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RESUMO

De acordo com a ideologia Estatal vigente sdo estabelecidos uma série de direitos,
deveres, valores e principios conforme os objetivos que se buscam atingir e a
racionalidade da época, devendo ser observados pelo Poder Publico e pela
sociedade. No Estado Democrético de Direito sdo conferidos aos cidaddos uma
série de direitos, exigindo-se da Administracdo Publica uma atuacdo visando o
atendimento do interesse publico. A atividade administrativa, contudo, norteia-se por
um regime juridico, em que sao fixadas prerrogativas e sujeicbes a Administracéo.
Desta forma, ao mesmo tempo em que Ihe garante uma posicao privilegiada para
satisfazer o interesse publico, sua atividade é restringida pela vinculacdo ao Direito e
aos principios. No entanto, em razdo das constantes mudangas e anseios sociais e
pela propria impossibilidade do legislador em normatizar todas as situagdes em que
se exige a atividade administrativa, a lei delimita certos espagos de liberdade, nos
guais cabe ao Administrador, de acordo com a conveniéncia e oportunidade, fazer a
escolha mais adequada ao caso concreto. Esta discricionariedade administrativa,
contudo, ndo se confunde com a atuacao arbitraria e autoritaria da Administracéo
Publica, sendo imprescindivel a existéncia de limites e formas de controle, a fim de
conciliar a atividade administrativa com a satisfagcdo do interesse publico e a
obediéncia ao ordenamento juridico.

Palavras-chave: Discricionariedade. Abuso e desvio de poder. Limites. Controle dos
atos discricionarios.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 garante um Estado Democrético de Direito,
em que sdo estabelecidas metas, fins, garantias, principios, direitos e deveres que
devem ser observados e efetivados pelo Poder Publico para o povo.

Para a execucdo desta tarefa, a Administracdo Publica deve ser
regulamentada e a ela devem ser garantidas ferramentas a fim de fazer prevalecer o
interesse publico e concretizar os anseios da sociedade e as normas constitucionais.

Assim, a atuacdo administrativa é pautada em um regime juridico-
administrativo que Ihe garante certas prerrogativas, mas sujeita sua atuacdo a
obediéncia de determinados limites.

Dentre estes limites, o principio da legalidade merece especial destaque,
tendo em vista que impde a Administragcdo Publica uma atuacdo sempre em
conformidade e nos limites das previsdes legais.

No entanto, diante da dindmica social e, até mesmo, pelo desejo de néo se
engessar completamente a atividade da Administracéo, o legislador confere espacos
de liberdade para a Administracdo, diante do caso concreto e conforme a
conveniéncia e oportunidade, optar pela decisdo mais apropriada.

Esta atuacéo, chamada de discricionariedade, ndo pode ser confundida com
o0 poder arbitrario e a livre atuacdo dos administradores, visto que este espaco de
liberdade deve respeitar todas as demais sujeicbes a que se submete a
Administracéo.

Na prética, contudo, os detentores deste poder-dever discricionario o
utilizam para fins diversos daqueles previstos em lei e desejados pelo ordenamento.
Por isso, é fundamental que exista certo controle desta atividade, a fim de garantir
gue a atuacdo administrativa busque sempre a realizacdo do interesse publico e
atue conforme o Direito.

Diante disto, pode-se perceber que surgem contradi¢des, visto que, de um
lado este ambito de discricionariedade é essencial diante da dinamicidade e das
exigéncias da populacédo, que implicam na busca, pela Administracdo, por medidas
rapidas e eficientes. Por outro lado, estas exigéncias e a discricionariedade né&o
podem implicar na afronta a lei, sendo imprescindivel certo controle.

Partindo destas premissas, o objetivo deste trabalho é apresentar um

panorama sobre a atividade discricionaria e a impossibilidade de se confundir com a



atuacao arbitraria, para entdo esclarecer os limites e a importancia de formas de
controle.

Sendo assim, inicialmente serdo expostas premissas para a compreensao
do Estado Democratico de Direito, do regime ao qual se submete a Administracao
Publica e, em especial, alguns principios que norteiam a atividade do Poder Publico.

No segundo capitulo, abordar-se-a, propriamente, a questdo da
discricionariedade administrativa e suas distingdes para formas de abuso de poder,

para entdo descrever algumas formas de controle e seus limites.



2 A ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1 O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

A sociedade, com o transcorrer do tempo, passa por diversas alteracdes e, a
cada momento histérico, exige que o Poder Publico assuma diferentes composicoes.

De acordo com Maria Goretti Dal Bosco, sdo as pressdes sociais de
natureza politica, econémica, social, ideoldgica e cultural que fazem com que o
Estado nasca, se desenvolva e se transforme™.

Para atender as demandas da populacdo, e a prépria organizacdo da
sociedade, o Estado atua por meio da atividade administrativa que pode variar
conforme cada modelo estatal, seus principios e finalidades.

Desta forma, o Direito Administrativo e a Administragdo Publica sao
estruturados com base no arranjo institucional, nas atribuicbes e metas que
conduzem a vida publica em determinado Estado. Além disso, estes valores também
delimitam o exercicio da autoridade estatal em busca da realizacdo de seus fins.

Miguel Sanchez Moron, ao tratar da fungcéo executiva atribuida ao governo e,
indiretamente a Administracdo Publica, esclarece que:

a Administracdo é, pois, aquela instituicdo publica que singulariza (e se
legitima) por sua funcéo de servigo (com objetividade) aos interesses gerais.
(...) Em outras palavras, a Administracdo é uma organizacdo destinada ao
servico da sociedade, do bem comum e dos interesses gerais definidos
pelas normas juridica e pelos 6rgdos do governo democraticamente eleitos
(direta ou indiretamente) pelos cidadéos (...). Uma organizagéo profissional

e capaz de realizar e gerir (melhor ou pior na pratica) com objetividade as
atividades e servigcos que requerem o interesse geralz.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o Brasil adotou o
modelo do Estado Democratico de Direito, em que o Estado, segundo Thiago Lima

Breus, esta:

! DAL BOSCO, Maria Goretti. Discricionariedade em politicas ptblicas. Curitiba: Jurua, 2007, p. 121.

> MORON, Miguel Sanchez. Discrecionalidad administrativa y control judicial. Madrid: Tecnos, 1995,
p. 99/100. Tradugéo livre. “La Administracion es, pues, aquella institucion publica que se singulariza
(y se legitima) por su funcidon de servicio (con objetividad) de los intereses generales. (...) En otras
palabras, la Administracion es una organizacion destinada al servicio de la sociedad, del bien comun,
de los intereses generales que han sido definidos por las normas juridicas y, en el marco de las
mismas, por los érganos gubernativos democraticamente elegidos (de manera directa o indirecta) por
los ciudadanos (...). Una organizacion, por lo demas, profesionalizada y capaz de realizar y gestionar
(mejor o peor en la practica) con objetividad las actividades y servicios que requiere el interés
general’.



diretamente vinculado ao atendimento de uma série de objetivos
axiologicos, relacionados a progressiva promocgdo de determinados fins,
como a superacdo das desigualdades material (...), realizacdo de uma
justica substancial e a salvaguarda da democracia®.

No Estado Democratico de Direito atribui-se ao Estado uma série de
responsabilidades, como atendimento a salde, educacdo e seguranca, aliada a
participacdo democréatica.

De acordo com Ana Paula de Barcellos, valores e opcdes politicas foram
introduzidos na Constituicdo com status juridico elevado, hierarquicamente superior,
vinculantes aos governos, & Administracéo Publica e & sociedade”.

A legitimidade da atuacdo do Estado passa a se dar pela realizacdo de
finalidades coletivas, que sédo alcancadas de forma programada, com o auxilio da
populacao e que estao estabelecidas na Constitui¢éo.

O administrador publico esta vinculado ao atendimento dos interesses dos
cidadaos, os quais, além de terem direito a satisfacdo de suas necessidades, devem
poder, livremente, realizar suas escolhas e participar das decisdes publicas. Nesse
mesmo sentido, ndo mais a natureza do poder da Administracdao Publica legitima a
atividade estatal, mas “a qualidade dos métodos que emprega, como diregdo publica
e participacdo do usuario”.

Além disso, os principios constitucionais passam a limitar e a vincular a
atividade estatal, impedindo sua violacdo. As fungdes estatais sofrem, portanto, uma
ampliagc&o, assim como 0s mecanismos de realizagcdo de seus fins e os instrumentos
juridicos de controle®.

O Direito Administrativo, em face de todas as mudancas nos modelos
estatais, também teve que se adaptar. A Administracéo Publica deixa de se basear

apenas em prerrogativas autoritarias, finalidades abstratas e regras juridicas

¥ BREUS, Thiago Lima. Politicas Publicas no Estado Constitucional: problematica da concretizacao
dos Direitos Fundamentais pela Administracdo Publica brasileira contemporéanea. Belo Horizonte:
F6érum, 2007, p. 23. Thiago Lima Breus diferencia o Estado de Direito do Estado Constitucional,
resumidamente, no sentido de que este tem objetivos mais concretos e € baseado em principios,
enquanto aquele é fundamentado estritamente nas leis. Para os fins deste trabalho sera utilizado o
termo Estado Democrético de Direito como sendo o modelo adotado nos dias atuais.

* BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas
publicas. In: Revista de direito administrativo, v. 240, abr/jun, 2005, trimestral, RJ: Editora Renovar, p.
83-103, p. 86.

°> DAL BOSCO, Maria Goretti. Discricionariedade em politicas publicas, p. 137 e 139.

® BREUS, Thiago Lima. Politicas Publicas no Estado Constitucional: problematica da concretizac&o
dos Direitos Fundamentais pela Administragéo Publica brasileira contemporanea, p. 24.



especificas, para, no Estado Democrético de Direito, ter objetivos concretos e se
submeter a todo o ordenamento juridico.

Busca-se, desta forma, reduzir o quadro de desigualdade e autoritarismo. O
sistema juridico adquire funcdo programatica, com o estabelecimento de condi¢cdes
sociais e econdmicas a serem alcancadas, que visam a salvaguardar os requisitos
minimos para uma vida digna de cada cidad&o’.

Diante deste quadro, é importante estabelecer um regime juridico-
administrativo, que reune caracteristicas tipificadoras do Direito Administrativo e
garantem a Administracdo Publica uma posicéo privilegiada, a fim de cumprir seus

deveres constitucionais.

2.2 O REGIME JURIDICO ADMINISTRATIVO

De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o Direito Administrativo se
funda em propostas opostas. De um lado deve proteger os direitos individuais
perante o Estado, por outro lado deve satisfazer os interesses coletivos, por meio de
prerrogativas e privilégios®.

Assim, sdo estabelecidos poderes, deveres e direitos a Administracao
Publica para que ela possa cumprir sua funcéo e atender ao interesse publico.

Desde logo € importante estabelecer o que se compreendera por “interesse
publico” neste trabalho. O interesse publico ndo € um conceito fixo e imutavel, uma
vez que conforme o tempo e o local em que se insere pode adquirir diferentes
conotagcbes. Da mesma forma, a doutrina e a jurisprudéncia ndo sao unanimes
qguanto ao tema, Marcal Justen Filho, inclusive, entende que ha uma pluralidade de
interesses publicos®.

