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RESUMO

O presente estudo debruca-se sobre questdo comelhotpercussdo na doutrina e
jurisprudéncia patria, que divergem quanto a pdikide de analise do mérito administrativo
pelo Poder Judiciario. Desse modo, malgrado hageparacdo das funcdes estatais para
viabilizar melhor exercicio do poder, com escop@xigurgar a pratica de atos arbitrarios pela
Administracdo Publica, quer-se modelar a discraimuade administrativa aos ditames do
Direito Administrativo moderno. Para tanto, apdsauandlise das funcdes do Estado, o
presente trabalho problematiza o tema, dando ssteito, e apresentando seus limites, para
afirmar a necessidade de um controle jurisdicioDaista feita, com o afa de respaldar os
argumentos colacionados sobre o0 assunto, fez-se desopesquisas doutrinarias e
jurisprudenciais, enfatizando a essencial obseraa@ucprincipio da razoabilidade, que possui
uma duplice funcao: limitativa do uso da discrieinedade e interpretativa pelo juiz, quando
controla o demérito.

Palavras-chave:Separacdo das funcdes estatais. Discricionariesdaeistrativa. Controle
jurisdicional. Principio da razoabilidade.

ABSTRACT

This study focuses on a matter that has a remarkialbact on homeland doctrine and
jurisprudence, which diverge in regard to the gmbsi of an analysis of administrative merit
by the judiciary. Thus, despite the separationtatesfunctions to enable an improved exercise
of power, aiming at expurgating the practice ofitesby acts by public administration, we
want to model administrative discretion on the aties of modern administrative law. To that
end, after an analysis of state functions, thisepagiscusses the theme, presenting the
concept, and its limits, to affirm the need forigdictional control. This time, with the desire
to buttress arguments collated on the subject,ridattand jurisprudential research was
applied, emphasizing the essential adherence tpriheiple of reasonableness, which has a
twofold function: it is restrictive of the use okdretion and interpretative, by the judge, when
controlling a demerit.

Keywords: Separation of state functions. Administrative tBsion. Jurisdictional control.
Principle of Reasonableness.
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1. INTRODUCAO

Embora a separacdo dos poderes seja uma ideiadeardiga, muito se tem discutido
hodiernamente sobre sua estrutura moderna. Issue@ uma tendéncia a reflexdo critica
sobre a possibilidade da intervencdo de um pod®esw outro, 0 que encontra respaldo na
doutrina dos freios e contrapesos. Neste porticgesa possibilidade de verificagcdo dos atos
administrativos pelo poder judiciario, sobretudampo o ato esta investido de subjetivismo.
Acontece que a discricionariedade ndo pode ser luwasocomportando diversos
temperamentos, com dever de fidelidade especiatiacipio da razoabilidade.

Nesses moldes, 0 nosso trabalho tem como propgstama visdo sobre o controle
judicial dos atos administrativos discricionaridespertando um debate sobre a possibilidade
de analise de seu mérito. Malgrado se pense quenalole é descabido, sabe-se, em outra
via, que os atos ndo podem ser arbitrarios. A auéuneia e a oportunidade ndo podem ser
uma cortina que os agentes publicos utilizem acabadrio para a consecucao de interesses
que nao os publicos.

Procederemos, entdo, um debate sobre as fun¢cGestatto moderno, e a viabilidade
do controle jurisdicional de mérito em vias opodi@damérito). Na abordagem desse tema,
sera diferenciado ainda o ato vinculado e o diggrério, trazendo alguns apontamentos
sobre estes, para, por fim, ingressarmos no amagaestao.

Com olhos criticos, buscaremos selecionar a respoais adequada, que se adapte ao
moderno Direito Administrativo e a nova realidaadmstitucional democratica e pluralista,
gue prestigia os principios, dentre eles o imptetanincipio da razoabilidade, como veremos

ao final.

2. AS FUNCOES ESTATAIS E A POSSIBILIDADE DE INTERVENCA O
JUDICIARIA NOS ATOS DO PODER EXECUTIVO.

Em meados do século XVII, o poder soberano do ncanae extraviara dos fins
requeridos pelas necessidades sociais, politieasr@®micas (principalmente estas) correntes,

com o0s quais perdera toda a identificacéo legitrmaMudaram aqueles fins por imperativo



de necessidades novas e, inobstante isso a man@eumanecera em seu carater habitual de
poder cerrado, poder pessoal, poder absoluto da gavernante.

A empresa capitalista, que culminou com a vitér@onémica da burguesia,
dispensava os reis, nomeadamente 0s monarcas S \artocratica. O rei era o Estado. O
Estado, intervencionista. O intervencionismo fora bbem e uma necessidade, mas a
economia capitalista, influenciada pelas idéiaddam Smith, aquela altura, demandava o
maximo de liberdade para alcancar o maximo de e§wan(as maos invisiveis que
sustentariam o mercado); o sistema monarquicoa$aado ao fracasso, com a consequente
emergéncia de um novo modelo politico, social e@coco, o Estado Liberal (moderno).

Nesse momento histérico, o socorro aos ensinamedtosfilésofo iluminista
Montesquieu foi de suma importancia para a insdalado novo regime burgués, que néo
admitia mais reis absolutos e despdticos que asiem o aparelho estatal a seu talante.
Haveria de ter um limite.

O ideal j& pensado por Aristételes na antiguiddéesica de separagdo de poderes
volta a tona — que previa a criacdo de uma asseargeéal, do corpo de magistrados e do
corpo judiciario — notadamente na obra de John é@;kainda melhor sistematizado na obra
de Charles Louis de Secondat, o Bardo de Montasquigtulada de “O espirito das leis”,
que empregando a técnica de salvaguarda da likerdaimitacdo de esferas de poder,
apregoou que em cada Estado deveria existir te&sad de poderes, quais sejam: “El poder
legislativo, el poder ejecutivo de las cosas redatial derecho de gentes, y el poder ejecutivo
de las cosas que dependen del derecho civil” (MCBQBIEU, 1951, p. 202).

Em seguida, explica a competéncia de cada um desdesges:

Em virtud Del primero, el principe o jefe Del Estduace leys transitorias o
definitivas, o deroga las existentes. Por el seguhdce La paz o La guerra,
envia y recibe embajadas, estabelece La seguridblicp y precave las
invasiones. Por el tercero, castiga los delitosizagq las diferencias entre
particulares. Se llama a este ultimo poder judigial outro poder ejecutivo
Del Estado. (MONTESQUIEU, 1951, p. 202).

Deduz-se, pois, a existéncia de trés funcbesaestagdm definidas e estranhas entre si,
sendo que o poder legislativo deve criar as leisx@cutivo fazer valer essas leis tal qual
foram-lhe apresentadas e o judiciario dirimir euarg conflitos com base exclusivamente na
lei.

A partir de entdo, a separacédo dos poderes séituansomo verdadeiro paradigma
para a consolidacdo do Estado de Direito, um griodundamental na organizacdo politica



liberal, influenciando fortemente os ordenamentog&icos dos paises ocidentais, contetddo
certo nas constitui¢oes.

Ocorre que o Direito contemporaneo imp6s umattekeidas funcdes estatais, ndo
havendo a rigidez existente aos tempos do Estaberdli havendo, no exercicio dessas
funcdes, contemperamentos na medida de que sela#rium poder, o que, em tese,
corresponderia a outro. Isso se da com o escogameover um maior equilibrio entre os
chamados poderes estatais (legislativo, executiualieiario). A esse sistema se da o nome
de freios e contrapesos (checks and balances),tajuez seja o principal elemento
caracterizador da separacao dos poderes na atlelida

Desta forma, dividido o poder e individuados séugios, mesmo porque ndo ha
prevaléncia de um poder sobre outro (ou de uma&itusgbre outra), através da compreensao
da necessidade de equilibrio, independéncia e msareatre eles, forte na idéia de controle e
vigilancia reciprocos de um poder sobre o outratirdmente ao cumprimento dos deveres
constitucionais de cada um.

Esse sistema foi adotado expressamente na Cag@titbrasileira, quando preceitua
em seu artigo%inciso XXXV que “a lei ndo excluira da apreciagiimPoder Judiciario lesdo
ou ameaca a direito”. Abstrai-se, do dispositiuge go Poder Judiciario € possivel controlar o
exercicio das demais fungbes do Estado medianteamee de legitimidade dos atos que
porventura venham a se tornar gravosos, e o relas@ venham a desrespeitar direitos,
evitando, assim, arbitrariedades.

Nesse sentido, € inquestionavel a possibilidadgu#e os atos do poder executivo
venham a ser reapreciados pelos érgaos dotadasgaof judicante, sobretudo quando a lei
ndo esgota a possibilidade de atuacdo da admgéetyaublica, conferindo-lhe uma parcela

de subjetividade em relacéo a algum aspecto do ato.

3. DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA.

No panorama do Estado de Direito o principio guenta e da identidade prépria a
Administracdo Publica é, indubitavelmente, o daaliedgde. Seu significado restringe as
possibilidades de atuacdo do Poder Executivo, nmento em que sé admite que seus atos
sejamsecundum legengu seja, a Administracdo s6 pode fazer o que @denitir e nos

termos impostos. Sobre a relacdo do Administradaa ki, Miguel Seabra Fagundes



brilhantemente sintetizou o assunto quando afirquau“administrar é aplicar a lei de oficio”,
sentencga que hoje é tida como um verdadeiro afordgmDireito Administrativo brasileiro.

