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1. Introdugdo

Dentre os temas que compdcm a vasta sea-
ra do Direito Administrativo, a discricionarie-
dade administrativa, e o controle judicial de seus
limites, vem desafiando a argicia dos adminis-
trativistas.

Trata-s¢ de tema do mais relevante interes-
se tedrico ¢ pratico. Estudado em numerosas
obras de direito estrangeiro, notadamente na
Franga, Itilia, Espanha, Estados Unidos ¢ Ar-
gentina, vem merecendo, no Brasil, nos titimos
anos, exame atento.

Destarte, neste momento, sob a égide de
uma reforma constitucional, € muito importante
a discussio de tema que procura relacionar o
principio da finalidade e a validade do ato admi-
nistrative.

E de ressaltar, também, que a eficaz garantia
dos direitos do administrado ante as prerroga-
tivas da Administragio Publica esta em relagdo
direta com a extensdo que se reconhega a0 con-
trole judicial dos atos praticados no exercicio
da atividade discricionaria.

De tudo isto resulta que o tema se localiza
em regido critica, decisiva para a defesa do ad-
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ministrado em face daqueles que fazem uso de-
satado do poder.

Portanto, pretendemos oferecer neste tra-
balho uma andlise da discricionariedade admi-
nistrativa ¢ do controle judicial de seus tmites,
num enfoque que venha a abarcar aspectos fun-
damentais do tema e, ainda, suas questies mais
intrincadas, desafio para os juristas.’

Inicialmente, examinamos o principio da le-
galidade, que se traduz na submissio da Admi-
nistrago as regras juridicas preexistentes, cujo
contendo constitui a caracterizagdo principal do
chamado Estado de direito. Adiante, enfoca-
mos as fungbes pelas quais o Estado realiza
seus fins e reparie sua atividade — a legislativa,
a administrativa ¢ a jurisdicional —, sendo as
duas iltimas ligadas 4 realizagdo do direito, for-
mado pela primeira. O estudo dos poderes ad-
ministrativos, envolvendo a distingdo entre o
poder vinculado e o poder discriciondrio, se-
gundao o maior ou menor grau de liberdade que
anorma Jegal confere a a¢io do administrador,
constitui o capitulo seguinte.

A seguir, analisamos a discricionariedade,
enfocando as sinteses oferecidas pelos auto-
res sobre séu conceito. Pesquisamos, ainda, a
natureza, os fundamentos, a localizagiio e os
limites da atividade discriciondria, com remis-
sio também a doutrina comparada.

O trabalho continua com a discussic dos
aspectos do controle judicial dos atos discrici-
ondrios da Administragio, bern como da sua
extensdo, visto que administrativistas de reno-
me, quer estrangeiros, quer nacionais, procla-
mam que a esfera de liberdade administrativa
conferida ao administrador como resultado da
indeterminagio quanto ao modo de satisfazer,
no case concreto, a finalidade abstratamente
prevista na lei, € sempre relativa, sempre limita-
da ¢ sempre contrastivel pelo Poder Judicia-
rio, que deverd circunscrevé-la em seus exa-
tos contornos.

2. O Estado de direito ¢ o principio da
legalidade

A atividade administrativa nfo é tivre: estd
limitada pela obrigagfo de respeitar certas re-

! Diogo de Figueiredo Neto, com apaio em Celso
Antdnio Bandeira de Metlo, assinala que a discussio
cientifica da discricionariedade traspassa a esfera do
Dircito Administrativo (v. Legitimidade e Discricio-
nariedade; Novas Reflexdes sobre os Limites e Con-
trole da Discricionariedade, Rio de Janeiro, Foren-
sc, 1989, p. 1)

gras de direito. Este & o sentido do principio da
legalidade, uma das vigas mestras do Direito
Administrativo.

O prixcipio da legalidade estabelece a total
submiss3o da Administracio ao ordenamento
Juridico. Segundo tal principio, a Administragdo
s6 pode atuar debaixo da lei, em obediéncia a ela,
a fim de dar satisfago as neosssidades coletivas
de seguranga ¢ bem-estar dos individuos.?

Seabra Fagundes sintetiza magistralmente
o contendo do principio da legatidade numa
tnica frase:

“Administrar ¢ aplicar a lei, de oficio.”

Igualmenite, preleciona Ruy Cirne Lima:

“ O fim - e nio a vontade —~ domina
todas as formas de Administragio. Su-
pde , destarte, a atividade administrativa
a preexisténcia de uma regra juridica, re-
conhecendo-the uma finalidade piblica.
Jaz, conseqiientements, 2 Administragio
Piiblica debaixo da legislacio, que deve
enunciar ¢ determinar a regra de direito.™

Sobre o assunto, escreve Hely Lopes
Meirelles:

“Na Administragiio Pablica, nio hd li-
berdade nem vontade pessoal. Enquanto
na administrago particular ¢ licito fazer
tude que a lei ndo proibe, na Administra-
¢30 Prblica s6 € permitido fazer o que alei
autoriza. A lei para o particular significa
poder fazer assim, para 0 administrador
puiblico significa deve fazer assim.™

Atualmente, o principio da legalidade so-
freu grande transformagdo. A Administracio s6
pode fazer aquilo que estiver de acordo com o
dircito. Celso Antdnio Bandeira de Mello asse-

? Classicamente, referenciava-se ¢ principio da
legalidade apenss 4 I¢i em sentido material (norma de
cariter geral ¢ obrigatoria), s6 assim expressando efe-
tiva garantia do individuo contra a arbitrio da Admi-
nistragio. A conceituagfio atua) da Jegalidade corres-
ponde também & submissiio de toda atividade & lei no
sentido formal (regra emanada do drglo legislativo).
Portanto, a Administragiio csti subordinada niio 36 as
regras de direito que lhes s#o exteriores, caso da Cons-
tiicEo, lei siricto sensu, mas também &s normas inter-
nas por cla propria editadas, caso do Regulamento.

3 FAGUNDES. M. 8. O Conpole dos Atos Ad-
ministrativos pelo Poder Judicidrio. Rio de Janciro,
Forense, 1984. p. 3.

* LIMA. R.C. Principios de Direito Administra-
tivo. S%io Paulo, Revista dos Tribunais, 1987, p.22.

*MEIRELLES. H. L. Direito Administrativo Bra-
sileiro, S&o Paulo, Malhciros, 1994, pp. 82/83.
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vera, a respeito:

“A expressio legalidade deve, pois,
ser entendida como conforme ao direi-
to, adquirindo, entdo, um sentido mais
extenso “*(grifamos).

Importante observar, também, que o princi-
pio da legalidade rege o conjunto da atividade
administrativa. O seu campo de aplicacdo abran-
ge tanto a atividade dos 6rgdos administrativos,
isto €, da Administragio centralizada, como a ati-
vidade das entidades de Administragfio descen-
tralizada (funda¢Bes piblicas, autarquias, empre-
sas publicas e sociedades de economia mista).

Na conformidade do abalizado magistério
de Seabra Fagundes:

“O principio da legalidade nos interes-
sa, particulanmente, quando relacionado
corm as atividades administrativas do Es-
tado, mas ¢ extensivo a todas as ativida-
des estatais. A submissdo a ordem juridi-~
ca nio atinge apenas os atos do Poder
Executivo. Dentro dela hio de exercer to-
das as atividades estatais. O Estado, nas-
cido de um ato institucional limitativo da
sua atividade e tendo por finalidade a edi-
¢do e realizacio do direito, tem necessaria-
mente de conformar a ordem juridica o de-
senvolvimento de sua agdo.™

Nesta perspectiva, preceitua o art. 37, ca-
put, da Constituigdo Federal, in verbis:

“Art. 37. A Administragfio Pablica di-
reta, indireta ou fundacional, de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal ¢ dos Municipios obede-
cera aos principios da legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade...”