Na linha do pensamento de Celso Anténio Bandeira de Mello, o qual sera
adotado nesta pesquisa, o interesse publico € o foco da atividade administrativa, o

objeto buscado por meio do exercicio da fungdo publica.

" BREUS, Thiago Lima. Politicas Publicas no Estado Constitucional: problematica da concretizacdo
dos Direitos Fundamentais pela Administracéo Publica brasileira contemporanea, p. 157.

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 24. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 62

® JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 7. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Forum,
2011, p. 114.



Este interesse ndo é, para o autor, a somatoria dos interesses individuais,
mas o interesse do todo, € um interesse que nao deixa de ser pessoal, mas surge
enquanto o individuo é parte da coletividade ™.

Dentro do contexto das atividades estatais, e dos poderes e deveres que
incumbem a Administracdo Publica, se insere o regime juridico administrativo que,
segundo Marcal Justen Filho, € um conjunto de normas juridicas que regula a
atividade e a organizacdo desempenhadas em prol do interesse coletivo. Estas
normas sdo indisponiveis e vinculadas a satisfacéo de fins pré-determinados™.

A fim de assegurar as liberdades individuais s@o estabelecidos limites a
Administracdo Publica, como a observancia do ordenamento juridico, enquanto que
para garantir a concretizacdo de seus fins, lhe sdo outorgadas prerrogativas e
privilégios.

Estas prerrogativas e sujeicbes que comp0de o regime juridico administrativo
sdo baseadas em principios e regras juridicas. Além disso, tendo em vista que a
Administracdo Publica est4 a servico do publico, sendo um instrumento para o
interesse geral®®, a atividade estatal, por meio do exercicio de suas prerrogativas,
somente se legitima quando, e na medida em que, objetive cumprir os deveres que 0
ordenamento juridico Ihe impde.

As prerrogativas podem ser definidas, de acordo com José Cretella Junior,

como

as regalias usufruidas pela Administracdo, na relacdo juridico-
administrativa, derrogando o direito comum diante do administrador, ou em
outras palavras, sdo as faculdades especiais conferidas a Administracao,
quando se decide a agir contra o particular'®.

Dentre as prerrogativas administrativas podem ser citados o Poder de
Policia, a autotutela e a autoexecutoriedade de seus atos, o poder de ocupar
temporariamente imoveis alheios e de aplicar san¢cdes, a rescisdo unilateral de

contratos e a presuncgéo de veracidade de seus atos.

1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2010, p. 59.

Y JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 104.

2 TORNARIA, Felipe Rotondo. Derechos Fundamentales Y Administracion Puablica. In: REIS, Jorge
Renato dos; LEAL, Rogério Gesta (Orgs.). Direitos Sociais e Politicas Publicas: desafios
contemporaneos. Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 2006, p. 1587-1602, p. 1588.

¥ CRETELLA JUNIOR, José. Os canones do direito administrativo. In: Revista de Informacéo
legislativa, ano 25, n. 97, jan/mar, 1988, trimestral, Brasilia: Senado Federal, p. 5-52, p. 23.
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Por sua vez, as sujeicbes configuram-se como limites impostos a
Administracdo Publica, que deve se ater aos fins e principios previamente
delimitados, sob pena de nulidade do ato administrativo®® ou responsabilidade do
administrador®®.

Desta forma, importante estabelecer que o regime juridico administrativo,
regulador da atuacdo administrativa, deve ser pautado pelo equilibrio entre
privilégios e limites conferidos a Administracdo Publica’®, para que esta possa
satisfazer os interesses publicos dentro dos limites do ordenamento e de forma a
permitir seu controle.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello o regime juridico administrativo é
composto por um conjunto de principios peculiares do Direito Administrativo, que
guardam relacédo logica de coeréncia entre si. Segundo o autor, “funcédo publica, no
Estado Democratico de Direito, é a atividade exercida no cumprimento do dever de
alcancar o interesse publico”’, sendo esta a principal finalidade do Estado.

Relevante destacar dois principios que norteiam a teoria do autor.
Primeiramente, fala-se na supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado, que permite a protecdo do interesse publico por meio da posi¢céao
privilegiada e de superioridade do oOrgdo responsavel nas relagbes com os
particulares, acarretando em uma verticalidade nas relacdes entre a Administracao
Publica e o particular. Esta situacdo é condicdo para que os interesses publicos
conflitantes possam ser gerenciados.

Estes poderes conferidos a Administracdo Publica, no entanto, sé se
legitimam na medida em que atendam o interesse publico®®.

O segundo principio é a indisponibilidade do interesse publico, que vincula a
atuacdo dos oOrgaos administrativos a limites e principios que devem ser
respeitados®®.

A Administracdo Publica, portanto, detém uma posicdo diferenciada do

particular, na medida em que possui alguns poderes que Ihe permitem e auxiliam na

1% 0 termo “ato administrativo”, ao longo do trabalho, ndo sera utilizado em sentido estrito, mas
Psretende—se referir a todos os atos realizados pela Administracéo Publica.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 62/63.
® GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de direito administrativo.
Traducao de Arnaldo Setti. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1990, p. 54/55.
" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo, p. 52 e 29.
' BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo, p. 70/72.
9 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo, p. 74/75.
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realizacdo do interesse publico, mas, por outro lado, € limitada pelas previsdes

legais e pelos principios constitucionais.

2.3 OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS E ADMINISTRATIVOS

Os principios, a partir da Constituicdo de 1988, tomaram especial relevancia
no ordenamento juridico brasileiro. Neste sentido, Inocéncio Martires Coelho leciona
gue o sistema constitucional no Brasil retne principios e regras a fim de garantir a
unidade e a ordem, em busca da consecuc&o de fins?.

Robert Alexy entende que os principios sdo “mandatos de otimizacéo”, ou
seja, sdo normas que, dentro das possibilidades juridicas e reais existentes, devem
ser cumpridas na maior medida possivel?.

Os principios sdo normas abstratas que indicam fins e valores, selecionados
pelo constituinte e, ao decorrer do tempo, pelos aplicadores do direito, os quais
conferem coeréncia e unidade ao sistema, ditam padrées a serem observados,
devendo ser aplicados e observados por todos.

A Constituicdo vigente, explicita ou implicitamente, elenca uma série de
principios, alguns dos quais serdo brevemente pontuados neste momento.

Tendo em vista que a Administracdo atua em nome da sociedade, com
vistas a realizar o interesse publico, se coloca, primeiramente, o principio da
impessoalidade.

Este principio possui duas facetas. Em relacdo aos administrados, o
principio impde a Administracdo Publica uma atividade que nao vise prejudicar ou
beneficiar determinadas pessoas, ou seja, se relaciona a finalidade publica, pois a
atividade administrativa deve sempre buscar a realizacdo do interesse publico.

Ja do ponto de vista interno da Administracdo, significa dizer que quem
pratica os atos sera sempre o0 Orgdo ou entidade administrativa e ndo o0s
funcionarios. A Constitui¢céo, inclusive, veda a promogéao pessoal de autoridades que

realizam os atos (art.37, paragrafo 1°)%,

> MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de direito constitucional. 4. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 876.

2L ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1997, p. 86.

?2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 68.
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Nao obstante a previsdo constitucional sobre a impessoalidade, por
exemplo, para que a populacdo possa controlar e ter acesso aos atos
administrativos, garantindo a correta aplicacédo da lei e dos principios, € preciso que
seja dada a eles a devida publicidade.

Neste cenario, o principio da publicidade exige que a todos os atos
administrativos, com excecdo das hipoteses sigilosas ou outras expressamente
previstas em lei, seja dada ampla divulgacédo. Esta previsdo evita que sejam feitas
manobras ou favorecimentos na Administracdo Publica, de forma que todos tem
amplo conhecimento da atividade administrativa e podem, eventualmente, impugna-
los.

A mera publicidade do ato, contudo, ndo garante a possibilidade de controle,
pois, a ndo ser nos casos evidentemente contrarios a lei, ndo haveria possibilidade
de questionamento. Por isso, o principio da motivagao € essencial para o controle da
atuacao administrativa.

Assim, ndo basta a Administracdo realizar determinado ato, ela deve
explicitar as razdes de fato e de direito que levaram a esta atuacao, é a justificativa
do Poder Publico dos motivos que originaram as decisbes, garantindo a
possibilidade de conferéncia da adequacéo aos demais principios administrativos.

Por meio da motivacao dos atos administrativos € possivel realizar o controle
de legalidade, sem o0 qual a Administracdo teria amplos poderes para atuar em
desacordo aos interesses da coletividade e ao ordenamento juridico.

Outro principio expressamente previsto na Constituicdo Federal € o da
moralidade administrativa, que determina a observancia da moral, da ética, dos bons
costumes, dos principios de justica e da honestidade, seja pela Administracado, seja
pelos administrados quando em relagdo com a Administracao.

Egon Bockmann Moreira, aos discorrer sobre o principio da moralidade,
defende que o prestigio a moralidade é inerente ao Estado Democratico, mas nao
implica na “regéncia estrita do ordenamento juridico pelo regramento moral”. O autor
entende que determinados parametros morais incidem no ordenamento juridico e
devem ser analisados sob a logica juridica, mas de forma alguma o agente publico
pode desprezar as normas positivadas a fim de adotar uma conduta estritamente

baseada em sua moral?.

* MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo — Principios Constitucionais e a Lei
9.784/1999. 32 ed. atualizada, revista e aumentada. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 100/103.
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Diante da maleabilidade e da falta de definicdo precisa de alguns principios
e ideais constitucionais, bem como da possibilidade de conflito entre as normas do
ordenamento juridico, os principios da razoabilidade e da proporcionalidade
adquirem especial importancia.

A atividade administrativa, ainda que diante de determinadas lacunas legais
ou de conflitos entre normas, nao é desprovida de limites para atuar e escolher. Isto
porque, a atuacdo da Administracéo Publica deve ser razoavel, l6gica e congruente.

Estes principios s@o bastante visiveis na questdo da discricionariedade, que

serd tratada adiante. Segundo Agustin A. Gordillo,

a decisdo “discricionaria” do funcionario sera ilegitima, apesar de nao
transgredir nenhuma norma concreta e expressa, se € ‘irrazoavel’, o que
pode ocorrer, principalmente, quando: (...)

¢) ndo guarde uma propor¢do adequada entre 0S meios que emprega e 0
fim que a lei deseja alcancar (...)*".

Assim, a razoabilidade visa compatibilizar interesses e razdes, buscando
atender os interesses publicos, sem contrariar a realidade fatica, o senso comum e
as regras técnicas®.

A proporcionalidade, por sua vez, prevé o equilibrio entre os meios utilizados
e os fins buscados, ou seja, entre a atividade administrativa e a situacéo que lhe deu
origem. A escolha administrativa, portanto, ndo pode ir além ou aquém do
necessario para atingir seus fins e deve considerar, da mesma forma, os sacrificios e
beneficios resultantes®.

