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CAPITULO V

DA DICOTOMIA ATO VINCULADO
VERSUS ATO DISCRICIONARIO A TEORIA
DOS GRAUS DE VINCULACAO A
JURIDICIDADE

“The primary object of external judicial escrutiny,
whatever form it takes, is not in ‘governing’ but in
formulating the conditions which are to be satisfied,
as necessary rather than sufficient, if governmental
decisions are to be acceptable.” (Denis Galligan)*?

V.1. A discricionariedade administrativa como espaco de livre deci-
30 externo ao direito.

A palavra discricionariedade tem Sua origem no antigo Estado
europeu dos séculos XVI a XVIII, quando expressava a soberania
deciséria do monarca absoluto (voluntas regis suprema lex). Na-
quela época, do chamado Estado de policia, em que o governo con-
fundia-se integralmente com a Administragdo Pablica, 2 sinonfmia
entre discricionariedade e arbitrariedade era tota] 426 Com efeito,
se a vontade do soberano era a lej suprema, ndo fazia sentido cogi-

425 Denis Galligan, Discretionary Powers: a legal study of official discretion,
1986, p. 262.

426 Paulo Magalhies da Costa Coelho, Controle Jurisdicional da Administragao
Pablica, 2002, p. 40: “Haverd, portanto, plena identidade entre 2 vontade do
principe absoluto e a ordem juridica.”




tar de qualquer limite externo a ela. Por atavismo histérico, ainda
nos dias de hoje encontra-se o adjetivo “discriciondrio” empregado
como sindnimo de arbitrdrio ou caprichoso,**’ ou para significar
uma decisio de cunho puramente subjetivo ou politico, liberta de
parametros juridicos de controle.*?®

Somente a partir do século XIX, com o advento da nogdo de
Estado de direito, é que a idéia da imposigao de limites juridicos as
atividades dos érgdos estatais adquiriu consisténcia tedrica e expe-
rimentou gradativa difusdo. Governo, parlamento e Administragao
passam, entdo, a gozar de identidade e lugar préprios na organiza-
cao estatal. Ali principia o longo e acidentado percurso da tentativa
de captura do poder pela juridicidade.

Como registrado por Andreas Krell, o desafio do jovem Estado
de direito foi justamente conciliar a tradicional liberdade deciséria
do Poder Executivo com a observancia do principio da legalidade.

“Nesse processo, a discricionariedade administrativa comegou a
ser considerada um ‘corpo estranho’ dentro do Estado de direito,
um resquicio da arbitrariedade monarquica, que deveria, por qual-

quer meio, ser eliminada.”***

Com efeito, a idéia original de discricionariedade, intrinseca-
mente vinculada  arbitrariedade do poder politico prépria do ab-
solutismo, era incompativel com a idéia nascente de Estado de di-
reito. A historia conta que na Franga, ainda no século XIX, come-
cou a desenvolver-se o entendimento de que o poder discriciondrio
consistia numa liberdade de apreciacao ou escolha, mas em vista do
atendimento do interesse pablico.**

Nio obstante, de maneira até certo ponto contraditéria a pre-
conizada parametrizacao juridica da discricionariedade administra-
tiva, constata-se um incremento quantitativo (ntmero de atos) e
qualitativo (diversidade de atos) das atividades administrativas nao
vinculadas expressamente a lei, em decorréncia da assungio cres-
cente de papéis econdmicos e sociais pelo Estado. De fato, a des-

427 Aurélio Buarque de Holanda Ferreira, Nowvo Diciondrio Aurélio, 1986, p.
483.

428 Odete Medauar, Direito Administrativo Moderno, 1996, p. 119.

429 Andreas Krell, Discricionariedade Administrativa e Protecao Ambiental: 0
controle dos conceitos juridicos indeterminados e a competéncia dos drgdos am-
bientais: um estudo comparalivo, 2004, p. 17/18.

430 Odete Medauar, Direito Administrativo Moderno, 1996, p. 121.
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peito da necessidade de balizamento juridico da discricionarieda-
de, esta continuava a ser considerada imprescindivel “para habilitar
a Administracdo Publica a agir com mais eficiéncia na organizagio
dos servigos ptiblicos e no atendimento das miltiplas demandas e
reivindicacoes das sociedades industrializadas”. *3!

Alegalidade administrativa assume, assim, a feicio de uma vin-
culagdo negativa a lei, erigindo-se a nogdo de discricionariedade
administrativa como o poder de agir da Administragdo nos espagos
livres da regulamentacdo da lei. Data também dessa época, como
coroldrio da confusdo entre lei e direito, a imagem da discriciona-
riedade como um poder administrativo externo ao préprio ordena-
mento juridico, e fundado na autonomia emergente da personaliza-
c3o da Administracdo Publica.

