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Capitulo 4

e p——— SIS ey s

ps principios do direito
- administrativo

. 41 Os principios constitucionais do direito administrativo

gui - Aestruturacdo do direito administrativo ¢ produzida pela Constitui¢ao,a qual

' delineia os principios fundamentais, indica as situacoes em que serdindispensavel a
~ existénciaderegras e fornece as diretivas de desenvolvimento do sistema normativo.

Ainda que o conteddo concreto do regime administrativo somente possa ser
conhecido mediante as regras efetivamente adotadas, pode-se afirmar que sua
identidade é determinada pela Constitui¢éo. Talvez se pudesse aludir auma espécie
de codigo genético do direito administrativo, imposto pela Constituicéo. |

4.2 Aimportancia dos principios no direito administrativo

‘Osprincipios apresentam enormerelevancianoambito do direito administrativo.
# atividade administrativa traduz o exercicio de poderes-deveres, o que significaa
¥inculacio quanto ao fim aser atingido. Em inimeras oportunidades, a condutaaser
adotada dependera das circunstancias, o que nio equivalerd a consagrar aliberdade
para o agente escolher como bem entender. Nessas situacoes, pode haver alguma
autonomia de escolha quanto ao meio a adotar, e 0s principios serao o instrumento
normativo apropriado para evitar escolhas inadequadas. Serao invélidas todas as
decisdes incompativeis com os fins a serem promovidos e com os valores protegidos
pela ordem juridica.

Pode-se dizer, entdo, que os principios desempenham fun¢do normativa rele-
vante no tocante ao regime de direito administrativo. Com algum exagero, poder-
-Se-ia afirmar que os principios possuem influéncia mais significativa no direito
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administrativo do que no direito privado. Assim se passa porque a autoridade p-
blica ¢ investida de poderes que nao existem no relacionamento entre particulares;
O controle sobre o exercicio desses poderes faz-se nio apenas mediante regras, mag
também por via dos principios.

4.3 Arelativa indeterminagao dos principios constitucionais

A natureza principiolégica prepondera no ambito da Constituicdo. Dai segue
uma inafastdvel indeterminagao no processo de aplicacdo e concretizacio das
normas constitucionais. A solugao infraconstitucional pressupde uma atividade
de ponderacio, que ¢ realizada em face do caso concreto e das circunstanciasdo
mundo real.

A decorréncia ¢ a impossibilidade de determinar com precisio, no nivel
constitucional, o contedo das normasinfraconstitucionais e das decisdes concretas
que serdo produzidas.

4.3.1  Acritica de CARLOS ARI SUNDFELD ‘4

Carlos Ari Sundfeld critica a invocacéo indiscriminada dos principios para
solucionar conflitos.> Segundo o autor, a invoca¢do ao principio costuma ocultar
um voluntarismo pessoal, sendo a viola¢io as normas. Essa critica nao pode ser
ignorada. O principio juridico nao fornece a solugio para a controvérsia do caso
concreto. Os principios exteriorizam valores essenciais e devem necessariamente
influenciaradecisao. Somente em hipéteses muito extremas é cabivel produziruma
decisdo fundada exclusivamente em principios.

E imperioso tomar consciéncia de que a indeterminacio dos principios
constitucionais cria o risco de atividade defeituosa, em que o aplicador invoca um
principio para justificar uma decisao dotada de subjetivismo e arbitrariedade. O
caso mais evidente envolve o dito principio da supremacia do interesse ptiblico.

Enfim, nenhuma decisao concreta é vilida se fundada na simples invocagé@
de um principio isolado, abstratamente considerado. O principio, abstratamente
considerado, nédo € apto a produzir efeitos para decidir uma questio concreta.

1. Ando ser que se considere a aplicacao do “principio da autonomia da vontade” para o direito
privado. Nesse caso, seria possivel afirmar que a quase totalidade das decisdes dos sujeitos
privados estaria sujeita a um principio — o qual consiste, em esséncia, na legitimacdo de
sua liberdade de escolha. E evidente, de todo modo, a diferenca das situacoes.

2. Em critica acerba, Sundfeld afirma que “Esses principios tém a mesma circulagio e o mesmo
valor dos provérbios: sabedoria popular, singela, sedutora, transmitida por tradigao, dificil
de contestar. Tém, também todos 0s inconvenientes dos provérbios: superficiais, conserva-
dores, desatualizados, distorcem as coisas etc.” (Direito Administrativo para Céticos. 2. ed.,
p. 184). e LS

‘s
R
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£ necessdrio examinar a situac¢do do mUndo real; considerar todos os principios
aphcavels e tomar em vista asregras constitucionaise infraconstitucionais. A decisdo
somenteserd valida quando refletir esse processo de pondera(;ao abrangente de todas
a5 circunstancias. E imperioso assinalar que os principios nao propiciam uma tinica
decisdo possivel. A decisao somente serd vilida quando aplicar na maior extensdo
possivel todos os principios envolvidos.

Por outro lado, o aplicador do direito nao dispoe de autonomia para atribuir
arbltrarlamente o contetido que bem entender ao principio. Cada principio tem um
Conteudo minimo que se superpde a vontade do intérprete e do aplicador.

A Constitui¢do consagra os principios e as regras reputadas como fundamen-
tais, que deverdo ser respeitadas pelas instituicoes estatais e ndo estatais, ao longo
das atividades de producio, aplicacio e interpretacdo do direito. Jorge Reis Novais
;;ﬁrma que “(...) as proibi¢des ou imposi¢oes decididas pelo legislador constituinte
como resultado de juizos proprios de ponderagao de bens sdo para levar a sério; por
mais que tais resultados lhes desagradem ou parecam absurdos, ndo podem, em
consequéncia, legislador ordindrio, Administracdo e poder judicial ignora-los ou
substitui-los pelas suas proprias valoracdes”.?

4.4 Ainda a conjugacao entre principios e regras

Justamente porisso,a Constitui¢do Federal consagra, em muitas oportunidades,
ndo apenas o principio, mas também regras destinadas a dar conteido mais
determinado a disciplina constitucional. Assim se passa, por exemplo, com o
principio daisonomia. A Constitui¢do consagra o principio de que todos devem ser
tratados igualmente (art. 5°, caput e inc. I). Mas a Constitui¢cdo também prevé uma
regra no sentido de que “E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios (...) I1l - criar distin¢des entre brasileiros...” (art. 19, inc. III).

A conjugacdo entre um principio e uma regra conduz a reducdo da autonomia
do operador infraconstitucional, o qual tem de se submeter a solugio constitucional

predeterminada.

e

3. NOVAIS. As restricdes aos direitos fundamentais nio expressamente autorizadas pela Consti-
tuigdo, p. 375-376. Mais adiante, o autor reitera que “muitas das normas constitucionais de
direitos fundamentais sdo ja o resultado de ponderagdes entre bens e interesses potencial-
mente conflitantes efectuadas pelo legislador constitucional e a que ele pretendeu conferir
uma natureza fechada e absoluta” (p. 577).
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4.5 Os principios gerais e aqueles referidos no art. 37

Aatividade administrativa do Estado se subordina genericamente aos principiog
consagrados na Constituicdo, tal como a Reptblica e aisonomia. Ao longoda obra,
ha alusio direta ou indireta a eles.

Mas o caput do art. 37 da CF/1988 refere-se a cinco principios especificos,
norteadores da atividade da Administracio Publica: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

A legalidade apresenta uma relevancia muito ampla no tocante 2 atividade
administrativa e merecerd um aprofundamento mais intenso adiante. Cabe examinar
os demais. | i’

4.6 Aimpessoalidade

Aimpessoalidade é uma faceta daisonomia, tomando em vista especificamente
aaplicacao dalei pelo Estado. Todos sao iguais perante o Estado, o que nio impede
discriminagées contempladas na norma constitucional ou legal. Onde anormalegal
ndo discriminou, é vedado introduzir inovacées diferenciadoras. '

A impessoalidade nio afasta a exigéncia de tratamento igualitdrio para os
iguais e néo igualitdrio para os desiguais. Mas cabe essencialmente as normas
legais consagrar as discriminacdes. O contetido essencial do principio reside em
impedir que algum sujeito receba tratamento mais vantajoso ou prejudicial do queo
reservado para o conjunto da populagéo. Ninguém pode ser dispensado de encargo
oureceber vantagens em virtude de haver conquistado a simpatia ou ser destinatario
da antipatia do agente estatal.

Como dito, a impessoalidade nio afasta o cabimento, em situacoes excepcio-
nais, do tratamento diferenciado. Assim se passar4 inclusive quando a exigéncia de
discriminacdo for extraivel diretamente da Constituicao. Isso significa, essencial-
mente, a reserva de tratamento mais favoravel para os sujeitos destituidos de poder
ou que se encontram em situacio vulneravel. Um exemplo reside no art. 5.°, inc.
LXXIV, que assegura prestacio de assisténcia juridica integral e gratuita aos que
comprovarem insuficiéncia de recursos.

Jurisprudéncia do STF

“Acio direta de inconstitucionalidade. ‘Brasilia Music Festival’. Lei Distrital n.
3.189/03. 2. Previsao de encargos orcamentrios as secretarias de Estado de Cultura
e de Seguranca Publica. Projeto de lei encaminhado por parlamentar. Vicio de inicia-
tiva. Violagdo aos arts. 61, § 1.2, I, ‘b’, e 165, 111, da Constituicdo Federal. 3. Lei de
roupagem supostamente genérica. Circunstancias fatico-juridicas que permitem seja
identificado um tinico favorecido. Violagao a moralidade e 2 impessoalidade admi-
nistrativas. Precedente. 4. A¢ao direta deinconstitucionalidade julgada procedente
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para reconhecer a inconstitucionalidade da Lei Distrital n. 3.189/03” (ADI 4.180,
Pleno, rel. Min. Gilmar Mendes, j. 11.09.2014, DJe 07.10.2014).

4.7 Amoralidade

A moralidade consiste na exigéncia de compatibilidade da atividade
administrativa com os valores éticos genericamente considerados. A moralidade
reside norespeito aidentidade, a autonomia e aos interesses dos terceiros. O principio
damoralidade interdita a obtencio de vantagens ndo respaldadas pela boa-fé. Exclui
alegitimidade de condutas fundadas em subterfagios, noaproveitamento daauséncia
de conhecimento ou de condi¢coes de defesa do proximo.

O principio damoralidade exige que aatividade administrativasejadesenvolvida
de modo leal e que assegure a toda a comunidade a obtencio de vantagens justas.
Exclui a aplica¢do do provérbio de que o fim justifica os meios. Nem mesmo a
invocacdo do bem comum ou do interesse publico abstrato legitima a expropriacao
ardilosa de bens ou a destrui¢do de interesses de um particular.

A moralidade apresenta diversas facetas. Uma delas é aeconomica. Nao é valido
desenvolver a atividade administrativa de modo a propiciar vantagens excessivas
ou abusivas para os cofres publicos ou para os cofres privados.

4.8 A publicidade

O principio da publicidade exige que os atos estatais sejam levados ao
conhecimento de todos, ressalvadas hipdteses em que se justificar o sigilo.

A publicidade desempenha duas fun¢des complementares. Por um lado,
assegura a todos o poder de obter informacdes relativamente as acoes e omissoes
praticadas por agentes estatais e mesmo nao estatais, quando na gestao de recursos
publicos.* Por outro lado, a garantia do conhecimento por quaisquer terceiros ¢ um
fator de desincentivo a pratica de atos reprovaveis, eis que eleva a possibilidade de
que as praticas reprovaveis sejam reveladas.

A garantia da publicidade envolve, por um lado, a divulgacdo de informacoes
de um modo impessoal e generalizado, para conhecimento publico.

4. Oart.2.°dalei 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacio) tem a seguinte redacio: “Aplicam-
-se as disposicdes desta Lei, no que couber, as entidades privadas sem fins lucrativos que
recebam, para realizagio de agdes de interesse publico, recursos publicos diretamente do
orcamento ou mediante subvencdes sociais, contrato de gestdo, termo de parceria, convénios,
acordo, ajustes ou outros instrumentos congéneres”. E o paragrafo unico do dispositivo
estabelece: “A publicidade a que estio submetidas as entidades citadas no caput refere-se a
parcela dos recursos publicos recebidos e a sua destinaco, sem prejuizo das prestacdes de
contas a que estejam legalmente obrigadas”.
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Aleil2.527/2011 regulaa garantia constitucional de informagées consagrada
nosarts. 5.°, XXXI11;37,83.°,11;e 216,8 2.°, da CF/1988. Essalei foi regulamentada,
noambito da Uniao, pelo Dec. Federal 7.724/2012. No entanto e independentemente
da incidéncia do regime desse diploma, a publicidade se aplica genericamente 5
todas as atividades estatais.

Jurisprudéncia do STF

“Administracdo Publica— Publicidade. A transparéncia decorre do principio da publi-
cidade. Tribunal de Contas— Fiscalizacdo—Documentos. Descabe negar ao Tribunal de
Contas o acesso adocumentos relativos 4 Administracdo Publica e aces implemen- -
tadas, ndo prevalecendo a dptica de tratar-se de matérias relevantes cuja divulgacio
possa importar em danos para o Estado. Inconstitucionalidade de preceito da Lei
Organica do Tribunal de Contas do Estado do Ceara que implica 6bice ao acesso”
(ADI 2.361, Pleno, rel. Min. Marco Aurélio, j. 24.09.2014, DJe 22.10.2014).

“1. Caso em que a situagéo especifica dos servidores publicos é regida pela 1.? parte
do inc. XXXIII do art. 5.° da CF/1988. Sua remuneracéo bruta, cargos e fungoes por
eles titularizados, 6rgaos de sua formal lotacdo, tudo é constitutivo de informacio
de interesse coletivo ou geral. Expondo-se, portanto, a divulgacio oficial. Sem que
a intimidade deles, vida privada e seguranca pessoal e familiar se encaixem nas
excecoes de que trata a parte derradeira do mesmo dispositivo constitucional (inc.
XXXIIl do art. 5.°), pois o fato é que nio estdao em jogo nem a seguranca do Estado
nem do conjunto da sociedade. 2. N4o cabe, no caso, falar de intimidade ou de vida
privada, pois os dados objeto da divulgacao em causa dizem respeito a agentes publi-
cos enquanto agentes publicos mesmos; ou, na linguagem da propria Constituigéo,
agentes estatais agindo ‘nessa qualidade’ (§ 6.° do art. 37). (...). 3. A prevaléncia do
principio da publicidade administrativa outra coisa ndo é senio um dos mais altanei-
ros modos de concretizar a Reptiblica enquanto forma de governo. Se, por um lado,
ha um necessario modo republicano de administrar o Estado brasileiro, de outra
parte € a cidadania mesma que tem o direito de ver o seu Estado republicanamente
administrado. O ‘como’ se administra a coisa publica a preponderar sobre o ‘quem’
administra — falaria Norberto Bobbio —, e o fato ¢ que esse modo publico de gerir a
madquina estatal é elemento conceitual da nossa Republica. O olho e a palpebra da
nossa fisionomia constitucional republicana. 4. A negativa de prevaléncia do principio
da publicidade administrativa implicaria, no caso, inadmissivel situacio de grave
lesdo a ordem publica. 5. Agravos Regimentais desprovidos” (SS3.902 AgR-segundo,
Pleno, rel. Min. Ayres Britto, j. 09.06.2011, DJe 30.09.2011).