A atividade administrativa ¢, pois, servien-
te, insprumental. A Administracdo, por scus
orgdos e entidades, cumpre o dever juridico de
alcangar a finalidade estabelecida pela regra de
direito. Enquanto no campo do particular reina
a autonomia da vontade, no campo da Admi-
nistra¢do governa a submissio, o jogo 3 lei.

Sublinhada a importincia do principio da
legalidade e estabelecida a sua conceituagio,
impende verificar a relagio que existe entre ele
€ o Estado de Direito.

Garrido Falla pondera sobre isto, nos se-
guintes termos:

“El principioc de la legalidad es unade
8 MELLO. C.AB. Curso de Direito Adminis-

trativo, Sfic Paulo, Malheiros, 1993, pp. 25/26.
"FAGUNDES. M. S., op. cit., p. 81.

las consagraciones politicas del Estado
de derecho y, al mismo tiempo, la mis
importante de las columnas sobre que se
asienta el total edificio del Derecho
Administrativo.”®
Celso Antdnio Bandeira de Mello preleciona:
“No Estado de direito, a Administra-
¢fo s6 pode agir em obedi€ncia a lei, es-
forgada nela e tendo em mira ¢ fiel cum-
primento das finalidades assinaladas na
ordenagio normativa. ™
Como se percebe, a submissio do Estado
as regras que ele proprio estabelece € uma das
caracteristicas mais marcantes do chamado Es-
tado de direito. Por isso, nas suas relagdes com
os administrados, a Administragio somente
pode agir na estrita consondncia com as nor-
mas juridicas preestabelecidas, desenhando-se,
por conseguinte, uma inevitivel relagdo entre a
Administragio ¢ 0 Ordenamento Juridico.
Observe-se que a nogdo de Estado de direi-
to nfo se identifica simplesmente pela submis-
sdo do aparelho estatal aos comandos normati-
vos. O que efetivamente o configura ¢ a qualifi-
cacdo das normas inseridas no Texto Bésico.
Neste sentido, cogita-se do Estado de direito 4
medida que a Carta Magna venha a assegurar
aos administrados a inviolabilidade dos direi-
tos concernentes 4 liberdade, & seguranga, ao
domicilio, 4 manifestacio do pensamento, a0
exercicio da profissdo ou da atividade econd-
mica, entre outros. Ademais, essa nogdo se com-
pleta quando se tem um poder autdénomo ¢ in-
dependente ~ o Judicidrio — capaz de julgar o
Estado ¢, no caso de violada a ordem juridica,
repor a integridade do dircito.

Por tltimo, ressalte-se que, adiante, como
se vera, a consagragio do principio da legalida-
de se concilia adequadamente com ¢ exercicio
da discricionariedade, isto ¢, A margem de liber-
dade deferida pela lei ao administrador para o
desempenho de determinados cometimentos. A
equilibrada compatibilizagio entre ambos for-
nece a medida da extensdio do controle judicial
dos atos praticados no gozo da faculdade dis-
cricionAria.

3. As fungées do Estado

O vertiginoso crescimento da intervengio
do Estado no dominio econdimico tem ampliado

! FALLA. FG. Tratado de Derecho Administra-
tive. Madrid, Institute de Estudios Politicos, 1973,
v.1, p. 24

* MELLO. CAB., op. cit., p. 410
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o campo de incidéncia do Direito Administrati-
vo, submetida, que estd, a seus regramentos,
uma considergvel parcela do sistema produti-
vo. Nesse terna, o desafio com que se deparam
os publicistas ¢ o de harmonizar os principios
administrativistas cldssicos com o idedrio cons-
titucional democrético.

No Estado de direito, o5 poderes s3o exerci~
dos por meio de fungdes pelas quais o Estado
reparte sua atividade, seus drgfos sio as dife-
fentes personagens, ou corpos publicos, en-
carregados de desempenhar as diversas fun-
¢Oes do poder.”

A divisio das fun¢bes estatais em legisia-
¢do, jurisdicdo e administragdo corresponde,
pois, 3 existéncia de trés drgios denominados
Poder Legislativo, PodchudlménoePodcrExe-
cutivo, Tal divisfio, atribuida a
o publicista do “Espirito das Leis”, é hoje ado-
tada por quase todas as orgamzaeﬁes politicas.

Ao sistematizar a doutrina da divisdo de
poderes, Montesquicu assinalou, como experi-
éncia 2ierna, que 0 homem tende a abusar do
poder que the é atribuido, agindo até encontrar
os limites que [he sdo impostos.

Acontece que a simples delimitagio do exer-
cicio de parcelas do poder por 6rgios diferen-
ciados nio evita a pratica de abusos, donde a
necessidade de que um poder possa controlar
e limitar o outro, superando-se a no¢ao equivo-
cada de que a divis#o de competéncias seliga 4
idéia de separagio de poderes ou “divisao’,
centrando sua doutrina na necessidade do equi-
libric entre os poderes.

De modo idéntica, ndo se pode sustentar a
validade da nocdo de separagio de poderes,
segundo a natureza das funges corresponden-
tes, pois estas se mesclam nas trés esferas da
triparti¢io horizontal, valendo a distingo uni-
camente em termos de preponderdncia.

Neste sentido, assinala Seabra Fagundes:

“Cada um desses drgiios ndo exerce,
de modo exclusivo, a fungio que nomi-
nalmente the corresponde, & sim nela spa
competéncia principal ou predominante.
Ao Poder Legislativo delega o direito
€scrite a quase totalidade das atribuicies
de natureza legislativa, como, de modo
semelhante, delega as de natureza admi-
nistrativae Junsdmonal aos Poderes Exe-

1 MALBERG. C., apud LEITE. L. F. Discrici-
onariedade Administrativa e Controle Judicial. Sio
Paulo, Revista dos Tribunais, 1981, p. 39.

cutivo ¢ Judicidrio, respectivamente.”!!
De igual teor a ligio de Garrido Falfa:
“Todos os orgios do Poder exercem
fungdio administrativa, sendo de todo ina-
ceitdvel 2 concepdio de que fosse ela a
zona de atividade desenvolvida pelo Po-
der Executivo, na forma enténdida por
alguns autores. Na realidade, nfio detém
o0 drgao executivo 0 monopélio da ativi-
dade administrativa, na medida em que
os drgfos legislativo e judicidrio exercem,
iguaimente, fungdes administrativas,”?
O que hi, portanto, nfo ¢ ripanti¢io de po-
deres, com divisdc absoluta de fungdes, mas
distribuigio das trés fungdes estatais precipu-
as (ndo exclusivas) entre érgiios autbnomos ¢
independentes, que sfo harménicos e articula-
dos no seu funcionamento.

Seabra Fagundes oferece, no seu O Con-
trole dos Atos Administrativos pelo Poder Ju-
dicidrio, anilise meditada sobre as funcdes do
Estado. Segundo o renomado autor, a adminis-
tragdo e a jurisdigdo 1eferem-se A realizaciio
do direito, enquanto a legisiagdo, 4 formagdo
do direito. Com efeito, ¢ mais ficil contrastar a
atividade legiferante, de que resulta o direito
positivo (isto é: as normas gerais, abstratas ¢
obrigatorias, destinadas a reger a vida coleti-
va), com a administrativa e a jurisdicional, do
que estabelecer os lindes precisos ¢ o discri-
men ontoldgico entre estas, que sdo espécics
do género funcdes de execugdo, embora assu-
mam modos diferentes de interferéncia na eta-
pa de efetivagiio das normas juridicas, em suas
aplicagdes aos casos CONCretos.