A Administracdo Publica, sendo assim, deve agir de forma sensata,
plausivel, adequada, em conformidade com o ordenamento juridico, com o caso
concreto e com as necessidades a serem atendidas ou benfeitorias que devem ser
prestadas.

A Constituicdo, apesar de determinar uma série de procedimentos e
principios a serem observados, que podem desacelerar e burocratizar a atividade da

Administracdo, exige uma atuacao eficiente do Poder Publico.

* GORDILLO, Agustin A. Principios gerais de direito publico. Tradugcédo de Marco Aurélio Greco. Sédo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1977, p. 183/184.

> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte
9eral e parte especial. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2003, p. 97/98.

°® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte
geral e parte especial, p. 98/99.
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O principio da eficiéncia, portanto, prevé a atividade otimizada, empenhada,
a fim de efetivar as necessidades da populacédo. A eficiéncia, segundo Hely Lopes
Meirelles, € um dever da Administracdo Publica e envolve ndo sO a produtividade
dos servidores, mas também a perfeicdo do trabalho e a adequacao aos fins?’.

Por fim, o principio da legalidade. Este principio, um dos mais relevantes do
nosso ordenamento, representa uma garantia aos direitos individuais, na medida em
que “a lei, a0 mesmo tempo em que os define, estabelece também limites da
atuacao administrativa que tenha por objeto a restricdo ao exercicio de tais direitos
em beneficio da coletividade”?®.

O principio da legalidade possui duas leituras diferentes, dependendo
se a relacdo € administrativa ou particular. Em relacdo a este, a previsdo € no
sentido de que lhe é permitido fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe, enquanto aos
entes publicos s6 € permitido agir dentro do estritamente estabelecido em lei.

Neste sentido, enquanto ao particular a ideia é a autonomia da
vontade, a Administracdo Publica depende, para atuar, de previsao legal.

A abrangéncia do principio da legalidade, no entanto, ndo deve se
restringir a lei formal. Carmen Ldcia Antunes Rocha, ao explicar sobre o principio da
juridicidade, afirma que ele caracteriza o direito em seu momento dinamico, ou seja,
cabe aos administradores concretizar os efeitos previstos nas normas juridicas, de
forma que o direito posto ndo se modifica, mas ele se adapta a atividade realizada.

Ampliam-se, desta maneira, os limites do principio da legalidade, que
vincula a atividade administrativa ndo so a lei formal, mas a todo ordenamento
juridico, aos valores, principios, cultura e regras, buscando sempre a concretizacéo
das finalidades constitucionais.

Esta ideia € bastante relevante no tocante a discricionariedade
administrativa que serd tratada no préximo capitulo.

Isto porque, o legislador ndo é capaz de prever todas as situagfes em
gue se exigira a atuacdo da Administragdo Publica, tampouco o melhor meio de
consecucdo de seus fins e o momento adequado para tal. Diante desta possivel
lacuna nas previsdes legais, € que se insere o ambito de discricionariedade

administrativa.

?’ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, 32. ed. atualizado até a Emenda

Constitucional 51 de 14.02.2006 por Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo, José
Emmanuel Burle Filho, SP: Malheiros Editores, 2006, p. 96/97.
?® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 64.
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Em determinadas situacdes, portanto, a legislacdo deixa certa margem de
liberdade para que o administrador satisfaca a finalidade legal conforme o caso

concreto, a partir de um juizo subjetivo e pessoal?®.

9 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 962.
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3 DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA: RAZOES E FORMAS DE
CONTROLE

3.1 DISCRICIONARIEDADE E VINCULACAO

Conforme visto, o regime juridico administrativo garante a Administracao
Pudblica, para atingir seus fins e desempenhar sua funcdo, determinados poderes
especiais. Ao mesmo tempo, contudo, limita estes poderes, por meio da lei e dos
principios.

Assim, todas as situagdes que exigem a atuacdo do Poder Publico sao
previamente delineadas pela lei, no entanto, o grau de objetividade legalmente
estabelecido pode variar, definindo a classificacdo dos atos como vinculados ou
discricionarios.

Nas palavras de Celso Antbnio Bandeira de Mello,

em quaisquer situacdes juridicas pode-se reconhecer uma limitacdo que
delineia os confis de liberdade de um sujeito. Tal liberdade, entretanto, pode
ser mais ou menos ampla, em funcdo das pautas estabelecidas nos
dispositivos regedores da espécie®.

Destarte, o principio da legalidade, em especial, delimita a atuacdo do Poder
Publico aquelas hipoteses previstas em lei, de modo que, grande parte da atuacao
administrativa se diz vinculada. Isto significa que a lei, previamente, ndo deixa
opcdes ao administrador, exigindo determinada atuacdo diante do preenchimento
das condi¢fes descritas.

A lei, neste caso, predetermina com conceitos precisos e objetivos a conduta
unica e obrigatéria a ser adotada pelo administrador diante da situacdo nela
prevista®.

O ato vinculado € caracterizado por sua predominancia de requisitos na lei,
pois, ndo raras vezes, sobre alguns aspectos do ato, a Administracdo tera certa

liberdade, n&o retirando o carater de vinculagao.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Grandes temas de direito administrativo. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2010, p. 37.
¥ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Grandes temas de direito administrativo, p. 58.
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Por exemplo, quando o cidaddo completa 70 anos deve ser
compulsoriamente aposentado. Isto quer dizer que ndo ha opcdo para a
Administracdo Publica em relagdo a este sujeito a ndo ser aposenta-lo.

Da mesma forma, em concurso publico, caso o candidato seja aprovado
dentro do niumero de vagas estabelecido no Edital ele tem direito a ser nomeado,
ainda que ndo imediatamente, mas dentro do prazo de validade do concurso.

Disto € possivel perceber que, no caso dos atos vinculados, o particular
possui “um direito subjetivo de exigir da autoridade a edicdo de determinado ato, sob
pena de, ndo o fazendo, sujeitar-se a corregdo judicial’®.

No entanto, o legislador ndo é capaz de prever todas as situacdes e
solugBes que exigem a atuacdo da Administracdo Publica, o que, inclusive, ndo seria
sequer desejado na medida em que engessaria por completo a atividade
administrativa.

A atividade administrativa, de acordo com Miguel Sanchez Moron, ndo se
resume a mera execucdo da lei, consistindo, na realidade, na geréncia dos
interesses publicos, satisfazendo as expectativas da sociedade, por meio da
aplicacdo da lei®*. Nas palavras de Almiro do Couto e Silva “a sujeicdo da acgéo
estatal a lei ndo significa sempre execucdo automatica dos preceitos que a
integram”*,

E, diante da complexa realidade, “da alta tecnicidade das relagOes
contemporaneas e dos riscos a que a sociedade esta sujeita’®, um espaco em que
0 administrador possa atuar com certa liberdade é imprescindivel.

O ordenamento né&o restringe, portanto, todos os aspectos da atuacao da
Administragcdo, de forma que a lei confere certa margem de liberdade de deciséo
perante o caso concreto em determinadas situacfes, ao que se denomina

discricionariedade.

% p| PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, p. 214.
% MORON, Miguel Sanchez. Discrecionalidad administrativa y control judicial, p. 31. Traducéo livre.
“(...) la actividad administrativa no puede identificarse con la mera ejecucion de la ley, como podria
deducirse de una <<magnificacion fetichista de esta ultima>>, sino que consiste en la gestién de los
intereses publicos (o en la satisfaccidn de las aspiraciones de la colectividad) aplicando las leyes”.
¥ COUTO E SILVA, Almiro do. Poder discricionario no direito administrativo brasileiro. In: Revista de
direito administrativo, v. 179/180, jan/jun, 1990, trimestral, Rio de Janeiro: Editora Renovar, p. 51-67,
. 52.
% GUERRA, Sérgio. Discricionariedade administrativa — limitacfes da vinculacdo legalitaria e
propostoas pés-positivistas. In: ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de
Azevedo (Coord.). Direito administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012, p.
205-240, p. 210.
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Segundo Almiro do Couto e Silva

ao fixarem as leis as diferentes competéncias dos érgédos do Estado, se
muitas vezes indicam com exatidao milimétrica qual devera ser a conduta
do agente publico, em numerosissimas outras Ihe outorgam consideravel
faixa de liberdade, a qual pode consistir ndo sé na faculdade de praticar ou
de deixar de praticar certo ato, como também no poder, dentro dos limites
legais, de escolher no rol das providéncias possiveis aquela que lhe parecer
mais adequada a situacgéo concreta. (...)

Este poder de escolha que, dentro dos limites legalmente estabelecidos tem
0 agente do Estado entre duas ou mais alternativas, na realizagdo da acéo
estatal, € que se chama poder discricionario®.

Celso Antbnio Bandeira de Mello define a discricionariedade da seguinte

forma:

a margem de liberdade que remanesca ao administrador para eleger,
segundo critérios consistentes de razoabilidade, um, dentre pelo menos dois
comportamentos, cabiveis perante cada caso concreto, a fim de cumprir o
dever de adotar a solu¢cdo mais adequada & satisfac@o da finalidade legal,
guando, por for¢a da fluidez das expressdes da lei ou da liberdade conferida
no mandamento, dela ndo se possa extrair objetivamente uma solucéo
univoca para a situacéo vertente.

Haveria atuacao discricionaria quando, em decorréncia do modo pelo qual o
Direito regulou a atuagdo administrativa, resulta para o administrador um
campo de liberdade em cujo interior cabe interferéncia de uma apreciacdo
subjetiva sua quanto & maneira de proceder, nos casos concretos,
assistindo-lhe, entéo, sobre eles prover na conformidade de uma intelecc¢éo,
cujo acerto seja irredutivel a objetividade e ou segundo critérios de
conveniéncia e oportunidade administrativa®’.

O autor entende, a partir dos ensinamentos de Afonso Rodrigues Queiro,
gue a discricionariedade reafirma o regime de divisdo dos trés Poderes, pois caso o
legislador tivesse que individualizar a lei, ndo mais crid-la de forma abstrata, estaria

invadindo a esfera do poder administrativo®.

% COUTO E SILVA, Almiro do. Poder discricionario no direito administrativo brasileiro, p. 54.

3" BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 973 e 09. O autor define,
em outro momento do livro, a discricionariedade como sendo “a margem de liberdade conferida pela
lei ao administrador a fim de que este cumpra o dever de integrar com sua vontade ou juizo a norma
juridica, diante do caso concreto, segundo critérios subjetivos préprios, a fim de dar satisfacdo aos
objetivos consagrados no sistema legal”. BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito
administrativo, p. 432/433. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em sentido bastante similar, entende que “o
legislador, ndo tendo condicdes de prever e avaliar todas as situacdes possiveis, € obrigado a deixar
certa margem de liberdade para a Administracdo apreciar os casos concretos segundo critérios
proprios e escolher, entre varias alternativas, aquela que lhe pareca mais adequada para a protecao
do interesse publico que a lei lhe atribui”. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade
administrativa na Constituicdo de 1988. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2001, p. 14.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Grandes temas de direito administrativo, p. 39.
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Maria Sylvia Di Pietro assim justifica a existéncia deste ambito de liberdade,

do ponto de vista prético:

guer para evitar 0 automatismo que ocorreria fatalmente se os agentes
administrativos ndo tivessem sendo que aplicar rigorosamente as normas
preestabelecidas, quer para suprir a impossibilidade em que se encontra o
legislador de prever todas as situacfes possiveis que o administrador tera
gue enfrentar, isto sem falar que a discricionariedade é indispensavel para
permitir o poder de iniciativa da Administracdo, necessario para atender as
infinitas, complexas e sempre crescentes necessidades coletivas. A
dindmica do interesse publico exige flexibilidade de atuagdo, com a qual
pode revelar-se incompativel o moroso procedimento de elaboracdo das
leis™®.