A Administracdo esta, pois, adstrita aos termodetla No entanto, embora a lei
sempre crie uma moldura objetiva para a tomadaodeipnamento, esta objetividade varia,
de modo que “no interior das fronteiras decorre@diccdo legal € que pode vicejar a
liberdade administrativa” (MELLO, 2010, p. 961).

De dois modos pode atuar o administrador: ou fguacao € vinculada, que se
expressa quando a norma a ser cumprida ja predeterende modo completo, qual o Unico
possivel comportamento que o administrador estaigazlo a tomar frente ao caso concreto,
inexistindo margem para subjetivismos; ou, ao paps® a lei conferir certa esfera de
liberdade, cabendo a Administracdo uma apreciagijetsera caso a caso, baseada em
critérios de conveniéncia e oportunidade, tem-@iacdo discricionaria.

A Discricionariedade Administrativa aparece como paerrogativa dada a
administracdo para, em casos especificos, onddaimaramente estanque ndo seja a melhor
alternativa, decidir como deve ser aplicada adecaiso concreto. Com efeito, a decisdo nao
pode escapar da finalidade da propria lei, s stibdo discricionariedade nas hipéteses em
que ndo seja possivel a identificacdo de uma swincéntrovertida.

Desse modo, apresenta a Discricionariedade doataf por um lado parece ser uma
atribuicdo que propositadamente foi conferida auniagtrador pelo legislador, com o fito de
melhor aplicar a lei, segundo o caso concreto (ams parece um dever juridico) e,
reversamente, se apresenta como uma solucédo paesa@s em que a lei deixou de prever
determinadas situa¢gfes dubias que poderiam viom@terer, cabendo a administracdo tomar
uma medida idonea, preenchendo de modo exausésoapo legal.

Ndo se pode olvidar que o campo de liberdade @rcobalizas diversas.
Primeiramente, deve-se lembrar, como afirmado aefjuque a lei € a moldura maior da
discricionariedade, deixando esta de existir nérazia legal, o que impede arbitrios por parte
da Administragao.

Do mesmo modo, a Discricionariedade ndo € umasulawaberta ao administrador,
nao competindo a esta priori, exercer um juizo valorativo sobre a lei (se @meinada lei é

a melhor a ser aplicada, ou se a lei deve efetimtarser aplicada ou ndbJSARLET, 2009).

4 Para alguns doutrinadores, em situacbes excejisjors 6rgdos administrativos podem emitir um juimicamente a
respeito da constitucionalidade das leis, inclusieexando de aplica-las. Apontam-se duas hipétesesque o 6rgéo
administrativo predisp8e desta liberdade, quaensepos casos em que seriam aplicadas as denomifi@idanexistentes”,
cuja observancia implicaria em colocar em riscada we alguém, ou sua integridade fisica, ou ameendo ensejar a



Por outro lado, exige-se que, quando da utilizagdoguizo discricionario, sejam
respeitados critérios de conveniéncia e oportueidpalra a escolha da melhor posicao,
igualmente verificando dentre as opcdes descarsmlasnhuma delas atenderia com tamanha
eficiéncia a finalidade legal.

Nas licbes de Celso Antbnio Bandeira de Mellopbelo conciso, temos que:

Discricionariedade, portanto, é a margem de lildBgdque remanesca ao
administrador para eleger, segundo critérios ctangiss de razoabilidade,
um, dentre pelo menos dois comportamentos cabipersinte cada caso
concreto, a fim de cumprir o dever de adotar acsmlumais adequada a
satisfacao da finalidade legal, quando, por fogfllddez das express@es da
lei ou da liberdade conferida no mandamento, déla $e possa extrair
objetivamente, uma solug¢éo univoca para a situaedente (2003, p. 48).

Aprioristicamente pode parecer que a discrici@tiatile se comporta como um poder
do administrador que tem a sua disposicdo multgdaslhas, supostamente todas elas como
alternativas indiferentes na aplicagdo no caso retmc Tal se configura uma leitura
precipitada de seu conceito. Ora, quanto a liberdid administrador, ndo se pode afirmar
que seja plena. Cada caso merece tratamento diverdnsca da solucdo o6tima em concreto,
em perseguicdo do interesse da norma. Sendo assliscricionariedade se apresenta antes
como um dever: o de adotar a melhor solugéo.

Num contexto pos-positivista, onde assumem posigéorelevo os principios
constitucionais, evidenciando a constitucionalivagé diversos ramos do direito, também do
Direito Administrativo, que embora figure dentre diseitos ditos publicos, sofre maior
influéncia direta da Constituicdo. Os principios madstrativos tradicionalmente
constitucionais (legalidade, impessoalidade, mdadke, publicidade e eficiéncia) ndo sdo os
unicos orientadores deste ramo do direito. Em ssartdo de discricionariedade
administrativa, deve-se pontuar que outros prinsigiorteiam sua aplicacdo, tais como a
proporcionalidade e a razoabilidade.

Em suma, a Administracdo Publica, nos casos emsqueanifeste o poder-dever

discricionario, encontra-se condicionada por (Pap#etros legais, tais como a finalidade da

pratica de um; e quando for manifesta a inconstitatidade, fundamentada na desobediéncia de witadfundamental, de
uma lei, devendo-se obedecer, neste caso, ao panda proporcionalidade, pois em caso de duvidesume-se a
constitucionalidade do ato legislativo.



prépria lei, bem como néo pode ultrapassar osdsrips (ii) principios da proporcionalidade
e razoabilidade.

3.1 ATO VINCULADO E ATO DISCRICIONARIO.

Os atos administrativos sdo as declaracdes esfatea complementacéo da lei com o
afda de |he dar cumprimento. E o ato juridico expedielos agentes publicos regido por
normas de direito publico, ou, nos dizeres de 2uBreitas € uma declaragédo unilateral da
Administracdo Publica em sentido lato, ou de quetej@ delegado por ela, de natureza
infralegal, com o fito de produzir efeitos no mundadico (2004, p. 210).

Subdividem-se os atos administrativos, quantoraao de liberdade da Administracéo
em sua pratica, em vinculados e discricionarios.af@s vinculados sdo aqueles de maior
condicionamento aos requisitos previamente estedeke pela lei, com escassa ou nenhuma
liberdade de determinacé&o do conteudo das dismssig@rmativas. Portanto, em decorréncia
da objetividade legal absoluta, resta & admini&tragn Unico possivel comportamento no
caso concreto. Exemplo emblematico € o da cartigirmotorista, se determinado individuo
foi aprovado nos testes necessarios e possui realgzbito anos, ndo pode a administragdo
tomar outra atitude, mas apenas conceder-lhe achcelgualmente a aposentadoria
compulséria, se o funcionario completa a idade todlaymente posta, ndo pode a
administracdo impedir a aposentadoria.

Nesses casos h& subordinacdo quase que complptaeipio da legalidade, muito
embora devem ser respeitados todos os demais posciPor exemplo, mesmo o ato
vinculado deve ser motivado. Por outro lado, mesmatos vinculados sdo passiveis de
anulabilidade pela prépria administracdo (enuncid8@ da sumula do Supremo Tribunal
Federal).

Por sua vez, os atos discricionarios sdo aqueteticgdos no exercicio da
discricionaria administrativa (poder-dever e corépeia) ja referida alhures — quando se
dispde de certa margem de liberdade para decuis,lei regulou a matéria de modo que
comporta certo subjetivismo, por exemplo, o ateedeneracédo de um Ministro de Estado,
pois fica a critério do Presidente da Republica.

Pela sua estrutura sdo os atos discricionariopopmciam maiores discussoes, seja

em decorréncia de uma lei que descreva de modeaispra situagdo fatica em que deve ser



aplicada ou utilize conceitos vagos, fluidos e gBos (hipoétese da norma), ou quando a
prépria lei der alternativas condutas ao agentéignifcomando da norma). Faz-se crucial a
analise cuidadosa desses atos, para que a disarieidade ndo extrapole limites, e, se acaso

iISSo aconteca, que se submeta ao controle exgreldgoder judiciario.

3.2 O MERITO ADMINISTRATIVO E O DEVER DE MOTIVACAODOS ATOS
DISCRICIONARIOS.

O mérito administrativo decorre diretamente da rpgativa atribuida aos agentes
administrativos para atribuir a finalidade que giseador pretendia dar a lei. Tal concepc¢ao
estd, pois, intrinsecamente ligada a idéia deidisoariedade administrativa.

Constitui 0 mérito exatamente o espaco de liberdkdio pela lei, na analise do caso
concreto, quanto a conduta a ser tomada pelo re&pehn pelo ato administrativo
discricionario, devendo obedecer a critérios devepigéncia e oportunidade. Esta diz respeito
ao momento em que a atividade deve ser produzidaasso que aquela aponta as condi¢des
gue o agente vai se conduzir. O professor CelsordmBandeira de Mello afirma que mérito

administrativo é:

O campo de liberdade suposto na lei e que efetiveamenha a remanescer
no caso concreto, para que o administrador, segurritérios de
conveniéncia e oportunidade, decida-se entre duasmais solucdes
admissiveis perante a situacao vertente, tendoigtan & exato atendimento
da finalidade legal, ante a impossibilidade deobgetivamente identificada
qual delas seria a Unica adequada (2010, p. 965).

