicas que estdo longe de ser

consensuais.

“Uma administragdo publica mais transparente,
eficaz e voltada para a prestacdo de informagbes e servigos a
populagéo: essa € a grande contribuicdo que as tecnologias de
informagdo e comunicagdo podem dar ao relacionamento do governo

com os cidadgos” (*"°

). Qualquer que seja o rumo escolhido pelo nosso
modelo de protecdo social, ele deve passar por uma gestao eficiente,
calcada na teleadministracdo do servigo publico e no trato digno do

cidadao.

(*"®) Edilane Del Rio Copalo. ICP - Brasil, p. 66.
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CONCLUSOES

1 -) O direito administrativo, cujo objeto é a fungao
administrativa, é fruto da sujeicdo do Estado ao direito e reflete a
permanente tensao entre autoridade e liberdade. Os atos estatais
passaram a se submeter aos varios instrumentos de controle postos a

disposi¢cao da sociedade.

2 -) A teoria da ftriparticdo dos poderes de
Montesquieu é ponto de partida do estudo das fung¢des do Estado, mas
hoje estd longe de ser ponto de chegada. E mais uma referéncia
tedrica. Importante, sim, é a separagao de poderes e fungdes estatais,
um dos pilares do regime democratico. O poder deve estar diluido entre

varios orgaos sujeitos a instrumentos de controle reciprocos.

3 -) A separagao dos poderes do Estado em
legislativo, executivo e judiciario ndo implica automatica e rigida
separacao das funcbes do Estado. O delineamento da separacédo de
poderes e do exercicio das respectivas funcdes do Estado depende,

sobretudo, da Constituicao e do ordenamento de cada pais.
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4 -) A doutrina nacional e estrangeira utiliza
critérios de ordem organica, material e formal para distinguir as fungées
estatais, especialmente a fungdo administrativa. O critério organico tem
como referencial o 6rgdo emanante do ato. No material, enfocam-se o
conteudo ou as caracteristicas essenciais da atividade. No formal, a

énfase volta-se aos respectivos regimes juridicos.

5 -) A funcdo administrativa caracteriza-se por ser
exteriorizada por atos infralegais; por ser exercida em estrutura
hierarquizada e no gozo das prerrogativas publicas; por ser voltada a
finalidade publica prevista em lei; por ser regulada pelo regime

juridico-administrativo e sujeita ao controle jurisdicional.

6 -) A funcédo administrativa é exercitada nas varias
atividades estatais, entre as quais a previdéncia social, manifestagao
tipica do Estado de Bem-Estar Social, marcado pela intervengao estatal
na ordem econdmica e social, como forma de reacdao a ascensido do

movimento socialista.

7 -) Ha dois grandes sistemas de proteg¢ao social:
o bismarkiano e o beveridgeano. O primeiro, originario do seguro
privado, visa dar cobertura ao trabalhador, na ocorréncia das
contingéncias sociais que suprimam a remuneragao decorrente do
trabalho. O segundo tem toda a sociedade como comunidade protegida

e pretende garantir nivel uniforme de sobrevivéncia a todo cidadao.
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Todos os regimes previdenciarios tém, em propor¢gdes variadas,

influéncia dos dois sistemas basicos de protecao.

8 -) No Brasil, a previdéncia social, desde as caixas
de aposentadoria e pensbes até o sistema de seguridade social
idealizado na Constituicdo de 1988, esta evoluindo da segmentacéo por
empresa rumo a um regime juridico unico para toda a sociedade, meta

ainda a ser alcangada.

9 -) A atividade de previdéncia social constitui
servico publico, pelo qual o Estado, direta ou indiretamente, oferece
utilidade ou comodidade material, representada por seguro social com
cobertura dos riscos sociais previstos em lei e geradores de situacdes
de necessidade social, a todos os beneficiarios em potencial (segurados

e dependentes).

