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1.CONCEITO

Como jé vimos, dependendo da natureza do controlador, o controle da Admi-
Nistracéo Pablica pode ser judicial, legislativo e administrativo. A classificagao ba-
S€ia-se no Poder do qual se origina o controle nas duas primeiras modalidades, ao
Passoquea tltima retrata o controle executado pela prépria Administragao, indepen-
dentemente do Poder em que se apresente.

Controle judicial, como j4 assinalamos em outra oportunidade, “¢ o poder de
fiscalizacag que os 6rgaos do Poder Judicidrio exercem sobre os atos administrativos
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comalei, o Judicidrio estd, ipso facto, zelando pelo cumprimento do principio dale-
galidade, com o que estard na guarda da propria Constituicao.

O controle de legalidade pode conduzir a trés modalidades de desfecho no que
diz respeito ao ato administrativo sob controle. Primeiramente, pode o julgamento
concluir pelavalidade integral do ato, hipétese em que este guarda inteira congruén-
ciacomas normaslegais e regulamentares pertinentes, Em segundolugar, o ato pode
tervicio sanavel, enesse caso o ato seré passivel de convalidacao (ou aproveitamento),
presumindo-se validos os efeitos anteriores 4 correcéo. Por tiltimo, poder-se-4julgar

nosentido daexisténciade vicio insanavel, concluindo-se no sentido da anulacao(ou
invalidacao) do ato.

Comporta observar, contudo, que o controle judicial se limita & primeira e a
terceira hipoteses, isto €, o juiz somente deve julgar o ato valido ou invalido, porque
isso € o que decorre de sua fungéo jurisdicional. A convalidagao, que é forma de apro-
veitamento do ato inquinado de vicio sanével, é instrumento proprio do controle de
legalidade da propria Administracéo, ja que por ele (a) se elimina o vicio que o inqui-
nae (b) se aproveitam os efeitos pretéritos por ele j4 produzidos.

Conquanto, até o momento, se tenha originado da prépria Administracao, a
convalidagao, em algumas situagoes, pode ser decretada também pelo Judiciario.
Segundo o art. 24 do Decreto-lei 4.657/1942 (Lei de Introducio 3s Normas do Direito
Brasileiro), incluido pela Lei 13.655, de 25.04.2018, a decisido administrativa ou judi-
cial que estabelecer interpretagdo ou orientacao nova sobre norma de contetido in-
determinado deve levar em conta as orientagdes da época, vedando-se a declaracao
deinvalidade para situagdes plenamente constituidas.

Anatureza do controle judicial, por conseguinte, consiste em atividade de cara-
terfiscalizatério exercida pelos 6rgaosjurisdicionais sobre os atos da Administraco,
centrando como foco alegalidade ou ndo desses atos. Em outra vertente, tal controle
pode ser exercido também sobre leis e atos normativos em face da Constituicao, con-
figurando-se, entio, o controle de constitucionalidade. O confronto é similar: no
controle de legalidade, o cotejo se da entre atos administrativos e leis, enquanto no
de constitucionalidade ocorre entre leis e a Constituigao.

3. LIMITES

O estudo da natureza do controle judicial guarda intrinseca relagao com a veri-
ficagao dos limites em que pode ser juridicamente exercido, de modo a que seja legi-
timo dentro desses limites e ilegftimo no caso de invaséo das reservas proibidas.

Por outro lado, cumpre trazer a tona os fundamentos juridicos que servem de
base 3 essas limitagoes, justificando-as ante determinadas situagoes levadas a cabo
pela Administracao.

E o0 que serd examinado a seguir.
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Na doutrina estrangeira, o reconhecimento da autonomia administrativa para
4 valoragao de condutas discric.i“”'érias € praticamente un4nime. Os autores costu-
namdemonstrar queo poder dISCI‘l'CiOHflriO encerraapermissao de o administrador
optar pelo melhor camm‘hn’, mendld'o SFmpre o interesse da coletividade.® Mas tal
opgaoNa0 pode ser substituida E’elfif)l'gat) jurisdicional, porque a este nao compete,
como base, 0 desempenho da fun¢do administrativa. Roberto Dromi é expresso a
respeito: “O controle de oportunidade estd isento da fiscalizacao judicial, sendo ele
reservado Administragdo de modo privativo, por ser atividade discricionéria”*

Uma das razoes que levaram alguns autores modernos a excluir o mérito admi-
aistrativo do cendrio do Direito Administrativo foi certamente a extensao do contro-
le de legalidade sobre os atos da Administrac¢ao. De fato, tantos foram os abusos
cometidos pelos 6rgaos administrativos, que a procura pelos vicios ocultos das con-
dutasadministrativas se tornoumais intensa e eficaz. No entanto, esse fato nao rende
ensejo a exclusdo mera e simples do nticleo de valoragéo dos atos discricionarios. E
claroqueo operador ha de investigar sempre os bastidores do ato, mas nada vai elidir
apossibilidade de, em certas situag¢oes, o administrador inclinar-se por uma entre
varias opgoes legitimas, desde que, € claro, alvitre o interesse publico.