Neste mesmo sentido, Celso Anténio Bandeira de Mello, afirma que diante
da “realidade polifacética dos fatos e circunstancias da vida’ a satisfacdo da
finalidade prevista em lei exige a possibilidade de se tomarem diferentes
providéncias conforme o caso concreto®.

Marcal Justen Filho complementa esta ideia, lecionando que a
discricionariedade nao teria espago “‘em um Estado autoritario, em quem o
governante impusesse sua vontade simplesmente por ser titular do poder de fato”,
assim ela ndo se justifica apenas pela impossibilidade de o legislador prever todas
as situagdes, mas também pelo fato de vivermos num Estado Democratico de Direito
em que é necessario um instituto capaz de “formalizar e adequar a autonomia das
escolhas do administrador publico pela supremacia do principio da legalidade”**.

A discricionariedade, desta forma, pode ser entendida como a margem de
liberdade que a Administracdo detém, de acordo com o bindmio “conveniéncia
(momento) e oportunidade (utilidade/adequacao)’, para, diante do caso concreto,
escolher a melhor solugéo, dentre aquelas véalidas para o direito, a fim de satisfazer
a finalidade publica.

Neste caso, cabe ao administrador, diante da possibilidade conferida pela
lei, identificar no caso concreto, sopesando as circunstancias presentes e as
solu¢des possiveis, a medida mais propicia a atender a finalidade legal, aguela que
|42

seja conveniente e oportuna, sem se desviar do objetivo lega Cabe a

¥ pj PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, p. 215.

““ BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Grandes temas de direito administrativo, p. 59.

* JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 9. ed. rev., atual e ampl. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2013, p. 241.

“2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Grandes temas de direito administrativo, p. 58.
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Administracdo Publica, quando assim a lei prevé, decidir se e quando agir, assim
como optar por aguelas alternativas legalmente viaveis.

Esta liberdade, contudo, ndo € plena, ela se encontra restrita pela propria lei,
gue estabelece determinados espacos para uma atuacdo mais livre do
administrador. Isto quer dizer que, ainda dentro deste espaco de discricionariedade,
a atuacao administrativa se vé limitada por principios, pelo ordenamento juridico,
pelo proprio espaco que a lei previu para esta forma de atuacéo e, principalmente,
deve estar sempre voltada a realizacdo do interesse publico.

Assim, “a atuagcdo livre da Administracdo € previamente legitimada pelo

legislador™®®

, a lei confere o0 espaco para a discricionariedade e também o restringe
em determinados aspectos, vinculando-os a ela. Segundo Sérgio Guerra, a lei prevé
espacos de atuacao discricionaria do Poder Publico, para a concretizacao da propria
lei®,

Este poder®, por conseguinte, s6 se legitima e tem validade quando
exercido dentro do limite da lei, € um “poder sob a lei”“°.

A Administracao Publica pode escolher, diante do caso concreto e conforme
critérios de conveniéncia, oportunidade, justica e equidade, a melhor solugdo dentre
aquelas opcdes validas perante o direito?’. Ou seja, ainda que o administrador tenha
a possibilidade de escolher, ele deve optar dentre aqueles possibilidades existentes
no proprio espaco deixado pela lei e nunca podera ser algo ilegal ou contrario ao
ordenamento juridico.

A atuacdo discricionaria ndo se confunde, por conseguinte, com a decisdo
baseada exclusivamente no livre-arbitrio da Administracdo Publica*, vez que
determinados elementos do ato administrativo serdo sempre vinculados, como a
competéncia e a finalidade, e a propria lei impde limites negativos e principios a

serem observados.

“3 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, p. 215.

* GUERRA, Sérgio. Discricionariedade administrativa — Limitagdes da vinculacdo legalitaria e
propostas pos-positivistas, p. 214.

“5 Celso Anténio Bandeira de Mello entende que a express&o “poder discricionario” é equivocada, na
medida em que a Administrac@o Publica tem como fun¢do a concretizacdo da finalidade publica e os
poderes que lhe sdo concedidos séo instrumentos para cumprimento deste dever. H4, portanto, um
dever discricionario. Neste trabalho, contudo, usaremos o termo poder discriciondrio
indiscriminadamente, como sendo o d&mbito de liberdade concedido aos administradores, regulado e
delimitado pela propria lei, Ver: BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Discricionariedade e controle
jurisdicional. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 14/16.

*® COUTO E SILVA, Almiro do. Poder discricionario no direito administrativo brasileiro, p. 54.

*" DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, p. 214.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 436.
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Para Marcal Justen Filho

a autonomia deciséria da autoridade estatal ndo se desenvolve fora ou
acima das normas juridicas. E criada pelo ordenamento juridico, que
determina as suas balizas. Em alguns casos, os limites a autonomia
consistem nos principios mais gerais, nos valores fundamentais. Em outros
casos, a norma instituidora da discricionariedade estabelece limites mais
precisos e determinados. Ha casos em que tais limites se traduzem em
requisitos para a escolha. Em outras situagfes, a norma veda a adocéo de
certas decisfes. Ha situacdes em que os limites se relacionam com a
escolha da oportunidade para decidir, enquanto ha outros casos em que a
restricdo envolve o contetido propriamente dito da decis&o a ser adotada”®.

Este ambito de liberdade conferido a Administracdo Publica, no entanto, cria
um paradoxo na sociedade. Ao mesmo tempo em que a complexa realidade exige
esta possibilidade de uma atuacdo conforme o0 caso concreto, com certa
maleabilidade, a sociedade busca reduzir a discricionariedade administrativa como
forma de conter a atuacéo arbitraria dos administradores.

Esta dualidade €, justamente, o ponto que se busca debater neste trabalho:
a imprescindibilidade do espaco discricionario e a existéncia de limites a esta

atuacéao.
3.2 AS RAZOES DO CONTROLE DA DISCRICIONARIEDADE

A lei confere a Administracdo, portanto, certas prerrogativas e a
possibilidade de uma atuacdo discricionaria, com o fim de realizar o interesse
publico e atender os anseios da populagcdo, de acordo com a época e as
necessidades.

O exercicio desta liberdade, no entanto, pode acarretar uma série de vicios
ou abusos, como a transgressao dos limites impostos pelo Direito, o abuso ou
desvio do poder discricionario, o ndo exercicio ou exercicio deficiente®® e o
autoritarismo.

Estas praticas, contudo, ndo se confundem com a atuacéao discricionaria que
nao pode servir de base para a realizagdo de atos ilicitos, em que pese ocorrerem,

mais comumente, no exercicio desta liberdade.

*9 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 243.
% COUTO E SILVA, Almiro do. Poder discricionario no direito administrativo brasileiro, p. 63.
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Por isso, a compreensdo do que consiste a discricionariedade e a sua
distincdo das formas de atuacdo ilicitas é fundamental para justificar a necessidade
de controle da atividade discricionaria da Administragéao.

Os vicios ocorrem, de acordo com Maria Goretti Dal Bosco, em razdo da
corrupcdo e da falta de compromissos com a eficiéncia da prestacdo publica.
Acrescenta a autora que a deficiéncia de fiscalizacdo da sociedade contribui para a
falta de efetividade da atividade administrativa®".

O desvio de poder se caracteriza quando a finalidade do ato praticado pela
Administracdo ndo estd em consonéancia com a finalidade legal, seja esta estrita
(prevista expressamente em lei) ou em sentido amplo (interesse publico) 2.

Ora, se o0s poderes conferidos a Administracdo tem um objetivo
predeterminado, todos os atos praticados no exercicio destas prerrogativas devem
buscar atingir aquela finalidade, de forma que “o ato que, por qualquer razéo, seja
direcionado a um fim distinto daquele que |he cumpriria alvejar estara eivado de
desvio de poder, sendo, pois, invalido. E que o “poder” — isto é, a competéncia, tera
sido desviado de seu destino préprio”°.

Este desvio de poder, de acordo com Celso Antdnio Bandeira de Mello, pode
ocorrer de duas formas. Em primeiro lugar quando a finalidade do ato n&o é publica,
ou seja, 0 ato é praticado visando atingir qualquer objetivo alheio aqueles que o
Direito prevé para as atividades estatais. A segunda hipétese é a pratica do ato,
ainda que norteado para atender ao fim publico, por meio inidéneo™*, também
chamado de desvio de procedimento, por Marcal Justen Filho™.

Maria Sylvia Di Pietro leciona que a lei confere a Administracao
determinados poderes em vistas a atender ao interesse geral, em conformidade ao

principio da supremacia do interesse publico sobre o privado. No entanto,

se, ao usar de tais poderes, a autoridade administrativa objetiva prejudicar
um inimigo politico, beneficiar um amigo, conseguir vantagens pessoais
para si ou para terceiros, estara fazendo prevalecer o interesse individual
sobre o interesse publico e, em consequéncia, estara se desviando da
finalidade publica prevista na lei. Dai o vicio do desvio do poder ou desvio
de finalidade, que torna o ato ilegal®.

> DAL BOSCO, Maria Goretti. Discricionariedade em politicas publicas, p.312/313.

°2 p| PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, p. 212.

3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Grandes temas de direito administrativo, p. 62.
>* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Grandes temas de direito administrativo, p. 62.
% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 451.

° DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo, p. 67. Grifos no original.
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A arbitrariedade ou autoritarismo, segundo Almiro do Couto e Silva também
nao se confunde com o poder discricionario, pois aquele € um poder ilimitado,
“nogao que briga com a do Estado de Direito e com o principio da legalidade que é
dela decorrente”’. Ao agir arbitrariamente, de acordo com Celso Antdnio Bandeira
de Mello, o administrador agride a ordem juridica, age fora dos limites legais 2.

Miguel Sanchez Moron explica que a discricionariedade e a arbitrariedade
podem ser distinguidas, por exemplo, em razdo da existéncia ou ndo de motivacao e
fundamentacdo na decis&o. Isto, pois 0 ato desacompanhado de motivagdo ou
aquele cuja fundamentagdo néo é clara e suficiente sao, desde logo, arbitrarios e
n&o detém mais presuncéo de legalidade®.

Outros vicios que podem surgir com 0 ato administrativo sdo o desrespeito
aos limites fixados em lei para a atuacdo discricionaria e a omissdo do agente
guando instituido de poder discricionario ou a sua atuagao deficitaria.