4.9 A eficiéncia (eficacia) administrativa
Um dos temas mais controvertidos no ambito da Economia é a eficiéncia. Em
termos simplistas, a eficiéncia pode ser considerada como a utilizagso mais produ-
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¢iva de recursos economicos, de modo a produzir:os melhores resultados.’ Veda-se
o desperdicio ou a md utilizacio dos recursos destinados a satisfacio de necessida-
des coletivas. E necessario obter o mdximo de resultados com a menor quantidade
possivel de desembolsos.

Assim o impde a concepgao republicana de organizacdo do poder politico, que
estabelece que todas as competéncias estatais tém de ser exercitadas do modo mais
satisfatorio possivel. Portanto, o préprio principio da Republica jd impde o dever
de utilizacdo eficiente dos recursos publicos.

Mas quando se afirma que a atividade estatal é norteada pela eficiéncia, ndo se
impde a subordinacao da atividade administrativaa pura e exclusiva racionalidade
econdmica. Eficiénciaadministrativa ndo é sinonimo de eficiéncia economica. Numa
empresa privada, busca-sea maior eficiéncia economica. A autonomia permite orga-
nizar os fatores da producio segundo as finalidades perseguidas egoisticamente pelo
empresdrio—o que autoriza, inclusive, a privilegiarabusca do lucro. Ao contrario, a
atividade estatal devera traduzir valores de diversa ordem, e nao apenas aqueles de
cunho econdmico. Porisso, parte da doutrina tem preferido a expressao “principio
da eficicia administrativa”.

O principio da eficicia impde como primeiro dever 4 Administragio evitar o
desperdicio ea falha. Nesse sentido, Schmidt-Assmann assinala que “o direito admi-
nistrativo hé de satisfazer uma dupla finalidade: a ordenacéo, disciplina e limitagéo
do poder, 20 mesmo tempo que a eficdcia e efetividade da agdo administrativa. Isso
obriga, entre outras consequéncias, ndo apenas a utilizar o canone da proibicao do
excesso (principio daproporcionalidade), sendo também o da proibicao do defeito”.®

Por exemplo, as contratagdes administrativas devem refletir a utilizagdo mais
satisfatoria dos recursos publicos, fundamento da obrigatoriedade da licitagao pré-
via. Mas a Administracdo Publica também estd vinculada a promover a dignidade
das pessoas portadoras de necessidades especiais. A Lei 8.666/1993 autoriza que a
Administracdo valha-se de contratagdes administrativas para cumprir essa fungio.
Assim, as associagdes de portadores dessas necessidades diferenciadas podem ser
contratadas sem licitagao para prestar servi¢os de que a Administragio necessitar (art.
24, XX). Nesse caso, sio realizadas concomitantemente duas finalidades buscadas
pela Administracdo: obter determinada prestacio e propiciar, por meio do trabalho,
a promocdo da dignidade individual dos portadores de necessidades especiais.

5. Sobre as diversas acepgdes da expressio, cf. MORAES. Principio da eficiéncia e controle
jurisdicional dos atos administrativos discriciondrios. Revista de Direito Administrativo
— RDA, n. 243, p. 22-26, set./dez. 2006; ARAGAO. Interpretacdo consequencialista e ana-
lise economica do direito publico a luz dos principios constitucionais da eficiéncia e da
economicidade. Interesse Publico - IB n. 57, p. 11-30, set.-out./2009; e GABARDO. Principio
constitucional da eficiéncia administrativa.

6. SCHMIDT-ASSMANN. La teoria general del derecho administrativo como sistema: objeto y
fundamentos de la construccion sistemdtica, p. 26.



206 | CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO

Essa solucio nao ¢ necessariamente a mais eficiente sob o exclusivo prisma
econdmico. Afinal, o valor da contratacio poderasuperaraquele quea Administracag
obteriano mercado. Essamedida, embora incompativel coma eficiéncia econdmica;
satistaz a eficacia da atividade administrativa,

Portanto, a ordem juridica veda o desperdicio economico porque a otimi-
zacdo do uso dos recursos permite a realizacio mais rapida e mais ampla dog
ehcargos estatais. Mas, quando houver incompatibilidade entre a eficiéncia eco-
nomica e certos valores fundamentais, devers adotar-se a solu¢io que preserve
40 maximo todos os valores em conflito, mesmo que tal implique a reducio da
eficiéricia economica.

Enfim, a eficdcia administrativa determina que os fins buscados pela
Administracao devem ser realizados segundo o menor custo econdmico possivel,
0 que nao ¢ sindnimo da obtencio do maior lucro.

4.10 Alegalidade e a sua relevancia no direito administrativo

A atividade administrativa é¢ um conjunto de ag¢des dirigidas a conformar a
autonomiados particulares e a promovera satisfacdo dos direitos fundamentais que
se desenvolve soba égide da legalidade. Numa democracia republicana, a atividade
administrativa nio pode ser compreendida sendo como atuacio infralegal.

4.10.1 Asdiversas fontes normativas

Ha diversos instrumentos previstos para produzir normas juridicas. Costuma-
-se aludir a fontes formais do direito para indicar essas figuras. Tradicionalmente,
alude-se alei, ao regulamento,  sentenca e a0 contrato.”

Na concepcio classica, afirmava-se que a lei era uma manifestacio do Poder
Legislativo e veiculavanormas gerais e abstratas. O regulamento eraum instrumento
utilizado pelo Poder Executivo, prevendonormas destinadas a execucio das normas
legais. A sentenca era produzida pelo Poder Judicidrio e aplicava o direito ao caso
concreto. E o contrato era um acordo de vontade entre particulares, que previa
normas vinculantes para as partes.

A evolucido juridica alterou os pressupostos do raciocinio que orientava
as afirmacées acima.® As disting6es deixaram de ser tio exatas. Cada uma das
categorias teve sua funcio alterada, o que tornou dificil reconhecer diferencas
de conteudo. | '

7. Nao se inclui o costume nessa classificacao em virtude da auséncia de concentracio do
poder de produzir normas nurha pessoa ou 6rgaos especificos ou determinados.

8. O tema ¢ amplamente tratado pela doutrina. Cf., por todos, CLEVE. Atividade legislativa
do Poder Executivo, 2. ed., p. 51 et seq. i
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E muito comum a lei ser dotada de efeitos conicretps e restritos a situagdes ou
pess0as determinadas. Desenvolveram-se instrumentos de ampliacio da competéncia
normativa do Poder Executivo. Basta lembrar a figura da medida proviséria. Ainda
que hajaa necessidade de sua conversdo em lei, existe uma competéncia normativa
muito relevante a cargo do Poder Executivo.

Outra faceta da questao se relaciona com os regulamentos produzidos pelo
Poder Executivo. Por um lado, vai-se reconhecendo que os regulamentos podem
veicular normas juridicas vinculadas diretamente a Constituicdo. Sob outro prisma,
reconhece-se competéncia para que outras autoridades administrativas, distintas
do chefe do Poder Executivo, editem normas por via de regulamento.

Quanto ao Poder Judicidrio, admite-se que a sentenca produza efeitos
externos ao litigio submetido a composicao jurisdicional. Mais do que isso,
tornou-se cabivel que a sentenca produza efeitos gerais, para atingir um ntimero
indeterminado de pessoas. Assim se passa, por exemplo, nos casos de controle de
constitucionalidade dasleis. Ainda além, a omissao legislativa, quando caracteri-
zadora dainfragio a preceito fundamental da Constitui¢do, pode ser suprida por
provimento jurisdicional — o que significaria produ¢do normativa de amplitude
equivalente a da lei.

O instrumento contratual também sofreu alteracdes e passou a ser utilizado
para gerar normas gerais e abstratas. Isso ocorre especialmente no campo do direito
do trabalho, em virtude das convencoes e acordos coletivos de trabalho.

As variacdes atingiram, inclusive, a dimenséao da hierarquia normativa. A
afirmativa de que todas as demais manifestacoes de competéncia normativa eram
secunddrias e acessorias em face dalei perdeu seu cunho de verdade inquestionavel.
Assim, por exemplo, é controverso que asentenca se limite a reproduzir o contetido
dalei. O exame darealidade demonstra que a ordem juridica enriqueceu-se também
por meio da funcao jurisdicional.

Diversos fatores contribuiram para a configuracio dessa situacédo de crise da
distincao entre as fontes normativas. Uma explicacao reside em que a concepcio
classica das fontes normativas relacionava-se a teoria da separacdo de poderes
estatais. A preponderancia atribuida a lei em face da sentenca e do regulamento
refletia a supremacia do Legislativo perante os outros Poderes. A ampliacdo dos
encargos estatais, o desenvolvimento da proposta do Estado-Providéncia, aassuncao
de funcdes empresariais por parte do Estado geraram novos problemas, novas
circunstancias e produziram configuracio distinta paraa questdo politica da partilha
de Poderes ao interno da 6rbita estatal.

Por outro lado, a demora na producio da lei e a necessidade de agilidade para
resolver problemas ampliaram a atuacdo do Executivo.

Daianecessidade derevisiodo tema, tomando emvistaadisciplina constitucional
€ as circunstancias jurl’dicas concretas.
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4.10.2 As acepgoes da expressao lei

Primeiro, é necessdrio evitar uma confusao muito comum entre lei e outros
conceitos relacionados (tal como o de norma juridica).

4.10.2.1 Adistingcao entre lei e norma juridica

E necessdrio diferenciar os seguintes conceitos:

—documento (texto) dalei—instrumento fisico em que se lanca o texto legislativo;
— lei — ato estatal unilateral, produzido pela atuagio isolada ou conjugada de
diversos 6rgaos estatais, orientado a produzir normas juridicas;
—normajuridica—comando que versasobrea conduta, resultante de um processo
logico e valorativo desenvolvido a partir do texto das leis.

Norma juridica nao € sindnimo de lei, vocdbulo que apresenta diferentes sig-
nificados. De modo genérico, pode-se dizer que a palavra lei indica um ato juridico
estatal pelo qual se produzem normas juridicas, por meio da participacio popular.

Alguns identificam a lei com o documento fisico em que se materializa o
resultado do exercicio dessa competéncia, o que é um equivoco. A lei se traduz num
documento escrito, mas néo ¢ “0” documento escrito. Ainda que nio se confunda
alei com o papel em que se imprimem as palavras, ¢ indispensavel para existir lei
que a atividade social se traduza num documento escrito. _

A norma juridica nio ¢ dotada de existéncia fisica, material. Ela ¢ vivida,
experimentada, mais do que meramente pensada, umavez que se traduz num conjunto
devaloracoes e de experiéncias dos membrosdasociedade. A determinacdo normativa
¢ o sentido extraido da lei e conjugado com valoragées individuais e coletivas, num
processo existencial complexo. :

Consideradas essas diferencas, o principio da legalidade significa anecessidade
de existirem normas juridicas produzidas por meio de lei. O principio da legalidade
significa, na verdade, que ninguém ¢é obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa senéo em virtude da existencia de uma norma juridica produzida por uma lei.

4.10.2.2 As diversas espécies de leis

Ovocabulo lei é utilizado constitucionalmente para indicar diversas espéciesde
atos estatais, tal como se vé no elenco contidono art. 59 da CF/1988. Rigorosamente,
a expressdo lei indica um género que abrange a Constitui¢io (e suas emendas), as
leis complementares, as leis ordinarias, as leis delegadas, as medidas provisérias,
os decretos legislativos e, mesmo, as resolugoes legislativas.®

9. “Finalmente, quanto aos decretos.legislativos e resolucdes, o processo legislativo para sua
elaboracao nio ¢é disciplinado pelaé(Constituigﬁo, mas pelos Regimentos Internos das Casas
e
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& 4.10.3 O contetido do principio da legalidade

.~ AConstituicao reservou a parcela mais significativa da competéncia normativa

T parao Poder Legislativo. Oart. 5.°,11, da CF/1988 determinou que ninguém é obrigado

“ a fazer ou deixar de fazer algo sendo em virtude de lei. O principio da legalidade ¢é

& P‘ma garantia fundamental do cidadao e norteia a atividade administrativa do Estado.
: Essa garantia traduz-se na participacao do povo ou de seus representantes eleitos na
producao de normas que introduzam inovag¢do na ordem juridica.

4.10.3.1 A proposta do principio da constitucionalidade

Alguns defendem uma interpretacio ampliativa para o dispostono art. 5.°, 11, da
" (CF/1988. Afirmam que o mais correto seria aludir ao principio da constitucionalidade.
. ‘; Portanto, ninguém poderia ser obrigado a fazer ou deixar de fazeralgo senio em virtude
~ da Constituicdo. Fssa tese funda-se nasupremacia da Constituicio na ordem juridica.

i Apropostadeveserexaminadacomcautelaporqueoprincipiodaconstitucionalidade
nao substitui o principio dalegalidade. E evidente que toda a atividade administrativa
estatal deve ser compativel com a Constitui¢do. Mas a constitucionalidade nao é
suficiente para assegurar a validade da atua¢io da Administra¢do Publica.

Mais precisamente, o principio da legalidade significa a necessidade de uma
manifestacdo de vontade dos 6rgaos constituidos pela Constituigdo, representativos
da soberania popular.

Néo se pode substituir o principio da legalidade pelo principio da
constitucionalidade porque a atividade administrativa depende, usualmente, da
existéncia de uma lei propriamente dita. A Constitui¢do é o conjunto de normas
fundamentais, mas é insuficiente para disciplinar a atividade administrativa. E
indispensdvel a lei (infraconstitucional) que funciona como garantia especifica e
precisa da existéncia de normas concretas e determinadas.

4.10.3.2 A compatibilidade com a Constituicdo

A expressio principio da legalidade deve ser mantida sempre com aadverténcia
de que os direitos e obrigacdes podem constar da Constituicio, a qual modela toda
a ordem juridica.

Legislativas. Nao se submetem a san¢do ou ao veto. O Decreto Legislativo regula as matérias
de competéncia exclusiva do Congresso Nacional (art. 49) e sua promulgacio e publicacao
sdo feitas pelo Presidente do Senado Federal. Ja a Resolugdo regula matérias de interesse
interno do Congresso ou das Casas Legislativas, e sdo promulgadas e publicadas pelo
Presidente da Casa que a elaborou” GONCALVES. O processo legislativo na Constituicio
brasileira de 1988. In: CLEVE. Direito constitucional brasileiro, v. I1. (Organizacao do Estado
e dos Poderes), p. 392.
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Todasasleis devem serinterpretadas de acordo com a Constitui¢ao. Quando se
afirma que a validade da atividade administrativa depende de sua compatibilidade
com a lei, isso significa que a atividade administrativa ¢ determinada, em tltimg

andlise, pela propria Constituicao. Mas isso ndo acarreta a desnecessidade dg

existéncia de leis infraconstitucionais disciplinadoras da atividade administrativa,
E indispensavel nao s6 a autorizacgdo superior da Constituicdo, mas também umg
manifestacdo concreta e determinada produzida por meio de lei.

Jurisprudéncia do STJ

“Com o advento da Constitui¢cdo da Reptiblica de 1988 foi ampliado o conceito da
legalidade, sob o prisma axiologico. Dentro desse conceito amplo de legalidade, a
atividade administrativa deve estar pautada nos principios gerais de direito e nos
principios constitucionais, sob pena de ser considerada ilegal, por nao atender aos
fins piiblicos colimados no Estado Democratico de Direito” (RMS 16.536/PE, 6.2 T,
trecho do voto do rel. Min. Celso Limongi, Des. convocado do TJSP, j. 02.02.2010,
Dj22.02.2010).

4.10.4 A legalidade como principio e como regra

E usual a alusao ao principio da legalidade. Mas os termos em que estd redigidaa

normado art. 5.°,11, da CF/1988 imp6em uma discussio prévia sobre a naturezada y

legalidade. Trata-se somente de um principio ou se configura também uma regra?