Tem-se que o mérito decorre do intimo do ato idiserario, do valor inerente a este,
quando da utilizag&o dos critérios de comparacdomada de decisdes, consubstanciando-se
no resultado da atividade discricionaria confeddadministracdo. E 6bvio, que a andlise da
conveniéncia e oportunidade deve ser coerente cbnaladade da propria lei, mesmo pelo
conceito de discricionariedade.

A lei, em se tratando do poder-dever discricianaimpde ao administrador,
concomitantemente, limites e liberdades. Desse médaconcebivel que se tenha como
liberdade a faculdade de agir como bem lhe prowvague, a rigor, seria arbitrariedade. Deve-

se, a despeito, rogar pela finalidade pretenditlpe(ou pelo ordenamento).



Surge, a partir do momento que se faz necessaranéise do exercicio da
conveniéncia e oportunidade, a discussao quantosaibjilidade de controle do mérito
administrativo.

Nesse aspecto, o entendimento classico é de gueoad& o poder judiciario imiscuir-
se na apreciacdo da conveniéncia e oportunidadeno@orque esta era a razoabilidade
dentro do direito administrativo, dos atos disondrios vez que estes eram dotados
mormente de carater politico, sob pena de atewiatrec a separacdo dos poderes. Assim,
também se inclinava a maior parte da jurisprudériai@onveniéncia e oportunidade do ato
administrativo constitui critério ditado pelo podiscricionario, o qual, desde que utilizado
dentro dos permissivos legais, é intangivel pelbePdudiciario™

Mesmo que se considere que 0 mérito, por si ssef suficiente para a apreciacao
do Judiciario, ndo sendo diretamente controlaveidiscutivel que o demérito o €, pois hao
se pode admitir condutas antijuridicas. Dai a pefisabilidade da motivacdo de qualquer ato
discricionario, que ndo pode se justificar por uesgolha unicamente politica, mas sim
proceder com uma fundamentacao juridica, decorrdatessistema em que esses atos se
inserem.

E o exame da motivagdo o meio habil para impdiaibiao administrador que
exacerbe da esfera discricionaria que lhe assigtiando violacdes a legalidade que venham
a deturpar a finalidade da lei. Assim, mesmo que aim discricionario ndo deva ser
obrigatoriamente adrede motivado, deve em momdtedar o ser caso assim requerido ou
desde que se torne duvidosa a aplicacdo da dswitedade. Eis a necessidade da
motivagao para tais atos.

Do mesmo modo, para que se adégiiem aos novos dommslenamento juridico, a
motivacdo do ato discricionario e, consequentemeatanérito administrativo, devem
respeitar os novos rumos do ordenamento juridi@sileiro, no sentido de obedecer a
realidade constitucional democratica ora vigentee, gdentre outras caracteristicas, se
expressa mediante a irradiacdo dos principios estdos na Constituicdo sobre todos os
ramos do direito, ndo sendo diferente com o dirdiministrativo.

Como canones dessa nova fase (que alguns chamaeodenstitucionalismo ou pos-
positivismo) estdo os direitos fundamentais e a@scipios constitucionais, dentre estes o
principio da razoabilidade. Igualmente, a apreciag@ judiciario dos atos administrativos
deve ser ampla num Estado Democréatico de Diregnd®, pois, a administracdo publica

s

subordinada a lei (inclui-se, aqui, a Constituicéoqo Direito, forcoso é constatar que a

5 TJ-SP (ApCiv f234.352-1, 2CCiv, Rel. Des. CORREIA LIMA, julg. em 02/05/1995).
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“discricionariedade resulta invariavelmente vindalaos principios constitutivos do sistema
e aos direitos fundamentais” (FREITAS, 2004, p.)221

O dever de motivar os atos discricionarios é,nassiescapavel, sendo que nesses
atos, em que se confere maior liberdade ao admaidast, que se deve cobrar com maior rigor
uma devida fundamentacéao.

Aqui, assume relevo a licdo de Juarez Freitas4(i2p0217) para quem a autoridade
administrativa, nos atos discricionarios, “jamagsfduta de liberdade pura de escolha ou de
conformacdo a ponto de agir em desvinculacdo conprip€ipios constitucionais”. Em
sequéncia afirma que “todo ato discricionario gqeet@ne lesivo a um dos principios
fundamentais pode e deve ser anulado” (FREIT2(®4, p. 218). Uma vez ausente a
fundamentacéo segundo os preceitos postos, namleampedir que haja um controle do ato
discricionario, ou, mais precisamente, do méritmiadtrativo, quando o administrador se
utilizar da discricionariedade de maneira que vemhdringir a finalidade que a lei pretende
alcancar, sobretudo quando isso se dé a partimdeegcassa ou inconsistente fundamentacao
do ato. Mais sensivel ainda, quando fere princigiosstitucionais, em destaque o da
razoabilidade, podendo dar ao ato um viés arbitédesproporcional. Flagrante que deve ser
tomada alguma medida que venha a prestigiar oesgerpublico, por exemplo, o controle
pelo poder judiciario.

Nao se defende a inexisténcia de mérito admitisadrao que seria um absurdo do
ponto de vista l6gico e democratico (se se cormicdefuncdo administrativa), o que se tem
que ter em mente é que deve todo ato discriciors&iadevidamente motivado, e que essa
motivacdo ndo pode se basear em critérios ndadosidA discricionariedade tem limites,
embora esses limites estejam longe de eliminac@mpleto a margem de liberdade dada ao
administrador. Em outras palavras, ha uma porcaovideulacdo que acompanha a
discricionariedade quando da escolha dos motivosatdodiscricionario, bem como dos
critérios de conveniéncia e oportunidade que oamaeim o mérito. A rigor, sG existe
discricionariedade se vinculada aos principios tifmefonais, tais como a razoabilidade.

3.3 LIMITES DA DISCRICIONARIEDADE.

Deve-se reconhecer que a margem de liberdade quze @administrador ha de ter

limites, sobretudo em casos de formacdo do méditairdstrativo se reconhece que existem
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meios para delimitar sua extensao. Resta sabes gsidatores que, de fato, podem ou devem,
agir como limitadores da discricionariedade, e e mtensidade.

Como nao poderia deixar de ser, tem-se que tododlinuges impostos a
discricionariedade administrativa sdo delineado® pedprio ordenamento juridico; sao
regras e principios que delimitam o campo de atudgdadministrador publico de modo a
impedir que este se desvie da lei, da finalidagedafca prevista no comando normativo ou
ainda que fundamente sua conduta com motivos ileexes ou incompativeis com a deciséao
adotada.

Primeiramente, e por uma questdo de ordem légieantnistrador se depara com o
principio da legalidade, que vem sendo o norte dimiAistracdo Publica desde os primeiros
suspiros do Estado de Direito.

Tanto € assim que o constituinte estampou no aBfgda Carta Magna o dever de
obediéncia ao principio da legalidade. Igualmeat&egislador ndo se furtou de positivar o
principio em questao, quando tratou sobre 0 mesmartn2° e inciso | da Lei n° 9.784/1999
(Lei do Processo Administrativo no ambito da Admirdacdo Publica Federal) que possui a
seguinte redacdo: "A Administracdo Publica obedecdentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacédo, razoabilidadeppprcionalidade, moralidade, ampla
defesa, contraditorio, seguranca juridica, inter@sglico e eficiéncia."

A supremacia da lei expressa a vinculagdo da Adtnagdo ao Direito, portanto
qualquer atuacado que contrarie a norma legal didlayaou seja, qualquer intervencao na
esfera individual, como restricbes a direitos, dsee autorizada por lei. Mais significativo
fica tal principio quando o agente publico estéesto da discricionariedade, pois ainda
assim no exercicio da funcdo administrativa, aageto agente ha de ser a vontade da lei.

Ressalte-se que nem sempre se utiliza corretaradiiterdade dada, sendo comum a
extrapolacdo em prol de beneficios proprios ou maeiros, fazendo uso da prerrogativa de
modo a cometer arbitrariedades inaceitaveis. Nesasss hdo de ser observados outros
principios do direito administrativo, estejam elesplicitos no ordenamento como a
supremacia do interesse publico sobre o privadmdigponibilidade, pela administracao, dos
interesses publicos, ou mesmo, os demais expressosConstituicdo (moralidade,
impessoalidade, eficiéncia, publicidade) e nas leis

Com efeito, podem-se apontar ainda as balizas staicdonariedade a partir de uma
analise intrinseca do ato. Nesses casos, apressataomo limites 0os préprios pressupostos
legais que o justificaram em concreto, de um lafinadidade da lei e, por outro, a causa do

ato.
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Embasado nesse conjunto normativo (regras e pigs¢i@lgumas teorias foram
desenvolvidas em sede de doutrina, sendo amplamecgpcionadas pela jurisprudéncia,
com o fito de impor limites fundamentados em patéwseécnicos e objetivos. Apontam-se,
nesse amago, trés correntes principais que caarstiimites a discricdo: a teoria do desvio de
poder ou de finalidade; a teoria dos motivos ddtenies; e a teoria sobre a causa do ato
administrativo.