Em um mundo ideal a distincdo entre a discricionariedade e o abuso de
poder seria evidente e ndo haveria razdes para o controle da atividade discricionaria,
na medida em que o abuso ndo ocorreria. No entanto, na sociedade atual o limite
entre essas formas de atuagdo nem sempre € observado.

A fim de limitar/cassar estes atos eivados de vicios e praticados com abuso
do poder, visando conciliar os interesses dos cidadaos e garantindo-lhes a protecao
juridica adequada, sem restringir de forma absoluta a atuacdo da Administracdo
Publica, para que ela tenha condicdes de realizar as prestacdes que |he cabem, é
necessario haver um controle da atuagdo administrativa.

Este controle surge, especialmente, no momento em que a liberdade
garantida ao administrador para decidir ndo o exime da necessidade de atingir os
fins publicos e de obedecer as sujeicfes impostas pela lei e pelo Direito, de forma
que a discricionariedade deixou de ser considerada como “ato de império”, em que
n&o se admitia controle®.

O controle dos atos administrativos, conforme leciona Diogo de Figueiredo

Moreira Neto, € uma das mais importantes conquistas do Estado de Direito,

" COUTO E SILVA, Almiro do. Poder discricionario no direito administrativo brasileiro, p. 54.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 433.

** MORON, Miguel Sanchez. Discrecionalidad administrativa y control judicial, p. 29.

® GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; FERNANDEZ, Tomas-Ramon. Curso de direito administrativo,
p. 399/400.
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permitindo a protecéo das liberdades individuais e o respeito aos limites do poder do
Estado®.

Segundo Agustin A. Gordillo, os principios do direito constituem um limite a
discricionariedade administrativa, pois ndo existe, atualmente, uma atividade
administrativa que se encontre acima ou fora do ordenamento juridico®.

Como exposto, a discricionariedade nao se identifica com a livre deciséo da
Administracdo, havendo limites, procedimentos, regras e principios que devem

sempre ser observados. Neste sentido, Miguel Sanchez Moron afirma que:

em um regime democratico como o atual, por definicdo, ndo ha nenhum
poder livre e isento de fiscalizacéo, livre e isento de se justificar, posto que
toda a atividade governativa e administrativa estd submetida, por um lado, a
critica de uma opinido publica livre e de uma sociedade que pode mobilizar-
se para alcancar seus objetivos; por outro, a responsabilidade politica que
essa mesma sociedade torna efetiva periodicamente e a critica igualmente
politica que formulam os grupos de oposi¢céo nos foros constitucional ou
legalmente previstos; e, por fim, a acdo de um conjunto de instituicbes ou
orgdos publicos que tem por missdo fiscalizar a acdo administrativa
(incluindo a discricionariedade, obviamente) desde diferentes perspectivas:
defensoria publica e 6rgaos equivalentes, Tribunal de Contas e similares,
interventores, inspetores de servi¢os, 6rgdo de controle juridico interno -
sejam de natureza consultiva, de resolucdo de recurso ou de assessoria
legal, controle de uma Administragcdo sobre a outra, érgdos de participacéo,
garantias de transparéncia, etc®.

E fundamental, portanto, que exista um sistema de garantias que controle e
restrinja as atuacdes irregulares da Administracdo, garantindo a atuacdo conforme
0os principios juridicos, como a legalidade, moralidade, publicidade, motivacéao,

impessoalidade e finalidade®.

® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacdo politica: legislativa, administrativa,
judicial: (fundamentos e técnicas constitucionais de legitimidade). Rio de Janeiro: Renovar, 1992, p.
93/94.

°2 GORDILLO, Agustin A. Principios gerais de direito ptblico, p. 183.

8 MORON, Miguel Sanchez. Discrecionalidad administrativa y control judicial, p. 154/155. Traducéo
livre. “En un régimen democratico como el actual no hay, por definicion, ninguna potestad libre y
exenta de fiscalizacion, libre y exenta de justificarse, puesto que toda la actividad gubernativa y
administrativa esta sometida, por un lado, a la critica de una opinién publica libre y de una sociedad
que puede movilizarse para alcanzar sus objetivos; por otro, a la responsabilidad politica que esa
misma sociedad hace efectiva periédicamente y a la critica igualmente politica que formulan los
grupos de oposicion en los foros constitucional o legalmente previstos; y, last but not least, a la accion
de un conjunto de instituciones u 6érganos publicos que tienen por misién fiscalizar la accion
administrativa (incluida la discrecional, obviamente) desde diferentes perspectivas: Defensor del
Pueblo y 6rganos equivalentes, Tribunal de Cuentas y similares, interventores, inspectores de
servicios, 6rganos de control juridico interno, ya sean de naturaleza consultiva, o de resolucién de
recursos, o da asesoramiento legal preceptivo, controle de unas Administraciones sobre otras,
organos de participacion, garantias de transparencia, etc.

* DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo, p. 735.
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Para Marcal Justen Filho, o controle da atividade administrativa destina-se “a
verificar a regularidade dos atos administrativos e reprimir os desvios ocorridos”,
tendo em vista que o Estado deve buscar a realizagcdo dos direitos fundamentais .
Celso Anténio Bandeira de Mello ensina que, no Estado de Direito, todos os atos da
Administracdo Publica se restringem a aplicacao da previsdo legal abstrata, que ao
possibilitar determinada atuacdo do administrador a vincula a busca de certo bem

juridico, ao atendimento de uma finalidade. Assim, nas palavras do autor,

toda outorga de competéncia preordena-se a busca de um certo escopo, ao
atendimento de uma dada finalidade. E ela que explica e justifica a
irrogacdo de poderes e, portanto, o0 que explica e justifica o ato
administrativo que a este titulo venha a praticar. Por isso, qualquer ato que
dela por qualquer modo se desencontre, com revelar-se insuficiente para
alcanca-la (e, pois, inadaptado), excessivo em relacdo ao necessario para
atendé-la (e, pois, desbordante da razéo atributiva do circulo de poderes
manejaveis) ou descompassado com a finalidade que deveria alvejar, sera
viciado, como notoriamente se proclama. Deveras, em quaisquer destas
hipéteses o comportamento administrativo estara transmalhado, desgarrado
de sua justificativa juridica®.

Esta sujeicdo a finalidade legal deve ser observada e controlada em todos
0s atos administrativos, sejam vinculados ou praticados no exercicio da competéncia
discricionaria. Quanto a atuacdo vinculada da Administracdo Publica, ndo héa
maiores problemas, ja que é possivel analisar todos os aspectos do ato,
previamente estabelecidos em lei.

O controle da discricionariedade, por sua vez, segundo Patricia Baptista, € o
“mais antigo desafio do direito administrativo”®’, buscando conter a liberdade dos
administradores ao direito®.

As decisbes discricionérias tomadas pela Administracdo abrangem conceitos
juridicos, mas vao além, envolvendo conceitos politicos, técnicos, de oportunidade e
de conveniéncia. Desta forma, a definicdo do que melhor atende ao interesse
publico no momento da decisdo administrativa pode resultar em mais de uma
possibilidade, todas licitas, de acordo com o ponto de vista que se sobressai. Nas

palavras de Sérgio Guerra:

®® JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 1183.

°® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Grandes temas de direito administrativo, p. 57.

" BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
20/21.

® MORON, Miguel Sanchez. Discrecionalidad administrativa y control judicial, p. 18.



26

O desafio, portanto, passa pela compreensdo de que, no estagio atual, em
gue é ressaltado o multilateralismo social, ha um conjunto de valores
conflituosos, com numerosas aporias e dependéncias reciprocas, de modo
gue a escolha discricionaria que afeta um determinado aspecto do conjunto
social refletird, nem sempre se forma positiva, em outros segmentos. *.

Neste momento de escolha € que a decisdo discricionaria do administrador
toma forma e deve ser controlada, evitando-se ou reparando atuagdes arbitrarias, de
forma a garantir o respeito aos direitos dos particulares e a busca pela realizagc&o do
interesse publico. Sem a limitac&o imposta a atuacao discricionaria, esta ndo poderia

ter carater “intralegal” nem poderia ser considerada como poder juridico ™.

3.3 FORMAS DE CONTROLE DA DISCRICIONARIEDADE

A atuacao administrativa s6 se legitima na medida em que cumpre o Direito
e busca realizar o interesse dos cidadédos e os direitos fundamentais. A fim de
garantir o fiel cumprimento dos preceitos juridicos na atuagcdo administrativa, sao
instituidos limites e formas de controle, tornando mais facil a identificacéo e correcéo
dos atos da Administrac&o Publica para além dos seus poderes’™.

Miguel Sanchez Morén trata de algumas formas de limites a
discricionariedade, como a necessidade de indicacdo das razdes em que se baseia
a decisdao administrativa, a finalidade de atender ao interesse publico e aos
principios gerais do direito, limites organizacionais e procedimentais — respeito as
regras de competéncia e funcionamento interno dos 6rgdos que expedem decisdes
discricionarias, bem como exigéncia de idoneidade destes 6rgéos ".

Tais limites descritos pelo autor, em conjunto com todas as regras que
compde o ordenamento juridico, em especial questdes de legalidade, competéncia e
principios, permitem que o0s atos administrativos discricionarios possam ser

controlados por diferentes érgdos e em diversos momentos *.

® GUERRA, Sérgio. Discricionariedade administrativa — Limitacdes da vinculacdo legalitaria e
ropostas pés-positivistas, p. 209.

® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 973.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e discricionariedade: novas reflexdes sobre

os limites e controle da discricionariedade. Rio de Janeiro: Forense, 1991, p. 36/37.

2 MORON, Miguel Sanchez. Discrecionalidad administrativa y control judicial, p. 131/143.

® Adotar-se-a, neste trabalho, de modo geral, a classificacdo feita por Maria Sylvia Zanella Di Pietro

guanto as formas de controle da atividade discricionaria. Ressalta-se que apenas se adota a

categorizacao feita pela autora e, ndo necessariamente, todas as opinides a respeito de cada forma

de controle, conforme se vera no decorrer deste subcapitulo.
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Assim, o controle da atividade administrativa pode ser feito por parte do
préprio Poder Executivo, pelo Poder Judiciario, pelo Poder Legislativo e da
populacdo/administrados™* e pode ocorrer em trés momentos: prévia, concomitante
ou posteriormente a pratica do ato. Além disso, os atos podem ser controlados por
orgaos integrantes da mesma estrutura na qual foram editada — controle interno — ou
por 6érgdos que ndo se inserem na mesma estrutura do 6rgéo controlado — controle
externo. Por fim, o controle pode ser feito sobre a legalidade ou sobre o mérito do
ato.

Note-se que todos os Poderes exercem atividades administrativas, ainda
gue ndo seja sua funcdo tipica, e, portanto, as formas de controle também se
aplicam a elas, mas daremos foco ao controle sobre a atividade administrativa
discricionaria propria do Poder Executivo.

Em primeiro lugar, a propria Administracdo Publica pode controlar seus atos,
em decorréncia de dois principios, o da autotutela e o da tutela. Este permite o
controle sobre os 6rgdos da Administracdo Indireta, enquanto aquele é relativo ao
controle dos 6rgdos da Administragdo Direta’ .