A conversio da lei em ato individual se in-
sere, precipuamente, 1o dmbito da fonglo ad-
ministrativa. Mesmo no exercicio do poder dis-
cricionario, nfo pode a Administragio se afas-
tar dos limites legais, pois atua num estreito
espago delimitado pela norma.

A fungio jurisdiciona) cabe a solugio de
condlitos, com a aplicacio da regra de direito ao
caso concreto. Invocada a tutela jurisdicional,
num primeiro momento, 30 apreciar & contro-
vérsia, remove o litigio, fixando definitivamente
a exegese, no processo de conhecimento. Nou-
tro, faz realizar o direito ja declarado, se neces-
sario, no processo de execucdo. Igualmente,
assegura a futura efetivagdo de um comando
normativo, por meio de medidas acautelatorias.

U FAGUNDES. M. S., op. cit,, p. 51.
1 FATIA F. G, apud LEITE, L. F , op. cit, p. 51.
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Portanto, a fungdo jurisdicional, tanto quan-
to a administrativa, determina ou define situa-
¢bes juridicas individuais, diferenciando-se,
quanto a0 momento, modo e finalidade de atu-
agdio, o que lhes dard caracteres proprios.

Note-se que a hipertrofia do aparato estatal
Jjustifica a existéncia de um poder, guardido das
garantias e liberdades publicas, que possa apre-
ciar as questdes oriundas da atividade adminis-
trativa, com autonomia e independéncia institu-
cionais. Neste sentido, a necessidade de contro-
le da Administraciio pelo Judicidrio vem se con-
solidando na consciéncia juridica dos povos do
mundo ocidental, pois &, historicamente, o poder
menos vulneravel as vicissitudes politicas.

Atualmente, vem-se difundindo largamente
o entendimento de que esse controle deve ser
ampliado, numa tentativa de compatibilizar os
institutos do Direito Administrativo com o ide-
ario do Estado de direito.

4. Os principios constitucionais da Admi-
nistracdo Piublica

Na scara do Direito Pablico, a locugio “ad-
ministrativa piiblica” tem suscitado diferentes
colocagdes dos doutrinadores diante da pro-
blematica conceitual.

Adotando este ou aquele critério, situando-
se neste ou naquele Angulo, apresentaram os sis-
tematizadores do Direito Publico as mais diver-
sas definigBes sobre Administragdo Piblica.

Como bem acentua Hely Lopes Meirelles:

“Q conceito de Administrago Publi-
ca ndo oferece contornos bem definidos,
quer pela diversidade de sentidos da pré-
pria expressio, quer pelos diferentes cam-
pos em que se desenvolve a atividade
administrativa.”"

Assim, a expressio “Administragdo Piblica”
comporta dois sentidos: o formal ¢ 0 material.

Administragio Piblica, ¢m sentido formal,
& o conjunto de o6rgdos e entidades administra-
tivas instituido para a consecugio dos objeti-
vos do Estado; em sentido material, € o conjun-
to das fungdes necessarias aos servigos publi-
¢os em geral.

Conciliando o conceito formal e o conceito
material, € possivel obter-se a definigdo com-
pleta de Administragio Pablica, conjugando,
no definido, as entidades e drgios executores
com a propria atividade administrativa.

Ha que distinguir, ainda, na problematica

1 MEIRELLES, H. L., op. cit., p. 79.

conceitual da Administra¢io Publica, a sua po-
si¢do no conjunto dos elementos que constitu-
em a estrutura politica ¢ administrativa do Esta-
do. Neste sentido, incluem-se, na Administra-
¢do Publica, todos os 61gdos que executam 0§
servigos do Estado, excluidos apenas os judicid-
rios € 0s legislativos, Assim, Administragio Pu-
blica designa o conjunto de drgdos ¢ entidades
do Poder Executivo, sendo equivalente a este.

0 fim da Administrago Piblica residird sem-
pre no atendimento do interesse pablico, com a
observincia permanente e obrigatéria, entre
outros, de quatro principios basicos, consagra-
dos pela doutrina administrativa e atualmente
explicitados no art. 37, caput, da Constituigio
da Republica, a saber: legalidade, impessoali-
dade, moralidade e publicidade.

Como observa Hely Lopes Meirelles:

“Por esses padrdes € que se hiio de
pautar todos os atos administrativos. Cons-
tituem, por assim dizer, os fundamentos da
validade da acfio administrativa, ou, por
outras palavras, os sustenticulos da ati-
vidade publica. Relega-los ¢ desvirtuar a
gestdo dos negdcios piblicos ¢ olvidar o
que hi de mais elementar para a boa guar-
da e zelo dos interesses sociais.”"

O principio da legalidade significa que as
atividades da Administragio Publica se subor-
dinam ao império da lei. Trata-se de limitag3o 4
atividade administrativa, visando coibir o arbi-
trio, estabelecendo o primado da lei, que tradu-
za a vontade geral.

E, pois, na lei que Administragio Piiblica
encontra scu fundamento , orientagio e limite,
dela nio podendo s¢ afastar, sob pena de prati-
car ato invalido.

O principio da impessoalidade constitui des-
dobramento do anterior. Impde que a Adminis-
tragdo ndio abra espago a vontade pessoal do
agente que, subordinado acs ditames legais,
ndo pode se¢ desviar da finalidade pablica para
satisfazer mdvel pessoal e interesses privados.
Favoritismos e perseguigdes nio sio tolerdveis.

A inobservéincia do principio da impessoa-
lidade acarreta uma das mais insidiosas modali-
dades de abuso de poder: o desvio de finalidade.

O principio da moralidade constitui pressu-
posto de cujo conceito, na ligio de Maurice
Hauriou, significa:

“Q conjunto de regras de conduta

4 MEIRELLES, H. L., op. cit. , p. 82.
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tiradas da disciplina interior da admi-
nistragdo.”"

Assim, a Administragio Piblica deve ob-
servar os valores morais que a Norma Juridica
consagra. Atenta i finalidade piiblica, a moral
administrativa ¢ composta por regras de boa
administragio.

A moraligade administrativa est, pois, li-
gada ao conceito de “bom administrador”, que,
segundo Manoel Oliveira Franco Sobrinho:

“E aquele que, usando de sua com-
peténeia legal, se determina nfio s6 pelos
preceitos vigentes, mas também pela
moral commum. ™

O inegivel ¢ que o principio da moralidade,
com ¢ advenio da atual Constitui¢io, intcgra
agora o direito como elemento indissocidvel na
sua aplicacfio ¢ na sua finalidade, constituin-
do-se em fator de legatidade e de validade da
atividade administrativa. Dai por que sua ob-
servincia se sujeifa ao controle judicial, como
Jj vinha sustentando a doutrina mais atval, com
marcantes repercussdes na jurisprudéncia.

Por derradeiro, o principio da publicidade
visa assegurar a divulgagiio oficial dos atos e
contratos administrativos, para conhecimento
publico e inicio de seus efeitos externos.

Além do requisito de eficicia e moralidade
da atividade administrativa, o principio da pu-
blicidade propicia o seu controle pelos interes-
sados dliretos ¢ pela populagdo em geral, por
meio dos instrumentos constitucionais, a sa-
ber; mandado de seguranga (art. 52 LXIX), di-
reito de petigiio (art. 59, XXXV, o), agdo popu-
lar (ant. 5°, LXIX), e habeas data (art. 5%, LX.
XII). Decorrente desse principio €, também, o
direito do cidadio a obtengio de certiddes em
reparticOes pablicas (art. 52, 300V, b).