A teoria do desvio de poder, como o proprio nongese} refere-se aqueles casos em
que o0 agente publico que detém determinadores gmd@xtrapola sua competéncia,
desvirtuando-se dos anseios originarios da leioHtros termos, quando h& desvio de poder a
discricionariedade passa a ser arbitrariedade goatsninistrador transgride a finalidade final
da norma. O cumprimento da lei pelo poder publgsga proposital ou ndo, passa a tomar
rumos diversos dos almejados, de maneira que distocionario perde seu escopo precipuo
e inicial.

Quanto ao poder desviado, que o nhome da teoriaesygede-se entender que se trata
da discricionariedade como o poder desviado, oumoedo poder como sinbnimo de
competéncia, 0 que resultaria em termos literarm desvio de competéncia do agente. A
rigor, para que se seja mais preciso, o que exigta desvio de finalidade em razao do poder
conferido ao administrador, ou seja, um distancrdmentre o ato que se viu desviado e o
real objetivo da lei.

Para esta teoria ndo importa saber se o desvioufado proposital, como ja dito
alhures, ou se com o0 ato desviado se tem algumacid indevida, dissimulada. O desvio de
poder deve ser analisado objetivamente, de modms|@os discricionarios ndo sejam alvo
de tal distorgéo.

Em suma, para a teoria do desvio de poder, o reflelimitativo €, a rigor, a
finalidade normativa, ou seja, o significado e ateapretendidos pela lei. Caso estejam estes
em descompasso com o ato discricionario, este meeéarma (MELLO, 2010, p. 981).

Pelos juristas brasileiros, como bem lembrado medeConsultor da Unido Galba
Magalhdes Velloso, a teoria em questdo foi pionerge utilizada por Miguel Seabra
Fagundes, no voto da apelagéo civel 1.422 no Taibde Justica do Rio Grande do Norte,

cujo trecho da redagéo merece ser citado:

EMENTA: PODER DISCRICIONARIO DA ADMINISTRACAO -
ABUSO DESSE PODER — MANDADO DE SEGURANCA - DIREITO
LIQUIDO E CERTO — No que concerne a competéncifipalidade e a
forma, o ato discricionario esta tdo sujeito acsotelegais como qualquer
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outro. O ato que, encobrindo fins de interesse iguibldeixe a mostra
finalidades pessoais podera cair na apreciacao odierPJudiciario, ndo
obstante originario do exercicio de competénciali® “fim legal” dos atos

da Administracdo pode vir expresso ou apenas semdidb na lei. O

direito, que resulta ndo da letra da lei, mas do espirito, exsurgindo
implicitamente do texto, também pode apresentauidez e certeza que se
exigem para concessdo do mandado de seguran¢®EL)OSO, 2007, p.

198).

Por sua vez, a teoria dos motivos determinantescteno foco a analise dos motivos
gue ensejaram o0 ato. Para que se proceda a pdatieao o agente deve informar com
precisdo o motivo, sobretudo quando se valer daidienariedade. Ora, a conveniéncia e
oportunidade devem so restaram presentes se oaiotivelevante.

O ato discricionario pode se tornar nulo, poisocado tenha motivo, ou seja, se nao
tiver razdo de ser. Ademais, se o motivo for irggefite para a pratica do ato ou contrariar o
ordenamento (o principio da razoabilidade, por epte)ntambém este ato sera nulo.

O fundamento base da teoria dos motivos detert@sad, pois, a analise dos
pressupostos de fato e de direito que nortearaimanstracdo no momento da feitura do ato.

Salutar o ensinamento de José dos Santos Carlvdlittg para quem a aplicacao da
teoria em comento é ainda mais importante em s&ntta de atos discricionarios, devido a
maior liberdade dada ao agente nesses casos. Rara enotivagcdo do ato vincula o
administrador, de tal sorte que, acaso se proveaquexisténcia da realidade fatica ou
juridica mencionada no ato como determinante déaden(motivo), o ato deve ser nulo. Em
seguida, ilustra a hipétese com um exemplo emblemato caso de um requerimento de
férias por um servidor publico, se o seu chefegarada discricionariamente, resolve indeferir
tal pleito desde que ndo expresse seu motivo, faaéelo; no entanto se expressa o motivo, e
este se demonstrar irreal (se alegar falta de pkssas, a rigor, sobram servidores naquela
area), o ato estara viciado do motivo (CARVALHO R, 2006, p. 103).

Registre-se que tal entendimento se mostra, aindampleto, pois permite a nao
exposicao de motivos na tomada do ato (motivagigqye demonstramos ser necessario em
topico anterior, sob pena de se permitir arbitdatkes. No mais, mesmo que ndo se
explicitem os motivos, 0 ato pode ser viciado, degde ndo esteja em desacordo com o
principio da razoabilidade, ou qualquer outro gpicfundamental.

Por fim, e ndo menos importante, aparece a telori@xame da causa do ato. Aqui se
verifica a causa enquanto pressuposto ldgico limitalo proprio ato discricionario. Deve-se
avaliar se os pressupostos do ato se adéquam ambfa, em funcdo de sua finalidade.
Explica-se.
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A discricionariedade aqui ha de encontrar um éniitgico de conformidade. N&o
pode o agente publico, no momento do ato, se emgdéa/analise se o contetudo do ato condiz
com 0S seus pressupostos faticos e juridicos. Aacau o relacionamento do motivo
(pressupostos) com o objeto (conteudo) do atoptendvista a sua finalidade.

Enfim, o motivo deve sempre estar em consonanmm o conteiudo do ato, néo
podendo o administrador, nem quando agir no poeeerddiscricionario, tomar uma atitude
ilbgica.

Afora a legalidade em sentido estrito, ou sejsingles conformidade dos atos com
as leis e das teorias desenvolvidas para aferigh@xtrapolacdo da discricionariedade
administrativa, aprece ainda como limite a esteepdéver a nocao de juridicidade. A partir
deste preceito se exige que a producdo de atogcais@rios ndo seja contraria aos principios
gerais de Direito, e aqui ndo se quer referir apepieles classicos principios do direito
administrativo (art. 37 da Constituicdo, por exemptjue estao previstos na Constituicao de
modo implicito ou explicito.

Assim, temos que o0s principios podem atuar, a dkgpedo caso concreto, como
verdadeiro limite a discricdo, sobretudo nos casosque o magistrado se vale deles no
exercicio do controle, posicionando-se sobre otmédministrativo. Nesta mesma conclusao
chegou Jessé Torres Pereira Junior, que, comensaride o papel dos principios, aduz que
“a norma pode indicar os principios regentes depsbiaria interpretacdo, mas, se ndo o faz, o
intérprete e aplicador ndo estara impedido de J&@atos principios que, reconhecidos como
tais, conduzam a solucéo adequada, no caso coh@eab, p. 66).

Dentre estes principios a razoabilidade se encanttabitavelmente, em se tratando
de limite a discricionariedade, em um lugar de atgst, abandonando-se a tradicional visao
de que a razoabilidade era elemento inerente atond#r ato, ou seja, ligado aos proprios
critérios de conveniéncia e oportunidade. Temoge, homa nocdo bem mais ampla de seu
contetdo, que mais se aproxima de uma adequadanagad axiolégica no exercicio do ato,
sem perder de vista 0 caso concreto. Nao se pateaa de agir com bom senso, mas sim que
toda decisdo que dard origem ao ato administrai®j@a materialmente conforme todo
ordenamento vigente, inclusive os demais principicegras.

A importancia da razoabilidade como baliza da dismmariedade € manifesta, diante
do caso concreto, 0 agente, ao fazer suas escethatefinir o efeito final do ato a partir do
mérito. Pode-se, entdo, dar ensejo a perplexidéales;omo a tomada de diferentes solucbes

em casos semelhantes ou mesmos idénticos. Em $egét®mo esta, a estrita legalidade
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demonstra-se insuficiente, demanda-se, conquaatame I6gica juridica do razoavel quando
da formacé&o do ato discricionério, que sera variawepender do caso.

Bem verdade, que sO ha de falar em limites daidisoariedade se for estabelecido
algum meio de controle para os atos administratizasedico na doutrina e na jurisprudéncia
gue os atos administrativos estdo expostos a dweisos de controles. Nesse sentido, sabe-
se que mesmo a propria administracdo pode anularpséprios atos, forte no enunciado 473
da sumula do Supremo Tribunal Federal de que “arastnacédo pode anular seus proprios
atos, quando eivados de vicios que os tornem deparque deles ndo se originam direitos,
ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou opudade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, aeagde judicial”.

Inobstante isso, mais destaque se da ao contr@eida pelo Poder Judiciario,
cabendo a ele verificar a conformidade dos atos @&den sobretudo quando se tratar de atos
discricionarios. Ora, no ato vinculado a lei eskad® uma Unica conduta a ser tomada pelo
agente, s6 cabe no caso o que a lei dispor e ctanmfez. Basta o Judiciario analisar se foi
feita a subsuncéo.

Por outro lado, nos atos discricionarios aumenthfiauldade desse exame. Ainda
mais porque a maior parte da doutrina acreditaseé@ossivel a substituicdo total do mérito
administrativo, o que daria abertura para a criagiom “mérito judiciario”.

Entendimento interessante tem sido levantado p@andgs nomes do direito
administrativo que, embora ndo se possa invadataditente o mérito, deve haver controle
dos resultados deste, de modo a nao permitir Sibgagontrastantes com os principios e com
a logica do razoavel. E um controle do deméritoinééiciéncia ou irrazoabilidade, & luz do
caso concreto.