A referéncia a principio da legalidade reflete uma concep¢io hierarquica, que

reconhece maior importancia ao principio do que a regra. Seguindo esse enfoque,
costuma-se invocar o principio da legalidade como demonstracio da importancia
reconhecida ao tema pela Constituigio.

Mas esse enfoque olvida que a incerteza e a indeterminacio sio inerentes a
natureza de um principio, o que permite uma relevante margem de autonomia .
a0 seu aplicador. Em termos priticos, afirmar a existéncia pura e simples de um
principio da legalidade permitiria que o processo de concretizacio das normas
juridicas conduzisse ao surgimento de direitos e obrigacdes nao constantes em lei.

Essa observagao néo se destina a negar 2 legalidade a condigio de principio.
Existe o principio dalegalidade, consistente na previsdo de que os direitos e obriga-
¢Oes serdo produzidos concretamente por meio de lei. Mas o art. 5.°, 11, da CF/1988
também consagrauma regrada legalidade. Trata-se de estabelecer a vedag¢do a criacio
de direitos e obrigagoes por meio diverso dalei. Em varias outras passagens, a Cons-
tituicdo editou regras que exigem a existéncia de uma lei para a producio de certo
resultado juridico. Assim, por exémplo, o préprioart. 5.°, X1, da CF/1988 determina
que somente a lei pode dispor'sobre as hipéteses e a forma de violagio ao sigilo da
correspondéncia e das comunicagges. Nesses casos em que a Constituicdo consagré
uma regra de legalidade, afasta-se'o cabimento de uma ponderacio do intérpreté
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or ocasido da concretiza¢do dos valores envolvidos. Caberd ao aplicador promover
. ymaatividade de subsuncio, caracterizada pela reducio da autonomia de escolhas.

"« Admitir que o direito brasileiro consagrou tanto o principio como a regra da
( .lega]idade ndo apresenta maior originalidade. Essa solucio traduz uma valoracio
préVia e exaustiva, realizada em nivel constitucional. Destina-se a evitar que a
incerteza e aindeterminacdo inerentes aos principios produzam resultados reputados

como indesejaveis.

. Aolongodestaobra, utiliza-se a expressao principio da legalidade, o que repre-
- sentaumasimplificacio de pensamento. A legalidade é um principio constitucional.
* Mas hé passagens na Constituicdo em que a legalidade é imposta como uma regra.

. 4 10.5 Alegalidade e a disciplina implicita

O principio da legalidade nio significa a exigéncia de disciplina legal literal
g expressa. A disciplina juridica é produzida pelo conjunto das normas juridicas, o
- gque demanda compreender que, mesmo sem existir dispositivo literal numa lei, o
sistema juridico podera impor restri¢do a autonomia privada e obrigatoriedade de
| atuacdo administrativa.

Em suma, o principio da legalidade nao significa a exigéncia de interpretacio
literal das leis para determinar o que é permitido, proibido ou obrigatério.

4.10.6 A legalidade e a separagdo de poderes

A Constituicdo prevé que a lei podera dispor genericamente sobre todos os
temas. Diversamente do que ocorre na Franga, por exemplo, nao ha um limite ao
campo reservado paraalei. Mas aseparacio de poderes pode acarretar vedacdo a que
certas matérias sejam disciplinadas por lei.'° Existem funcoes reservadas privativa-
mente ao Poder Executivo e ao Poder Judicidrio. O exercicio dessas competéncias
faz-se por via diversa da lei.

Portanto, hd limites para a disciplina de atividades administrativas por meio de
lei. O legislador ndo pode assumir o desempenho da func¢do administrativa porque
isso viola a separacdo de poderes.

10. Confira-se BINENBOJM, CYRINO. Legalidade e reserva de administracdo: um estudo de
caso no direito urbanistico. Revista de Direito Administrativo Contemporaneo — ReDAC, n.
4, p. 13-25, jan. 2014. O texto fornece um exemplo irrebativel: seria inconstitucional a lei
que pretendesse definir a identidade do particular a ser contratado pela Administracio. A
selecdo do particular a ser contratado administrativamente é uma competéncia privativa da
Administracdo. Alids, o proprio STF examinou questio dessa ordem e pronunciou a incons-
titucionalidade, ainda que sob o fundamento de violagao ao principio da impessoalidade.
O julgado se encontra referido nesse préprio Capitulo, a propésito do referido principio.
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Jurisprudéncia do STF

“Acdodiretadeinconstitucionalidade. Lein. 11.288/99 do Estado de Santa Cataring,
Estabelecimento de condicdes e critérios a serem observados para o exercicio de
cargos de direcdo da administracio indireta do Estado. (...) 1. A Corte ja pacificoy
o entendimento de que ndo padece de nenhum vicio constitucional a previsiao de
participacao do Poder Legislativo na nomeacio de dirigentes de autarquias ou fun-
dagoespublicas. (...) 2. Situacdo diversa, entretanto, ocorre em relacao a intervencio
parlamentar no processo de provimento das cargas [sic] de direcao das empresas
publicas e das sociedades de economia mista da administracao indireta dos estados,
por serem pessoas juridicas de direito privado, que, nos termosdo art. 173,81°,da
Constituicado Federal, estdo sujeitas ao regime juridico préprio das empresas priva.
das, o que obsta a exigéncia de manifestacio prévia do Poder Legislativo estadual.
Precedentes. 3. O art. 2.°,1V,e o art. 3.°da Lein. 11.288/99 extrapolam o sistemade
freios e contrapesos autorizado pela Constituicao Federal, pois, além de determi-
narem o fornecimento de informacoes protegidas por sigilo fiscal como condigdo
paraaaprovagao prévia pelo Poder Legislativo dos titulares de determinados cargos,
criam mecanismo de fiscalizacdo permanente pela Assembleia Legislativa paraapés
a exoneracao dos ocupantes dos referidos cargos. Esses dispositivos instituiram
modalidade de controle direto pela Assembleia Legislativa - sem o auxilio do Tribu-
nal de Contas do Estado - que nido encontra fundamento de validade em nenhuma
norma constitucional, resultando em violagéo ao principio da separacdo dos Poderes
(art. 2.°, CF/1988). (...)” (ADI 2.225, Pleno, rel. Min. Dias Toffoli, j. 21.08.2014,
DJe29.10.2014). :

“Acao direta de inconstitucionalidade. Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servigcos
Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS). Necessidade de préviaaprova-
cdo pela Assembleia Legislativa daindicacdo dos conselheiros. Constitucionalidade. '.
Demisséo por atuagdo exclusiva do Poder Legislativo. Ofensa a separacdo dos pode- =
res. Vacuo normativo. Necessidade de fixacao das hipoteses de perda de mandato.
Ac#o julgada parcialmente procedente” (ADI 1.949, Plendrio, rel. Min. Dias Toffoli, |

j. 17.09.2014,DJe 13.11.2014).

“(...) 4. Ofende a denominada reserva de administracao, decorréncia do contetidd
nuclear do principio da Separacido de Poderes (art. 2.° da CF/1988), a proibicao dé

cobranca de tarifa de assinatura bésica no que concerne aos servicos de dgua e gas
em grande medida submetidos também 2 incidéncia de leis federais (art. 22,1V, da
CF/1988), mormente quando constante de ato normativo emanado do Poder Legisla-
tivo fruto de iniciativa parlamentar, porquanto supressora da margem de apreciacd®
do Chefe do Poder Executivo Distrital na conducdo da Administracio Publica, n9
que se inclui a formulacio da politica publica remuneratéria do servico publico. 3:
Acéo Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente” (ADI 3.343, Plendri0;
rel. Min. Ayres Britto, rel. p/acorddo Min. Luiz Fux, j. 01.09.2011, DJe 22.11.2011)- &

“1. Alei estadual afeta o equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessd®
de obra priblica, celebrado pela Administragdo capixaba, ao conceder descontos € =
isen¢oes sem qualquer forma de compensacio. 2. Afronta evidente ao principio d2
harmonia entre os poderes, harmonia e nao separagao, na medida em que o Poder
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b

Legislativo pretende substituir o Executivo na gestiodos contratos administrativos
celebrados” (ADI 2.733, Pleno, rel. Min. Eros Grau, j. 26.10.2005, D] 03.02.2006).

;urisprudéncia do ST/

! “A decisdo que antecipou os efeitos da tutela incorre no que a lei denomina de
flagrante ilegitimidade’, porque o Poder Judicidrio no deve, sob o fundamento de
atendimento inadequado nos nuicleos de abrigamento, intervir na administragao
do prefeito e da Camara Municipal, determinando a contratacio de servidores em
cardter precdrio e a instaurag¢do de concurso publico para cargos publicos sem que
existam vagas a serem preenchidas” (AgRg na SLS 1.276/R], Corte Especial, trecho

“do voto do rel. Min. Ari Pargendler, j. 28.10.2010, DJe 19.11.2010).

~ 4.10.7 Alegalidade e a atividade administrativa

S
Norelacionamento entre os particulares, prevalecea regra de que tudo aquilo
quenao for obrigatério nem proibido por lei é juridicamente autorizado. No tocante
a atividade administrativa, reconhece-se que tudo aquilo que nio for autorizado

por lei € juridicamente proibido.

4.10.7.1 Adistingdo entre a esfera privada e a esfera ptblica

O principio da liberdade, que norteia a vida privada, conduz a afirmacio
de que tudo o que nao estiver disciplinado pelo direito esta abrangido na esfera
de autonomia. Portanto, a auséncia de disciplina juridica ¢ interpretada como
liberacao para o exercicio das escolhas subjetivas. Isso se traduz no postulado de
que tudo o que ndo for proibido nem obrigatério por meio de lei serd reputado
como permitido.

Jé o exercicio de competéncias estatais e de poderes excepcionais nio se funda
emalguma qualidade inerente ao Estado ou a algum atributo do governante. Todaa
organizacdo estatal, a atividade administrativa em sua integralidade, a instituicdo de
funcoes administrativas sao produzidas pelo direito. Logo, a auséncia de disciplina
Juridica tem de ser interpretada como inexisténcia de poder juridico. Dai se afirmar
que, nas relagdes de direito publico, tudo o que nio for autorizado por meio de lei
serd reputado como proibido.

4.10.7.2 A atividade administrativa facultada e obrigatdria

E costumeiro afirmar que, no ambito publicistico, tudo o que for autorizado
Pormeio de leiserd reputado como obrigatério. Essa construgio deve ser examina-
da com cautela. E evidente que o direito cria e atribui poderes para o atingimento
de certos fins de interesse coletivo. No entanto, isso ndo afasta o cabimento de o

direito dotar o agente publico de margem de autonomia no tocante a decisio a
Ser adotada.
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4.10.7.3 Adisciplina juridica da atividade administrativa

E usual o sistema juridico determinar nio o modo como sera desenvolvidaa
atividade administrativa, mas os fins que deverao ser obrigatoriamente realizados;

Nesse caso, o siléncio legislativo quanto aos meios nao significa vedacao a ati-
vidade administrativa. Se o fim tem, obrigatoriamente, de ser realizado, € evidente
que a omissdo quanto a disciplina sobre os meios de sua realizacdo nao. caractenza, :
auséncia de autorizac¢ao para a escolha.

Portanto, é necessario identificar a op¢do normativa adotada paraadisciplinade - '
certa situacdo. Haverd casos em que o direito definir os fins e os meios de seu atingi-
mento. Nesses casos, a autonomia da Administracio Ptiblica serd limitada para esco-
lher 0 modo de atuar. Existirdo situacoes em que o direito estabelecerd apenas os fins,
atribuindo 2 Administracao Publica autonomia para escolher os meios. Em algumas

situa¢des muito raras, o direito atribuira a8 Administra¢io autonomia para escolher
um dentre diversos fins, disciplinando ou ndo os meios necessarios para os atingir. ,

4.10.7.4 Asituagao juridica do particular em face da atividade
administrativa g

Quando se afirma que tudo o que nio esté proibido se reputa como permitido,
toma-se em vista o universo das rela¢des privadas. Nao se aplica esse postulado
quando o particular travar relacdo com a atividade administrativa. Por exemplo, a
edificacio em imével urbano depende usualmente de uma licenca do Municipio.
Se o particular requerer alvara de construcao e a Administracdao Publica silenciar;,
sera descabido reputar que o siléncio estatal equivale 2 autorizaco para o particulay
fazer o que bem entender — ressalvada a hipotese de lei determinar que a omissda
administrativa equivale ao deferimento.

Sempre que os direitos ou deveres do particular dependerem!" de atividade
administrativa, serd aplicavel a versao publicistica do principio da legalidade: tudo =
o que nao estiver facultado sera reputado como proibido. '

4.10.8 A competéncia normativa e a competéncia legislativa

E necessdrio diferenciar os conceitos de competéncianormativa e de competéncia
legislativa.

A competenc1a normativa é o poder de produzir normas que geram comandos
destinados aregular a conduta intersubjetiva. A competéncia legislativa configura-

11. A hipétese pressupde, como.é evidente, a existéncia de uma norma juridica que subordine
a atuagio do particular a um ato da Administracdo Piiblica. Portanto, néo se trata da mera
auséncia de disciplina Jurldlca o0 que conduziria ao reconhecimento da autonomia do
particular. et
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_se commo uma espécie de competéncia normativa, ¢aracterizada como o poder de
produzilr normas juridicas de cunho legislativo.

4.10.9 A competéncia normativa do Poder Executivo

Essas considera¢des ampliam a extensdo da competéncia do Executivo para
produzir normas juridicas por meio de regulamentos. A Constitui¢ao determinou
8 preponderéincia da lei, mas admitiu a existéncia de regulamentos.

4.10.9.1 A veiculacao de normas gerais por regulamento
administrativo

O regulamento serd objeto de exame mais aprofundado, por ocasido do
estudo dos atos administrativos. Por ora, basta destacar que regulamento € um
ato administrativo destinado a veicular normas gerais e abstratas, disciplinando a
atividade futura da Administracdo Publica e, eventualmente, de particulares.

A classificacio tradicional reconhece a existéncia de duas espécies de regula-
mentos. H4 os regulamentos de execucao e os regulamentos auténomos.

Osregulamentos de execug¢do destinam-se a explicitar e desenvolver asnormas
de uma lei. O fundamento imediato de validade das normas dos regulamentos de
execucdo encontra-se nas normas da lei.

Os regulamentos auténomos sio aqueles desvinculados de uma lei, que
encontram fundamento de validade diretamente na Constitui¢io. Por meio de um
regulamento auténomo, sdo criados direitos e obrigacdes sem a prévia existéncia
de lei. A adogdo de um regulamento auténomo significa que o Poder Executivo
inova a ordem juridica.

O pensamento juridico majoritdrio nega a possibilidade de existéncia de regu-
lamento auténomo no direito brasileiro, mas o tema continua a despertar dividas.

4.10.9.2 A situacao no direito brasileiro

A anilise da amplitude normativa dos regulamentos pode conduzir a dois
extremos igualmente perigosos. O primeiro reside na afirmacao da absoluta
preponderancia da lei, o que conduziria a inutilidade do regulamento. O segundo
€ o reconhecimento da supremacia do regulamento, do que derivaria a redugio da
eficicia da separagdo dos Poderes. E necessaria uma posi¢do intermedidria, que
evite adotar um dos dois extremos.