Como se viu, o art. 37, caput, da Consti-
tnigo, reportou expressamente 3 Adminis-
tragio Piblica apenas quatro principios: da
legalidade, da impessoalidade, da moralida-
de ¢ da publicidade. Contudo, varios outros
mereceram também tratamento constitucio-
nal; uns por constarem explicitamente da
Carta Magna, embora niio mencionados no
caput do art. 37, outros por nela gstarem con-
tidos implicitamente, como conseqiiéncias
l6gicas do préprio Estado de direito.

¥ HAURIOU, M., apud MEIRELLES. HLL,,
op. cit., p. 83.

% SOBRINHO, M.QF., apud MEIRELLES,
HL., opcit, p. 85.

Enumerem-se, a propésito, 0s principiosda
razoabilidade, da motivagio, da responsabili-
dade civil do Estado da proporcionalidade ¢ do
controle jusdicional dos atos administrativos.

5. Os poderes vinculado e discriciondrio:
tragos distintivos

A Administragdo € dotada de poderes ad-
ministrativos para a realizagio de suas ativi-
dades, que constituem verdadeiros instru-
mentos de trabalho a serem utilizados pelo
administrador, sempre com vistas ao atendi-
mente do interesse piblico.

Uma das grandes distingdes que se fazem
entre os poderes administrativos, 4 qual se atri-
bui o maior relevo, com justa razio, é que os
separa em poderes vinculado ¢ discriciondrio.

Como se sabe, o principio da legalidade
impde que a Administracﬁo atue sempre em
estrita obediéncia a lei. Contudo, sempre se
reconhecen a necessidade de, em determina-
das situagdes, deixar-se ag agente liberdade
de agfio, quanto 3 opgHo por uma dentre vi-
rias solugdes ou alternativas, segundo crité-
1ios de conveniéncia e oportunidade. Isto se
justifica pela impossibilidade de a norma le-
gal abarcar todos os aspectos da vida social
onde se registra a atuagio do poder piblico,
a par da necessidade de se conferir maior ra-
pidez ¢ flexibilidade 3 Administragio, para
tomar a decisdo que methor se ajuste as pe-
culiaridades do caso concreto.

Assim, consoante o maior ou menor grau
de liberdade que a regra confere 4 aclio do ad-
ministradot, no 4mbito de sua competéncia, eri-
gin-se a classica distingdo doutrindria ¢ntre os
poderes discricionério e vinculado.

Na conceituacio de Hely Lopes Meirelles:

“Poder vinculado ¢ aquele que o di-
reito positivo — a lei — confere 4 Adminis-
tragdo Publica para a pritica de atg de
sua competéncia, determinando oS ele-
mentos € requisitos necessirios & sua
formalizacio. ™

Ja o poder discricionario, para o ilustre autor:

“E 0 que 0 direito concede 3 Admi-
nistrac3o, de modo explicito ou implicito,
para a pratica de atos administrativos,
com liberdade na escolha de sua conve-
niéncia, oportunidade ¢ conteido.”"

Destarte, quando a norma na3o prevé 0s exa-
tos contornos da situacio fitica, que enseja a

17 MEIRELLES, H. L., op. cit., p. 101.
% Idem, ibidem, p.102.
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pritica de determinado ato administrativo, con-
quanto prescreva seus delineamentos gerais, ©
administrador agira com maior liberdade para de-
cidir sobre a melhor forma de realizar o interesse
pablico. N3o se trata, obviamente, de uma liber-
dade de a0 relegada ao talante do agente, mas
o exercicio de um poder criador, dentro dos limi-
tes permitidos em lei.

Esses aspectos respeitantes i conveniéncia
¢ oportunidade do ato administrativo conformam
o chamado mérito administrativo.

Como bem salienta Hely Lopes Meirelles:
“O conceito de mérito administrativo é
de dificil fixagHo, mas poders ser assinala-
da a sua presenga toda vez que a Adminis-
tra¢io decidir ou atuar valorizando inter-
namente as conseqiéncias ou vantagens
do ato.”"

A oposi¢lo entre os conceitos de mérito e
legalidade vem sendo gradativamente superada
pela doutrina ¢ jurisprudéncia, porquanto a mar-
gem de liberdade conferida 34 Administragio ndo
se exerce acima ou fora da lei, senfio com sujeigio
a cla, presente o poder-dever do agente de ado-
tar a op¢do que melbor atenda ao interesse
publico.

Para José Cretella Junior:

“A apreciacdo do que ¢ oportuno e
conveniente ou, entdo, s6 oportuno ou s6
conveniente, abrange um mare magnum
de reflexdes do agente ao apreciar 0 moti-
vo do ato administrativo, para depois edi-
ti-lo ou abster-s¢ disso, ponderando so-
bre hora , dia, lugar, equiitatividade, razoa-
bilidade, justi¢a, economia, acerto, morali-
dade, injustica, utilidade intrinseca, fideli-
dade aos principios da boa gestdo.™

Os valores que o aludido autor traz 3 colagio
estdo, indubitavelmente, juridicizados. O admi-
nistrador tem o dever juridico de atuar com exgiii-
dade, razoabilidade, justica, acerto, enfim, com
moralidade, para atingir os objetivos da Admi-
nistracio, sob pena de incorrer em ilegalidade.

A moderna doutrina do Direito Administra-
tivo repele 2 oposigio absoluta entre poder vin-
culado e poder discricionario, porquanto, na pra-
tica, ndo se verifica seu exercicio em forma pura.
Havera sempre aspectos vinculados ¢ sempre

restara, por minima que seja, alguma margem de
liberdade para o administrador escolher a me-

' Idem, ibidem, p.137.
» CRETELLA JUNIOR, J. Do Ato Administrati-
vo. 8o Paulo, José Buchatsky Editor, 1977, p. 4.

Thor opgdo, ou pelo menos a mais vantajosa
para cada caso ocorrente.

De modo idéntico, nfio mais se aceita a insin-
dicabilidade dos atos decorrentes da agio admi-
nistrativa discriciondria, construindo-se farta dou-
trina ¢ jurisprudéncia sobre os limites juridicos
dessa agdo, que se manifestam em variadas lati-
tudes, ampliando a sistematizacio do tema do
controle judicial da discricionariedade. ™

6. Discricionariedade administrativa

6.1 Conceito

O conceito de discricionariedade € um dos
mais plunssignificativos e mas dificeis da teoria

Neste sentido, sdo muitos os conceitos de
discricionaniedade adotados na doutrina. Selecio-
namos alguns, entre os diversos administrativis-
tas pdtrios ¢ estrangeiros.
deira de Mello:

“E a margem de liberdade conferida pela
lei a0 administrador, a fim de que este cam-
pra o dever de integrar com sua vontade
Ou juizo a norma juridica diante do caso
concreto, scgundo critério subjetivo pré-
prio, a fim de dar, na situagdo especifica,
satisfacio real a0 objetivo abstratamente
previsto na regra de direito que lhe assiste
cumprir. "%

José Cretella Junior adota a seguinte defimicio:

“Chama-se discri¢do a faculdade de
operar dentro de certos limites, o poder
concedido ao agente publico de agir ou
deixar de agir dentro de um 4dmbito de-
marcado pela regra juridica.”?

Régis Fernandes de Oliveira propde:

“Discricionariedade € a integracio da
vontade legal feita pelo administrador, que
escolhe nm comportamento previamente
validado pela norma, dentre dos limites de
liberdade resultantes da imprecisio da lei,
para atingir a finalidade pablica.”