Levando-se em conta que (i) a normatizacio integral dos atos
administrativos sempre foi a excecdo, e nio a regra; e que (ii) nos
espagos de liberdade deixados pela lei a atuacao da Administragao
era tida por insuscetivel de qualquer controle jurisdicional, é pos-
sivel concluir que a legalidade administrativa, entendida como su-
jeicdo da Administragéo a lei, operava somente em uma franja es-
treitissima da sua atividade, uma vez que a porcio mais substancial
desta dltima restava completamente 2 margem da legalidade e da
correspondente fiscalizagdo jurisdicional.

A semelhanca de Krell, Garcia de Enterria enxerga ai um eco
histérico do principio mondrquico, que derivava da condicio de
Chefe do Poder Executivo ostentada pelo monarca uma original
liberdade para organizar e conformar o funcionamento da Adminis-
tragdo Publica, independentemente de qualquer disposicio le-
gal "2 A doutrina da negative Bindung — a vinculacio negativa  lei
— encontrou, assim, na tradigdo mondrquica, terreno fértil para
germinar e propagar-se pela Europa continental, prevalecendo
como concep¢do dominante até o primeiro pés-guerra.

Somente com o positivismo normativista kelseniano essa nocdo
comega a dissolver-se, ganhando forca a justificacio da discriciona-
riedade como uma conseqiiéncia inelutivel da subdeterminacéo

431 Andreas Krell, Discricionariedade Administrativa e Protecdao Ambiental o
controle dos conceitos juridicos indeterminados e a competéncia dos drgéos am-
bientais: wm estudo comparativo, 2004, p. 18.

432 Eduardo Garcia de Enterria & Tomas-Ramén Fernindez, Curso de Derecho
Administrative, vol. 1, 1999, p. 438.




das diversas etapas de producio normativa. Assim, na medida em
que a Administracio Piblica est4 inserida em uma dessas etapas da
producdo i

’
mera execucio material

dita).

Competente.

Diante da rapidez e imprevisibilidade com que as mudangas
e da conseqiiente impossibilidade de o

Administracio Piblica s
na de certas matérias aos

433 John Locke, Dois Tratados sobre o0 Governo (1698), 1998, p. 529,
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impossibilidade de o legislador elaborar normas abarcando todos os
miiltiplos e complexos aspectos da vida social e econdmica em que
o Estado é chamado a intervir; e (iii) inevitdvel, diante da prépria
dindmica tecnoldgica, cambiante e imprevisivel do mundo moder-
no, que exige uma atuagao ripida e especializada dos gestores pi-
blicos.

Generaliza-se, assim, a percepgio da discricionariedade como
categoria fundamental do direito administrativo que congrega um
plexo de competéncias decisérias externas ao direito, seja no que
respeita a escolha entre praticar ou ndo o ato, seja naquilo que toca
aos efeitos ou conseqiiéncias de sua pritica.”** Em tal contexto, a
atuagdo discriciondria da Administracio Puablica afirma-se como
um espago decisério totalmente infenso ao controle da jurisdicio.

Todavia, como ja antecipado, é possivel identificar, desde o sé-
culo XIX, um longo percurso no sentido do cravejamento de pard-
metros juridicos 4 atividade administrativa discricionaria. Esse bali-
zamento foi, de inicio, restrito a lei, preservando-se intocivel ao
controle jurisdicional o niicleo ou mérito do ato administrativo. As-
sim, sucederam-se como etapas do itinerdrio de juridicizacdo da
discricionariedade administrativa:

(I) 2 teoria dos elementos do ato (competéncia, forma, finali-
dade, motivo e objeto), com a possibilidade de sindicacio dos ele-
mentos vinculados dos atos ditos discricionirios (competéncia,
forma e finalidade);

(II) o desenvolvimento de teorias de controle a partir de paré-
metros implicitos na lei (como o desvio de poder, o excesso de
poder e a teoria dos motivos determinantes);

(III) o desenvolvimento da teoria dos conceitos juridicos inde-
terminados;

(IV) o desenvolvimento da teoria da vinculacio direta dos atos
administrativos aos principios constitucionais.