Malgrado se defenda a impossibilidade de atuacéwigll direta no controle do
mérito, vé-se que na atual forma de separacdo ddsrgs, no que tange as funcdes do
Estado, a politica atual dos freios e contrapesomipe ao Judiciario uma “invasdo” na
competéncia administrativa, 0 que comprovadamestdudar para a continuacado do Estado
de Direito.

Certo € que héo de existir limites para a disan@ieedade administrativa, ainda mais
quando gerar situagfes indesejaveis no caso condtejue, por haver limites, deve-se
prestigiar os mecanismos de controle, com énfagaeha realizado pelo Poder Judiciario,
pois, em se tratando de um pais como o Brasil gdeqe de uma crise flagrante nos Poderes
Executivo e Legislativo, os magistrados aparecemoc@s grandes justiceiros no caso

concreto - por 6bvio que nunca deixando de ladéras juridicos.
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4. CONTROLE DOS ATOS ADMINISTRATIVOS DISCRICIONARIOS.

Para que a administracdo publica exerca a funca@o llgg € inerente, faz uso
corrigueiro dos atos administrativos, sendo essesiafralegais que permitem a producao de
efeitos no mundo juridico por parte daquela. Contgoae expds exaustivamente em linhas
anteriores, e com arrimo na doutrina e na jurispmadh, alguns atos, por permitirem aos
agentes publicos uma margem de liberdade de esd@hte do caso concreto, podem dar
ensejo a arbitrariedades por parte do poder pyblhas quais se verifica 0 uso da
discricionariedade administrativa, e, comumente,dgnominados de atos discricionarios.

Com o intuito de evitar que todo e qualquer atordi®nario possa padecer de vicios
pela utilizacdo indevida da discricionariedade € sfio estabelecidos limites a sua utilizacéo,
nao havendo liberdade total. O legislador e mesmangtituinte estabeleceram limites, como
o principios da razoabilidade.

No mais, sempre que se estiver diante de um atcngoecondiga com a logica do
razoavel, ou qualquer outro vicio em seu contetdofooma, pode ele ser modificado,
revogado, anulado, ou, mais radicalmente, ser derslo nulo juridicamente. Para essa
competéncia (de rever o ato administrativo) é guéaso nome de controle.

Por oportuno, deve-se registrar, que nao sé o dirunistrativo no qual se valeu o
administrador de discricdo é passivel de contiicdenbém os atos ditos vinculados podem ser
alvos do controle. Afirmar o contrario seria in@rmo erro de se possibilitar a diminuicdo de
vinculagdo de um ato, afinal, conforme visto, assfecagcdo entre ato vinculado e
discriciondrio varia tdo-somente quanto a intertg@dde vinculacdo quanto a legalidade.
Desta feita, parece 6bvio que os atos vinculaddsmpaser objetos do controle, muito embora
na pratica os atos discricionarios sejam o0s ques scitem inquietacdes quando de sua

aplicacao e de seu controle.

4.1 CONTROLE DOS ATOS DISCRICIONARIOS PELA ADMINISTRAGA.

O proprio poder Executivo pode exercer o contrelsels atos, com o fito de rever ou
alterar condutas internas, que emanaram de sijlie e chama de autocontrole, e que, para

além do mero exame de legalidade, pode se imisauierificacdo da conveniéncia.
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Esse tipo de controle, que é a consagracao doiponda autotutela administrativa, é
muito importante, pois permite que a AdministraBa@rlica se retrate sem a intervencao de
terceiros, trazendo como beneficios evidentesaaidatle e a economia.

Em se tratando desse assunto, vale lembrar os dantmos jurisprudenciais
sedimentados mediante a fixacdo de enunciadosmalaalo Supremo Tribunal Federal, de
nameros 346 (“A administracdo publica pode declaraulidade dos seus préprios atos”) e
473 (“A administracdo pode anular seus proprios,atpando eivados de vicios que 0s
tornem ilegais, porque deles ndo se originam dsgitou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os deatquiridos, e ressalvada, em todos os
casos, a apreciagao judicial”).

Constata-se, quanto aos fatores determinantes, ajueevogacdo sucede por
conveniéncia e oportunidade, ao passo que a aousacda por vinculacdo, razao pela qual a
revogacao sO pode ser praticada pela Administrd¢do.obstante, nem mesmo no controle
dos atos pode o administrador se valer de fundarmeniadequados do ponto de vista
sistematico, de modo que tanto a anulacdo comwamaedo feitas pelo poder Executivo
encontram-se vinculadas a integra dos principiB&E(FAS, 2004, p. 231-232).

A administragdo publica pode e deve avaliar os seas na medida do possivel,
qualguer mudanca é subordinada a ordem principgadgjobal, assim como deve o ser no
Poder Judiciario, sendo que este deve ser o Ufisoal do ato discricionario.

Em resumo, tem-se que mesmo os atos discricionsdimpassiveis de alteracdes pelo
poder que os emanou, desde que respeitados ofpm#cal como a razoabilidade.

Em sintese interessante, Jessé Torres Pereirar J2605, p. 56) destacou seis
orientagdes principais quanto ao autocontrole adimativo, baseando-se no enunciado 473

Su pratranscrito:

(&) O poder de iniciativa da Administragdo, que autor& exercer o
autocontrole independentemente da provocacao chrter(b) a inércia ou a
resisténcia da Administracdo em controlar o atoei#ile a provocacdo por
terceiro, guanto a revisdo daquele comprometidovimo de ilegalidade,
com vistas & sua invalidagcdo, mas ndo gquanto &&@wpor razdes de
conveniéncia e oportunidade, visando a revogacanvatipa da
Administracao (c) os efeitos ex-tunc da anulagdo afastam angarao
direito adquirido (dos atos ilegais “ndo se origindireitos”), salvo em
favor de terceiro de boa-fé; (d) os efeitos ex-ndmecevogacao respeitam os
direitos e as relagdes juridicas estabelecidasigéneia do ato revogado,
posto que nele ilegalidade alguma havia; (e) a Athinacdo pode emendar
0s vicios de ilegalidade sanaveis, por isto o terbkide a “anulacdo”, sem
embargo de existirem, também, os vicios atraememitidade (insuscetiveis
de convalidacéo), quando a respectiva retificagd@fpressamente vedada
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pelo direito positivo; (f)_o controle judicial ogerem qualquer hipétese
inclusive para verificar se os atos de desfazimémalacdo ou revogacao)
nao seriam, eles préprios, portadores de viciosilegalidade ao se
atribuirem afeitos diversos dos admitidos (v.groeivos para a revogacgao,
futuros para a anulagao). (grifos acrescidos)

Das conclusbes acima se extrai, claramente, queummprimeiro momento, a
administracdo nao esta obrigada a reformar osdasosicionarios mesmo porque nao pode
terceiros pedir a revogacéo fundamentado em coéneiai e oportunidade. Em razao disso,
guestiona-se a eficiéncia do autocontrole quansoaéms discricionarios, ainda mais quando
se estiver diante de arbitrariedades propositaisnomento do uso da liberdade que lhe é
conferida nesses atos.

O reduzido grau de eficiéncia que proporcionado pekocontrole, seja pela falta de
previsdo que terceiro pleiteie ou obrigue a ausmi@dadministrativa de revogar seus atos, seja
porque o proprio agente utiliza a discricionariexldd modo malicioso, faz com que cresca a

importancia de outros modos de controle, notadaameeikercido pelo Poder Judiciario.

4.2 CONTROLE DOS ATOS DISCRICIONARIOS PELO PODER LEGISLIVO.

N&o é de se estranhar que aquele que deu o espalfpetiade discricionaria a
Administracdo Publica possa dela cobrar sua cofoetgpelo menos nao abusiva) aplicacéo,
muito embora ndo seja sua funcdo especifica. Pdevido manejo das funcbes estatais o
constituinte ndo olvidou de prever um mecanismoatgrole direto para o Poder Legislativo
guando, tratando sobre a competéncia exclusiva almgi€sso Nacional, estipula em seu
artigo 49, inciso X, o dever de fiscalizar e coldratos do Poder Executivo, inclusive da
administracao indireta.

Ressalte-se que sO se viabiliza essa espécie d&oleorpela sua previsdo
constitucional, uma vez que a interferéncia indg\dd um poder em outro pode dar azo ao
caos estatal, de sorte que influencie negativamant®nsolidacdo de uma democracia,
especialmente por ndo estar entre as atribuicdgmais do Poder Legislativo a de revisar
atos dos outros poderes, notadamente uma competindudiciério.

Depreende-se do texto constitucional que essedgpmntrole ocorre basicamente em
duas esferas, uma politica e uma financeira. Ora@enpolitico diz respeito a verificacdo de

compatibilidade dos atos ligados a funcdo admatistx e organizacional do Executivo. Por
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sua natureza abrange aspectos ora de legalidaaledeomérito, por isso mesmo sendo
chamado de “controle politico”, jA que aprecia uscle aspectos discricionarios do ato,
podendo analisar a oportunidade e conveniénci®(BTRO, 2005, p. 649).

Encontram-se taxativamente expressas na Carta Maersas hipéteses de controle
politico, dentre as quais ha de se ressaltar orplelsustacdo do Congresso Nacional de atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem o paggulamentar ou dos limites da
delegacao legislativa. Essa competéncia permiteogluegislativo evite ultrapassagens de
limite por parte do Executivo, tornando eventudissanesse sentido sem efeito ou sem
eficacia, mesmo sem prévia manifestacdo do Pod#iciduo. Isso impede a utilizacdo
indevida da discricionariedade.