S

12. Costuma-se referir a figura do regulamento contra legem, expressao que indica uma situagio

fatica infringente da ordem juridica. A norma regulamentar incompativel com uma norma
hierarquicamente superior é invalida.
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O problema € a impossibilidade de extrair da Constitui¢io ou dos conceitog
de lei, de regulamento ou de norma juridica uma solucio precisa e exata sobre og
campos reservados a lei e ao regulamento.

4.10.9.3 O regime presidencialista

No Brasil, € usual que o estudo da competéncia normativa do Poder Executivg
seja influenciado pelas ligdes produzidas na Europa continental. No entanto, esss
enfoqueignoraque o direito europeu continental reflete as caracteristicas de regimes
parlamentaristas. :

Os Estados parlamentaristas reconhecem ao governo competéncias normativas
muito mais intensas do que se passa em Estados presidencialistas. O parlamentaris-
mo propicia uma participacdo muito relevante do Legislativo na estruturado Poder
Executivo. A produgio normativa do Poder Executivo encontra-se sob controle do e
Poder Legislativo.' ;

O Brasil consagra o regime presidencialista. Nao cabe ao Presidente da

Republica produzir normas juridicas inovadoras, as quais sio reservadas ao Poder

Legislativo. Por isso, a ampliacdo do uso do regulamento para produzir normas
gerais e abstratas encontra limites muito diversos do que se passa num regime
parlamentarista. \

4.10.9.4 A questdo da reserva de lei no direito brasileiro

A separacio de poderes consagrada pela Constituicao brasileira nao adotou

solucao similar aquela vigente na Franca, em que certas matérias nio podem ser
disciplinadas por lei (mas apenas por meio de regulamento). Tal como acima

exposto, o direito brasileiro prevé que cabe a lei dispor sobre toda e qualquer matéria,
ressalvados os limites constitucionais.

4.10.9.5 A supremacia da lei

O exame da Constitui¢cdo demonstra que a lei (em acep¢do ampla, abrangendo
a Constituicao e as espécies legislativas indicadas no art. 59 da CF/1988) prevalece
sobre o ato administrativo. O conflito entre as regras legais e as administrativas sé
resolve pela prevaléncia das primeiras.

Mais ainda, nao hd impedimento a que o Legislativo edite lei suficientemente
minuciosa e detalhada, de modo a tornar dispensavel sua regulamentaczo.’* A

13. E necessario reconhecer que essa explicagio nao se aplica, de modo exato, ao modelo
frances, que apresenta conﬁgufa(;ao anomala.

14. Poder-se-ia questionar a chamada textura aberta da linguagem, que tornaria materialmente
impossivel um diploma legislativo exaurir a disciplina proposta. Mas essa é outra questdo,
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. ompeténciaadministrativaregulamentar é dependente e acesséria da competéncia
| Jegislativa.

E Além disso, a insatisfagao do Legislativo diante de regulamentacio adotada
'_ pode ser solucionada pela edigdo de lei dispondo em contririo.

4.10.9.6 A solucao limitada adotada na EC 32/2001

-' O tema mereceu uma unica ressalva constitucional, produzida em virtude
- da Emenda Constitucional 32/2001. Foi atribuida competéncia ao Presidente da
- Republica para disciplinar, por meio de decreto, a organizagio e o funcionamento da
. administracéo federal, respeitados os limites da elevagdo da despesa e da criacdo ou
~ extingdo de cargos publicos. Dai se extrai que se eliminou a incidéncia do principio
" dalegalidade relativamente a esses temas. Essa ¢ a orientacio que vem merecendo
‘ '_ aprovacao da doutrina.!®

4.10.9.7 A vedacdo ao regulamento contrério a lei

. E pacifico o entendimento de que o regulamento nao pode infringir a lei. O
regulamento tem hierarquia normativa inferior ao da lei, de modo que a contradicio
com a norma legal acarreta a invalidade do dispositivo nele contido. Nenhum
doutrinador defende a tese de que uma norma legal poderia ser derrogada por meio
;ie dispositivo regulamentar.

4.10.9.8 As diversas correntes sobre o tema

A exposicio acima reflete um entendimento razoavelmente uniforme do di-
reito administrativo no Brasil. No entanto, isso nao elimina divergéncias intensas
sobre as questdes remanescentes. E possivel sistematizar as orienta¢des adotadas
na doutrina e na jurisprudéncia em quatro correntes principais.

—A primeira corrente entende que a auséncia de disciplinalegislativa necessaria
a promocdo dos direitos fundamentais pode ser suprida por meio de regulamento.

— A segunda posi¢do defende a possibilidade de dispositivo legal atribuir ex-
pressa competeéncia a autoridade administrativa para disciplinar inovadoramente
certos temas por meio de regulamento.

uma vez que se trata de uma caracteristica que impregna a propria atividade regulamentar.
Sob esse 4ngulo, lei e regulamento nio apresentariam diferenca. Sobre o tema da textura
aberta, confiram-se as observacées realizadas adiante, neste mesmo capitulo.

15. Cf., nesse sentido, BINENBOJM. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais,

democrama e constitucionalizacdo, 2. ed., p. 147-174; e BANDEIRA DE MELLO. Curso de
direito administrativo, 31. ed., p. 350-351.
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— A terceira orientacio admite que a sumariedade da disciplina constante de
uma lei propicia a autoridade administrativa emitir regulamento para dispor sobre
as questdes omitidas.

— A quarta concepgdo afirma que o regulamento deve ser estritamente
subordinado a lei, sem que se admita qualquer inovacao ou acréscimo as normas
contempladas por ela.

Ressalte-se que as diversas teses podem ser conjugadas entre si. Rigorosamente,
apenas aquarta posico é excludente das demais. Masnéo ha maior impedimentoemque

as trés primeiras teses sejam defendidas em conjunto (ainda que nem sempre o sejam),

4.10.10 A orientacdo adotada

A presente obra aceita a primeira e a terceira orientagoes e rejeita a segundagé

a quarta. 3

4.10.10.1 A aceitagao da primeira corrente

Admite-se a validade dos regulamentos auténomos necessarios a '
implementaczo de direitos fundamentais ou a aplicacio de vedagdes contempladas

constitucionalmente.

Esse entendimento foiadotado pelo STE ao julgaraADC12. OSTF considerou

vélidaaRes. 7 do CNJ, que impusera vedagio ao nepotismo no Poder Judiciario. Essd
decisao afastou a necessidade de lei para regulamentar a disciplina constitucional.

O STF reputou que a omissio do legislador nao constitui obstaculo a edi¢ao de =

normas regulamentares destinadasa tornar efetivas determinacoes constitucionais.

Sob esse prisma, a questéio deixa de ser decidida segundo um critério formal
(natureza do ato — legislativo ou administrativo — veiculador de normas) paraser |
avaliada em face de um critério material (contetdo das normas constitucionais
concretizadas). Assim, afigurado regulamento auténomo adquire extremarelevancia =

nas hipoteses de omissao legislativa referida a temas essenciais a Constituicao.
Jurisprudéncia do ST)

“5. No Direito Constitucional contemporaneo, inexiste espaco para a tese de qué
determinado ato administrativo normativo fere o Principio da Legalidade, tz0-50
porque encontra fundamento direto na Constitui¢do Federal. Ao contrério dos

aimplementagio de seus mandamentos, no Estado Social brasileiro instaurado em

excecdo, sé vai aonde, quando e como o texto constitucional autorizar.6. A empres?
defende uma concepgao ultrapassada de legalidade, incompativel com o modelo
juridico do Estado Social, pois parece desconhecer que as normas constitucionais
também tém status de normas juridicas, delas se podendo extrair efeitos diretos, sem

4

modelos constitucionais retérico-individualistas do passado, despreocupados cont

1988, a Constitui¢do deixa emn muitos aspectos de ser refém da lei, e é esta que, sem
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que para tanto seja necessaria a ediciao de normaintegradora.7. A Constituicdo é a
norma juridica por exceléncia, por ser dotada de superlegalidade. No Estado Social,
seu texto estabelece amitide direitos e obrigacoes de aplicacao instantinea e direta,
que dispensam a mediacio do legislador infraconstitucional. Mesmo que assim nio
fosse, hd regramento infraconstitucional sobre a matéria, diferentemente do queafirma
aimpetrante.8. A Portaria MTE 540/2004 concretiza os principios constitucionais da
Dignidade da Pessoa Humana (art. 1.°, 111, da CF/ 1988), da Valorizacio do Trabalho
(art. 1.°, 1V, da CF), bem como prestigia os objetivos de construir uma sociedade livre,
justaesoliddria, de erradicar a pobreza, de reduzir as desigualdades sociais e regionais
ede promover o bem de todos (art. 3.%,1, 11l e IV,da CF). Em acréscimo, foi editada em
conformidade com a regra do art. 21, XXIV, da CE que prescreve ser da competéncia
da UniZo ‘organizar, manter e executar a inspecio do trabalho’. Por fim, nio se pode
olvidar que materializa o comando do art. 186, Il e IV, da CFE, segundo o qual a funcgo
social da propriedade rural é cumprida quando, além de outros requisitos, observa as
disposi¢oes que regulam as relagoes de trabalho e promove o bem-estar dos trabalhado-
res” (MS 14.017/DF.1.2S., rel. Min. Herman Benjamin, j. 27.05.2009, DJe 01.07.2009).

4.10.10.2 A rejeicao da segunda corrente

Reputa-se como incompativel com a Constituicio a intencional, consciente e
voluntdria transferéncia pelo Legislativo da competéncia normativa paradisciplinar
certa matéria. O tema se relaciona com a chamada deslegalizacdo legislativa.

- A hipétese se configura como delegacio legislativa, que constitui instituto
formalmente disciplinado na Constituicdo, no art. 68. Ali se faculta que resolucio
do Congresso Nacional transfira ao Presidente da Repuiblica os poderes atinentes a
producio de lei, respeitados certos limites quanto a determinadas matérias.

Essa solugdo nao se confunde com a previsio legal de regulamentagio pelo
Executivo. A delegacao doart. 68 faz-se casoa caso, a propésito de questdes especificas
e determinadas. Néo é possivel o art. 68 ser o fundamento para a transferéncia a
outro 6rgao de um poder legiferante permanente e estavel. A delegacdo legislativa
versa sobre o poder de elaborar um conjunto de normas sobre certo tema.

Tendoa Constitui¢ao determinado oslimiteseaforma paraadelegacao legislativa,
seria invdlido que o Congresso Nacional editasse uma lei transferindo para o Poder
Executivoa competéncia para criar direitos e obrigacées por meio de um regulamento.

Em consonancia com os pressupostos acima indicados, reputa-se incompativel
com a ordem juridica brasileira o instituto da deslegalizacao de certas atividades.

Afigura da deslegalizacdo vem sendo praticada no direito italiano e consiste na
transferéncia, por meio de lei, de competéncia normativa primaria para a Adminis-
tracao Ptiblica. Na origem, a deslegalizacio se destinavaa promover asistematizacio
de setores em que a disciplina legislativa era arcaica e complexa.1®

“_____‘—\____
16. Sobre o instituto da deslegalizacdo, cf. as ponderacdes realizadas em: JUSTEN FILHO. O
direito das agencias reguladoras independentes, p. 221-222.
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3
No Brasil, afigura-se inconstitucional a solucio da deslegalizacio, que ngq
pode ser implantada sem uma alteracdo profunda da estrutura constituciona]
A deslegalizacdo pode ser apropriada a regimes parlamentaristas, pelos motiveg

acima expostos. Sua admissao num regime presidencialista depende da adocig de
instrumentos de controle leglslatlvo mais eficientes.

4.10.10.3 A aceitacdo da terceira corrente e a rejeicdo a quarta

el

Adota-se o entendimento de que o regulamento pode veicular inovagdes rele-
vantes no tocante a disciplina legislativa (terceira corrente) e se rejeita a concepgio

de que nio caberia ao regulamento qualquer inovacio relativamente as normas
legais (quarta corrente).

Alguns pensadores rejeitam a possibilidade de qualquer complementagio s:g-
nificativa por parte do regulamento em relagio a lei. Invocam argumento extraidm ,
do art. 84, IV, da CF/1988, que determina incumbir ao Presidente da Republicaa
competéncia para editar decretos e regulamentos paraa fiel execucdo das leis. Sende 8
assim, o regulamento apenas poderia traduzir a vontade ja contida na lei.

Discorda-se desse raciocinio. A fiel execucdo da lei pode significar a reahzacﬁ@ k
da finalidade buscada pelo direito, sem que isso signifique a mera repeticao dos
termos da regulacao legislativa.

A atuacdo inovadora do Executivo, por via regulamentar, reflete uma neces-
sidade relacionada a produgfo normativa. O Legislativo nao dispoe de condigoes
para formular todas as solucées. A lei ¢ um esquema normativo que demandd =
complementacio. O regulamento produzido pelo Executivo exerce essa fungao
complementar, visando a assegurar a gera¢do da melhor solucio possive]."” '

Alids, oargumento da merareiteracio dos termos dalei conduz a inutilidade da 3
regra constitucional que institui competéncia regulamentar para o Poder Executivo:
Se fosse vedada qualquer inovacéo na disciplina legal, o regulamento seria inﬁﬁ!ﬁ‘
Logo, nem teria cabimento a Constituigao referir-se a figura. Se o fez, alguma funcﬁ'

deveseraelareconhecida, o quesignificaa possibilidade de disciplina complementat

.'

e inovadora em face das disposi¢oes legais. i
Logo, o que se pode discutir néo ¢ a existéncia de cunho inovador nas regras

]
contidas no regulamento, mas a extensdo da inovagdo produzivel por essa via. 0 :

tema vem merecendo intensa atencao da doutrina estrangeira ao longo do tempoO- -_ »

i

17. Nesse sentido, Caio T4cito assevera que “regulamentar nao é somente reproduzir analiticd®
mente a lei, mas amplid-la e complets-la, segundo o seu espirito e o seu contetdo, sobretud‘?': '
nos aspectos que a propria lei,.expressa ou implicitamente, outorga a esfera regulamentat
(Temas de direito publico: estudos e pareceres, vol. 1, p. 510). 3

18. Cf. as orientacdes de AMARAL. Curso de direito administrativo, vol. 2, 2. ed., p. 177-239;
MAURER. Elementos de direito administrativo alemdo, p. 62-64. Merece espec1al referéncid -
a obra de ABREU. Sobre os regulamentos administrativos e o principio da legalidade. 9
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“Ausencia de ofensa ao principio da reserva legal, diante da nova redacio atribuida
ao inc. VI do art. 84 pela EC 32/2001, que permite expressamente ao Presidente da
Republica dispor, por decreto, sobre a organizacio e o funcionamento da adminis-
tracdo federal, quando isso nao implicar aumento de despesa ou criagao de 6rgaos
publicos, excecoes que nio se aplicam ao Decreto atacado” (ADI 2.564, Pleno, rel.
Min. Ellen Gracie, j. 08.10.2003, DJ 06.02.2004).

“E preciso ter presente que, ndo obstante a funcio regulamentar efetivamente sofra
os condicionamentos normativos impostos, de modo imediato, pela lei, o Poder
Executivo, ao desempenhar concretamente a sua competéncia regulamentar, nio se
reduz a condi¢ao de mero 6rgio de reproducio do contetido material do ato legislativo
a que se vincula” (ADI 561 MC, Pleno, trecho do voto do rel. Min. Celso de Mello,
j. 23.08.1995, D] 23.03.2001).

Jurisprudéncia do STJ

“E sabido que o regulamento, categoria na qual o decreto estd incluido, nio pode
alterar disposicao legal, tampouco criar obrigacoes diversas daquelas previstas naleia
qualeleserefere. (...) Isso porque sua finalidade precipua é completaralei, especificar
situagoes por ela previstas de forma genérica. (...) Assim, o decreto no pode inovar
—as balizas estio todas na lei a ser regulamentada e devem ser observadas. Por outro
lado, o exercicio da atividade regulamentar comporta uma certa discricionariedade.