Agustin Gordillo preleciona que:

2 A guestio suscita polémicas, encontrando ainda
resisténcias em setores que proclamam o principio
constitucional da separagio de poderes, como barreira
intransponivel & revisio judicial do ato administrativo.

BMELLO, C. A. B. Ato Administrativo e Direi-
tos dos Administrados. Sao Paulo, Revista dos Tribu-
nais, 1981, p. 66.

B CRETELLA JUNIOR, J. Curso de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, Forense, p. 250.

* OLIVEIRA, RF, op. cit., p. 67.
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“A discricionariedade ndo € o resul-
tado de uma caréncia pura e simples de
regulamentac3o normativa; é em reatida-
de uma forma possivel de regulamenta-
¢io, na qual a lei fixa um marco de com-
peténcia dentro do qual deixa ao funcio-
naArio uma margem de decisdo, de criagdio
propria, sem que isto signifique, por si
$4, que a mera atribuigio de competén-
cia possa entender-se como outorga de
liberdade para atuar.”*

6.2. Natureza
No que concerne 4 natureza da discriciona-

riedade, hi, fundamentalmente, trés orientagées,
que sfio mencionadas por Giannini ¢ citadas por
A. G. Pereira:®

a) a primeira vé na discricionanedade uma li-
berdade de escolha do agente entre virios com-
portamentos possiveis; a norma indicarna ao agen-
te o fim a prosseguir, mas deixaria a seu juizoa
determinagdo dos meios e das circunstincias;

b} a segunda considera a discricionanieda-
de uma operagio intelectual por parte do agen-
te: a norma emprega, por vezes, CONCeitos va-
gos, imprecisos ou passiveis de varias acep-
¢bes, e incumbe a0 agente completar a norma,
precisar-lhe o sentido, dando, assim, exato cum-
primentoe as finalidades estiputadas;

¢) por ultimo, a terceira orientagio entende
que o cerne da discricionariedade € a remissdo
do agente para normas extrajuridicas, que po-
dem ser técnicas, cientificas ou ainda normas
deboa administragio. O agente deveria sempre
preencher 0 vazio da norma juridica com a utili-
zagdo dessas normas extrajuridicas.-

A doutrina dominante inclina-se para a pri-
meira orientag3o, refutando a identificagio da
discricionariedade com conceitos “vagos” ou
“indeterminados” € com as normas “técnicas”
ou “cientificas”.

6.3. Fundamentos

Diversos sfio os argumentos utilizados pe-
los autores para justificar a discricionariedade.
Como se ver, tais argumentos oferecem valio-
sos subsidios para a compreensio mais vigo-
rosa da faculdade discricionaria.

E bem verdade que, como imimeros sio os

¥GORDILLO, A, Principios Gerais de Direito
Puiblico. S#o Paulo, Revista dos Tribunais, 1977, p.
180.

B PEREIRA, A. G., apud RIBEIRO V., O Esta-
do de Direito e o Principio da Legalidade da Admi-
nistragdo. Coimbra, 1981, p. 87.

fatos da vida empirica e infinitas suas manifes-
tagbes, ndo pode o legislador prever todas as
hipbteses possiveis de ocorréncia fatica den-
tro das normas.

Afonso Rodrigues Queird, renomado publi-
cista portugués, assinala com propriedade:

“A norma ¢ obra de um legislador, e
seria insensato negar que a este legisla-
dor ¢ impossivel, material ¢ logicamente,
para muitissimas hipoteses, transmitir a0
agente mais do que ordens e enunciar os
fatos com conceitos de cariter em certa
medida vago e incerto, de tal maneira que
0 agente, a0 eXecutar £ssas Normas ¢ in-
terpretar esses conceitos, deve fixar-se,
devendo agir et uma dentre vérias inter-
pretagdes possiveis destes tltimos™.?’

Esclarece o autor a impossibilidade material e
l4gica de o legislador prever toda a gama infinita
de circunstincias que podem surgir no mundo
fitico. As situagdes que ocorrem, empmcamcn-
te, sdo tio varidveis que, de fato, seria pratica-
mente impossivel catalogd-las nas normas.

Note-se que, caso possivel fosse ao legis-
lador prever, na atividade legiferante, todas as
inimeras atuagdes dos particulares, haveria a
substituicio de um 6rgio dp poder por outro,
isto &, o legislador teria que se despedir da abs-
tragio propria das leis, invadindo o campo da
individualizagio, que lhe ¢ defeso, por ser drea
administrativa.

Retomando ainda o ensinamento de Afon-
so Queird, ¢ de se assinalar que o legislador, na
elaboragdo da norma, se utiliza de conceitos
tedricos e praticos. Aqueles sio determindveis
no “plano das ciéncias empirico-matemiticas,
de contornos absolutamente individualizaveis,
com valor objetivo e universal”.?

Nio deixando qualquer opgao ao legislador,
ou a possibilidade de qualquer comportamento
outro, estamos diante da vinculagdo. Estes,
porém, sio atinentes

“ao mundo dito da sensibilidade, da
razdo pratica, onde domina a incerteza, o
de cada um, onde ndo existe uma

logica de valot umvetsal, nas concepgdes
individuais, a~cientificas, subjmvas (indi-
viduelle Antoworte) ¢ entio o juizo de sub-
sungio nfdo mantém 0 mesmo cardter de

7 QUEIRO, A. R. Reflexdes sobre a Teoria do
Desvio do Poder em Direito Administrativo. Coim-
bra, 1948, p. 21.

B GQUERO, A. R., op. ¢it., p. 29.
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necessidade ldgica de categoricidade” *
Utilizando-se, pois, dos conceitos praticos,
que se ressentem de certa fluidez, de alguma
incerteza, permanece sempre ao administrador
uma esfera de liberdade, que implica a escolha
de um dos virios comportamentos possiveis.
Em suma, justifica-se a existéncia da discri-
cionariedade sob trés aspectos; a impossibili-
dade matenial do legislador de prever todas as
situagdes; a impossibilidade logica de obstar a
discricionariedade; e a inviabilidade juridica, em
regime de tripartigo do exercicio do Poder, da
supressio da discricionariedade.

6.4. Localizacdo
A discricionariedade, observa Celso Antd-
nio Bandeira de Mello:

“Pode resultar da Aipétese da norma
juridica a ser implementada, do manda-
mento dela ou, até mesmo, de sua finali-
dade " {(Grifamos.)

Por hipétese da norma entenda-sc a prefi-
guragio pela lel daquela situago, em vista da
qual dado comportamento pode ou deve ser
tomado. Por mandamento da norma entenda-se
o comando emanado da lei, ou a imposigdo que
ela faz. Por finalidade da norma emenda-se ¢
objetivo que a lei se propde a atingir, ou o bem
juridico colimado.

Assim, tem-se discricionariedade quando os
pressupostos faticos, pela norma encampados,
que legitimarn a pratica do ato, estio delinea-
dos por conceitos que Afonso Queird denomi-
nou “praticos”, isto €, vagos, imprecisos, plu-
rissignificativos. Neste caso, cabe ao adminis-
trador fixar-lhes concretamente o alcance na
espécie, embora dentro dos limites estabeleci-
dos na lei.

De modo idéntico, pode a discricionarieda-
de descansar no mandamento da norma. Isto
sucederd, quer hajam sido utilizados conceitos
“praticos” ou “teoricos” na hipétese legal (e
independentemente da fluidez presente no enun-
ciado da finalidade), quando a norma facultar
uma conduta, em vez de exigi-la. Neste caso, a
discricionariedade ¢ limitadz a possibilidade de
agir ou no agir do administrador.