Este controle pode ser exercido de oficio, antes, durante ou depois do ato, e
deve ser promovido permanente e continuamente diante de qualquer indicio de
irregularidade ou insuficiéncia na atividade administrativa®.

O poder de autotutela viabiliza a revisdo dos atos administrativos, pela
prépria Administracdo, corrigindo-os ou anulando-os quando forem ilegais, e
revogando-os quando inoportunos ou inconvenientes, buscando dar efetividade, em
especial, aos principios da supremacia do interesse publico e da legalidade””.

Marcal Justen Filho expbe que a revogacdo dos atos administrativos
consiste no “desfazimento do ato administrativo pela prépria Administracdo em

virtude do reconhecimento da inconveniéncia da solucdo nele consagrada’,

" O Tribunal de Contas e o Ministério Ptblico também podem exercer controle sobre a atividade
administrativa, mas nédo trataremos destas hipéteses neste trabalho. Para mais ver: CUNDA, Daniela
Zago Goncalves da; ZAVASCKI, Liane Tabarelli. Controles da administracao publica e a efetividade
dos direitos fundamentais: breves anotag6es sobre a atuacdo dos Tribunais de Contas e do controle
judicial da discricionariedade administrativa. In Revista Bimestral de Direito Publico, ano 13, n. 66,
marc¢o/abril, 2011, Belo Horizonte: Forum, p. 223/259; JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito
administrativo. 9, ed.rev., atual e ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013.

® DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, p. 736/738.

’® JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 1188/1190.

" DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, p. 736/738.
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enquanto a invalidade surge da desconformidade do ato praticado com valores
juridicos fundamentais®.

Esta possibilidade da Administragcdo desfazer ou reformar os atos, inclusive,
ja foi sumulada pelo Supremo Tribunal Federal, consolidando a matéria, nos

seguintes termos ’°:

Sumula n®473: A administracdo pode anular seus proprios atos, quando
eivados de vicios que os tornam 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
apreciacao judicial.

Sumula n° 346: A administracdo publica pode declarar a nulidade dos seus
préprios atos.

O controle sobre os 6rgdos da Administracao Indireta, por sua vez, deve ser
mais restrito, exercido nos limites da lei, a fim de garantir a autonomia assegurada a
cada um. Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, as entidades da Administracao
Indireta possuem capacidade de autoadministracdo, sendo independentes para
prestar o servico que lhes foi conferido por lei. No entanto, o Poder Publico pode
fiscalizar o exercicio deste servico, pois constitui dever da entidade prestar a
atividade transferida pela Administracdo Direta de maneira apropriada®.

Além do controle interno realizado pelo proprio Poder Publico, existem
formas de controle externo da atividade administrativa que, em raz&o do principio da
separacao dos poderes, devem se restringir as previsdes constitucionais e legais e
ndo substituem a competéncia do Poder Executivo, havendo limites quanto a
extensdo do controle e quanto as providéncias tomadas®..

Assim, o Poder Legislativo também pode exercer controle de determinados
atos administrativos sem que haja ofensa a triparticdo de poderes, desde que
respeitados os limites impostos pela Constituicdo Federal®.

Uma das funcgdes tipicas atribuidas ao Poder Legislativo €, justamente, a
fiscalizagdo. Segundo Paulo Gustavo Gonet Branco “é tipico do regime republicano

gue o povo, titular da soberania, busque saber como 0s seus mandatarios gerem a

’® JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 434.

79Supremo Tribunal Federal. Jurisprudéncia: Sumulas. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula. Acesso em 25/04/2014.
% DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, p. 496.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 1196/1197.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, p. 750.



http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=473.NUME.%20NAO%20S.FLSV.&base=baseSumulas
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=346.NUME.%20NAO%20S.FLSV.&base=baseSumulas
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula
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riqueza do Pais. Essa fiscalizacdo se faz também pelos seus representantes eleitos,
integrantes do parlamento”®.

O artigo 49, inciso X, da Constituicdo Federal, atribui expressamente ao
Congresso Nacional a competéncia para “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por
gualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracao
indireta”.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro entende que este controle pode ter natureza
politica ou financeira. No primeiro caso, “o controle abrange aspectos ora de
legalidade, ora de mérito”, e pode ser exercido, inclusive, sob o aspecto
discricionario®. Este controle politico busca averiguar se a atuacdo administrativa
condiz com a vontade da populagéo e dos érgdos estranhos & estrutura estatal®.

Quanto ao controle financeiro, este pode abranger a atividade contabil,

financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial, em aspectos de legalidade,
legitimidade, economicidade e resultados, nos termos do art. 70, da Constituicéo
Federal®®.
A competéncia fiscalizatéria do Poder Legislativo sobre a atividade do Poder
Executivo inclui, também, o julgamento anual das contas, a convocacdo de
autoridades para prestarem informacbes e a instauracdo de Comissdes
Parlamentares de Inquérito.

O controle judicial dos atos administrativos, por sua vez, tem sido tema de
diversas discussdes, em especial quanto aos limites e aspectos deste controle. No
entanto, de acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro, juntamente com o principio
da legalidade, o controle constitui um dos pilares do Estado de Direito, pois permite
a invalidacdo de atos administrativos, através da atuagcdo de um érgao imparcial,
garantindo que a atuacéo Administrativa de fato esteja sujeita a lei®’.

A possibilidade de o Poder Judiciario exercer controle sobre os atos

administrativos esta constitucionalmente garantida por meio do principio do acesso

8 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncia Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gobet. Curso
de direito constitucional, p. 898.

% DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo, p. 750.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 1202.

& Art. 70, CF: “A fiscalizagao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder”.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito administrativo, p. 754.
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universal a justica ou universalidade da jurisdicdo, previsto no artigo 5°, inciso
XXXV,
Ao Judiciario cabe, portanto, ndo sé assistir o direito, mas “se debrugar

sobre o0 ato administrativo praticado sob titulo de exercicio discricionario, a fim de

verificar se se manteve, ou nao, fiel aos desiderata da lei”®.

Este controle, porém, nado esta livre de limites, conforme ensina Miguel

Sanches Moroén,

restringir ou limitar o controle da discricionariedade administrativa pode ter
como efeito manter algumas decisbes que ndo sejam certas e inclusive
sejam injustas. Mas extremar o controle judicial implica no risco de substituir
decisdes de autoridades democraticamente eleitas (direta ou indiretamente)
ou de 6rgaos dependentes por decisdes (que também podem ser erradas)
de autoridades que carecem de representatividade, apesar de néo faltar
outro tipo de legitimidade constitucional para o exercicio de suas funcoes.
Por outro lado, se coloca a duvida, especialmente no caso de decisdes
complexas ou das que tem por base dificeis valora¢Bes técnicas, se todos
0s elementos que a explicam podem ser adequadamente reproduzidos no
processo, de forma que podem ser processados com pleno conhecimento
da causa, 0 que nem sempre assegura, por mais extensa que seja, a
atividade probatdria e a dialética forense®.

Em primeiro lugar, este controle ndo pode ocorrer ex officio, ou seja,
obedece ao principio dispositivo, de forma que sdo necessarios instrumentos
processuais habeis a desencadear a atuacdo jurisdicional, como o mandado de
seguranca, a acao popular, a acao civil pablica, acdo direta de inconstitucionalidade,

o processo de conhecimento, entre outras®*.

8 Art. 5°, CF: “Todos s3o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...) XXXV - a lei ndo excluira da
agpreciagéo do Poder Judiciario lesdo ou ameacga a direito”.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Grandes temas de direito administrativo, p. 46. Grifos no
original.

% MORON, Miguel Sanchez. Discrecionalidad administrativa y control judicial, p. 15. Traducéo livre.
“Dicho de otra forma, restringir o limitar el control de la discrecionalidad administrativa puede tener
como efecto mantener algunas decisiones desacertadas e inclusive injustas. Pero extremar el control
judicial conlleva el riesgo de sustituir decisiones de autoridades democraticamente elegidas (directa o
indirectamente) o de 6rganos de ellas dependientes por decisiones (que también podrian ser erradas)
de autoridades que carecen de representatividad, aunque no carezcan de otro tipo de legitimidad
constitucional para el ejercicio de su sus funciones. Por otra parte, se plantea la duda, maxime en el
caso de decisiones complejas o de las que se basan en dificiles valoraciones técnicas, de si todos los
elementos que las explican son adecuadamente reproducibles en el proceso, de manera que puedan
enjuiciarse con pleno conocimiento de causa, l0 que no siempre asegura, por extensa que sea, la
actividad probatoria y la dialéctica forense”.

%% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 1218 e 1221.
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Ademais, o entendimento predominante € de que cabe ao Poder Judiciario
avaliar, tdo somente, a legalidade dos atos administrativos, sendo-lhe defeso invadir
0 mérito das decises**

A fiscalizag&o jurisdicional, portanto, deve ser exercida sobre os aspectos
legais do ato discricionario, sem adentrar nas escolhas feitas com base em critérios
de oportunidade e conveniéncia, restritas a discricionariedade do administrador.
Para além dos limites estabelecidos ao controle jurisdicional, a decisdo discricionaria
da Administracdo ndo pode ser censurada, sendo por ela propria, inexistindo direito
subjetivo de terceiro de ser opor a decisédo tomada.

Assim, cabe ao Judiciario verificar se o ato foi praticado com as devidas
formalidades, no exercicio da competéncia do administrador, em obediéncia aos
principios legais, se 0os motivos em que se pautou o ato condizem com a realidade, a
forma que foi dada ao ato e se foi praticado visando a realizacdo do interesse
publico.

Para tanto, € essencial que os atos administrativos discricionarios respeitem
0S requisitos e principios, naquilo em séo vinculados, a fim de permitir a atividade
jurisdicional de controle, sem invasdo do mérito das decisdes.

Céssio Cavalli resume esta ideia da seguinte forma:

Os autores brasileiros sdo acordes em reconhecer que o ato administrativo
discricionario submete-se ao controle jurisdicional no que respeita a
observancia dos preceitos legais quanto a competéncia, a finalidade e a
forma (...). Escapa a sindicabilidade jurisdicional apenas aquilo que diz
respeito ao mérito do ato administrativo discricionario, pois, conforme ensina
Diogenes Gasparino (1995), o mérito “é a zona franca em que a vontade do
agente decide sobre as solu¢cdes mais adequadas ao interesse publico”.
Assim, afirma-se que o mérito ndo se submete a sindicabilidade judicial.