Partindo dessas premissas, cumpre verificar se o estabelecimento da idade minima
de 55 (cinquenta e cinco) anos, para que haja direito a complementacio da aposen-
tadoria, extrapola ou ndo os limites da lei. (...) Observa-se que o decreto especificou
aleino que tange aos requisitos da complementacio da aposentadoria por tempo de
servi¢o, nada além disso. A lei regulamentada permitia essa especificacio, haja vista
que no proibiu o limitador etario. (...) Dessarte, entendo que ndo houve inovacio
proibida por parte do Dec. 81.240/1978” (REsp 1.151.739/CE, 2.2S., trecho do voto
do rel. rel. Min. Nancy Andrighi, j. 14.11.2012, DJe 17.12.2012).

“3. A Lei 8.918/1994 remete expressamente ao Poder Executivo a regulamentacio
dos padrées de identidade e qualidade da matéria-prima das bebidas, além de outros
critérios técnicos para sua fabricacdo e comercializacio.

4. Asdisposicoes do Dec. 2.314/1997 que justificarama lavratura do auto de infracio
nao extrapolam o poder regulamentar, porquanto apenas especificam as restricoes j4
impostas pela Lei 8.918/1994 a fabricacio e comercializacio de bebidas.

| 5. Comefeito, a0 dispor sobre aindevidaalteracio dos produtos ou de suas matérias-
-primas (art. 16) e sobre o minimo percentual de suco de laranja que devem conter os
| refrigerantes dessa fruta (art. 45, § 2.°), 0 Dec. 2.314/1997 conferiu executoriedade
| alei regulamentada, nos limites de sua competéncia” (REsp 1.135.515/SC, 2. T.,
| rel. Min. Herman Benjamin, j. 16.03.2010, DJe 28.02.2012).

| “7. Destarte, a imposicdo de requisito para a op¢ao pela sistematica do lucro presu-
mido ndo pode ser inaugurada por Instrucao Normativa, que, muito embora sejaato
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administrativo de cardter normativo, subordina-se ao ordenamento juridico hieray.
quicamente superior, in casu, a lei e a2 Constituicio Federal, nio sendo admissive]
que o poder regulamentar extrapole seus limites, ensejando a edicso dos chamadog :
‘regulamentos auténomos’, vedados em nosso ordenamento juridico, a nio ser pela

excecdo do art. 84, VI, da Constituicio Federal” (REsp 665.880/RS, 1.2 T,, rel. M

in,
Luiz Fux,j. 14.02.2006, DJ 13.03.2006). I

4.10.10.4 A questdo da competéncia normativa das agéncias
reguladoras

Uma faceta especifica do problema da competéncia normativa de entidade
administrativa se relaciona com os atos das agéncias reguladoras independentes. A
matéria € objeto de exame no Capitulo 10, abaixo.

4.11 O conteudo da disciplina legal: a discricionariedade

A prevaléncia do principio da legalidade nao exclui o cabimento da discricio- h
nariedade. A afirmacao de um Estado Democratico de Direito e a propria existéncia
do direito administrativo conduzem a adogio de um instituto juridico que venhaa =
formalizar e adequar a autonomia das escolhas do administrador publico pelasupre-
maciado principio dalegalidade. Esse instituto é a discricionariedade administrativa.

4.11.1 Aorientacdo tradicional

Tratando da discricionariedade segundo a visao de sua época, Hely Lopes Mei-
relles afirmava: “Poder discricionsrio é o que o Direito concede 8 Administracdo,de
modo explicito ou implicito, para a pratica de atos administrativos com liberdade i
na escolha de sua conveniéncia, oportunidade e contetdo”.!?

Essa visdo foi combatida por doutrinadores como Celso Antonio Bandeira de ;
Mello, que evidenciou nao ser a discricionariedade um poder atribuido em abstrato, -
mas um modo de disciplina jurfdica concreta da atividade administrativa. Segundo
esse autor, a discricionariedade pode ser definida como “a margem de liberdade con-
ferida pela lei a0 administrador a fim de que este cumpra o dever de integrar com sud
vontade ou juizo a norma juridica, diante do caso concreto, segundo critérios subje-
tivos proprios, a fim de dar satisfacdo aos objetivos consagrados no sistema legal”.”’

Maria Sylvia Zanella Di Pietro anota que “a atuacio ¢ discriciondria quando 2
Administracio, diante do caso concreto, tem a possibilidade de aprecia-lo segundo :

19. MEIRELLES. Direito administrativo brasileiro, 39. ed., p. 126.
20. BANDEIRA DE MELLO. Curso dg direito administrativo, 31. ed., p. 436.
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~ térios de oportunidade e conveniéncia e escolher uma dentre duas ou mais so-
grité
~ Jucoes, todas validas para o direito”.?!

4.11.2 Definicdo de discricionariedade

Discricionariedade é o modo de disciplinanormativadaatividade administrativa que
e - caracteriza pela atribuicao do dever-poder de decidir segundo a avaliacdo da melhor
 solucdo para o caso concreto, respeitados os limites impostos pelo ordenamento juridico.

4. 11.2.1 Discricionariedade é o modo de disciplina normativa

A discricionariedade é um tipo de disciplina legislativa. A lei pode conter todos
os elementos necessdrios a sua aplicacio — a isso se denomina disciplina normativa
- yinculada. Por outrolado, pode demandar que alguns desses elementos sejam verifica-
dos em vista do caso concreto —aisso se denomina disciplinanormativa discriciondria.

Portanto, a discricionariedade ndo significa que a Administracdo Publica seria
titular de uma reserva de poder para escolher entre diversas alternativas. Nao existe
am poder discriciondrio inerente a funcdo administrativa. A discricionariedade é
atribuida pelo direito ao disciplinar o desempenho da fun¢ao administrativa.

Quando a disciplina juridica restringe a autonomia de escolhas da autoridade
administrativa, hd vinculacdo; quando a norma cria intencionalmente margens de
autonomia, hd discricionariedade. Lembre-se, no entanto, que a intensidade da
vinculacdo e da discricionariedade é variavel. Ha graus diversos de autonomia, que
Yariam caso a caso.

4.11.2.2 Da atividade administrativa

A definicao adotada envolve apenas a discricionariedade administrativa, sem
con51derar outras hipéteses, tais como a chamada discricionariedade jurisdicional.
( A distincdo ¢ relevante porque a chamada discricionariedade jurisdicional traduz
o exercicio por uma autoridade independente e imparcial da competéncia para
~ compor conflitos e dizer o direito para o caso concreto.

4.11.2.3 Que se caracteriza pela atribuicdo do dever-poder de deci-
dir segundo a avaliacao da melhor solugdo para o caso con-
creto

A lei contém regulacido sumadria, ndo exaustiva, visando a assegurar que a
solucio adotada seja ponderada em vista das circunstincias do caso concreto.
Configura-se, entdo, a disciplina normativa discricionaria.

———

21. DI PIETRO. Direito administrativo, 27. ed., p. 221.
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Mas somente se caracteriza a discricionariedade propriamente dita quando 4
“margem de liberdade” referida por Celso Anténio é instituida de modo intenciong]
pelo direito.

Mais precisamente, o direito adota uma disciplina discriciondria como meig
intencional destinado a assegurar a realizacdo mais satisfatoria e adequada da ativi-

dade administrativa. Por isso, a discricionariedade nao pode ser identificada como

uma liberdade, nem como um direito subjetivo de natureza privada.

Ressalte-se que é perfeitamente possivel que, no caso concreto, existaumatinica

solu¢ao adequada e satisfatoria. Quando assim se passa, a disciplina discriciondria
delineada na lei nao acarreta a faculdade de a autoridade administrativa optar por
uma solucio distinta. Se, em vista das circunstancias do caso concreto, a melhor
solucido é inquestionavelmente umatinica, aautoridade administrativa é obrigadaa

escolhé-la, mesmo estando investida de competéncia discriciondria. Assimseimpde

porque a discricionariedade é sempre o meio para obtencao da melhor solucio
possivel no caso concreto. '

4.11.2.4 Respeitados os limites impostos pelo ordenamento juridico

A autonomia decisdria da autoridade estatal nio se desenvolve foraouacimadas

normas juridicas. E criada pelo ordenamento juridico, que determinaas suas balizas.

Em alguns casos, os limites a autonomia consistem nos principios mais gerais, nos

valores fundamentais. Em outros casos, anorma instituidora da discricionariedade
estabelece limites mais precisos e determinados. Ha casos em que tais limites s

traduzem em requisitos para a escolha. Em outras situa¢des, anorma veda a adogao
de certas decisdes. Ha situagoes em que os limites se relacionam com a escolha da
oportunidade para decidir, enquanto ha outros casos em que a restri¢ao envolve 0
contetdo propriamente dito da decisao a ser adotada.

Justamente por isso, é absolutamente incorreto afirmar que, configuradaa
existéncia de competéncia discriciondria, existiriaum poder decisério insuscetivelde
controle. A intensidade ea extensaodo controle serao varidveis em vistada configuracao
adotada, no caso concreto, pela norma instituidora da competéncia discricionaria. -

4.11.3 O conteudo variavel da discricionariedade

A discricionariedade se manifesta em termos variaveis. E necessario examinar;
em cada hipotese de competéncia discriciondria, o tipo eaintensidade de autonomi2
atribuida.

Isso fica evidente na formula pela qual tradicionalmente se traduz a existéncia
de discricionariedade. Costurtia-se dizer que a lei reconhece a0 aplicador a facul-
dade de avaliar a conveniéncia e oportunidade, expressoes que indicam conteudos
diversos. Essa férmula verbal compreende tanto o poder juridico para determinaf
o conteudo de certa providéncia como aquele para estabelecer o momento em qué
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: determinada providéncia deverd seradotada. Mastambém poder4 existir autonomia
' no tocante a outros temas normativos.

Em suma, serd necessario examinar e precisar, em cada hipétese, o tipo e a
extensdo da autonomia adotada na disciplina discriciondria.

4.11.4 Competéncia discriciondria e flexibilidade normativa

Adiscricionariedade ndo é um “defeito” dalei. Ndo é nem desejdvel nem possivel
que todas as leis contenham todas as solucoes a serem adotadas por ocasizo de sua
aplicacdo. Isso tornaria a atividade administrativa petrificada, sem possibilidade de
. adaptacdo para solucionar os problemas da realidade.

A discricionariedade ¢ uma solu¢io normativa para o problema dainadequacio
~ do processo legislativo. O legislador nao dispoe de condigdes para prever
~ antecipadamente a solu¢fo mais satisfatéria para todos os eventos futuros.

4115 A producdo da disciplina normativa mais adequada

: A discricionariedade ¢ uma soluc¢do normativa orientada a obter a melhor
- solugdo possivel, a adotar a disciplina juridica mais satisfatoria e conveniente para
' resolver o caso concreto. Como ensinou Celso Antonio Bandeira de Mello, se a lei
- escolheu remeter a solugdo a escolha da autoridade administrativa, isso somente
~ pode justificar-se por ser imperiosa a obtencdo da solugdo mais adequada.?> No
~ entanto, ndo se olvide que “[o] administrador tem, de fato, o dever de buscar uma
301u<;éo Otima para o caso. Mas, em intimeras situacoes, simplesmente nio se sabe
- qual é essa solugao”.?

Emsuma, a outorgadadiscricionariedade configura o prestigio pelo Legislativo
- aliberdade do administrador, mas nio a sua liberalidade.

- 4.11.6 Discricionariedade e fungdo administrativa

* Um dos maiores equivocos reside em submeter a discricionariedade a
- disciplina do direito subjetivo privado. O erro pode derivar da afirmativa de que a
. discricionariedade envolve uma margem de liberdade ou a legitimacdo da escolha
- Pessoal do aplicador. Essa férmula verbal é perigosa, porque pode conduzir a
- Suposicdo de que o aplicador do direito estaria na mesma posicao juridica do
credor, numarelacio de direito privado. Assim, alguém diria que o administrador,
No exercicio da discricionariedade, pode escolher entre agir e nio agir, tal como o

e
) 22, BANDEIRA DE MELLO. Curso de direito administrativo, 31. ed., p. 981.
ar _ 23. BORNHOLDT. Conceitos juridicos indeterminados, discricionariedade e metodica

estruturante — Um estudo a luz da distribuiciio dos royalties do petroleo. Interesse Puiblico

e -IP,n. 81, p. 101-128, set./out. 2013, p. 111.
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faria um particular na gestdo de seus interesses egoisticos. Essa ¢ uma concepcio
equivocada.

Adiscricionariedade é umamanifestacao danaturezafuncional das competénciag
estatais. Apresenta feicao de dever-poder; nio se apresenta como faculdade a ser
exercitada segundo juizos de conveniéncia pessoal.

4.11.7 Auséncia de competéncia normativa autbnoma

A competénciadiscriciondria nao se constitui em poder normativo auténomo, -
existente em abstrato, de titularidade originaria de um 6rgao alheio ao Legislativo,
Por esse motivo, rejeita-se a utilizagao da expressao poder discriciondrio. A Adminis-
tracao Publica nao é titular de um conjunto de competéncias de natureza discricio-

ndria. Suaatividade € subordinada as normas, as quais podem atribuir uma margem

mais ampladeautonomia emalgumas situacoes. Havera, entdo, a discricionariedade.

Nao existe competéncia discriciondria origindria, a ndo ser que se utilizeaex- =

pressao discricionariedade em acep¢do nao técnica. Poder-se-ia, nesse caso, aludira

hipétese de uma discricionariedade legislativa, condizente com aavaliagio produzida

pelo exercente da funcao legislativa. Mas tal nao se confunde com o instituto ora -
examinado. Na terminologia tradicional do direito administrativo, a discriciona-
riedade € criada pela lei e conter-se nos limites legais.

A discricionariedade administrativa é atribuida por via legislativa, caso a caso. 5
Isso equivale a reconhecer, dentre os poderes atribuidos constitucionalmente a0
Legislativo, aquele de transferir a Administracéo Publicaa competéncia para editar,
normas complementares aquelas derivadas da fonte legislativa.

Jurisprudéncia do ST)

| W
| “(...) 5. Nio se pode aceitar que com base na discricionariedade o administrador -
| realize praticas ilicitas. E possivel até haver liberdade na escolha dos métodos @
serem utilizados, caso existam meios que se equivalham dentre os menos cruéis, @ =
que ndo hd € a possibilidade do exercicio do dever discriciondrio que implique ent -
violagdo a finalidade legal. 6. In casu, a utilizacao de gas asfixiante no centro de con- =
trole dezoonose é medida de extrema crueldade, que implica em violagdo do sistema =
normativo de protecdo dos animais, nao podendo ser justificada como exercicio do 3
dever discricionario do administrador publico. Recurso especial improvido” (RESP
1.115.916/MG, 2.* T., rel. Min. Humberto Martins, j. 01.09.2009, DJe 18.09.2009)-

4.11.8 Auséncia de discricionariedade na auséncia de lei

Bem por isso, nio se pode reconhecer alguma competéncia normativa derivada
sema lei queainstitua, anao-sernas hipéteses de realizagio dos direitos fundamen” -
tais. E juridicamente cabivel que a Administragao encontre na prépria Constitui¢a®
o fundamento normativo para atuagio.
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Insista-se em que a omissao legislativa nao defere ao Executivo competéncia
parainovar aordem juridica. A competéncia normativa derivada, tal como se passa
cOm a discricionariedade, concretiza-se como um conjunto de poderes produzidos

ordecisiolegislativa. Naausénciadelei, e excetuadaa for¢anormativados direitos
_ fundamentals, néo ha poderes normativos dessa natureza.