Em conseqiiéncia, como assinala Maria Sylvia Zanella Dj Pie-
tro, a discricionariedade deixa de ser compreendia como um cam-

434 Como leciona Almiro do Couto Silva, Poder Discriciondrio no Direito Ad-
ministrativo Brasileiro, Revista de Direito Administrativo n® 179/1 80, p. 51/92,
jan./jun. 1990, p. 55, os autores alemées costumam afirmar que o poder discri-
ciondrio manifesta-se tanto no plano da conseqiiéncia juridica ou dos efeitos
juridicos, como no da decisdo referente 4 adocio ou nio de uma medida deter-
minada, dentre as alternativas possiveis.




po externo ao direito — verdadeiro atavismo mondrquico — pas-
sando a ser vista como um poder juridico.*® E dizer: um espaco
decisério peculiar & Administracio, nio de escolhas puramente
subjetivas, mas definida pela prioridade das autoridades adminis-
trativas na fundamentacdo e legitimagdo dos atos e politicas pabli-
cas adotados, dentro de parimetros juridicos estabelecidos pela
Constituigdo, pelas leis ou por atos normativos editados pelas pré-
prias entidades da Administracio.

A seguir, expde-se de que modo as etapas da evolucio da discri-
cionariedade sucederam-se no tempo, culminando com sua con-
cepgao atual nas democracias constitucionais.

V.2. A teoria dos elementos do ato administrativo: o controle dos
elementos vinculados do ato discriciondrio.

Por muitos anos a fio, vingou a idéia de que existiria uma dico-
tomia frontal e aberta entre atos vinculados e atos discriciondrios.
Afirmava-se haver vinculagdo quando o relato normativo predeter-
minava, de modo completo e exaustivo, o inico comportamento
possivel a ser adotado pela Administracio perante determinados
casos concretos. De outro lado, haveria discricionariedade quando,
em decorréncia do modo pelo qual o direito regulara a atuacio
administrativa, resultaria para o administrador uma margem de
apreciacao quanto a maneira de proceder nos casos concretos. 3

Com efeito, a vinculagdo da Administracio a letra da lei pode
ser rigorosa, sob a forma de regras: isto é, verificada uma dada
hip6tese, somente o comportamento previsto pela norma pode ser
adotado; ou pode ser flexibilizada: diante da j4 referida impossibi-
lidade (ou, a0 menos, da inutilidade), de o legislador trazer no re-
lato normativo a previsio e regulacio de todas as hipéteses que
acabam verificando-se na pritica e suas respectivas conseqiiéncias,
a norma confere s autoridades administrativas, expressa ou impli-
citamente, certos espacos de apreciacio e escolha.

435 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Discricionariedade Administrativa na Cons-
tituigdo de 1988, 1991.

436 Celso Antdnio Bandeira de Mello, Discricionariedade e Controle Jurisdicio-
nal, 2001, p. 9.
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Como ensina Hartmut Maurer, “no jogo de conjunto entre a
promulgacio de leis gerais abstratas pelo parlamento e a execucio
dessas leis no caso particular pelas autoridades administrativas, si-
tua-se uma parte essencial da divisio de poderes e, com isso, do
Estado liberal”.**” Nesses termos, sem embargo, é que se encontra
legitimada a outorga de discricionariedade aos agentes publicos
concretizadores das leis.

Ha tempos que ndo mais se discute a possibilidade de controle
jurisdicional dos atos administrativos discriciondrios, repousando a
discussdo nos limites (intensidade) e pardmetros (critérios) que
devem presidir esse controle. De fato, sendo a margem de discri-
cionariedade um poder juridico, passou-se a entender que o con-
trole jurisdicional é sempre possivel, ainda quanto a atos ditos dis-

criciondrios, sendo a questdo antes de intensidade e critérios da
sindicacio.

Em um primeiro momento, diante da concepgao dicotdmica
entre atos vinculados e atos discricionsrios, pregava-se que o Poder
Judicidrio deveria ater-se ao exame da legalidade, circunscreven-
do-se a verificagio das formalidades extrinsecas dos atos discricio-
narios, sendo-lhe vedado o ingresso no exame do mérito adminis-
trativo, ou seja, do niicleo da discricionariedade, geralmente con-
cebido pelo binémio oportunidade-conveniéncia, assim sintetizado
nas palavras de Seabra Fagundes: 38

"O mérito estd no sentido politico do ato administrativo. F o senti-
do dele em funcao das normas da boa administracdo, ou, noutras
palavras, é o seu sentido como procedimento que atende ao interes-
se priblico e, ao mesmo tempo, o ajusta aos interesses privados, que
toda medida administrativa tem de levar em conta.

(---) O mérito é de atribuicdo exclusiva do Poder Executivo, e o
Poder Judicidrio, nele penetrando, ‘faria obra de administrador,

violando, destarte, o principio da separacdo e independéncia dos
poderes.’"

O ato administrativo é subdividido em elementos ou pressu-
postos, que revelariam como que a sua anatomia: a competéncia

437 Hartmut Maurer, Elementos de Direito Administrativo Alemdo, 2001, p. 45.
438 Miguel Seabra Fagundes, O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder
Judicidrio (atualizado por Gustavo Binenbojm), 2005, p. 180.