Noutro portico, o controle financeiro € aquele geerefere as receitas, despesas e
gestdo de recursos, ou seja, permite uma fiscalizagntabil, financeira e orcamentéaria do
Poder Executivo. Devido a elevada importancia dessapeténcia, aqui tampouco se
restringe a observancia da mera legalidade. A @oigsio foi incisiva em permitir o exame
de legitimidade dos atos, o que culmina com a a#uisle um controle de mérito sobre as
contas da administracdo. A titulo de exemplo, dvererificar se determinada despesa,
embora seja legal, é legitima para o fim para fjaalestinada.

Ao Poder Legislativo foi conferida a fungcéo de gligw da boa administragcéo publica,
no momento em que nao observa apenas as formasiaesu ndo defesas em lei, mas se a
substancia dos atos - com especial atencdo aoscidisarios em razdo de seu conteudo
intrinsecamente subjetivo - estdo conformes a dunalidade e aos principios da
Administracdo Publica, de tal sorte que qualquercantrario a estes pode ser enquadrado
como de improbidade. Apos chegar a semelhante sAwluarez Freitas (2004, p. 226-227)

aduz ser natural que:

O controle exercido pelo poder legislativo deveareainda mais a vontade
para cobrar a vinculatividade principiolégica dtssadiscricionarios. Dessa
maneira,um ato discricionario encontra-se finalisticameniaculadq por
exemplo, ao principio da moralidade. Por igual,atss administrativos
discricionarios e vinculados ndo poderdo violar,r @do ou por
insuficiéncia (inoperancia), o principio da proponalidade, sob pena de
resultarem viciados para todos os efeitos, aingapguecam, formalmente,
em perfeita ordem no que tange a legalidade.
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4.3 CONTROLE DOS ATOS DISCRICIONARIOS PELO PODER JUDARIO.

Pode-se, por fim, afirmar, que a funcéo judiciablewu muito desde a concepcéo
tradicional proposta por Montesquieu, de modo q@oder Judiciario ndo mais é adstrito a
resolucdo de conflitos entre particulares e a vedol de causas criminais. O controle
reciproco dos poderes adotado pela Constituicaer&eevidencia tal assertiva, uma vez que
confere aos juizes a prerrogativa de conter ososbastatais, o que € inadmissivel num
Estado Democratico de Direito.

Com a moderna ideia introduzida pela doutrina gqhwwga o sistema dehecks and
balancegfreios e contrapesos), e que ja é de aceitacgia, aa permissao para a intervencao
judicial em determinados casos. Por exemplo, quamdadministrador € investido de
discricionariedade para que possa atuar em detadanicircunstancia, ou seja, quando o
legislador transfere para a administracdo a capdeidde instituir o que deveria ser
estabelecido previamente pela lei, mas ndo o twidppender do caso concreto, a decisédo do
administrador ndo pode ser qualquer uma, em otgrosos, arbitraria. Nesses casos € que
ocorre o controle judicial.

Em situacbes como esta, “se pbe a forca coerakiv&stado ao servico do Poder
Judiciario, no sentido de coibir a Administracaob&diéncia” (FAGUNDES, 2005, p. 247).
Deve-se verificar a existéncia ou ndo de usurpag@opoderes por parte da autoridade; a
forma da pratica do ato; se houve desvio de findkg se o objeto do ato € licito, possivel e
determinavel, se a motivagdo foi suficiente paradéamentar o ato; e, ainda, mais
especificamente para os atos discricionarios, mexda finalidade.

O Poder Judiciario exerce uma essencial funcaoomtrale do demérito, atuando
como administrador negativo ja que supostamentgade dizer como o administrador deve
agir.

Valiosa a licao de Juarez Freitas (2004, p. 218¢weando — diga-se de passagem,
com total razdo — que, inobstante o controle jatiggr constitucionalmente aplicavel aos atos

vinculados e discricionarios, faz a seguinte poacho:

S840 os atos discricionarios, sob certo aspecto.eleguque mais
rigorosamente, no exercicio do controle jurisdialpdevem ser controlados,
nao para tolher o administrador publico, muito n¥epara usurpar as suas
fungcbes, mas para, dentro dos limites razoaveighircodo apenas a
impunidade de manifestos desvios de poder comovagdtes destituidas de
consisténcia e acdes insuficientes.
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E, pois, com o fito de evitar a frustracdo e passivdanos que os agentes
administrativos possam causar ao interesse pubia®casos que desvirtuam o real sentido
da legislacdo, que se legitima a interferéncia wiacdo judicante estatal dentro do ato
discricionario, sobretudo na persecucdo dos plimgiponstitucionalmente assegurados da
razoabilidade e proporcionalidade, aplicados dareente em cada caso.

O Estado, uma vez devidamente separadas as caripstéuncionais de cada Poder,
busca um objetivo Unico que € o bem de seu poveend® ser essa distribuicdo de
atribuicdes harmoniosa para que se resolvam o$itosrde interesses. Inobstante o manifesto
dever de controle sobre os atos administrativos, S& pode conceber que o agente que
pratica tais atos deles se desapegue, transfepa@doo Poder Judiciario o exercicio que, de
fato, |he incumbia. De outra perspectiva, € reprevda conduta do magistrado que
permanece inerte quando lhe é trazido determinadat@p que deveria, priori, ter sido
tratada pela Administracéo Publica.

A postura do Judiciario deve sempre ser no sentldoevitar prejuizos aos
administrados, ainda mais quando houver tentatieasurlar a real finalidade da lei, mesmo
porque quando isto ocorre esta-se ferindo até mesrRoder Legislativo, mediante uma
utilizacdo equivocada do produto da sua atuacawventeais desvios da finalidade da lei.
Patente é que o agente administrativo nunca pdes@ar interesses proprios ou de terceiros
alheios a vontade da Administracéo Publica e, tarmpoabusar do poder a ele conferido.

Todos os atos administrativos, pois, submetemageeciacao judicial. Seja quando se
busca combater ilegalidades, analisando-se apstagj@esito, ou, especificamente para 0s
atos discricionarios, quando da analise do mérito.

De todo exposto, extrai-se que a finalidade ddrotmjudicial €, a rigor, coibir as
atuacbes contrarias a lei ou, ocasionalmente, tavesse publico. E este entendimento
encontra guarida na Constituicdo Federal quandoseanartigo § XXXV, esclarece que “a
lei ndo excluira do Poder Judiciario leséo ou ameadireito”.

E certo que, se na pratica de todos os atos dmuéirios 0os agentes competentes
observassem os requisitos legais e constituciosaisa obsoleta - e mesmo ilegitima —
qualquer intervencao judicial. Porém, o empirisnastra que ndo € isso que ocorre, nao raro
se depara com casos de abusos, atos eivados ag dieifinalidades inidoneas, irrazoaveis e
desproporcionais. A necessidade visivel do contralealém da mera analise da legalidade,
mas que se harmonizem o0s principios administrgtimsio a moralidade, a supremacia do
interesse publico sobre o privado, afinal € inddpel o interesse publico pela

Administracéo.
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A imprescindibilidade do controle fica ainda miaisontestavel quando alguma norma
constitucional é ferida, tais como a moralidadanpessoalidade e os direitos fundamentais.
No tocante a estes ultimos ndo € outro o posicienamdo mestre Seabra Fagundes (2005, p.
216) para quem “em todas as situacdes contencimsssdas de violacdo dos direitos
publicos subjetivos do administrado, a este € aqueimbe a iniciativa de promover a
apreciacao judicial”.

A falta de higidez do ato € que legitima a integé® judicial, seja ele vinculado ou
discricionario, haja vista a fragilidade do exewmicdo poder-dever de autotutela
administrativa, cuja inércia causa (ou pode causihos a Administracdo e aos
administrados, se desvirtuando do interesse publico

Apesar de sua importancia, o controle judicial dws discricionarios para a maioria
dos doutrinadores nédo pode ser absoluta, devendsts@gir aos elementos objetivos do ato,
ndo cabendo, pois, analise de elementos subjetieslarecedora as palavras de Celso
Antonio Bandeira de Mello (2010, p. 992):

O campo de apreciagcdo meramente subjetiva — se&jecquaer-se no
interior das dignificacbes efetivamente possivessudn conceito legal
fluido e impreciso, seja por dizer com a simpleswemiéncia ou

oportunidade de um ato — permanece exclusivo doingstrador e

indevasséavel pelo juiz, sem o qué haveria subgidude um pelo outro, a
dizer, invaséo de func¢des que se poria as testitraso préprio principio
da independéncia dos Poderes, consagrado nddatl2i Maior.

Muito embora haja essa restricdo de analise datangelo Poder Judiciario, resta
claro, mesmo para alguns dos que advogam a imjlaksile dessa forma de controle, que
ela deve estar em consonancia com os principiaaztzmbilidade e proporcionalidade. S6
esta flexibilizacdo permite a concretizagdo daguile é aceitavel perante a lei.

Essa é a linha de pensamento que melhor se encamao moderno Direito
Administrativo, segundo Juarez Freitas (2004, @),23avendo de ser o controle jurisdicional
dos atos discricionarios preponderantemente pioldigico. O mérito do ato pode ser
inquirido por via reflexa, verificando o seu dert@rcomo ja se apontou anteriormente.