" 41.11.9 Desnecessidade de previsdo legislativa explicita

" Isso ndo significa que a atribuicdo da competéncia normativa de segundo grau
~ dependadeprevisao explicitaem lei. Exige-sealei, masissondo equivaleaafirmar que
i tal lei teria de determinar, em termos explicitos e completos, quer a existéncia, quer a
 extensdo das competéncias normativas de segundo grau. A configurag¢io de um poder
" nonnatlvo de segundo grau se produz aindaquandoaleisobre silencie sobre esses temas.

Y 4 11.10 A derivacdo em face das normas legislativas

.
A competéncia discriciondria é dependente, acessoria e secunddria em relagdo
~ acompeténcialegislativa (ressalvadas as hipoteses de realizacao dos direitos funda-

¢ S mentais). Como regra geral, nio hd poder para gerar essas normas complementares
- W emaexisténciadelei. Asnormas produziveis em virtude da competéncia discricio-

I 3
« 118 . - ~ . p . . . .
~ paria sdo decorréncia do modo como a competéncia legislativa foi concretamente

. exercitada. Como afirmava Francisco Campos: “No exercicio do poder regulamentar,

‘ ) f aadministracdo nio pode, portanto, sob o pretexto de lacunas na lei a ser executa-
o * da, dispor em relagdo ao seu objeto com a mesma amplitude e a mesma liberdade
k- ; com que em relacgio a ele poderia dispor o Poder Legislativo, ainda que se limite a
¥ criacdo de meios e instrumentos destinados a realizacdo de uma finalidade, que a

lei se cinge a formular em termos vagos e gerais”. .

—=

M 4.11.11 Discricionariedade e delegacao legislativa

9 l; 4 I.ll ‘_'.'._J.I_I;' .-:|.'

o  t

f = A discricionariedade nio se confunde com a delegacao legislativa do art. 68
* da CF/1988. Nesse caso, existe uma tinica competéncia legiferante, cujo exercicio
¢ parcial e limitadamente transferido pelo Poder Legislativo para o Executivo.

Jaadiscricionariedade nioatribui 2 autoridade administrativa poderes de nature-
zaprimaria equivalentes aos reservados constitucionalmente para o Poder Legislativo.

PR ™ S RN ) ]

possibilidade de reconhecer a delegacio impropria como manifestacdo normativa
ampla, de primeira categoria. Ao contrdrio, trata-se de poder de segundo grau, uti-

24. CAMPOS. Lei e regulamento: matéria reservada a competéncia do Poder Legislativo: limites
o do Poder Regulamentar: direitos e garantias individuais. Revista Forense, n. 146, abr./jun.

|
|
|
- A distingio qualitativa entre ambas as categorias de delegacdo acarreta a im-
1949, p. 71. Parecer.
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lizada a expressao para indicar a competéncia para produzir normas acessorias ¢
complementares a lei.

4.11.12 A rejeicao aos conceitos de ato discricionario e ato vinculado

Por isso, a doutrina ndo mais usa as expressdes ato vinculado e ato discricip-
ndrio. Alguns aspectos de cada ato sao vinculados ou discricionarios; nio o ato
propriamente dito.

E absolutamente rara a hipétese em que caiba produzir um ato que possa ser
instrumento de competéncia isoladamente discricionaria ou vinculada.

4.12 Auséncia de homogeneidade do instituto da discricionariedade

A discricionariedade nao ¢ uma figura juridica uniforme. Ou seja, nio se
traduz sempre do mesmo modo. A margem de autonomia atribuida pela norma

dizer entdo, que a discricionariedade comporta graus de autonomia, que variam
em cada hipétese.

4.12.1 Os graus de vinculagao e de discricionariedade

Nao existe disciplinanormativa que institua de modo absoluto avinculagao ot
a discricionariedade no exercicio de uma fun¢éo administrativa. A disciplina legal -
adota graus varidveis de vincula¢io ou de discricionariedade.? ' 3

Assim, a norma pode ter adotado disciplina vinculada e exaustiva quanto a
certos aspectos, deixando margem de autonomia decisoria quanto a outros. A norma
pode valer-se de diversos instrumentos para criar autonomia limitada, tal como |
conceitos juridicos indeterminados e assim por diante (como sera apontado a seguir)-

Logo, afirmar que certa atividade é discriciondria ou vinculada consiste numa -
simplificacao terminolodgica, que pode ser adotada para facilitar a comunicagao;
mas ndo permite identificar de modo mais preciso o grau de autonomia atribuido
pela norma ao titular da func¢io administrativa.

4.12.2 Adiscricionariedade quanto aos fins

E usual a afirmacio de que a discricionariedade nunca versaria sobre os fins&
serem buscados pelo aplicador da norma, ja que se impoe a realizacdo do interessé

25. Cf. BINENBOJM. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracid
e constitucionalizacao, 2. ed., p, 200 et seq.
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jblico. Mas o tema comporta outras consideragdes, até por conta darejeicio adota-

. danesta obraa concepgéo da supremacia e indisponibilidade do interesse publico.

Afirmar que o aplicador danorma esta vinculado a realizar o interesse publico

' configura uma simplificacdo. E evidente que o exercente de funcio publica tem o
. dever de dispor das competéncias puiblicas para satisfazer fins publicos. Mas isso

ndo significa aauséncia de atribuicao de competéncia para promover a ponderagio
desses fins. Mais ainda, a situacdo concreta propicia, na esmagadora maioria dos
¢asos, a existéncia de uma pluralidade de interesses publicos.

Assim colocada a questao, ¢ inevitavel reconhecer que, na maior parte dos ca-
sos, 0 exercente de atividade administrativa é encarregado de realizar uma escolha
quanto ao modo de promocao dos diferentes fins de interesse publico. Essa ponderacio
decorre daaplicacéo do principio da proporcionalidade e traduz uma competéncia
que néo € disciplinada de modo exaustivo pelo direito. Existem limites a decisdo
do administrador. Assim, nio se admite a eleicio de um fim de interesse pessoal, ou
que sejarealizado umvalor sem relevancia coletiva, ou que se implementem valores
reprovaveis. Em todos esses casos, as decisdes serdo reprovaveis e incompativeis
com a ordem juridica. Mas, respeitados esses limites, o administrador realiza um
processo de selecio entre os diversos fins que sejam compativeis. Portanto, ha uma
decisdo de cunho discriciondrio, o que significa, inclusive, afirmar que o direito
reconheceu intencionalmente a autonomia do administrador para tanto.

E relevante colocar em destaque a ocorréncia da discricionariedade quanto
aos fins para propiciar seu controle, bem como evitar que a invocacao genérica ao
interesse puiblico constitua a forma pela qual escolhas inadequadas sejam adotadas
€ se tornem imunes a esse controle.

A relevancia das questdes disciplinadas administrativamente exige que o
administrador externe as ponderacoes que realizou nao apenas quanto aos meios,
mas também quanto aos proprios fins que busca concretamente realizar.

Para dizer de outro modo, alegitimacio das decisdes administrativas nao se faz
apenas pelainvocacdo genérica e indeterminada do interesse puiblico, mas exige que
seja explicitada de modo expresso a escolha realizada pelo administrador quanto
a0 fim por ele eleito no desenvolvimento de suas competéncias.

4.12.3 Adiscricionariedade na hipétese de incidéncia

A disciplina discriciondria podera atribuir margem de autonomia ao aplicador
10 tocante a avaliacao da presenca dos pressupostos do exercicio de poderes ou
cOmpeténcias. Assim, pode-se determinar que toda autoridade ptiblica dispoe de
Poderes para interferir no curso dos acontecimentos e prevenir a ocorréncia de
disturbios ou perturbagdes na ordem publica. Isso se traduz na competéncia para
determinar, porexemplo, aretirada das instalagées publicas de umsujeito que esteja
impedindo o andamento normal das atividades administrativas. Nao existe definicéo
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exata e precisa, na hipotese de incidéncia daregra juridica, quanto aos pressupostog
deaplicacao do mandamento. Caberd ao aplicador verificar e ponderar se a condugg
de um particular produz ounio a perturbacio da ordem.

Poder-se-ia dizer que, de modo geral, a férmula avaliacdo da conveniéncige
oportunidade indica a discricionariedade no tocante aos pressupostos de adocaode
determinada provideéncia. Isso corresponde a disciplina discriciondria na hipotese
de incidéncia. _

Destaque-se que a utiliza¢ao da férmula avaliacdo da conveniéncia e oportuni-
dade nao significa que a autonomia do aplicador ficaria restrita a questdo temporal,
A lei pode determinar que a autonomia do agente abrangera apenas o momento,
mas também podera compreender os demais aspectos da hipotese (local, situagoes
materiais ou sujeitos envolvidos).

4.12.4 Adiscricionariedade no mandamento

Mais evidente, no entanto, ¢ a discricionariedade no mandamento, que se
configura quando a norma juridica ndo determina de modo preciso e exato 0
conteudo das consequénciasaserem impostas. Na maior parte dos casos de disciplina
discriciondria, a funcio administrativa se traduz na adogio de decisdes concretas
e de providéncias juridicas cuja determinacio ¢ delineada em termos amplos na
norma legal e cuja definicao precisa se faz por meio da escolha do administrador
em face do caso concreto.

Assim, a competéncia discricionaria indica, usualmente, a competéncia para
determinar, dentro do universo das providéencias juridicas cabiveis compativeis com

aordem juridica, aquela que sera adequada e necessaria em vista das circunstancias
do caso concreto.

4.13 Discricionariedade normativa (abstrata) e deciséria (concreta)

A disciplina discricionaria pode atribuir a Administra¢io autonomia para
produzir normas gerais e abstratas ou para emitir decisio sem cunho propriamente
normativo. Sao situagdes diversas, cuja disting¢ao é fundamental paraevitar equivocos.

Utiliza-se a expressio discricionariedade normativa paraindicar a competéncia
para complementar normas de conduta, de modo que a conduta futura das pessoas
serd qualificada como licita ou ilicita nio sé em vista da disciplina prevista em uma
lei, mas também pelos preceitos de um ato administrativo. A discricionariedade
normativa administrativa se traduz na producio de regulamentos.

Situacdo distinta ¢ a discricionariedade deciséria, em que se trata de escolher
solucao para determinado caso concreto, sem que dai derive o surgimento de
normas gerais. Um exemplo caracteristico é a investidura de servidores em cargos
em comissao. A lei atribui a autoridade administrativa a discricionariedade para
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escolher oindividuo que sera investido no cargo. Existe autonomia de escolha, sem
que tal se traduza na producio de normas de conduta.

Para ser mais preciso, a discricionariedade normativa se traduz na criacdo de
normas de conduta, enquantoa discricionariedade decisoria consiste precipuamen-
te na aplicagao de normas de conduta. A criacao de normas de conduta envolve o
estabelecimento de parametros abstratos de conduta, destinados a disciplinar uma
série indeterminada de situacdes. Jd a aplicacdo da norma envolve a determinacao
da solugdo para um caso concreto e especifico.

Amaior parte das controvérsias sobre adiscricionariedade envolveaproducdo
normativa. Nao ha maiores debates quanto a discricionariedade deciséria, que €
manifestacdo classicadaatividade administrativa, que nao pode estar integralmente
~ contemplada em lei, sob pena de tornar-se invidvel o governo.

A distincio entre discricionariedade normativa e decisoria apresenta grande
relevancia pratica no cendrio juridico atual, especialmente quando se controverte
sobre as competéncias das agéncias reguladoras setoriais. E imperioso reconhecer a
elas a titularidade de competéncia discricionaria decisoria. Quando uma autoridade
administrativa realiza uma escolha entre diversas alternativas de solucdo para pro-
blemas concretos, sendo todas essas solucdes previstas e autorizadas numa norma
juridica, nao existe exercicio de poderes de naturezalegislativa. Nao ha impedimento
constitucional a que uma agéncia reguladora (ou qualquer autoridade administra-
tiva) produza essa espécie de concretizacao de normas juridicas. O que ndo se pode
admitir é que a auséncia de lei autorizando um elenco de escolhas para a autoridade
administrativa seja suprida por ato infralegislativo. A autoridade administrativa nao
¢investida de competéncia para criar normas de conduta nao delineadas por uma lei.

4.14 A questdo da discricionariedade técnica

Difundiu-se a expressio discricionariedade técnica para indicar aquelas situ-
acdes em que a lei determina que a solugdo no caso concreto seja norteada pelo
conhecimento técnico-cientifico.

4.14.1 Discricionariedade comum e discricionariedade técnica

Alude-se a discricionariedade técnica para indicar que determinadas deci-
sdes administrativas se fundam em critérios técnico-cientificos, os quais nao sao
incorporados no corpo normativo produzido legislativamente. A expressao dis-
cricionariedade técnica difundiu-se, mas o conceito a que se refere “nao apresenta
propriamente nada de discricionariedade e que € assim denominada por um erro
histérico da doutrina”.26 Ou seja, nunca poderia ser confundida coma discriciona-
riedade pura ou administrativa.

-—

26. GIANNINTL. Diritto amministrativo, vol. 2, 3. ed., p. 55-36, traducao livre.



232 | CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO

Nos casos de discricionariedade técnica, a lei ndo autoriza uma escolha de
natureza politica, a serrealizada pelo aplicador. O siléncio legislativo sobre a solucio
cabivel resulta de outras razdes. A norma legal estabelece parametros normativos
gerais. A Administracao dispora de autonomia para decidir, mas a escolha concretg
deverd vincular-se a juizos técnico-cientificos. Serd a ciéncia ou a técnica que
fornecerad a solucdo a ser adotada.

4.14.2 A proximidade entre os institutos

Existem situagdes em que é impossivel distinguir a discricionariedade técnica
daquela propriamente dita. E muito problematico defender uma concepcdo de ciéncia
que assegure absoluta certeza acerca das decisoes a adotar. Deve-se ter em vista que
intimeras situa¢des de ordem técnica ndo envolvem certezas, mas probabilidades.

Nao podem ser identificados juizos técnicos de constatacio da existéncia
dos pressupostos indicados na lei com aqueles de cunho valorativo, mas que nao
traduzem a mera aplicacéo do conhecimento ao caso concreto. Nesses casos, pode
haver juizos de oportunidade conjugados com a avaliacio cognoscitiva.

As hipéteses em que o aplicador da lei nao dispora de qualquer margem de
autonomia para escolher dentre diversas alternativas serdo extremamente raras,
ainda quando a lei vincular a decisdo a um critério técnico-cientifico.

Assim, suponha-se a decisio acerca das taxas de juros praticadas no ambito
do Banco Central. Afigura-se evidente que a escolha nio podera levar em conta
apenas um juizo de conveniéncia e oportunidade, mas sera impossivel extrair do
conhecimento técnico certa escolha como necessaria. Elevar ou reduzir as taxas
de juros ¢ uma avaliacdo que ultrapassa o conhecimento técnico-cientifico, tal
como também € a determinacio quantitativa da variacio. Ora, a fixacdo de taxas
de juros revela competéncia discriciondria em sentido puro ou discricionariedade
técnica? Existem argumentos em prol de ambas as alternativas, tendendo-se a0
reconhecimento de umaatividade que conjuga conhecimento técnico com exercicio
de juizos de conveniéncia e oportunidade.