9 Alguns autores entendem que o Poder Judiciario podera, em determinadas situacdes, analisar
aspectos de mérito do ato discricionario. Marcal Justen Filho entende que “se a competéncia
discriciondria consiste na atribui¢cdo intencional por uma lei de uma margem de autonomia para a
escolha do administrador, é evidente que a escolha concretamente realizada ndo comporta ampla
revisdo por outra autoridade. Se comportasse, desapareceria a discricionariedade. Portanto, a
escolha realizada pelo administrador deve, como regra, ser reputada como insuscetivel de revisao.
No entanto, a discricionariedade consiste numa autonomia limitada do administrador (...). Portanto,
cabe o controle para verificar se o administrador exercitou escolha nos limites da competéncia
recebida. Defeitos formais podem ser identificados (...). Mas também existem defeitos de mérito
suscetiveis de revisdo. Assim se configurard, por exemplo, quando a decisdo for desarrazoada,
arbitriria ou destituida de qualquer aptiddo a realizar de modo adequado a finalidade buscada. In
JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 9. ed.rev. atual e ampl. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2013, p. 261. Esta discussdo, contudo, ndo € o foco desta monografia. Até
porque, como se vera, alguns aspectos que o autor entende como “mérito”, aqui serdo tratados como
relativos a propria legalidade. Para mais, ver. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio.
Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010; MORON,
Miguel Sanchez. Discrecionalidad administrativa y control judicial. Madrid: Tecnos, 1995.
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Vale dizer que somente a conveniéncia e oportunidade do ato nao se
submeterdo ao controle judicial®.

Por esta razdo, um dos requisitos essenciais a fim de possibilitar o controle
judicial da discricionariedade é a motivacdo dos atos administrativos, de forma que
ndo basta o Poder PuUblico tomar determinada decisdo sem que justifique
expressamente a escolha feita, sob o risco de as decisfes tornarem-se arbitrarias e
contrarias aos interesses da sociedade.

A partir da motivagéo € que o Poder Judiciario pode analisar se o0 ato esta ou
ndo em conformidade com o ordenamento juridico, caso contrario, impossivel seria
entender as razbes pelas quais o Poder Publico tomou determinada decisdo e
averiguar sua conformidade com a lei e os principios.

O exame dos motivos da atividade discricionaria — situacdo de fato ou de
direito que ensejam a pratica do ato, seja quanto sua legalidade, seja quanto sua
idoneidade a determinar a vontade do agente, segundo Celso Antonio Bandeira de
Mello, é “meio habil para a contengdo do administrador na esfera discricionaria que

»n94

Ihe assista”". O autor ainda enfatiza que

a andlise dos pressupostos de fato que embasaram a atuacdo
administrativa € recurso impostergavel para afericdo do Direito, e o juiz,
neste caso, mantém-se estritamente em sua funcdo quando procede ao
cotejo entre o enunciado legal e a situacdo concreta™.

Outro fator que auxilia no controle dos atos discricionarios é o respeito as
formas e procedimentos exigidos para a pratica dos atos. Isto porque, por meio da
procedimentalizacdo a Administracdo evidencia suas escolhas e demonstra que,
examinando todas as opc¢des cabiveis e legais, aquela era a mais adequada,
justificando, desta forma, sua validade ou, ao menos, permitindo que o Poder
Judiciario determine se, de fato, 0 ato esta em conformidade com a lei®.

A finalidade do ato, por sua vez, deve ser sempre a concretizacdo do
interesse publico, por isso pode-se entender que nao ha discricionariedade quanto

este aspecto. Mas, em determinadas situagcfes, ha uma pluralidade de interesses

% CAVALLI, Cassio. O controle da discricionariedade administrativa e a discricionariedade técnica. In

Revista de Direito Administrativo, v. 251, mai/ago, 2009, quadrimestral, Rio de Janeiro: Editora FGV,
.61-76, p. 67.

& BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Grandes temas de direito administrativo, p. 50.

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Grandes temas de direito administrativo, p. 50.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 343.
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publicos que podem ser atendidos por meio da escolha discricionaria. Marcal Justen
Filho entende que “é relevante colocar em destaque a ocorréncia da
discricionariedade quanto aos fins para propiciar seu controle e evitar que a
invocacdo genérica ao interesse publico constitua a forma pela qual escolhas
inadequadas sejam adotadas e se tornem imunes ao controle”?’.

Nestes casos, portanto, ndo se admitem decisdes contrarias a ordem juridica
e ndo ha que se falar em invasdo do mérito ao Judiciario analisar a finalidade do ato,
pois, na verdade, se estad avaliando se busca realizar o interesse publico, mas
respeitado este limite, qualquer uma das opg¢des pode ser valida.

Outrossim, o controle da finalidade também se presta a identificar os ja
mencionados vicios na atividade administrativa, em especial o desvio de poder, por
meio do qual o agente vale-se de seu “poder” discricionario para atingir finalidade
distinta daquela prevista legalmente. Note-se que a constatagcdo deste desvio de
poder pode ser bastante complexa na pratica, levando a necessidade de o Poder
Judiciario perquirir a fundo, ndo s6 os requisitos legais do ato administrativo, mas
também a intencdo do agente ao praticar o ato, de forma a demonstrar a ocorréncia
do desvio de finalidade®.

Além da analise dos requisitos que compfe o ato administrativo e a
legalidade estrita, € fundamental que o Poder Judiciario pondere, no controle dos
atos discricionarios, os principios que regem o ordenamento juridico. Isto porque,
ndo basta que o ato seja legalmente perfeito, se desrespeitar os principios do
ordenamento, ou seja, também se deve averiguar a legitimidade dos atos.

Para isto, a andlise da razoabilidade, da proporcionalidade, da moralidade,
da impessoalidade e da eficacia das decisdes se mostra fundamental, a fim de
verificar se a situac&o concreta suporta a decisdo tomada, sem que haja invasdo ao
mérito.

Segundo Patricia Baptista, “a mais destacada atuagdo dos principios
constitucionais no ambito do direito administrativo se verifica no aperfeicoamento do
controle da Administracdo Publica, sobretudo no controle da discricionariedade”,

impedindo que esta se transforme na pura e simples arbitrariedade *°.

9" JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo, p. 259. Grifos no original.
% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Discricionariedade e controle jurisdicional,p. 64.
% BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo, p. 91/93.
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Desta forma, o ato deixa de ser idbneo se as circunstancias que o
fundamentam nao justificam a conduta adotada, quando a causa do ato € dissociada
de seu conteudo, quando os meios escolhidos néo justificam os fins, ao se adotar
uma medida extrema, na pratica de atos por motivos pessoais ou contrarios a moral,
etc.

Por outro lado, se a decisdo respeitar 0s requisitos legais e os principios
juridicos, ainda que haja duvida sobre a decisdo ideal ou divergéncia de opinido, a
decisdo administrativa deve permanecer intacta, vez que se trata de opcado de
mérito™®.

Na pratica, contudo, esta distingdo entre legalidade e mérito pode nao ser
tdo precisa, de forma que, embora o Poder Judiciario deva buscar o maior nivel de
certeza ao caso, em determinadas situacfes isto sO sera possivel até certo limite, a
partir do qual o juizo discricionario devera prevalecer, vez que ao Poder Executivo
cabe sopesar as circunstancias e fazer a escolha',

De qualquer forma, o que vale considerar € que cabe ao Judiciario, “verificar
se a inteleccdo administrativa se manteve, ou nao, dentro dos limites do razoavel
perante o caso concreto, e fulmina-la sempre que se vislumbre ter havido uma
improépria qualificagdo dos motivos a face da lei, uma abusiva dilatagdo do sentido
da norma, uma desproporcional extensado do sentido extraivel do conceito legal ante
os fatos a que se quer aplica-10"*%%

Por fim, o controle da discricdo administrativa pode ser feita por meio da
participacao popular.

Se, conforme visto ao longo deste trabalho, o Estado busca a realizagdo do
interesse publico e do bem comum, nada mais racional de que, 0 maior interessado
nesta funcdo, o proprio povo, possa participar na formacéo e implementacdo deste
objetivo.

O paragrafo unico do artigo 1°, da Constituicdo Federal, prevé que “todo o
poder emana do povo, que O exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo”, assim a democracia exige 0 exercicio

do poder em conjunto com o povo e em seu nome %,

1% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Discricionariedade e controle jurisdicional, p. 40.

19 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Grandes temas de direito administrativo, p. 69.

192 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Grandes temas de direito administrativo, p. 69.

19 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacdo politica: legislativa, administrativa,
judicial: (fundamentos e técnicas constitucionais de legitimidade), p. XVIL.
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Usualmente, a participacdo do cidaddao na Administracdo Publica se
manifesta por meios indiretos, como através das elei¢cfes, participacdo em partidos
politicos, no Congresso e por meio da imprensa.

Esta participacao “indireta” do cidadao pode se tornar uma forma de controle
da Administracdo, pois bastaria, por meio do voto e de manifestacbes, a
demonstracdo publica e a repressdo quanto as atividades que nao satisfazem a
vontade do povo. Por exemplo, a insatisfacdo da populacdo em relacdo as politicas
adotadas por determinado representante (seja o Chefe do Poder Executivo ou
membro do legislativo) pode ser demonstrada por meio da nédo reeleicdo de tal
candidato, o que representaria, de certa forma, um controle das atividades que néo
satisfazem o interesse publico.

No entanto, este sistema de democracia representativa tem se mostrado
insuficiente, vez que, diante da multiplicacdo de interesses e centros de poder, néo é
possivel canalizar todos os interesses e, ainda, o controle € feito em um momento
posterior a pratica dos atos, além de ndo possuir carater obrigatério ou vinculante.

As mudancas instituidas no campo da Administracdo Publica exigem novas
formas de efetivar os direitos individuais, sociais, coletivos e difusos por meio de
canais institucionalizados que permitam a participacdo do cidaddo na deciséo de
assuntos publicos, assim como o controle da Administracdo Publica’®.

Perante este cenario, a participacdo administrativa e o controle social,
visando ampliar a democracia e dar efetiva satisfagcdo aos anseios sociais tem
ganhado importancia®.

Adriana da Costa Ricardo Schier ensina que a Constituicdo vigente
estabeleceu um regime juridico vinculado aos valores democréticos e garantiu a
efetivacdo destas previsbes no ambito administrativo por meio do direito de
participacdo dos cidaddos na tomada de decisbes e no controle da atividade
exercida pelo Poder Publica®.

Estes direitos de participagdo popular na formacdo dos atos publicos séo

definidos, por Egon Bockmann Moreira e Fernando Vernalha Guimardes, como

1% OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. As audiéncias publicas e o processo administrativo

brasileiro. In: Revista de direito administrativo, v. 209, jul/set, 1997, trimestral, Rio de Janeiro: Livraria
e Editora Renovar, p. 153-167, p. 153/154.

1% BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo, p. 22.

1% SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. Administracédo PUblica: Apontamentos sobre os Modelos de
Gestdo e Tendéncias Atuais. In GUIMARAES, Edgar (Coord.). Cenarios do direito administrativo:
estudos em homenagem ao Professor Romeu Felipe Bacellar Filho, Belo Horizonte: Férum, 2004, p.
21-56, p. 53/54.
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direitos de quarta dimenséao e implicam na participacdo efetiva dos particulares na
producdo de atos da Administracdo Publica, que se tornam consensuais, fundados
na cooperac&o e ndo na imposicéo™?’.