Para que se opere com austeridade uma efetivagsakda da lei e da Carta
Constitucional “os doutrinadores tém considerado pascipios da razoabilidade e da
proporcionalidade como valores que podem ensejatomtrole da discricionariedade”
(CARVALHO FILHO, 2006, p. 42). Mais do que valores razoabilidade e
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proporcionalidade sao normas constitucionais essengue atuam, dentre outras funcoes,

como limites a discricionariedade administrativa.

5. A DUPLICE FUNCAO DO PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE: LIM ITE A
DISCRICIONARIEDADE DA ADMINISTRACAO E PARAMETRO DE
CONTROLE JUDICIAL DE ATOS.

E certo que na nova realidade constitucional deaticer e pluralista a
fundamentalidade dos principios € notéria, sendsdutivel a sua normatividade, de modo
gue seu estudo e uso pratico tomaram proporcoestggras em todos os ramos do direito.
Assim, também os agentes administrativos se erauntinculados aos principios.

O principio da razoabilidade €, além de estar pasid na lei 9.784/99 em seu artigo
2°, na fundamentada posicédo de Celso Antonio Bandeidello um principio constitucional
implicito e pacificamente aceito como um dos nalbeas da atuacdo da Administracao
Puablica (2010, p. 109), se imbricando de diferefdamas com o direito administrativo.

No que tange a discricionariedade administratipaircipio em comento detém de um
agucado alcance, assumindo diferentes funcdese desdador do uso desta prerrogativa
como parametro de interpretacéo do juiz quandonu eventual situacdo de controle de ato
administrativo, prestando grande contribuicdo heéugca.

Sem embargo, antes de adentrar no mérito das gsdsi@®mente suscitadas, deve-se
definir o conteldo do referido principio, ou segribuir-lne as suas caracteristicas,
delimitando-lhe a extensado. De igual importancdiferenciacdo entre a razoabilidade e sua
prima-irma - expressao utilizada por Jessé To2@85, p. 91) — a proporcionalidade.

Diga-se, de inicio, que esta ndo é uma tarefa fdailpersecucdo deste mesmo objeto
o renomado Adilson Abreu Dallari aduziu que o feferprincipio “é o principio mais
evidente e, a0 mesmo tempo, o mais dificil de gpliado” (@pud OLIVEIRA, 2006, p.
140).

A origem historica que se atribui ao principio amivda jurisprudéncia inglesa e se
funda na atitude de rechacar atos manifestameaiaveis fnreasonable Em sua férmula
classica a decisdo foi de que “se uma decisdo @ldorma irrazoavel, que nenhuma

autoridade razoavel a tomaria, entéo pode a Queevir’ (SILVA, 2002, p. 29).
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Hoje a expressao razoabilidade ganhou inequivoés tatalitario, sobretudo em se
tratando de direito administrativo, com a formutagB conceitos tendentes a abranger em
sua intimidade a observancia dos demais principiosgras condicionadores da atividade
administrativa (OLIVEIRA, 2006, p. 145). Esse éasigionamento, por exemplo, de Celso
Antonio Bandeira de Mello.

Nada obstante, deve-se buscar um delineamentoigmprcontelido deste principio
sob pena de se carecer de legitimidade e eficiémga utilizacdo, com uma possivel
banalizacéo.

A rigor, a razoabilidade apresenta algumas fadatasiaveis. Por exemplo, pode-se
dizer que o principio se exprime pela utilizagdddm senso, pelo discernimento daquilo que
€ jurigeno, isto é, adaptacdo dos fatos em facendiasas vigentes, sugere a composi¢ao
segundo institutos e fundamentos da ciéncia ddalire

Outra caracteristica comum na doutrina é o de milim@de como dever de
racionalidade no exercicio da funcdo administrativa mesmo como mandamento de
ponderacado valorativa. A rigor, a razoabilidadeedser entendida como vedacéo de atitudes
juridica ou axiologicamente irrazoaveis em relac@® ordenamento sistemicamente
considerado.

Noutro pértico, a titulo de diferenciacdo, o prpcida proporcionalidade tem raizes
da Europa continental, sendo primariamente deseaeoho Tribunal Constitucional Alemé&o
como controlador das leis restritivas a direitosdamentais. Parte da doutrina chega,
inclusive, a negar forca normativa a proporcioralil classificando-o ndo como principio,
mas como “dever” (Humberto Avila) ou “regra” (Luisrgilio Afonso da Silva) (SILVA,
2002, p. 30).

A proporcionalidade implica na escalonada verifitagla adequacédo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito (equilibri@) abdo administrativa. A adequacéo é a
analise de compatibilidade entre meio eleito e fienseguido, impde, pois, que a medida
adotada para a realizacdo do interesse publico sgepriada ao fim que se destina. A
necessidade, posteriormente aferida, atrela-sexamesde eleicdo do meio como 0 menos
danoso ao cidaddo, ou seja, se houver outro meimsndanoso que seja utilizado. A
proporcionalidade em sentido estrito, por sua @ez,equalizacdo final entre meios e fins, o
sopesamento com o fito de avaliar se 0 meio éatde froporcional ao fifi(MELLO, 2010;
OLIVEIRA, 2006; SILVA, 2002)

® Quanto & proporcionalidade a doutrina, seja deitdiconstitucional seja de direito administratiéoconvergente, quase
gue inexistindo posi¢des contrarias.
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Em sendo assim, a proporcionalidade nada mais gudaum aspecto especifico do
principio da razoabilidade. Aquela ndo esgota otetmo desta, que mantém sua forca
normativa de balizamento da formulacdo de quaisguiens estimativos realizados pela
Administracao.

Consoante isso, e até mesmo para que se facdlila atilizacdo pratica com maxima
acolhida do interesse publico na atuagdo admitiisitase vislumbra a fungibilidade material
entre os referidos principios, de modo que a p¥atea pela razoabilidade acolhida por este
trabalho né&o significa um esquecimento da propoatidade, antes disso tem-se
implicitamente que ao falar em razoabilidade es@labada a nocdo de proporcionalidade.
José Roberto Pimenta de Oliveira ao tratar sobgarinsipios bem asseverou que “é preciso
distingui-los, sem separa-los, dada a ausénciaadées substanciais que justifiguem a
contraposicao” (2006, p. 192).

Feita a devida conceituagédo da razoabilidade, ceindgbrucar-se sobre o ponto
nevralgico do estudo, qual seja o alcance do mima&m tela, legitimado pelas fun¢des que
exerce no sistema juridico administrativo.

Como ja se afirmou alhures, o administrador nacegochar decisdes desvinculadas
dos principios (ainda mais se constitucionais). Gseito, nos casos em que a lei deixe
espaco livre para a decisdo administrativa, segonti#ios de oportunidade e conveniéncia,
essa liberdade se reduz & melhor solucdo. Assino, @agministrador tomar uma decisao
inadequada com a finalidade legal, tem-se quexaebigou os limites da prerrogativa a ele
conferida.

Esta é a primeira faceta do principio da razoaddkd E por ela, igualmente, que ndo
se pode admitir que seja tomada qualquer medidaavdglara conseguir determinada
finalidade, ainda que esteja sob os auspicios nieedos indeterminados.

Aqui o principio se manifesta como balizador dadtda do administrador em gozo da
discricionariedade, evitando o seu mau uso. Segndp determinado ato ndo atenda a
finalidade da lei, seja quando o ato, embora atendmalidade legal, seja inadequado,
desnecessario ou contrario ao interesse publiexa®o com 0 senso comum.

Emblematica a licdo de Maria Sylvia Zanella Di Riedo afirmar que pelo principio
da razoabilidade a “discricionariedade, diante dsocconcreto, pode ser mais reduzida do
gue aquela prevista, em tese, na lei.” (2001, p).ZDndo é voz Unica na doutrina:

A razoabilidade interfere, pois, diretamente nanbicomo a Administracéo
dimensiona e realiza a medida concreta de interpebéico capaz de
justificar o exercicio das atribuicbes ou prerroget funcionais. Esta
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agregada ao nucleo da discricionariedade existeotg@lano normativo,
servindo de parametro positivo e negativo da apgéo comparativa que
implica o exercicio de qualquer esfera de autonala@sdria outorgada aos
agentes administrativos. Sua funcéo é impor umtdirakiol6gico ao juizo
discricionario do Administrador, o qual a normacaiza e ao qual recorre
como meio necessario para obter a 6tima concrétizdg interesse publico,
dentro das circunstancias concretas enfrentadasap&ridade (OLIVEIRA,
2006, p. 183)

Se a opcédo administrativa recair sobre hipétesesqumostre irrazoavel ele se tornara,
em tese, juridicamente invalida e, consequentemsusgeetivel de ser revogada ou anulada.

Desse modo, ainda que a discricionariedade residdtelei, serd a decisao
administrativa passivel de apreciacao judicialui?, jno caso, ndo podera se imiscuir no ato
se a subjetividade do agente esteja de acordo c@moabilidade ou definir qual o melhor
caminho a ser tomado, se houver abertura legal gmmalhas. Porém, se a escolha ferir os
limites do razoavel, o juiz deve impedi-la, anuladato.

Reside no momento do controle judicial do ato adbtriativo a outra patente funcéo
do principio tratado: deve o magistrado conformaa decisdo com a razoabilidade, que
exerce aqui funcao interpretativa.