Em ultima anilise, a defesa da autonomia e peculiaridade do instituto
da discricionariedade técnica reflete certa concepcao positivista de ciéncia,
incompativel com a realidade contemporanea. Ocorre que nenhuma ciéncia
pode gerar aplicacGes praticas absolutamente precisas, uniformes e destituidas
de alternativas ou duvidas.

4.14.3 A faldcia da tecnicidade das decisées

A discussao acercadadiscricionariedade técnica pode serreconduzida a disputa
acercadatecnicidade daatuacio estatal. Tal como acima exposto, pode-se considerar
que, ainda quando se tratar de decisdes acerca de questdes técnicas, havera um
componente politico na decisio. O conhecimento técnico poders funcionar como
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instrumento de delimitacio das alternativas disponiveis, mas dificilmente eliminara
g pluralidade delas. Haverd uma margem de escolha, a qual propiciard um juizo de
conveniéncia e oportunidade por parte da autoridade encarregada de promover a
aplicagdo da norma geral.

4.15 Discricionariedade e interpretacao

A discricionariedade nio se confunde com a atividade de interpretacao da lei,
ainda que ambas as figuras possam refletir uma margem de criatividade do sujeito
encarregado de promover a aplicacio do direito.

4.15.1 O nucleo da distingcao

A discricionariedade é um modo de construcdo danormajuridica, caracterizado
pela atribuicéo ao aplicador da competéncia para produzir a solucao por meio de
ponderagdo quanto s circunstancias. Ou seja, a discricionariedade significa que a
lei atribuiu ao aplicador o dever-poder de realizar a escolha.

J4 a interpretagdo corresponde a uma tarefa de reconstrucdo de vontade
normativa, estranha e alheia ao aplicador. A interpretacdo nao ¢ uma avaliacio de
conveniéncia formulada pelo intérprete, mas um processo de revelacdo da vontade
legislativa.?’ Na discricionariedade, a vontade do aplicador ¢ legitimada pelo direito,
que néo impos uma solugdo predeterminada ao caso concreto.

A distincdo é relevante em vista do controle exercitado sobre as duas atuacdes.
Aprevaléncia da vontade pessoal néo é valida quando se trata de interpretar-aplicar a
lei, enquanto a discricionariedade comporta a influéncia da vontade funcionalizada
do agente administrativo.

4.15.2 Duas hipoteses especificas de interpreta¢do

E relevante fazer referéncia a duas hipoteses que se enquadram no ambito
da interpretaciio, mas que propiciam uma margem mais intensa de influéncia da
vontade do aplicador do direito. Sao elas a correcao de defeitos redacionais dalei e
a determinagio do sentido da linguagem natural.

4.15.3 Aredagio legal insatisfatéria ou ultrapassada

O texto legal pode refletir equivocos redacionais. Isso exige um esforco her-
menéutico para superar os erros legislativos, que podem ser materiais ou juridicos.
Os exemplos sao mais comuns do que seria imaginavel.

I

27. Lembre-se a classica diferenciacio entre mens legis e mens legislatoris. A “vontade do le-

gislador” exaure sua influéncia quando a lei se aperfeicoa. A “vontade da lei” (mens legis)
independe da “vontade do legislador” (mens legislatoris).
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Assim, aredacio original daLei 8.666/1993 previu,noart. 65,11, d, certasolucig
para os casos de drea extraordinaria. Havia evidente equivoco, na medida em que o
vocabulo adequado seria dlea (no sentido de risco). O mesmo diploma estabelecey,
no art. 22, 8 5.°, que o leilao ¢ modalidade adequada para a alienacao de bens pe-
nhorados. Mas ¢é claro que o dispositivo alude aos bens dados em penhor, figura que
corresponde ao verbo empenhar. Ou seja, o leilao aplica-se para bens empenhados,

Em outros casos, a evolucdo do tempo conduz a alteracio dos significados
originais das palavras, de modo que a aplicacio de leis editadas ha longo tempo
demandaanecessidade de uma atualizacio vocabular. Caso exemplar € o do Codigo
Comercial de 1850, que ainda vigora em algumas passagens, mesmo com seu
portugueés arcaico e, por vezes, incompreensivel.

O defeito ou o anacronismo da linguagem nio resultam na atribuicao de
autonomia de escotha para o aplicador. Nio ha liberdade para o sujeito que, no
exercicio daatividade administrativa, promoveaaplicacdo daleie COrTige seus erros
ou atualiza suas expressoes. A correcdo linguistica impoe ao aplicador o dever de
estrita vinculacao a vontade legislativa. Nao é defensavel que, invocando o defeito
ou o arcadismo da linguagem, o sujeito inove o espirito da lei, adotando solucio
incompativel com aquela contida no texto.

4.15.4 A textura aberta da linguagem

A segunda situagio a ser considerada é a textura aberta da linguagem.? A lei
se manifesta como linguagem e toda linguagem espontanea (natural) apresenta
caracteristicas de incerteza e indeterminacdo. Somente linguagens artificiais®

podem eliminar essa caracteristica, que se relaciona diretamente com a pluralidade
de sentido das palavras.

Assim, suponha-se uma lei cujo texto aluda a disciplina da conduta dos ho-
mens. A expressdo tanto pode indicar “ser humano” como “ser humano do sexo ;

masculino”.* Portanto, aplicar uma lei que determine um regime juridico vincu-
lado a condicéo de homem envolve a necessidade de escolher entre essas diversas
acepcoes do vocdbulo. Todo intérprete-aplicador do direito se depara permanen-

temente com a necessidade de escolher um dentre os diversos sentidos que as

palavras podem apresentar.

28. Cf., sobre o tema, HART. O conceito de direito, p. 137 et seq.
29. A linguagem natural é aquela que se desenvolve espontaneamente para comunica¢ao

entre seres vivos. Mas existem linguagens artificiais, que sio criadas para fins especificos €

delimitados. Assim, por exemplo, a matematica pode ser considerada como uma linguagem
artificial, na acepc¢ao de que se vale de signos e sinais para assegurar a comunicagio. Numa
linguagem artificial, ¢ possivel atribuir sentidos delimitados e precisos para os signos e sinais-

30. Alias, nada impede que se caminhe para o surgimento de um terceiro sentido: ser humano
que realizou determinada opgdo de género sexual.

Lt

— e~
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A texturaabertadalinguagem também nao produz autonomia para o aplicador,
| o qual tem compromisso com o sistema normativo e comavontade legislativa. Cabe
escolher um dentre os sentidos possiveis, comportados pela expressdo linguistica.
Ou seja, ha limites quanto as escolhas possiveis.’! Mais ainda, o aplicador tem o
dever de respeitar a vontade normativa e eleger, no elenco limitado das acep¢des
possiveis, a alternativa reputada mais adequada a vontade da lei.

4.16 A discricionariedade e técnicas legislativas

Por outro lado, existem pelo menos trés técnicas pelas quais a lei transfere
ao aplicador uma margem de autonomia para determinar a solucéo cabivel para o
caso concreto, sem que isso produza o surgimento da discricionariedade. Essas trés
técnicas envolvem a utilizacio de:

—~ conceitos técnico-cientificos
— conceitos indeterminados

— conceitos valorativos

4.16.1 Os conceitos técnico-cientificos

A primeira possibilidade reside em a lei valer-se do conhecimento técnico-cien-
tifico como critério para disciplinar a atividade administrativa. O aplicador devera
recorrer a ciéncia ou a técnica para estabelecer a providéncia concreta adequada.
Haverd uma delimitacéo inafastavel da margem de escolha do administrador. A sua
autonomia se inserird nos limites da discussao cientifica. Essa figura é, por vezes,
qualificada como discricionariedade técnica, tendo sido examinada acima.

Como apontado, seria um equivoco imaginar que a ciéncia conduz sempre a uma
tinica conclusio ou que apresenta sempre uma so interpretacao para a realidade. Havera,
com frequéncia, necessidade de escolhas. Mas néo serdo elas nem ilimitadas nem fundadas
em critérios de cunho subjetivo. O aplicador devera escolher uma dentre as alternativas
prestigiadas pelo conhecimento cientifico, além de indicar os fundamentos pelos quais a
escolheu. Mais ainda, essa justificativa precisara fundar-se em razoes objetivas, atinentes
tantoacredibilidade das diversas teoriascomoaconveniénciaemfacedosinteressesemjogo.

4.16.2 Os conceitos juridicos (parcialmente) indeterminados:

Outra hipétese se relaciona com os chamados conceitos juridicos indetermina-
dos.** Sao expressoes vocabulares que comportam indeterminacéo de sentido, o que
exige que o aplicador produza sua delimitacdo para o caso concreto.

31. Epossivel que a caracteristica da textura aberta se conjugue com a existéncia de um equivoco.
Nesse caso, tera ocorrido a utilizacdo de um vocdbulo com diversos sentidos, mas todos
eles incompativeis com a vontade legislativa extraida do texto.

32. Sobre o tema dos conceitos juridicos indeterminados, cf. SAINZ MORENO. Conceptos ju-
ridicos, interpretacion y discrecionalidad administrativa; e CORREIA. Legalidade e autonomia
contratual nos contratos administrativos.
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4.16.2.1 Ariqueza do mundo real

Os conceitos juridicos indeterminados traduzem a necessidade de diferenciar situa-
¢des do mundo real. Suponha-se, como exemplo, aregra de que “passageirosidosos terap -
preferénciade embarque” nosveiculosde transporte coletivo. Ora,quese deve entenderpor -
idoso? A vidahumana é continua, e hdo apresenta uma divisdo que determine que, a partit
de uma data exata, o sujeito estara enquadrado na categoria idoso. Ha variacoes pessoais.
Determinados sujeitos sao “idosos” aos 50 anos, outros permanecem vigorosos aos 80..

A lei ndo dispoe de recursos para diferenciar, em termos precisos e estanques, -
essarealidade. A providéncia adequada devera ser encontrada para cada caso concre-
to, de acordo com as circunstancias ou pelaimposicao de uma presuncgio absoluta.®

A auséncia de determinagio precisa nao é um defeito do conceito, mas
um atributo destinado a permitir sua aplicacao mais adequada caso a caso. A
indeterminacéo doslimites do conceito propiciaaaproximacao do sistema normativo
ariqueza do mundo real.

4.16.2.2 A limitagdo a autonomia do aplicador

A utilizaczo de conceitos juridicos indeterminados deriva da vontade legisla-
tiva de evitar atribuir ao aplicador uma margem de autonomia mais ampla do que
o minimo possivel ou necessirio.

Volte-se a0 exemplo do idoso. Uma solucio tedrica seria a lei conferir ag
condutor de cada veiculo o poder para definir a preferéncia de embarque. Assimy
em cada parada de 6nibus, o motorista indicaria os critérios — os quais poderiam,
inclusive, variar de parada em parada. Essa situagao seriaindesejavel, inclusive para
o préprio motorista, que teria de avaliar cada situagéo e emitir um juizo de escolha,
discutir com os passageiros insatisfeitos e assim por diante. :

Quando a lei adota um conceito juridico indeterminado, visa a produzir uma =
solugdo que seja adaptavel a realidade e suscetivel de controle. Isso decorre de qué
o conceito juridico indeterminado é determindvel, para utilizar a expressao de Ero§
Grau.** A possibilidade de determinacédo do contetido do conceito é o instrumentd
de controle sobre a escolha do aplicador. g

4.16.2.3 As trés reas de abrangéncia dos conceitos juridicos -
indeterminados

A aplicacao do conceito indeterminado permite diferenciar as situacoes faticas
em trés categorias. Hd os fatos que se subordinam ao ambito de abrangéncia do
conceito; ha aqueles que nao se subordinam; e hé aqueles casos duvidosos.

33. Vale como exemplo o Dec. 5.934/2006, que regulamentou o Estatuto do Idoso (Lei
10.741/2003) e previu que, para o fim da obten¢ao de passagens em transporte coletivo
interestadual, idoso é a pessoa com idade igual ou superior a 60 anos. Ou seja, houve uma
escolha legislativa determinada.

34. Cf. GRAU. Ensaio e discurso sobre a interpretacao/aplicacdo do direito, p. 211-213.
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Volte-se ao exemplo do idoso. Sua indeterminacdo é relativa. Uma crianca de

\ Jez anos de idade néo pode ser enquadrada na categoria de idoso. Por outro lado,

- ymancido com cem anos serd, com certeza, integrante dessa categoria. No entanto,
& duvidosa a situagao de um sujeito com cinquenta anos.

4.16.2.4 A autonomia na aplicagdo do conceito juridico indeterminado

Dai segue que a autonomia do aplicador da norma que contém um conceito
j‘uridico parcialmente indeterminado envolve apenas e exclusivamente a margem
~ de duvida ou incerteza. '

. Mesmo dentro desse espaco delimitado de incerteza, tem-se de reputar que o
~ aplicador estara jungido a encontrar a definicao mais compativel com o conceito
~ juridico indeterminado.

4.16.3 A utilizac3o de conceitos valorativos

Em outros casos, a lei se vale de conceitos que consagram valores. Isso pode
dar-se tanto no tocante a hipétese como quanto ao mandamento da norma. O
exemplo cldssico ingressou no universo do axiologicamente incorreto: trata-se da
norma penal que fazia referéncia a “mulher honesta”. Mesmo a época, o legislador
nio dispunhada pretensao de identificar o contetido extraivel da expressao. Remetia
o encargo ao aplicador, o que gerava grande dificuldade.

Oproblemareside em que o conceito valorativo apresenta algumasemelhanca
com o conceito juridico indeterminado, mas hd uma distin¢ao fundamental. Trata-
se da aplicacdo de um valor a realidade, o que envolve a necessidade de utilizacdo
da capacidade humana de valorar. O conceito juridico indeterminado envolve um
juizo de conhecimento sobre os fatos, enquanto o conceito valorativo exige juizos
devalor. Qualificar alguém como “idoso” depende daavaliacio das condicoes fisicas
dosujeito. Qualificar alguém como “honesto” depende de uma conjugacao entre os
valores e a situacdo real. Ou seja, os conceitos valorativos produzem dificuldades
muito maiores do que os conceitos juridicos indeterminados.

Assim se poe porque os valores pessoais do aplicador influenciardo asolugéo
para o caso concreto. Mas a lei ndo pretende que os sentimentos puramente
subjetivos do intérprete prevalecam. Os conceitos valorativos envolvem a
necessidade de dissociar concep¢oes puramente subjetivas do aplicador em face
dos juizos vigentes na sociedade. A margem de autonomia nio é ilimitada, mas o
padrio de controle nio é fornecido pelo conhecimento técnico-cientifico. Trata-se,
antes, de recorrer aos padrdes de valores vigorantes na sociedade.

4.16.4 A discricionariedade propriamente dita

A discricionariedade nio se confunde com as hipoteses acima indicadas. Na
discricionariedade, ha atribuicdo pela lei da competéncia para o administrador
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formular uma escolha segundo sua avaliacdo subjetiva, ainda que por critériog
objetivos. Muitos autores preferem incluir a figura dos conceitos juridicos indeter.
minados no dmbito do instituto da discricionariedade.*® A disputa é mais seman-
tica do que de fundo. Cada autor adota um diferente significado para a expressap
“discricionariedade”. No entanto, todos estdo de acordo em que a utilizacdo pela

lei de um conceito juridico indeterminado no autoriza decisio fundada em razges

de conveniéncia e oportunidade. E inquestiondvel que a concretizacio do conceitg

juridico indeterminado nao envolve uma margem de autonomia para o aplicador

escolher a solucao segundo avaliagoes subjetivas. Por isso, os que afirmam quea
discricionariedade compreende os casos de conceitos juridicos indeterminados
admitem a existéncia de diversas espécies de discricionariedade. ;

4.17 A densidade normativa minima e a estrita legalidade

O principio da legalidade significa a auséncia de poder normativo paraa Ad-

ministracdo Publica instituir norma juridica que ndo tenha sido, antes, delineada
legislativamente. Como ja destacado, ainstitui¢io de umanorma faz-se pela previsio :
de uma hipétese de incidéncia a que se vincula um mandamento. O principio da
legalidade imp6e que umalei tenha previsto alguns aspectos da hipétese e o niicleo
do mandamento normativo. Cabera a Administracéo Publica complementar essd
espécie de espaco normativo em branco, que pode ser verificado, em alguns casos, '

na norma editada legislativamente.