Por ultimo, a discricionariedade podera re-
sidir pa finalidade da norma, ja que a ualermina-
¢do precisa dela, para atender ao interesse pa-
blico, e dependera de sua avaliacdo até certo
ponto subjetiva, em graus varidveis,

¥ Idem, ibidem, p. 29.
¥ MELLO, C. AB,, op. cit.

Portanto, quando a norma se referir aos fins,
utilizando-se de conceitos “praticos”, igualmen-
te caberd ao administrador agir com discricio-
nariedade.

6.5, Limites

Caio Ticito classifica os limites da discrici-
onariedade em externos ¢ internos. Os primei-
ros compreendem a competéncia ¢ a existéncia
material dos motivos; os ultimos, a observin-
cia de seus fins legais.?!

A moderna doutring do Direito Administra-
tivo vem aprofundando esta discussdo. A pro-
posito, Agustin Gordillo divisa os limites con-
cretos, que sdo estabelecidos na norma, e os
{imites relativos ou eldsticos, que se baseiam
nos principios de Direito.

Conforme preleciona:

“Em nenhum momento pode-se pen-
sar atualmente que uma porgio da ativi-
dade administrativa possa estar fora ou
acima do ordenamento juridico ¢ € por
1580 que se enuncia uma scrie de princi-
pios de Direito, que constituem um limite
a discricionatiedade administrativa. Es-
ses limites A discricionariedade se dife-
renciam das faculdades regradas por
constituirem em geral limnitagdes mais ou
menos glisticas, vagas, Imprecisas, ne-
cessitadas de uma investigagio de fato,
1o caso concreto, a fim de determinar sua
transgressio, a par de que a violagio das
faculdades regradas ¢ usualmente mais
clara, ao resultar da mera confrontagio
do ato com a norma legal. Assim, a regu-
lagdo € o limite concreto; os limites que
freiam a discricionariedade sio limites
relativos ou eldsticos.”

Dentre os limites relativos ou elasticos 4
discricionariedade, a serem estabelecidos a par-
tir da apalise acurada de caso ocorrente, figo-
ram o principio da razoabilidade, o desvio de
poder e a boa-fé.

No primeiro caso, a decisdo discriciondria
do admunistrador sera ilegitima, apesar de nio
violar notina algurtia, se € “irrazodvel”, o que
pode acontecer nas seguintes hipdteses:

“a) ndo dé os fundamentos de fato
ou de direito que sustenta; ou

b) ndo leve em conta os fatos cons-
tantes do expediente ou publicos € noté-

ITACITS, C. “O Desvio de Poder Administra-
tive”, In. Direito Administrative. Sio Paulo, Saraiva,
1975.

3 GORDILLO, A. op. cit., p. 183.
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rios, ou se funde em fatos ou provas ine-
xistentes; ou

€} nio guarde uma proporgic adequa-
da entre os meios que emprega ¢ o fim
que a lei deseja alcangar, ou seja, que se
trate de uma medida desproporcionada,
excessiva ao que se quer alcangar™

No segundo caso, a decisdo discriciondria
do administradot serd igualmente ilegitima, se
atuar com desvio de poder, ou seja, se ocorrer
as seguintes hipdteses:

“a) atua com fim pessoal (vinganca,
favoritismoetc.),

b) com um fim administrativo, porém
ndo aquele queride pela lei: se a lei auten-
za 3 adotar Geterminada medida (por exem-
plo: a cobranca de multas por certas infra-
gles), tendo em vista uma ﬁnahdadempe—
cifica (no caso, evitar 0 cometimento de
novasinﬁaqu), serd desviada e com isso
tlegitimo o ato que a adote com finalidade
distinta (por exemplo: tratar de arrecadar
os maiores fundos possiveis para determi-
nadas obras comunais).™*

No tltimo caso, a boa-fé como limite 4 ativi-
dade discricioniria, Agustin Gordillo preleciona
que:

“Coisa igual sncedera se o 6rgio que
desempenha de uma potesiade pablica
utiliza-a com ma-f¢, usando subterfugios
ou artimanbas - por ag3o ou emissio, in-
clusive o siléncio - para levar a engano
ou a erre um administrado; 1al tipo de
conduta ¢, por certo, incompativel com o
que deve ser o exercicio da fungéo admi-
nistrativa ¢ € também ilegitima, ainda que
a faculdade que no caso se exerga, scja
discriciondria.”*

Ressalte-se que a lesividade do ato, que
pode envolver tanto 2 violagio de um direito
subjetivo quanto a contrariedade de um inte-
resse piblico, constitui também limite 4 discri-
cionariedade. Assim, a escolha da melhor alter-
nativa implica um poder-dever para o adminis-
wradot pablico. Se for possivel sua determina-
¢80, considerando o elenco de opgles que estd
a seu alcance, figurari outro limite A apreciagio
discricionaria, inserindo-se no conceito de mo-
ralidade administrativa.

¥ GORDILLO, A. op. cit, p. 183-184.
¥ GORDILLO, A. op. cit, p. 184,
3 Jdem, Ibldem p. 186.

Dentro da margem de liberdade de escolha
que a norma the confere, a alternativa do admi-
nistrador deverd se pautar na ldgica do razod-
vel e da razéo vital e histbrica, a que faz men-
¢iio Luis Recaséns Siches, quando sustenta que
a interpretacio e aplicacdo dos contevidos juri-
dicos estdo condicionadas por pentos de vista
e hierarquias de carater estimativo

Amplia-se, assim, ¢ campo do controle judi-
cial da atividade discriciondria, em face da exis-
téncia de normas e principios juridicos que limi-
tam a agdo do administrador. O agir dentro da
legalidade assume o significado de atuar con-
forme o direito, de modo que a atividade admi-
nistrativa atenda 4 finalidade legal.

A exigéncia de atuar conforme o direito ndo
representa a negacdo da discricionariedade ad-
ministrativa, Amargemdeliherdadequeanor-
ma reserva ao administrador, em maior on me-
nor grau, consideranxio que esta nfio apreende,
ao nivel abstrato, todas as situagies que en-
volvam os critérios de conveniéncia e oportu-
nidade, diferencia sua atuac3o, em relacio is
chamadas faculdades regradas ou vinculadas.

A esfera de liberdade remanescente ao agen-
te njo significa permissic para este atar i
margem do Direito. Cabe-lhe, diante do caso
concreto, exercer o poder criador, com liberda-
de, nos limites permitidos em lei.

Porianto, no que respeita aos atos adminis-
trativos discriciondrios, a indeterminacio da
norma exige do administrador, ante um elenco
de alternativas mais ou menos amplo, aescolha
da que melhor atenda ao interesse piblico.

7. OJudicidrio como drgde de controle dos
atos administrativoes

No sistema brasileiro, de jurisdigio vinica, 0
Tudicidrio € o 6rgio competente para controar
a agio administrativa em todos os seus aspec-
1os e em cariter definitivo, verificando a con-
formidade do ato administrativo com a norma
_|und1w

quuedlspdeoan 59, inciso XXXV, da
Constituigo Federal, in verb:s

“Art. 5

. -ammmmaa
¢do do Poder Judiciario lesio ou ameaga
adireito.”

Assim, estdo os atos administrativos, tanto

¥ SICHES, L. R_Tratado General de Filosofia del
Derechi. Ciudad de México, Porria, 1978, p. 664.
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vinculados quanto discricionarios, sujeitos ao
controle judicial sempre que se instale a con-
trovérsia e se invoque a tutela do Estado-Juiz.

Nas hipdteses em que exisie prévia ¢ objeti-
va tipificagio legal do Gnico possivel compor-
tamento do administrador, em face da situagio
concreta, estando assim o ato administrativo
submetido a estritos regramentos, nio se ofe-
recem maiores dificuldades a0 Judicidrio paraa
verificagfio da sua legalidade.