(atribuicio legal do 6rgao administrativo habilitado); a finalidade
(resultado a ser alcangado com a pritica do ato); a forma (revesti-
mento exterior do ato); ao motive (pressupostos faticos ou juridi-

, Suscetiveis de controle jurisdicional, ao passo
que o motivo e o objeto, quando nio fixados previamente pela lej,

seriam elementos cuja apreciacao pelo Poder Judicisrio encontra-
va-se limitada,*40

Estado ao controle judicial dos atos da Administrac

A primeira evolucio do controle meramente formal dos atos
ditos discricionsrios surgiu sob a influéncia da reoria do desvio de
poder (détournement de pouvoir), ou desvio de finalidade, resultan-
te da formulacio proficua do Conselho de Estado francés!

ao.

aolon- |

439 Andreas Krell, Discricionariedade Admi

nistrativa e Protecdo Ambiental: o ‘
controle dos conceiros Juridicos indeterminados e 4 competéncia dos érgdos am- 7
bientais: um estudo comparativo, 2004, p. 24.

bientais: um estudo comparativo, 2004, p. 23
Popular (Lei n.° 4.7] 7/65) contribuiu para os
fi€s5e campo, ao ter estabelecido a subdivisio dos atos administrativos em diver-
sos elementos: “Art. 2° — S3q nulos os atos lesivos ao patriménio das entidades
mencionadas no artigo anterior, nos casos de: a) incompeténcia; b) vicio de for-

ma; c} ilegalidade do objeto; d) inexisténcia dos motivos; e) desvio de finalida-
de”,

» onde se afirma que a Lei da Acio
descaminhos da doutrina brasileira

441 Celso Anténio Bandeira de

Mello, Discricionariedade ¢ Controle Jurisdicio-
nal, 2001, p. 56 — nota de roda

pé: “A histéria nos di conta que foi, em fevereiro
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ira Moraes narra que, em Portugal, sob g in-

ncia das lices de Marcelo Caetang e André Gongalyes Pereira,

ilhava-se da mesma idéia, Propugnando-se que 3 Administra-

€40 somente serig limitada pela competéncia e pelo fim 444 Segun-

do a teoria do desvio de poder, o controle jurisdicional deverig
ocorrer da seguinte formg: 45

nal, 2001, p- 15,

443 Celso Antén;

nal, 2001, p. 33.

444 Germana de

blica, 2004, p. 38.

445 Celso Anténj

nal, 2001, p.

446 Miguel Seabra Fagundes, O Controle dos Azos Administratipos pelo Poder
Judicidrio (atualizado por Gustavo Binenbojm], 2005, p. 190 — nota de rodapé
“128",

203

g
T IVO

for) )

-pey
COra o

yrolessor




administrador, isto €, se foi praticado segundo os fins, em virtude
dos quais o poder de agir lhe foi outorgado pela lei, mas nio se o
uso que fez do poder foi o melhor”. Celso Anténio Bandeira de
Mello, a seu turno, enfatiza que “o controle jurisdicional do desvio
de poder é um controle de estrita legalidade” 47 p3q sendo habil,
portanto, a agredir a discricionariedade conferida ao agente.

A primeira vez que o tema do controle judicial da discriciona-
riedade (ou o sey estreitamento pelo Poder J udicidrio) foi enfren-
tado no Brasil deu-se no julgamento da Apelagio Civel n.° 1.422,
sob a relatoria do grande Seabra Fagundes, ainda na qualidade de

e poder, no que se considera ser
tema,™ Seabra impediy que, a
$€ em exercicio de um poder discricionario,

o leading case brasileiro sobre o
pretexto de encontrar-

Carlos Mirio da Silva Velloso n
pdstuma), nos seguintes termos:

‘O acérdio de Seabra foi pioneiro, no Brasil,

ha apreciacdo dos
atos discriciondgrios pelo Poder Judicidrio. Aré

entdo, a discricio-

447 Celso Antdnio Bandei
nal, 2001, p. 57.

448 Victor Nunes Leal, i
1948, p. 53.
449 Celso Anténio Bandeira de Mello
nal, 2001, p- 56.

ra de Mello, Discricionariedade ¢ Controle Jurisdicio-

, Discricionariedade e Controle Jurisdicio-
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nariedade era encarada como tabu e com fetichismo pelos tribu-
nais, que se recusavam a enfrentd-la. O acérdao inovou na juris-
prudéncia brasileira, tanto que Victor Nunes Leal deixou expresso
que ele rompeu ‘a praxe reiterada dos nossos tribunais que sempre
declararam os atos discriciondrios insuscetiveis de apreciacdo ju-
risdicional, sem aprofundar a questdo da possivel arbitrariedade
do poder discriciondrio.”*"

Esse aresto pioneiro serviu para sinalizar, no Brasil, que o con-
trole jurisdicional da atuagdo administrativa fulcrado em aspectos
meramente formais da legalidade dos atos discriciondrios (compe-
téncia e forma) era insuficiente para coibir os abusos perpetrados
pela burocracia. Era preciso ir além.