Marcal Justen Filho ressalta a importancia da participacdo popular como

mecanismo de controle dos atos administrativos, nos seguintes termos:

Quanto menos eficientes os controles sociais para disciplinar a conduta dos
agentes estatais, mais relevante se torna o controle juridico formal. O
controle da atividade administrativa depende de instrumentos juridicos
adequados e satisfatorios. Mas nenhum instituto juridico formal sera
satisfatério sem a participacdo popular. A democracia € a solucdo mais
eficiente para o controle do exercicio do poder. A omissao individual em
participar dos processos de controle do poder politico acarreta a ampliagéo
do arbitrio governamental. Os institutos que preveem a participacao popular
na atividade administrativa representam, por isso, a solucdo mais

satisfatéria e eficiente para promocao dos direitos fundamentais'®.

A participacéo da populacdo na tomada de decisdes pela Administracéo visa
garantir a legitimidade da atividade discricionaria administrativa, buscando pauta-las
nas reais necessidades da populacdo e permitir o controle direto dos individuos
sobre os atos administrativos.

Desta maneira, € essencial que se criem condigdes para a participagéo ativa
e efetiva do cidaddo nas decisbes administrativas, possibilitando o monitoramento,
criacdo, acompanhamento e avaliagéo dos atos administrativos '%.

Com efeito, a prépria Constituicdo Federal prevé certas formas de
participacao direta do cidaddao na Administragcdo, como, por exemplo, nos seguintes

artigos:

Art. 37 (...) 8 3° A lei disciplinard as formas de participagdo do usuério na
administracao publica direta e indireta, regulando especialmente:
| - as reclamacdes relativas & prestac@o dos servicos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuario e a
avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servicos;

197 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacio Publica — A Lei Geral de
Licitacbes/LGL e o Regime Diferenciado de Contrata¢cdo/RDC. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2012,
p. 69/70. Os direitos de quarta dimensdo, além da participacdo popular nas decisdes publicas,
engloba o direito a informacdo e a democracia. MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias
administrativas, contratos de servicos publicos e mutabilidade regulatéria. In: Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, ano 7, n. 25, jan/mar, 2009, trimestral, Belo Horizonte: Editora Férum,
%8101-117, p. 108.
JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 1184.

199 | EAL, Rogério Gesta. Possiveis dimensdes juridico-politicas locais dos direitos civis de
participacdo social no ambito da gestdo dos interesses publicos. In: LEAL, Rogério Gesta (Org.).
Administracdo Publica e participacdo social na América Latina. Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 2005,
p. 384-411, p. 393.
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Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacgdes sobre

atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;
Il - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou funcdo na administragao publica.

Art. 204. As acdes governamentais na &rea da assisténcia social serao
realizadas com recursos do or¢gamento da seguridade social, previstos no
art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes:

| - descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacgdo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execucdo dos
respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia social;

Il - participacdo da populacéo, por meio de organizagfes representativas, na
formulacao das politicas e no controle das a¢cdes em todos os niveis.
Paragrafo Gnico. E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a
programa de apoio a inclusdo e promocgédo social até cinco décimos por
cento de sua receita tributéria liquida, vedada a aplicagdo desses recursos
no pagamento de:

| - despesas com pessoal e encargos sociais;

Il - servico da divida;

Il - qualquer outra despesa corrente ndo vinculada diretamente aos
investimentos ou acdes apoiados.

Assim, este controle/participacdo pode ser exercido de diversas formas,
como por meio das audiéncias publicas, do orgamento participativo, da consulta
publica, dos conselhos comunitarios, das ouvidorias e através das ac¢fes judiciais,
como acdo popular, mandado de seguranca, acao civil publica e o proprio
procedimento ordinario.

A participacdo popular na tomada das decisdes permite que as escolhas
discricionarias sejam controladas e as opcdes eleitas atendam, de fato, o interesse
publico.

Destaca-se o posicionamento de Maria Goretti Dal Bosco, refletindo o que foi
dito até este momento:

a participacdo popular pode ser um instrumento de controle da atividade
administrativa no que se refere ao correto direcionamento dos recursos, 0s
guais seriam aplicados mais de acordo com as necessidades reais das
populacBes, que sdo as mais atingidas pelos erros cometidos ho momento
daquela definicdo pela Administracdo. Ademais, é efetivamente a populacédo
guem conhece melhor os problemas que afetam a vida das comunidades.
Logo, a presenga maior dos primeiros interessados naqueles investimentos,
por meio de mecanismos acessiveis as representacbes populares,
contribuiria para um maior acerto na definicdo e na efetivagdo de politicas
publicas, providéncia que poderia garantir, assim, o respeito aos principios
constitucionais orientadores da administracéo publica™.

Esta participacdo da sociedade nas decisfes administrativas ndo tem o

condao de retirar a competéncia do Poder Executivo para escolher e praticar os

19 DAL BOSCO, Maria Goretti. Discricionariedade em politicas publicas, p. 301.
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atos, apenas visa a captacdo e coordenacdo entre os interesses do povo e a
atividade administrativa. A participacdo, desta forma, garante um didlogo entre a
Administracdo e o cidadao, possibilitando que este exerca certa influéncia sobre
aquilo que, futuramente, I|he afetara, bem como aperfeicoa a decisdo
administrativa'*,

Nao se ignora o fato de que, mesmo a participacéo direta da populacdo no
controle e na tomada de decisfes ndo garante que o anseio de todos os cidadaos
seja atendido tampouco ouvido, vez que h& inUmeras vontades sociais e nem todas
serdo representadas. Até por isso se defende que, ao final, cabe ao proprio Poder
Executivo, a quem a Constituicdo outorgou tal competéncia, decidir a melhor opc¢éo,
considerando todos os interesses envolvidos e debatidos.

De qualquer forma, 0 que se busca demonstrar € que a participacao direta
do individuo na Administragao representa um avango na “democracia participativa” e
se mostra como uma medida mais eficaz no controle e adequacdo das decisdes
discricionarias do Poder Publico, além de aumentar a legitimacdo das decisGes

administrativas*?.

" BAPTISTA, Patricia. Transformacées do direito administrativo, p.131/133.
12 BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo, p.129.
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4 CONCLUSAO

No Brasil, desde a Constituicdo de 1988, vigora o Estado Democratico de
Direito, em que a atuacdo administrativa ndo mais se legitima por meio do
autoritarismo e do atendimento aos anseios do proprio Governo, mas deve ser
voltada ao atendimento de uma série de objetivos vinculados a realizacdo do
interesse publico e do bem comum.

Neste cenario, a atividade da Administracdo Publica ndo se resume a
execucdao da lei simplesmente, devendo, em verdade, a partir das previsdes legais e
a elas vinculadas, gerir os interesses da sociedade e satisfazer o interesse publico.

Esta atividade administrativa, portanto, deve estar atenta a realidade social,
pautando-se em principios constitucionais, introduzidos na Constituicdo com status
superior ao demais, visando a eficiéncia e a responsabilidade.

Para que o Poder Publico possa satisfazer tal previsdo constitucional, lhe
sao conferidos poderes, deveres e direitos, diferentes daqueles garantidos aos
cidadédos, de forma que a Administracdo Publica detém uma posicao diferenciada, a
fim de garantir a execugéao e realizacéo do interesse publico.

A atuacdo da Administracdo baseia-se, dessa forma, em sujeicdes e
prerrogativas que, ao mesmo tempo em que lhe conferem poderes especiais de agir,
lhe limitam a atuacdo, em especial por meio dos principios juridicos e das formas
dos atos.

Especial relevancia assume o principio da legalidade que possui facetas
distintas ao se relacionar com o particular e com a Administrag&o. Isto quer dizer
gue, enquanto o particular pode fazer tudo que a lei ndo proiba, o Poder Publico s6
pode fazer aquilo que expressamente previsto em lei.

Ocorre que, diante da diversidade de fatos e circunstancias sociais, néo
seria possivel nem sequer desejavel o engessamento total da atividade
administrativa. Portanto, é necessaria a existéncia de um instituto que formalize e
delimite a autonomia administrativa a supremacia do interesse publico e do principio
da legalidade.

Desta forma, espacos de liberdade sdo conferidos aos administradores, a
fim de que possam analisar determinadas situacOes concretas, previstas e
delimitadas na prépria lei, optando pela solucdo mais adequada ao caso concreto,

dentre aquelas legalmente permitidas.
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Esse espaco conferido a Administragéo é imprescindivel diante da complexa
e mutante sociedade que, a cada momento, possui necessidades e anseios
distintos, exigindo uma atuagédo contemporanea, conveniente e adequada.

A liberdade conferida aos administradores nestas situacdes, contudo, néao
pode se confundir com uma atuacédo arbitraria e ilegal, sendo essencial a distincao
entre os limites da discricionariedade e as formas de atuacdo ilicitas.

O limite entre a atuacdo eivada de vicios e a atuacdo legalmente
discricionaria, por vezes, ndo é claro aos administradores que, a pretexto de
atuarem dentro do poder-dever discricionério, incidem em abuso de direito e de
poder.

Esta situacao gera, na sociedade, uma dualidade de sentimentos, na medida
em que, a0 mesmo tempo em que se admite a imprescindibilidade do espaco
discricionario para que se tomem atitudes mais condizentes com a realidade e de
forma eficaz, se exige um controle e uma limitagao rigida a esta atuacao para que se
evitem abusos.

Por isso € que esta atividade ndo é absolutamente livre, como pode se
imaginar. A Administracdo Publica, ainda que no exercicio deste poder-dever
discricionario, deve respeitar os limites impostos pelo ordenamento juridico, como os
principios, a busca pelo interesse publico e a margem conferida pelo Direito.

A inexisténcia destes limites poderia significar conferir a Administracao a
liberdade de atuar conforme seus proprios interesses, sem respeitar o ordenamento
juridico, as finalidades publicas e o interesse da sociedade.

Da mesma forma, a implementacdo de formas de controle da
discricionariedade administrativa € essencial, para que seja feita a conferéncia entre
a atividade administrativa, os limites e os objetivos definidos, garantindo a protecéo
juridica aos cidaddos e conciliando seus interesses com a atividade administrativa.

Assim, diversas sdo as formas e momentos deste controle, podendo ser
realizado pela populacdo, pelo Poder Judiciario, pelo Poder Legislativo e pelo
préprio Poder Executivo, cada qual com os seus proéprios limites e restricdes.

Este controle ndo visa restringir de forma absoluta a atuacdo da
Administragcdo Publica, caso contrario o instituto da discricionariedade seria vazio e
nao haveria condi¢cGes de realizar as prestacdes que cabem ao Poder Publico, mas
sim garantir que a atuacdo administrativa concilie a realizacéo dos fins publicos e os

limites previstos na lei e no Direito.
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O que se busca demonstrar, desta forma, é que essa atividade
discricionaria € fundamental para o funcionamento estatal e para a confluéncia entre
as previsdes legais e os anseios sociais. No entanto, tal liberdade conferida aos
administradores ndo pode deixar de ter limites e controle, j& que vivemos em um
Estado Democratico de Direito, em que atuacdes arbitrarias e autoritarias sdo

inaceitaveis.
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