Averdade é que, no processo histérico da discricionariedade, a Administragao
exercia esse poder de forma ilimitada e indiscriminada e, o que € mais grave, sem a
indicacdo dos motivos de sua conduta. Desse modo, em nome desse poder foram
cometidos varios tipos de abuso, sobressaindo o que adoutrinadenominoude desvio
de poder (détournement de pouvoir do direito francés), por meio do qual 0 adminis-
trador se vale do poder discriciondrio para alcangar fim diverso daquele previsto em
lei.Em razao desse comportamento administrativo, o abuso e a imoralidade ficam
dissimulados pela aparéncia de legalidade do ato, causando grande dificuldade para
identificar o vicio de legalidade, a ponto de José Cretella Jr. concluir que nunca have-
fia prova contundente do vicio, mas simples “sintomas denunciadores™™

Entretanto, ainda que, em tempos atuais, seja mais profunda a investigagao de
ilegalidades disfarcadas contidas nos atos da Administragao, tal sitnacao ndo faz
desaparecer nem o poderdiscricionério, nemavaloragao reservadaaoadministrador
quando da pratica de atos dele decorrentes. E essa valoragdo quese revelainterditada
40 controle judicial e constitui barreira de contengao para a atuagao do Poder Judi-
Cldrio,

e

8. LAND], Guido; POTENZA, Giuseppe. Manuale de dirittoamministrative. 6. ed. Mildo: Giuffré, 1978.
P:277,

9. DROM], Roberto. Derecho administrativo. 4. ed. Buenos Aires: Ed, Ciudad Argentina, 1995. p. 676-
677,

MF‘[RELLES, Hely Lopes. Direito administrativo... cit,, p. 19. .
+ CRETELLA JR,, José. Anulacdo do ato administrativo por desvio de poder. Rio de Janeiro: Forense,

1978.p. 106,
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3.2 Fundamentos

.0 sistema das limitacoes do controle judicial dos atos administrativos naoé
despido de fundamentos. Existem dados que demonstram claramente que seria

impossivel nao estabelecer algumas linhas demarcatérias como limite de exercicio
desse controle.
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JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO * 67

partindo-se da premissa constitucional, nenhum Poder estalegitimado a exercer
funcdo que pelo sistema seja conferida a outro, ressalvadas, é claro, as hipéteses pre-
yistasna propria Constituicao. Comisso, tanto é vedado que administradores desem-
penhem funcao judicapt-e, privativados 6rgaosjurisdicionais, quanto quejuizesatuem
naesfera propriada atividade administrativa. Afinal, é facilmente perceptivel que, se
ojuiz pretEnde decidir situagao de fato em lugar do administrador, substituiré a este,
com indevida invasao da esfera destinada a 6rgaos da Administracdo, conforme jd se
antecipou.

Além do mais, 0 juiz, como profissional da 4rea jurfdica, sequer foi vocacionado
parao desempenho de fungoes administrativas, de modo que provavelmente se con-
duzird de modo ineficaz, sem atender aos reais reclamos da sociedade. Mediante tal
desempenho, ofendera os principios da eficiéncia, j4 que néo se sabe de seu real
conhecimento sobre gestao da coisa ptblica, e do interesse ptiblico, na medida em
que atuar em descompasso com os pleitos e anseios da coletividade.

O outro fundamento reside na discricionariedade, como poder juridico atribui-
do, em todos os sistemas, a Administracdo estatal. Nao se cuida de arbitrariedade,
assim tida como vulneracao a lei por meio de conduta abusiva, mas do poder inafas-
tavel que precisa ter o administrador para, em determinadas situagoes, eleger um
entre diversos rumos legitimos. E um processo de escolha, que, se empregado sob o
manto da lei, permite que a capacidade de gestao conduza a um melhor resultado,
com atendimento aos interesses da coletividade.

Nos atos derivados do poder discriciondrio “é que incide aimunidade da inter-
feréncia do Judiciério, no exame da valoragao interna do ato”, como bem consigna
Edmir Netto de Aratijo." E verdade que, como diz o autor, pode alei admitir arevisao
de atos pelo Judicidrio. A hip6tese, porém, é rarissima e, quando a lei o faz, emprega
a técnica do juizo substitutivo, figurando o juiz como verdadeiro administrador e
exercendo, logicamente, funcdo atipica. Nao € essa, porém, a regra do sistema: se o
ato proveio do juizo administrativo, somente outro da mesma esfera pode proceder
dsuarevisio.

Diante desse cendrio, convém observar com muita cautela algumas investidas
do Judici4rio sobre a esfera reservada 2 Administracao, na atuagao denominada de
ativismo judicial, Em nosso sistema, o ativismo deveria ser interpretado no sentido
da efetividade do exercicio da fungao jurisdicional dentro dos limites de sua compe-
tencia, e ndo com a vulneracao desses limites, alcan¢ando esfera que, pelo sistema
atual, pertence a outro Poder. Sem a referida cautela, o controle de legalidade podera
converter-se em verdadeiro caos e deixar sem guarida o principio da seguranca juri-
dica, conforme jaregistramosemoutra oportunidade,'* comabonodajurisprudéncia.'®
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