Confira-se, a propésito, o ltcido comentério de Andreas

Krell:*!

“A referida subdivisdo do ato administrativo em seus elementos,
na verdade, tem contribuido pouco para uma mais acurada andli-
se da abrangéncia do controle da discricionariedade, sendo ela
talvez até responsdvel pela generalizada e indevida simplificacdo
(ato vinculado x ato discriciondrio) do fenémeno da liberdade de
decisdo do Poder Executivo.”

Com efeito, apesar de o cotejo entre a discricionariedade admi-
nistrativa e a finalidade da lei ter possibilitado a amplia¢do do exa-
me jurisdicional dos atos administrativos, verificou-se que nio era
suficiente para coibir abusos, que continuavam a manifestar-se
diante da mencionada barreira ao controle jurisdicional exercida
pela nogio de mérito do ato.

De fato, a orientacdo jurisprudencial, segundo a qual descabe
ao Poder Judiciério invadir o mérito da decisdo administrativa, aca-

450 Carlos Mario da Silva Velloso, Preficio a 7% edigio de O Controle dos Atos
Administrativos pelo Poder Judicidrio, de Miguel Seabra Fagundes, 2005, p.
VII/VIIL

451 Andreas Krell, Discricionariedade Administrativa e Protecdo Ambiental: o
controle dos conceitos juridicos indeterminados e a competéncia dos drgdos am-
bientais: um estudo comparativo, 2004, p. 26.




ba excluindo da apreciacao judicial uma série de situacdes em que
4o apenas possivel, como necessaria e desejavel.*>2 Como
exemplo, Sérgio Ferraz lembra as situacdes

Assim, i parte o contr
e pod

A invocagio dessa teoria € crescente na jurisprudéncia pétria,

sendo a seguinte ementa ilustrativa dessa tendéncia:

“Os motivos que determinaram a voniade do agente piiblico, con-
substanciados nos fatos que serviram de suporte a sua decisdo,
integram a validade do ato, eis que a ele se vinculam visceralmen-
te. E 0 que reza a prestigiada teoria dos motivos determinantes.”*>*

452 Andreas Krell, Discricionariedade Administrativa e Protecao Ambiental-
controle dos conceitos juridicos indeterminados e a competéncia dos rgéos am-
bientais: um estudo comparativo, 2004, p. 25.

453 Sérgio Ferraz, Controle Turisdicional do Mérito do Ato Administrativo,
1995, p. 299.

454 Superior Tribunal de Justica, ROMS n° 13.617/MG, Rel. Min(a). Laurita
Vaz, DJ 22.04.2002.

455 Ressalte-se que a Lej n° 9.784, de 29.01. 1999, que regula o processo admi-
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como técnicas de controle judicial dos elementos vinculados dos
atos discricionarios.

Especificamente em relagdo 3 exigéncia de motivacido expressa
e clara, veja-se a seguinte ementa do Superior Tribunal de Justica:

nistrativo que nega, limita oy afeta direitos ou interesses do admi-
nistrado deve indicar, de forma explicita, clara ¢ congruente, os
motivos de fato e de direito en que estd fundado (art. 50,1, e§1°
dalein.°9.7 84/99). Néo atende a tal requisito a simples invocq-
¢do da clausula do interesse piblico ou a indicacdo genérica da
causa do ato. (...

3. Seguranca parcialmente concedida, para declarar 4 nulidade do
ato administratiye” 456

tanto em aspectos formais (ligados 2 competéncia e i forma, in-
cluindo nesta Gltima a motivagio) como em aspectos materiais (li-
gados 2 finalidade e ao motivo), fato é que tal evolucio se reveloy
insuficiente para dar conta da significativa gama de arbitrariedades
perpetradas sob o manto do mérite administrativo. A teoria da vin-
culagio direta dos atos administrativos aos principios (constitucio-

nistrativo federal, determina a observancia do principio da motivacio pela Admi-
nistragio (arts. 2° e 50). Estabelece, com efeito, 0 § 1° do art. 50 que “a motiva-
cdo deve ser explicita, clara e congruente”,

456 Superior Tribunal de Justica, MS n° 9.944/DF, Rel. Min. Teor; Albino Za-
vascki, j. 13.06.2005.

sagraclo
ithantes

Cracao.