Contudo, quando a situagdo fitica, que en-
seja a edi¢do do ato, ndo esti prevista em lei,
cabendo & Administragfio, no exercicio da facul-
dade discriciondria, a eleigdo das circunstincias,
vale dizer, dos motivos do ato, torma-se mais com-
plexa atarefa de verificar a sua adequacgo 4 fina-
lidade legal, no interior de uma lide.

Embora a doutrina administrativa classica
tenha preconizado, com larga aceitagio, a im-
possibilidade de revisdo dos atos decorrentes
da agdo administrativa discricionaria, essa no-
¢do vem sendo superada por fecunda constru-
¢io doutrindria e jurisprudencial moderna, que
reconhece a existéneia de limites juridicos 4
discricionariedade.

De inicio, ha de se observar a dificuldade
para estabelecer uma disciplinagio uniforme e
precisa, posto que,conforme arremata Seabra
Fagundes:

“Alias ¢ ainda de notar que a pro-
pria competéncia discriciondria pode
Ser ora mais, ora menos extensa. Vezes
ha em que diz respeito A utilidade e
oportunidade (motivos do ato adminis-
trativo}. Algumas vezes refere-s¢ ao
modo de agir (objeto ou conteado do
ato administrativo). Outras vezes, ain-
da, alcanca a arnbos simultancamente.
Mas como quer gue seja, subsistem
mesmo na hipdiese de competéncia
discricionaria, \imitagdes is atividades
administrativas, como as referentes a
forma, A competéncia, 4 finalidade etc.,
vinculando-a 4 legalidade.””

Acresce o fato de que a discricionariedade
administrativa pode se manifestar tanto no pla-
no positivo, quando se pratica, como no nega-
tivo, quando se deixa de praticar o ato.

José Afonso da Silva observa que a efici-
cia do controle judicial da discricionariedade,
como meio de defesa do patriménio piblico,

¥ FAGUNDES, M. §., op. <it,, p. 84.

ficou reduzida sob “a orientagio de que o Judi-
ciario no pode apreciar o merecimento dos atos
administrativos” *®
Conclui o citado autor:
“A existéncia de lesdo implicava mais
a aferigdo de critérios de moralidade do
que de legalidade...”"*

Sucede gue os critérios de moralidade ad-
ministrativa se incluem no conceito amplo de
legalidade . A observincia desse principio, pre-
visto no art. 37, caput, da Constituigio da Re-
publica, referc-se is regras de boa adminisira-
Gio. Neste sentido, a conveniéngia e a gporm-
nidade da pratica do ato se inserem nas condi-
¢oes de sua legalidade.

Nio se pode cstabelecer, aprioristicamente,
proibigio ao Judicidrio do exame da discricio-
naricdade administrativa, pois isto resultaria em
flagrante ofensa A garantia constitucional da
prestacio jurisdicional.

A ampliagfo do controie judicial dos atos pra-
ticados no exercicio do poder discriciondrio, além
de constituir mecanismo eficaz para a defesa do
administrado em face da Administracio ¢ daque-
les que fazem uso desatado do poder, propiciara
a participacio mais infensa dos administrados na
gestin dos negdcios publicos.

8. A discricionariedade e extensdoe do con-
trole judicial

Nio obstante goze o administrador do poder
de escolher, nos casos em que a lei lhe faculta, a
soluciio que melhor atenda ao interesse piblico,
dentro de critéries de conveniéncia e oportuni-
dade, toda a atengio dos administrativistas se
volta ao controle, por parte do Poder Judicidrio,
do exercicio da atividade discricionaria.
Nio ha como negar, conforme preleciona
Afonso Queiré:
“(0 poder discricionario da Adminis-
1ragio nunca € uma livie escolha vuuma
livre atividade; € pelo menos sempre li-
mitado, dirigido, regnlado, ligado pelo fim
da lei.,”®
No mesmo sentido, assinala, com perfeigio,
Licia Valle Figueiredo:
“Entendo que o Judicidrio pode e
deve fazer amplo controle dos atos admi-
nistratives. Cabe ao proprio Judiciario,

® SI.VA, J. A, Agdo Popular Constitucional.
Si#o Paulo, Revista dos Tribunais, 1968., p. 123.

YSILVA, JA., op. cit., p. 123.

®QUEIRO, A. R, op. cit,, p. 45.
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ao dissecar 0 ato, tragar o limite de exa-
me, a fim de deixar intocdvel a esfera de-
vida ac administrador. Deve percofrer na
tritha do exame até ¢ momento e que,
quer a decisio a, quer a b, sejam ambas
possiveis, por ndo se poder mais discer-
nirqual a melhor.™

E possivel, pois, ¢ controle judicial dos con-
ceitos indeterminados ou plurissignificativos de
que se serve a discricionariedade. Importa trazer
tais conceitos para a zona de certeza, como dizem
Garcia de Enterria e Thomas Ramon Fernandez,
no seu Curso de Derecho Administrativo.

Destarte, seria de todo inconveniente s¢
examinasse a discricionariedade administrativa
sem se mencionar o ¢ontrole judicial de seus
limites. E justamente no estudo da atividade
discriciondria que se indaga sobre a extensdo
desse controle e até onde ¢ legitimo impor-lhe
balizas.

Acompanha-se, neste estudo, a doutrina de
Celso Antonio Bandeira de Mello, ao afirmar que:

“Nada ha de surpreendente em que o
controle judicial dos atos administrativos,
ainda que praticados em nome de algu-
ma discrigdo, se estenda necessaria e in-
superavelmente a investigacdo dos moti-
vos, da finalidade e da causa do ato. Ne-
nhum empego existe a tal proceder, pois €
meio - e de resto fundamental — pelo qual
s¢ pode garantir o atendimento da lei, a
afirmaco do direito.”*(Grifamos.)

8.1. Exame dos motivos do ato

(O exame dos motivos do ato, quer quanto a
subsisténcia deles, quer quanto 4 idoneidade
que apresentam para determinarem a vontade
do administrador na diregdo que haja tomado, €
meio hibil para o controle, por parte do Judici-
ario, do exercicio da atividade discricionaria.

Assim, se inexiste o motivo, ou se dele o
administrador extraim conseqiiéncias incompa-
tiveis com o principio de direito aplicado, ter-
se-4 a nulidade do ato por violag#o da legalida-
de, ou, melhor dizendo, havera um vicio a rma-
cular a higidez do ato. Tanto o erro de fato como
o erro de direito autorizam a anulagdo judicial
do ato administrativo,

Portanto, a0 Judicidric compete invalidar todo

4 FIGUEIREDOQ, L. V. “Discricionariedade: Po-
der ou Dever?”. In Curso de Direito Administrativo,
S3o Paulo, Revista dos Tribunais, 1986, p. 138.

“MELLO, C. A. B. op. cit., p- 424.

alo que, a pretexto de exercer a faculdade discrici-
ondria, indique a auséncia ou defeito do motivo.