10 -) O servigo publico de previdéncia social é
prestado de forma descentralizada. O Estado cria pessoa juridica
autbnoma especializada no servigco, cuja gestdo deve contar com a

participacdo da comunidade protegida.

11 -) A previdéncia privada, tanto na modalidade
aberta quanto na fechada, € marcada pela contratualidade e autonomia
de vontade, e néo pela compulsoriedade de filiagao e contribuicdo. Nao
constitui, portanto, servico publico, mas atividade de exploragdo do

dominio econémico, cabendo ao Estado o poder regulador.
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12 -) Nem todo ato da Administracdo ¢é ato
administrativo, mas apenas os de carater prescritivo. Ato administrativo
€ a declaracao de vontade unilateral do Estado, no exercicio da fungao
administrativa e em complementacgao a lei, a qual gera efeitos juridicos
sobre o destinatario, independentemente de sua aquiescéncia, e esta

sujeita ao controle jurisdicional.

13 -) O estudo da anatomia do ato administrativo,
com a decomposicdo dos varios elementos, € fundamental para a
deteccdo de patologia ou vicio que possa levar a invalidagdo. Ha
grande dissensdo doutrinaria na enumeragdo dos elementos,
principalmente em virtude de problemas semanticos ou de linguagem.
Sem pretensao de alcancar a verdade cientifica, mas considerando o
objeto do estudo, neste trabalho os elementos do ato administrativo sao

divididos em competéncia, motivo, contetdo, forma e finalidade.

14 -) O designio maior da seguridade social é a
satisfacdo das necessidades sociais, mas somente aquelas geradas
pelos riscos sociais protegidos em lei asseguram direito subjetivo a
protecao social de indole previdenciaria, materializada no pagamento de

beneficio ou prestacao de servigo.

15 -) O legislador previdenciario seleciona os riscos
a serem protegidos, visando suprir situagbes de necessidade
decorrentes de supressao da remuneragao do trabalho ou aumento

repentino das despesas familiares.
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16 -) Diante do fato causante ou da ocorréncia do
risco social, gerador de presungdao de situacdo de necessidade, é
emitido o ato de concessao de beneficio, quando a protecao social é

individualizada e tem inicio a relagao juridica de protegao.

17 -) Salvo situagbes excepcionais, em que é
possivel a concessao de oficio, a alegacdo de direito subjetivo a
concessao de determinado beneficio necessita ser traduzida em

linguagem juridica, através de requerimento administrativo.

18 -) O controle jurisdicional das decisdes da
Administracdo Previdenciaria requer prévio requerimento administrativo,
como comprovacao da pretensao resistida, sob pena de extincdo do

processo por falta de interesse de agir.

19 -) A apresentagao incompleta de documentagao
nao constitui motivo de recusa do requerimento de beneficio, cujo
protocolo é direito liquido e certo do particular, em decorréncia do direito

de peticdo, assegurado constitucionalmente.

20 -) Como decorréncia do direito de peticao do
particular, a Administracdo Previdenciaria tem o dever-poder de decidir,
em ato administrativo escrito e motivado, sobre o requerimento
formulado no prazo de trinta dias, a contar do encerramento da
instrucdo do procedimento administrativo, nos termos do art. 49 da Lei
n°® 9.784/99, aplicavel ao processo administrativo de beneficio

previdenciario.
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21 -) Apds o ato de concessdo de beneficio, a
Administracdo Previdenciaria tem o prazo de quarenta e cinco dias (art.
41, § 6° da Lei n° 8.213/91) para materializar a decisado, através do

pagamento inicial da renda mensal inicial ao beneficiario.

22 -) No caso do requerimento de concessao de
beneficio, dado o carater vinculado do ato e o prejuizo que poderia
atingir toda a comunidade protegida, o atraso ou auséncia de decisao
da Administragdo equivale ao indeferimento do pedido (siléncio
negativo), o que faculta ao interessado o acesso ao controle

jurisdicional.
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