V.3. A emergéncia da teoria dos principios: o estreitamento
ou total) do Ambito de discricionariedade
pios da Administracdo Piiblica.

(parcial
por incidéncia dos princi-

Nos dltimos anos, vem-se observando no Brasil o delineamento
da doutrina que admite uma esfera de discricionariedade Jjusticid-
vel,*” diante do reconhecimento da eficicia normativa dos princi-
pios juridicos, aos quais a atuagio discricionaria da Admij
Pablica estaria diretamente vinculada.

Superada a conce
direito” *58

nistracédo

Pgao positivista de que “a lei contém todo 0
verificam-se, na atualidade, esforcos concentrados em
superar esse modelo de Estado de direito formal, em beneficio de
um Estado de direito material. Nestes termos, passa-se a funda.
mentar a atividade administrativa na vinculagio 2 ordem juridica
como um todo (principio da juridicidade), o que se reforca com o
constitucionalismo, que acabou POr consagrar os principios gerais
ou setoriais do direito na Lei Major.

A emergéncia da no¢ao de juridicidade administrativa, com a
vinculacio direta da Administracio a Constituicdo, nio mais per-
mite falar, tecnicamente, numa auténtica dicotomia entre atos vin-
culados e atos discriciondrios, mas, isto sim, em diferentes graus de
vineulagdo dos atos administrativos g juridicidade * A discricio-
nariedade nio &, destarte, nem uma liberdade deciséria externa ao
direito, nem um campo imune ao controle jurisdicional. Ao maior
ou menor grau de vinculacio do administrador 3 juridicidade cor-

responderd, via de regra, maior ou menor grau de controlabilidade
judicial dos seus atog, 6

457 A expressio é de Germana de Oliveira Moraes, Controle Jurisdicional da
Administragdo Piiblica, 2004, p. 34.

458 V. Clémerson Merlin Cleve, Atividade Legislativa do Poder Executivo,
2000, p. 48/49.

459 Neste sentido, v. Georges Vedel, Droit Administrazif, p. 318/319:
ministration ne se trouve jamais dans une situation de pur pouvoir discrétionnai-

re ou de pure compétence liée. || n'y a jamais pure compétence liée (...) Mais
surtout, il n'y a jamais pur pouvoir discrétionnaire.”

“La Ad-
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Como muito bem mencionado por Germana de Oliveira Mo-
raes, ndo hd mais cabimento para a nocdo segundo a qual “onde exis-
te poder discriciondrio, ndo hé controle judicial.” Segundo a autora,
essa “concepcio negativa de discricionariedade” somente se enqua-
dra no perfil do “direito por regras”, cujo contexto reduz-se a confor-
midade dos atos administrativos com as regras de direito (legalida-
de), ndo mais se sustentando diante do “direito por principios”.**!

Assiste-se, pois, a uma mudanca dos pardmetros de controle da
atividade administrativa: o principio da legalidade cede espago 2
incidéncia direta dos principios, ou seja, 2 idéia mais ampla de juri-
dicidade.

Na Europa, é crescente a opgio por sistemas de controle da
Administracio Puablica alinhados com este novo pardmetro de con-
trole fulcrado nos principios, sendo exemplos: o erro manifesto de
apreciagio e o bilan coiit-avantages, no Conselho de Estado fran-
cés; o excesso de poder e da discricionariedade técnica, na Italia; o
principio geral da razoabilidade, na Gra-Bretanha; e o da propor-
cionalidade, na Alemanha, com suas projecdes e desdobramentos
na Espanha e Portugal, todos, na visio de Germana de Moraes, em
maior ou menor grau, variacdes dos principios da proporcionalida-
de e da razoabilidade.*¢

Com efeito, os principios constitucionais gerais, como o da
igualdade, o do Estado de direito, o da proporcionalidade, e, ainda,
os principios setoriais da Administracdo Piblica, consagrados na
cabeca do art. 37 da Constituicao Federal de 1988, cada vez mais
sio instrumentos de conformacio do contetido da decisio discri-
ciondria, o que, inevitavelmente, proporciona ao juiz uma ingerén-
cia crescente sobre aquilo que se convencionou chamar de mérito
da deciséo.

O mérito — nticleo do ato —, antes intocével, passa a sofrer a
incidéncia direta dos principios constitucionais. Deste modo, ao
invés de uma dicotomia em moldes tradicionais (ato vinculado v.
ato discricionério), ja superada, passa-se a uma classificagdo em
graus de vinculacio 2 juridicidade, em uma escala descrescente de
densidade normativa vinculativa:

461 Germana de Oliveira Moraes, Controle Jurisdicional da Administracdo Pii-
blica, 2004, p. 41.

462 Germana de Oliveira Moraes, Controle Jurisdicional da Administracdo Pii-
blica, 2004, p. 81/82.
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a) atos vinculados por regras (constitucionais, legais ou regula-
mentares);

b) atos vinculados por conceitos juridicos indeterminados (consti-
tucionais, legais ou regulamentares);

c) atos vinculados diretamente por principios (constitucionais, le-
gais ou regulamentares).