4.17.1 lLegalidade simples e legalidade estrita

E possivel diferenciar dois modos de manifestacao do principio da legalidade.
Existe a legalidade “simples”, que implica a necessidade de lei para impor direitos€ -
obrigacdes, mas que nao exclui o cabimento de alei criar competéncias discricionariad
parareconhecimento da solu¢do mais satisfatoria e adequada, tomando em vistaas:
circunstancias do caso concreto. '

A par disso, reconhece-se a estrita legalidade. Tal se passa quando a Consti-
tuicao determina a regulacdo normativa exaustiva por via de lei e proibe a insti-
tui¢do normativa da discricionariedade. Portanto, a determinacéo constitucional
da estrita legalidade significa a supressdo da competéncia normativa externa a0
Poder Legislativo para disciplina de certo tema. Nesses casos, ha a determinacad
constitucional de exercicio exaustivo e completo pelo Legislativo da competéncia
normativa, sem margem para complementacao da disciplina por meio da atua¢ad _
do Poder Executivo. Isso se passa no ambito do direito tributario material, n0

35. Para uma andlise sobre o tema, confira-se RIBEIRO. Conceitos juridicos indeterminados €
atribuicao de competéncia discriciondria. Revista de Direito Administrativo Contempordnéd
—ReDAc, n. 2, p. 15-27, set./out. 2013.
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tocante 2o direito penal material e em todos os casos em que estiver em jogo um
. yalor juridico fundamental, cujo sacrificio fica na dependéncia de ser objeto da
' disciplinanormativa. Trata-se de camprir a funcao prépria do principio da separa-
cio de Poderes. Quando se tratar de decisdes que podem acarretar eliminacao total
ou parcial de direitos fundamentais ou valores protegidos constitucionalmente,
serd necessdria a producio legislativa.

Como ensina Sérvulo Correia, “quanto maior a importancia do preceito,
menor deverd ser a margem de liberdade por ele deixada a Administracao, como
executante (no plano da emissao de regulamentos, como no da pratica de actos
. concretos), paralivremente escolher pressupostos de decisao ou fixar o respectivo
- contetdo”

4.17.2 A densidade normativa minima

Discute-se adensidade normativa minima dalei, o que envolve a determinacao
por meio de lei dos elementos minimos necessarios a producio de uma norma.>’

O que se pretende é evitar que a regra da legalidade seja frustrada. Isso se
passa quando a disciplina normativa produzida por lei ¢ tdo sumadria que sua
complementacido por meio de um ato infralegal produz um resultado qualquer.
E imperioso que a atuagao legislativa traduza uma disciplina em determinado
sentido. Ndo se admite que o legislador seja tao simplista e omisso que a producio
normativa desenvolvida pela Administracao Publica produza a solu¢ao que bem
lhe aprouver.

Nao ha defeito sealei produziradescri¢ao sumaria de uma hipotese e estabelecer
os aspectos fundamentais do mandamento, atribuindo 2 Administracio Publica
competéncia para, em face das circunstancias e tomando em vista os critérios mais
apropriados, editar atos que complementem a disciplina normativa — entendendo-
se por isso a enunciacdo das demais circunstancias constitutivas da hipotese e dos
angulos complementares do mandamento.

H4 usurpacdo de competéncia legislativa se a Administracdo Publica criar
uma hipétese de incidéncia e um mandamento normativo sem que tal ja estivesse
previamente instituido em lei.®

36. CORREIA. Legalidade e autonomia contratual nos contratos administrativos, p. 53.
37. Sobre o tema, cf. MAURER. Direito administrativo geral, p. 125-140.

38. Nesse sentido, Wallace Paiva Martins Junior assevera que “a lei concessiva do poder regu-
lador ndo pode ter a caracteristica de um ‘cheque em branco’. Ainda que mediante pres-
crigdes genéricas ou conceitos indeterminados, deve precisar os parametros, condigées,
extensdo e alcance daquilo que deva ser objeto da regulacao” (Cf. A discricionariedade
administrativa a luz do principio da eficiéncia. Revista dos Tribunais, vol. 789, jul. 2001,
p- 73).
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4.18 A discricionariedade como instrumento de controle

Adiscricionariedade reflete a natureza funcional da competéncia administrativa,
Produz a legitimacao limitada da autonomia do aplicador das normas legais ¢
comporta instrumentos proprios de controle.

Justamente porque a discricionariedade nio equivale a criacio de uma margem
de autonomia privada para o governante, é incorreto assemelhar os atos praticados

no exercicio dadiscricionariedade com os atos praticados no exercicio daautonomis

privada. O governante estd sujeito a limitagdes e controles em todos os seus atos
inclusive no tocante aos casos de discricionariedade.

Existem instrumentos juridicos proprios e especificos de controle da discri-

cionariedade, os quais sao compativeis com a natureza publica e funcional dos

poderes exercitados.

4.19 O controle das decisdes discricionarias: a questio do mérito

A decisao adotada no exercicio da competéncia discricionaria comporta
controle, inclusive por via jurisdicional.

No Capitulo 7, estdo explicitados os defeitos dos atos administrativos, cuja
presencaacarreta, como regra,ainvalidade. Quanto aisso, nio existe propriamente
diferenca entre os atos praticados no exercicio de competéncia discricionaria e
aqueles que decorrem de competéncia vinculada.

Eusual, no entanto, afirmar-se que o mérito do ato discricionario nao comportd

controle por parte do Poder Judicidrio. Essa afirmativa deve ser entendida em
termos. Se a competéncia discriciondria consiste na atribuicio intencional poruma
lei de umamargem de autonomia para a escolha do administrador, é evidente quea
escolha concretamente realizada ndo comporta amplarevisao por outraautoridade:
Se comportasse, desapareceria a discricionariedade.

Portanto, a escolha realizada pelo administrador deve, como regra, sel
reputada como insuscetivel de revisio. No entanto, a discricionariedade consiste
numa autonomia limitada do administrador, o que foi destacado na propria
defini¢do adotadaao inicio deste capitulo. Portanto, cabe o controle para verificar
se o administrador exercitou escolhanos limites da competénciarecebida. Defeitos
formais podem ser identificados, tal como se passa, por exemplo, quando 0
administrador néo tiver observado o procedimento administrativo necessdrio. Mas
também existem defeitos de mérito suscetiveis de revisao. Assim se configurara, por
exemplo, quando a deciséo for desarrazoada, arbitraria ou destituida de qualquer
aptidao a realizar de modo adequado a finalidade buscada.
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Jurisprudéncia do STF

“Mais do que nunca, é preciso enfatizar que o dever estatal de atribuir efetividade
aos direitos fundamentais, de indole social, qualifica-se como expressiva limitacao
a discricionariedade administrativa.

Isso significa queaintervengio jurisdicional, justificada pela ocorréncia de arbitraria
recusa governamental em conferir significacio real ao direito a satide, tornar-se-a
plenamente legitima (sem qualquer ofensa, portanto, ao postulado da separacdo de
poderes), sempre que se impuser, nesse processo de ponderagdo de interesses e de
valores em conflito, anecessidade de fazer prevalecer a decisao politica fundamental
que o legislador constituinte adotou em tema de respeito e de protecdo ao direito a
satide” (STA 223 AgR, Pleno, rel. Min. Ellen Gracie, trecho do voto do rel. p/acérdao
Min. Celso de Mello, j. 14.04.2008, DJe 08.04.2014).

. Jurisprudéncia do STJ

“O STJ tem jurisprudéncia firmada no sentido de que nao cabe ao Poder Judicidrio
analisar o mérito administrativo, mas somente aferir a regularidade do procedimento
e alegalidade do ato de demissao. (...)” (MS 12.660/DE 3°S., rel. Min. Marilza May-
nard, Des. convocada do TJ/SE), j. 13.08.2014, DJe 22.08.2014).

“5. Ainda que haja inércia da Administracao Publica, o Poder Judicidrio ndo pode
suprir essa omissio e decidir o mérito do processo administrativo, mas apenas de-
terminar que o procedimento seja concluido em tempo razodvel. Dessa forma, até
que haja a manifestacio do INPI pela via direta, a tinica ilegalidade praticada serd a
inércia da Administracio Publica, sendo incabivel, nesse momento, a ingeréncia do
Poder Judicidrio no mérito do ato omissivo.

6. Por outro lado, os atos do INPI relacionados com o registro do alto renome de
uma marca, por derivarem do exercicio de uma discricionariedade técnica e vincu-
lada, encontram-se sujeitos a controle pelo Poder Judicidrio, sem que isso implique
violagdo do principio da separacio dos poderes” (REsp 1.162.281/R], 3* T, rel. Min.
Nancy Andrighi, j. em 19.02.2013, DJe 25.02.2013).

“1. A jurisprudéncia desta Corte Superior é no sentido de que, embora deva ser caso
de respeitar a discricionariedade técnica na presente hipotese, € fato que a analise
dos requisitos paraa outorga da autorizacao de funcionamento de radio comunitdria
nao pode perdurar por tempo indeterminado, situacio que configuraria verdadeira
deferéncia ao abuso de direito, devendo ser fixado prazo paraa completa anélise do
pedido formulado administrativamente” (AgRg no AgRg no REsp 1.043.779/5C, 2*
T., rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. em 13.11.2012, DJe 21.11.2012).

“5. E cedico que os atos administrativos, como soem ser as Portarias, gozam de
presuncio de legitimidade, mercé de, em nome da harmonia dos poderes, vedar-
-se a sindicancia a op¢ao do administrador, muito embora seja licito na afericao da
legalidade observar a correspondéncia entre a motivacao e o resultado do ato, sem
contudo, permitir-se ao judicidrio avaliar os critérios de adogdo de determinada
politica econdémica governamental, sob pena de ferimento do Principio da Indepen-
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déncia entre os Poderes. (...) 7. In casu, nao obstante, consoante a propria relatorjg
esclareceu, a Portaria foi antecedida de procedimento administrativo, consultg
publica e deliberacao do Grupo de analise do PPB, o que comprova que houve fargg
motivacdo do ato administrativo, cuja falta que o nulifica, pressupoe tenha surgido i
do ‘nada’, através de discricionariedade nao consagrada em nenhum diploma lega]
0 que inocorre na causa em debate” (MS 11.862/DF, 1.2S., rel. Min. Eliana Calmon,

rel. p/acérddo Min. Luiz Fux, j. 22.04.2009, DJe 25.05.2009).

4.20 Arejeicao a tese da sujeicio especial

A adocao do principio da legalidade no cenario de um Estado Democritico de.

Direito conduz a rejeicao da teoria da sujeicao especial

A sujeicdo especial vem sendo invocada no Brasil® para afirmar que a natureza

peculiar de certas relacdes juridicas atribui 2 Administracio Publica prerrogativas

para inovar, por meio de ato administrativo, o regime juridico em relacio ao parti-
cular. Segundo essa concepcio, o principio da legalidade deveria ser interpretado

de modo variado, conforme a natureza dos vinculos existentes entre o particulare
o Estado. A legalidade teria configuracao propria para os particulares em situacio
de sujeicao geral, mas seria atenuada quando se tratasse de particular em situacao -

de sujeicao especial.

Segundo esse enfoque, os particulares usualmente se encontrariam numa
situacao de sujeicao geral em face da Administracio. Isso significaria a titularidade -

pela Administracio de competéncias de poder de policia® para dispor sobre a li-

berdade, a propriedade e outras faculdades privadas, nos limites da lei. A sujeicdo

geral indica essa situacio genérica em que um sujeito privado se encontra em vista

da Administra¢ao. Em tais hipoteses, teria de existir um fundamento legislativo
?

para a Administracdo impor restricoes ou encargos ao particular.

Noentanto, podem existirrelacoesjuridicas especificas, com objeto determinado, X

vinculando a Administracéo e o particular. Tal se passa, por exemplo, nos casos de
relacdo estatutdria, de contratacio administrativa e de concessio de servico publico.
Em tais hipoteses, arelagdo juridica, instauradaa partir de um ato de consentimento

do particular, compreenderia a competéncia estatal para estabelecer limitacoes €

criar encargos em vista do particular.

39. O que representa uma inovacio em vista do entendimento do autor. Isso importa revisao
quanto ao posicionamento consagrado em outras obras anteriores.

40. Celso Antonio Bandeira de Mello é um dos precursores da utilizacao da teoria da sujei¢d0
especial no direito brasileiro, referindo-se a existéncia de uma “supremacia especial” como
sinonimo da expressao “sujeicao especial”. A proposito, cf. Curso de direito administrativo,
31. ed., p. 842-847.

41. Cf. o Capitulo 9.
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Assim, o servidor publico, o concessiondrio de servico publico e o particular

contratado pela Administracao Publica nao poderiam invocar a garantia do

rincipio da legalidade. Quando menos, haveria uma atenuacao ao principio da
legalidade nessas hipoteses.

Rejeita-se atese dasujeicdo especial pelaauséncia de fundamento constitucional.

Nzo se localiza na Constitui¢do indicativo que permita afirmar que alguns individuos,

or se encontrarem em situacédo de relacdo peculiar e diferencial, deixariam de ser

albergados pela protecao constitucional genérica do principio da legalidade. No

minimo, deve existir um fundamento normativo prévio, ainda que se configure
como um ato administrativo ao qual o particular venha a aderir.

Observe-se, alids, ser essa a tendéncia do préprio direito alemao, no qual surgiu
a concep¢ao da sujeicdo especial. Nesse sentido, pode-se lembrar a opinido de Sch-
midt-Assmann no sentido de que a submissao da atividade administrativaao campo
de reserva de lei decorre da chamada “sensibilizacdo do Direito administrativo pelos
direitos fundamentais... Em algumas ocasioes, tratava-se de superar velhos dogmas
que nao resultavam ja compativeis com as grandes ideias sobre as que repousa a Lei
Fundamental. O exemplo mais notério é o da superagao das chamadas relacoes de
sujeicdo especial, que determinou a necessidade, em particular, de proceder a uma

exaustiva regulacdo e estruturacio legal do Direito escolar”.**

A teoriadasujeicdo especial apenas pode significara existéncia de competéncias
criadas, disciplinadas e delimitadas pela lei. Nao autoriza a Administra¢do Publica
a atuar sem apoio na lei. Logo, a sujeicdo especial se traduz, pura e simplesmente,
numa questio de discricionariedade. Nao se vislumbraum contetdo préprio e auto-
nomo para o conceito de sujeicdo especial, diverso do conceito de discricionariedade.

Portanto, em todos os casos, cabe aludir apenas a discricionariedade, o que
significa negar a competéncia para a autoridade administrativa instituir deveres
e criar direitos de modo inovador e original, dispensando a existéncia prévia de
uma lei ou da propria Constituigao.

42. SCHMIDT-ASSMANN. La teoria general del derecho administrativo como sistema: objeto y
fundamentos de la construccion sistematica, p. 199-200, traducao livre.