Acolhendo a mesma doutrina, diz Caio
Técito:

“As violagbes mais andaciosas 4 lega-
lidade, afetando a finatidade da competén-
cia do administrador ou alicercando-se em
motivo falso ou iniddneo, somente podem
ser aferidas mediante o conhecimento dos
tramites do ate censurado.™

Considera, ainda, que:

“Negar ao Juiz a verificagio objetiva
da matéria do fato, quando influente na
formagcio do ato administrativo, serd con-
verter o Poder Judicidrio em mero endos-
sante da autoridade administrativa, subs-
tituir o controle da legatidade por um pro-
cesso de referenda extrinseco.”*

8.2. Exame da finalidade (o desvio de poder)

No exame da finalidade do ato, o Judiciario
comparece também a fim de controlar a legitimi-
dade da agdo da Administragdo. Se o agente se
utiliza de sua competéncia para atingir finalida-
de diversa daquela que lhe foi outorgada pelo
ordenamento, teremos desvio de poder (detonr-
nement du pouvoir, na Franga; sviamento di
potere, na Italia). Disto resulta uma descoinci-
déncia objetiva entre a regra de competéncia ¢
0 ato praticado.

As nogbes que existem sobre desvio de
poder advém da a¢o do Consclho de Estado
francés, ou do mesmo drgdo italiano. Trata-se,
hoje, de entendimento corrente, tanto entre
doutrinadores, como nos tribunais.

Afirma Laubadere:

“II ya détournement du pouvoir lors-
qu ‘ une decision a été prise en vue d'un
but autre que celui pour lequel elle pou-
vait I'etre "¢

Renato Alessi assim define o desvio de poder:

“Nel concedere una data facults dis-
crezionele all’ amministrazione, e si colpi
I'uso di tale faculti per unc scopo
estraneo allo scopo avuto di mira dalla
legge.™*

4 TACITO, C., apud MELLO, CAB,, op. cit,
p- 425.

“ Idem, ibidem, p. 425.

* LAUBADERE, A. Manuel de Droit Adminis-
tratif. Panis, 1969, p. 113.

% ALESSL R., Sistema [nstituzionali de! Diritto
Amministrativo, Milano, Dott A. Giuffro 1960, pp.
367/368.
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George Vedel assinala as seguintes modali-
dades de desvio de poder, conforme a hipotese:

“a) caso em que 0 agente nio perse-
guiu um interesse piiblico, alimentado por
mével pessoal de favorecimento ou vin-
ganga, pratica o ato por razdes estranhas
afinalidade piiblica;

b) caso em que persegue um fim de
interesse publico, contudo alheio A cate-
goria de interesses computados no 4m-
bito de sua competéngia,

C) caso em que se vale de uma via
Juridica para atingir fins pablicos imple-
mentaveis por via juridica diversa. ™

O certo € que, nas varias hipoteses, tem-se
como referéncia a finaiidade normativa, seu al-
cance e seu significado em Direito, ¢ confronta-
se com ela o ato administrativo, invalidando-o
s¢ foi editado em desconformidade com o obje-
tivo legal.

8.3. Exame da causa

Como ultimo meio de contraste judicial da
discricionariedade, aponta-se o exame da cau-
s5a do ato. Alguns autores identificam esta ex-
Dressao em acepedes diversas, mas impde-se a
fixagdo de uma precisdo terminologica.

Neste sentido, a causa, consoante a ligiio
de André Gongalves Pereira:

“E uma relagdo de adequagio entre
0s pressupostos do ato e o seu objeto, ”#

Destarte, o exame da causa, tal como conce-
be o citado autor, deve abranger a adequagio
entre os pressupostos fiticos do ato (motivo) e
0 seu conteido, tendo em mira ¢ finalidade le-
gal do ato.

Ao que se vé, comparecera o Judiciario a
fim de controlar a legalidade da atuagfio admi-
nistrativa se, existentes os motivos, nio hou-
ver uma relagio de pertinéncia entre eles e o
conteddo do ato, em vista da finalidade para a
quatl foi concebido.

9. Conclusies

Em sintese ¢ conclusdo do exposto, nio ha
como deixar de reconhecer que:

a— Escrever sobre a discricionariedade ad-
ministrativa e o controle judicial de seus limites
¢ tarefa drdua e gratificante. Ardua, porque ¢
sabido que o assunto esta longe de considerar-
s¢ esgotado. Somente agora, a doutrina se vai
aprofundando na matéria, 4 custa, principalmen-

“ VEDEL, G., apud. MELLO, C AR, op. cit.
*# PEREIRA, A.G., op. cit., p. 122.

te, do grande esforgo de democratizagiio do
Direito Administrativo. Gratificante, porgue é
um dos temas mais ricos ¢ importantes desta
provincia juridica, permitindo ao estudioso, que
o defronte a sério, mergulho profundo em seara
onde repousa a relagio entre o principio da fi-
nalidade e a validade do atc administrativo.

b — De outro lado, a eficaz garantia dos di-
reitos dos administrados, ante as prerrogativas
da Administracio, estd em relago direta com a
extensio que se reconhega ao controle judicial
dos ato praticados no exercicio da atividade
discriciondria.

¢ — A Administragio Piblica é destinatiria
das normas legais e seu comportamento est
sujeito 2o principio da legalidade na forma ex-
pressa. No sistema brasileiro, de jurisdigio tni-
ca, o Judiciario € o 6rgio competente para con-
trolar a a¢fio administrativa em todos os seus
aspectos e em cardter definitivo, verificando a
conformidade do ato administrativo com a nor-
ma uridica.

d — Nio se pode mais entender a Adminis-
tragdo Publica como mera executora da vonta-
de da lei, mas como complexo instrumento poli-
tico de persecugdo do bem-comum, sujeite a
balizamentos legais ¢ éticos.

e - A discricionariedade ¢ o pader-dever do
administrador de, ante a indeterminaggo da nor-
ma, fazer a apreciagio subjetiva para estabele-
cer qual €, no caso concreto, a solugdo que
melhor atenda a finalidade legal e a0 interesse
publico.

f - A decisdo tomada pelo agente no exerci-
cio da apreciagiio discriciondria é sempre relati-
va, sempre limitada e sempre contrastivel judi-
cialmente.

£ — 0 controle dos atos decorrentes do exer-
cicio do poder discricionario nio significa que
o Judicijrio possa modificar os critérios de con-
veniéncia e oportunidade que os tenham infor-
mado, operando assim umna substituigio 4 von-
tade administrativa. Tal procedimento, estranho
a fungdo jurisdicional, implicaria a usurpagio
de fungdes. O que cabe ao Judiciano € verificar
se a escolha, levada a cabo pela Administragio
no €aso concreto, se manteve nos limites da
razoabilidade e da boa-fé.

h —O controle dos atos administrativos, ain-
<a que praticados no excrcicio do poder discrici-
onario, se estende 3 investigacio dos motivos,
da finalidade e da causa do ato administragivo.

i~ 0s critérios de moralidade se incluem no
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conceito amplo de legalidade. A obediéncia a
esse principio, previsto no art. 37, caput, do
Texto Basico, refere-se is regras de boa admi-
nistragio. Neste sentido, a conveniéneia e a
oportunidade da pratica do ato administrativo
constituem condigdes de sua legalidade. A dis-
cricionariedade esti sujeita a limites juridicos,
que a doutrina ¢ jurisprudéncia atuais vém pre-
conizando em diversas escalas.

J— Aliberdade contida na discricionarieda-
de exprime o poder~dever de o administrador,
entre virias alternativas, adotar a melhor. Sen-
do possivel, objetivamente, confrontar, entre si,
tais alternativas, abre-se espago para o contro-
le pelo Judicidrio.

I—Nos paises que adotam o sistema do con-
tencioso administrativo, a doutrina ¢ a jurispru-
déncia t8ém alcangado assinalado desenvolvi-
mento, na busca de melhor controle da agdo
administrativa inconveniente, inopottuna ou
mesIna temeraria, vale dizer, em favor do admi-
nistrado.

m - A discricionaniedade € instrumento fun-
damental na busca do equitibrio entre as prer-
rogativas da Administra¢io e as garantias dos
administrados.
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