E interessante registrar que a aplicagio da teoria do desvio de
poder para o controle da finalidade dos atos administrativos discri-
ciondrios ndo importa controle do mérito propriamente dito, mas
como que um estreitamento do seu dmbito. Ou seja: ndo se trata de
controlar o nticleo da apreciacio ou da escolha, mas de diminuir o
€spago em que o administrador faz escolhas de acordo com a pré-
pria conveniéncia e oportunidade.*3 O mesmo pode ser afirmado
com relagdo 3s outras formas, ditas, de controle do mérito do ato
administrativo, como o controle da proporcionalidade, da morali-
dade e da eficiéncia. Neste sentido, por exemplo, nio se controla o
mérito do ato administrativo em descompasso com a proporciona-
lidade, mas apenas se reconhece que o contetdo desproporcional
do ato simplesmente ndo ¢ mérito. Em outras palavras, nio hd con-
veniéncia e oportunidade possivel fora dos limjtes estabelecidos
pela proporcionalidade.

Assim, o resultado do estreitamento do mérito administrativo
poderd ser (i) a reducio das possiveis opg¢des a escolha do adminis-
trador, dentro do quadro da juridicidade; (i) a reducao da discri-
cionariedade a zero, quando restar apenas uma escolha conforme 3
juridicidade, como adiante se vers no item V.5.

Quanto 4 incorporacio, pelos tribunais patrios, desse novo pa-
rametro de controle jurisdicional (controle por principios) da atua-
¢do discriciondria da Administracio Piblica, confiram-se os seguin-
tes e significativos julgados:

"ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL — MILITAR —
SARGENTOS DO QUADRO COMPLEMENTAR DA AERO.
NAUTICA — INGRESSO E PROMOCAO NO QUADRO RE-
GULAR DO CORPO DE PESSOAL GRADUADO — ESTAGIO
PROBATORIO NAO CONVOCADO — CONDICAO SINE

463 Miguel Seabra Fagundes, O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder
Judicidrio, 7% ed. (atualizado por Gustavo Binenbojm), 2005, p. 138.

210




QUA NON — APLICACAO DO ART. 49 DO DECRETO N°
68.951/71 — RECURSO ESPECIAL — LIMITACAO DA DIS-
CRICIONARIEDADE — MORALIDADE PUBLICA, RAZOA-
BILIDADE E PROPORCIONALIDADE.

I — A discricionariedade atribuida ao Administrador deve ser
usada com parciménia e de acordo com os principios da moralida-
de piblica, da razoabilidade e da proporcionalidade, sob pena de
desvirtuamento.

1l — As razées para a ndo convocagdo de estdgio probatério, que é
condigdo indispensdvel ao acesso dos terceiros sargentos do quadro
complementar da Aerondutica ao quadro regular, devem ser aptas O
a demonstrar o interesse publico. kL
111 — Decisées desse quilate nao podem ser imotivadas. Mesmo o o
ato decorrente do exercicio do poder discriciondrio do administra- :
dor deve ser fundamentado, sob pena de invalidade.

IV — A diferenca entre atos oriundos do poder vinculado e do
poder discriciondrio estd na possibilidade de escolha, inobstante,
ambos tenham de ser fundamentados. O que é discriciondrio é o
poder do administrador. O ato administrativo é sempre vinculado,
sob pena de invalidade.

V — Recurso conhecido e provido” *%*

Autor!
S

b j‘{',‘;!ll‘}

dutor,

“Esse bem fundamentado parecer deve ser acolhido. Com efeito,
a autorizacio para funcionamento de cursos de ensino superior
situa-se, inegavelmente, no dominio do poder discriciondrio da
Administracao Publica, sendo defeso ao Judicidrio examinar o seu
mérito, maxime quando alicercado no interesse publico. Tal auto-
rizacdo, ademais, é regida pela conveniéncia e pela oportunidade
da Administracdo Pablica, cabendo somente a ela decidir o mo-
mento oportuno para sua outorga. Entretanto, isso ndo significa
que o ato administrativo assim praticado esteja inteiramente in-
suscetivel de controle jurisdicional. Os atos administrativos re-
querem a observincia dos principios da legalidade, impessoalida-
de, moralidade e eficiéncia (CF, art. 37, caput), além daqueles
previstos no art. 2°, caput, da Lei 9.784/99, dentre os quais desta-
cam-se os da finalidade, motivacio, razoabilidade, seguranca juri-
dica e interesse ptblico, que devem ser levados em consideracio