Merecem transcricdo as palavras do nunca assaduzido Juarez Freitas:

Negar-se a importancia da razoabilidade e a suilmaigdo hermenéutica
corresponderia a negar-se a possibilidade da éwldgs controles sobre a
Administracdo, e a deixar sem controle atos cufid@p para servir ao
interesse publico sé se logra medir pela l6gicaadoavel, que descortina a
ponte entre objeto, os motivos e a finalidade, p@#sa a que se poderia
denominar de causa do ato e acrescentar-se aosnétenntegrantes de sua
estrutura. (2005, p. 91)

Os controladores do ato devem, sem que se configgugacao de poder ou invasao
de mérito propriamente dito, reconhecer a vinculidde dos atos discricionarios ao
principio da razoabilidade, uma vez que a discrigéiste para que 0 agente concretize a
vinculante finalidade da lei.

Bem por isso, que seu uso é essencial. ChegowzJaaaias a afirmar que “a logica
do razoavel € uma das chaves para que o contrdieguda administracdo, além de ser
técnico-juridico, busque o justo, o legitimo e @el” (2005, p. 91).

A presenca da razoabilidade é, nesse desiderdatynileante na tomada de decisbes
daqueles que exercem as funcgOes estatais adntimssiegudicial, devendo ser observada em
dois momentos distintos por diferentes individuest uma primeira ocasido, o agente que

goza da discricionariedade administrativa paraabzegdo de determinado ato administrativo
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deve pautar este de acordo com os ditames do a&kmsulpelo principio da razoabilidade. Em
uma segunda oportunidade, caso néo seja atengigimeaira vista, o juiz, quando do controle
do ato, verifica se houve excesso do uso da liblertegal atribuida ao agente que extrapolou
os limites do razoavel. O juiz pode e deve anularocse estiver em desconformidade com o
principio da razoabilidade.

Recente caso paradigmatico na jurisprudéncia, gueppe por todos 0s pontos aqui
expostos sobre o tema é o Agravo Regimental no rBecHspecial 670.453/RJ, cuja

transparéncia é tamanha que sua ementa € digepeateéo:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ESPECIAL.
CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. MILITAR. REMOCAO.
PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE. TRANSFERENCIA DE LOCALDE
SERVICO. DEFERIMENTO. MORA IMOTIVADA PARA EFETIVACD
DA MOVIMENTACAO. DISCRICIONARIEDADE. TEORIA DOS
MOTIVOS DETERMINANTES. MATERIA CONSTITUCIONAL. STF.
ACORDAO CONFORME A JURISPRUDENCIA DO STJ. ENUNCIADO
83, DA SUMULA DO STJ.

1. A Administracdo, ao autorizar a transferénciaaotemocdo de agente
publico, vincula-se aos termos do proprio ato, gud, submete-se ao
controle judicial a morosidade imotivada para a ccetizagdo da
movimentacao (Teoria dos Motivos Determinantes).

2. Pela Teoria dos Motivos Determinantes, a vaéddal ato administrativo
esta vinculada a existéncia e a veracidade dosvesotipontados como
fundamentos para a sua adocao, a sujeitar o ebliepaos seus termos.

3. No caso, em harmonia com a jurisprudéncia dq 8Btérdao recorrido
entendeu indevida a desvinculagdo do procedimedtuingstrativo ao
Principio da Razoabilidade, portanto considerodoopassivel ao crivo do
Poder Judiciéario, verbis: "a discricionariedade pé&de ser confundida com
arbitrariedade, devendo, assim, todo ato admitiighia mesmo que
discricionario, ser devidamente motivado, confowsepreceitos da Teoria
dos Motivos Determinantes, obedecendo ao PrinadgioRazoabilidade."
(fls. 153).

4. Pretensdo e aco6rddo a quo, na via especialadom em preceito
constitucional elidem o exame do STJ.

5. Acérddo a quo em consonancia com a jurisprudédeste Tribunal
(Enunciado 83 da Sumula do STJ).

6. Agravo regimental a que se nega provimento. afBed do Des.
Convocado do TJ/SP Celso Limongi, Sexta Turma, ajulgnto em
18/10/2010)

Aconteceu que o referido militar solicitou sua sf@néncia funcional por questdes
familiares, pleito atendido pela Administracdo. Néistante, antes de efetuada a mudanca, a
propria Administracao revogou o provimento do pedigor questdes de interesse publico o

administrador publico, em tempo, entendeu que &ria do militar da Sede (Rio de
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Janeiro) causaria prejuizo ao servigo publigérecho extraido do voto do realto®ra, agiu
com respaldo na discricionariedade a ele conferida.

Irresignado, o servidor procurou o judiciario qure Iconcedeu o pleito, ou seja,
permitiu a transferéncia pretendida, mediante deai® Tribunal Regional d& Regiio.

Entéo, a Unido interpds o referido agravo — cugvpnento foi negado pelas razdes a
seguir expostas - apds decisdo que negou seguiraentecurso especial que manteve o
acordao da segunda instancia.

Os fundamentos da decisédo foram evidentes, e saraas na falta de motivacdo do
ato discricionario ulterior (0 que revogou a coséesda transferéncia), o que fazia do ato em
si atentatério a razoabilidade. Segue trecho do dotrelator:

Em harmonia com a jurisprudéncia do STJ, o acordéorrido entendeu
indevida a desvinculagdo do procedimento admirigtraao Principio da
Razoabilidade, portanto considerou o ato passieelci@vo do Poder
Judiciario, verbis: "a discricionariedade ndo pode ser confaladicom
arbitrariedade, devendoassim, todo ato administrativo, mesmo que
discricionario, ser devidamentaotivado, conforme os preceitos da Teoria
dos Motivos Determinantes, obedeceraio Principio da Razoabilidade."
(fls. 153). Sobre a relevancia do Principio da Rbitimade, na esfera
administrativa, destague-se a manifestacdo dou#&indum ato ndo é
razoavelquando néo existiram os fatos em que se embasangquos fatos,
embora existentes, ndo guardam relacdo logica comealida tomada;
guando mesmo existente alguma relagdo logica, nado adequada
propor¢ao entre uns e outros; quando se assentolargummentos ou em
premissas, explicitas ou implicitas que ndo auggnizdo ponto de vista
I6gico, a concluséo deles extraidaZANCANER, Weida.Razoabilidade e
moralidade: principios concretizadores do perfilnstitucional do estado
social e democratico de direitRevista Didlogo Juridicdsalvador, CAJ -
Centro de Atualizacdo Juridica, ano |, n. 9, dezertD01).

A inobservancia do principio da razoabilidade pedgente administrativo, no caso
colacionado, impds sua utilizacdo posterior pelp @m sede de controle. Se ndo constituir
limite a discricionariedade, por desatencdo do acktnador, sera, necessariamente,
parametro de afericdo de legitimidade do ato peldep judicante, sob pena de ofender o

administrado.
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6. CONCLUSAO.

Para que um Estado exerca de modo mais eficaz ecdé&inco, diminuindo os riscos
de centralizagdo de poderes nas méaos de poucospricebida a ideia de reparticdo do
exercicio do poder, de acordo com a funcio a seremmdida. E a classica triparticdo dos
poderes, em que nenhum poder (legislativo, exexetiudiciario) ocuparia a esfera do outro.
Essa rigidez original, em alguns casos, ndo etdasgbara a consecucao dos interesses da
coletividade, de modo que hoje se comporta temparas, advogada pela chamada doutrina
dos freios e contrapesos.

Dentre as funcbes do Estado Moderno, esta a Admaig& Publica, cujos atos
encontram-se na esfera infralegal. Nao obstante, sempre uma lei estanque € a melhor
alternativa, o que fez com que alguns casos fosda d poder-dever da discricionariedade
administrativa aos agentes, para que decidam cevoskr aplicada a lei no caso concreto.

Com efeito, a decisdo ndo pode escapar da finalidid propria lei, do que se
depreende o dever de motivacdo destes atos, gaeo seeio habil para impossibilitar ao
administrador que exacerbe da esfera discriciorguia lhe assiste, evitando violagcbes a
legalidade que venham a deturpar a finalidadeida le

Sempre que houver gozo andmalo da discricionareedseja pelo desvio de poder,
pela vicio no motivo ou causa, € possivel o coafpelo Poder Judiciario. Muito embora haja
essa restricdo de analise do mérito (conveniénapogtunidade), resta claro, mesmo para
guem advoga a impossibilidade dessa forma de dentjoe ela deve estar em consonancia
com o0s principios da razoabilidade e proporcioadld (faceta da razoabilidade). S6 esta
flexibilizacdo permite a concretizacdo daquilo gueceitavel perante a lei.

Assim, ha de ser o controle jurisdicional dos aligsricionarios preponderantemente
principiologico. O mérito do ato pode ser inquirigor via reflexa, verificando o seu
demérito.

Assume assim, essencial papel o principio da rditede, que esta agregado ao
nacleo da discricionariedade existente no planmatvo, no qual tanto o administrador deve
se espelhar no momento da criacdo do ato discédmngquanto o juiz em casos que o
administrador se desvirtue dele, procurando semmia [6gica do razoavel. Dai se dizer que
a razoabilidade tem uma duplice funcdo, no entanta Unica finalidade, a conformacéo do

ato administrativo discricionario com o interesgelo.
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