'\'U(IUF\‘

iblico

550

raclo

464 STJ, REsp n® 79.761/DF, Rel. Min. Anselmo Santiago, J. 29/04/1997.




no momento da providéncia administrativa. E o controle judicial
dos atos administrativos se estende, inevitavelmente, a0 exame da
observincia a tais principios, sem que isso possa significar ingerén-
cia indevida do Judiciario. E o que estd assentado nas licées da
doutrina cléssica, reproduzida também pela mais moderna,”#65

Como se v, essa principializacdo do direito brasileiro acabou
por aumentar a margem de vinculagio dos atos discricionarios
juridicidade. Em outras palavras, essa nova concepgido de discricio-
nariedade vinculada 3 ordem juridica como um todo, trouxe a per-
cepgao de que nio h4 diferenca de natureza entre o “ato adminis-
trativo vinculado” e o “ato administrativo discriciondrio”, sendo a
diferenca o grau de vinculacdo.

Se os atos vinculados estio amarrados 3 letra da lei, os atos
discriciondrios, por sua vez, estdo vinculados diretamente aos prin-
cipios. Nesses termos, diante do ora exposto, pode-se conceituar
discricionariedade tal como o fez Germana Moraes:

‘a margem de liberdade de decisdo, conferida ao administrador
pela norma de textura aberta, com o fim de que possa proceder i
concretizagdo do interesse piblico indicado no caso concreto, para,
a luz dos principios constitucionais da Administracdao Publica e
pelos principios gerais de Direito e dos critérios extrajuridicos de
conveniéncia e de oportunidade: | °) complementar, mediante valo-
ragao e aditamento, os pressupostos de fato necessdrios a edicao do
ato administrativo; 2°) decidir se e quando ele deve ser praticado;
3°) escolher o conterido do ato adminisirativo dentre mais de uma
opgdo igualmente pré-fixada pelo Direi to; 4°) colmatar o conteiido

do ato, mediante a confisuracao de uma conduta néo pré-fixada
’ S i)
porém aceita pelo Direito” . *65

e R N PR e SR e

A extensio e os critérios que devem presidir esse controle ju-
risdicional fulcrado em principios ainda se encontram em elabora-
¢ao no Brasil, e serdo objeto de anilise e de uma tentativa de siste-

465 Trecho do voto do Ministro Teorio Albino Zavascki no ja referido MS n°
9.944/DF.

466 Germana de Oliveira Moraes, Controle Jurisdicional da Administracdo Pi-
blica, 2004, p. 199/200.
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regras e a vinculagio direta por principios.

V.4. Conceitos juridicos indeterminados, espagos de apreciacio ad-
ministrativa e principios constitucionais.

Ha muito ndo se concebe o estudo da discricionariedade, en-
tendida como o poder de escolha do “se” e do “como” da acdo ad-
ministrativa,*’de forma dissociada da anélise dos chamados con-
ceitos juridicos indeterminados.

Isso porque a discussio sobre tais conceitos destina-se precisa-
mente a perquirir se eles estabelecem:

(i) uma 4rea de escolhas puramente discriciondrias, a serem feitas
pelo administrador em virtude de sua especializacéo funcional;
ou

(i) uma vinculagdo a uma tnica solucio, alcancével por interpre-
tagdo, e por isso plenamente sindicive] perante o Poder Judicidrio;
ou

(iii) uma margem de livre apreciagao por parte da autoridade ad-

ministrativa, sujeita, porém, a balizamentos juridicos controldveis
pelo Judicidrio.

Como noticia a doutrina, essa discussio & mundial e remonta 4
controveérsia travada, ao final do século XIX, entre os austriacos
Bernatizik e Tezner. Bernatizik entendia que conceitos vagos ou
abertos deveriam ser preenchidos pelos 6rgios que detinham a ex-
pertise necessdria, sem admitir, por isso, a revisio da decisio admi-
nistrativa pelos tribunais, Tezner, contrariamente, propugnava pela
dissociacdo entre conceitos juridicos indeterminados e discriciona-

467 Almiro do Couto e Silva, Poder Discriciondrio no Direito Administrarivo
Brasileiro, Revista de Direito Administrativo n® 179/80: 51/92, jan./jun. 1990,
B35,

468 Diz-se que Tezner foi quem primeiro estabeleceu o discrime entre poder
discriciondrio e conceitos juridicos indeterminados. A distingdo foi por ele reali-
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matizacao no item V.5. Antes, porém, cumpre discorrer sobre os
chamados conceitos juridicos indeterminados, que conformam uma
espécie de zona de vinculagdo intermedidria entre a vinculagio por
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