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Resumo

O tema escolhido para este trabalho de conclusdo de curso esta inserido no campo do Direito
Administrativo, no que tange a discricionariedade administrativa e o controle judicial,
pautando-se na Constituicdo Federal, entretanto fara analises e abordagens em diversas leis

esparsas.

O objetivo desta pesguisa consiste na realizacdo de estudos sobre o Direito Administrativo, a
Administracdo Publica e seus atos, em especial, os atos discricionérios, tendo como foco os

limites da discricionariedade e os limites e extens&o do controle judicial.

Como o tema € amplo, partiu-se do procedimento analitico dos dispositivos da Constituicdo
Federal, do Direito Administrativo e das leis esparsas supra mencionadas para chegar as
conclusdes cabiveis ao tema.

Palavras— chave

Direito Administrativo — Administracdo Publica— discricionariedade — controle judicial



10

Abstract

The chosen theme for this work of course conclusion is inserted in the field of the
Administrative Right, with respect to the administrative discretionary and the judicial control,
being ruled in the Federal Constitution, however he/she will make analyses and approachesin

several scattered laws.

The objective of this research consists of the accomplishment of studies on the Administrative
Right, the Public Administration and their actions, especially, the discretionary actions, tends
as focus the limits of the discretionary and the limits and extension of the judicial control.

As the theme is wide, he/she broke of the analytical procedure of the devices of the Federal

Consgtitution, of the Administrative Right and of the scattered laws supra mentioned to reach

the reasonabl e conclusions to the theme.

Keywords

Administrative right - Public Administration - discretionary - controls judicial
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Introducéo

Entre os inlmeros temas existentes no Direito, o tema escolhido, por ora, € 0 que mais nos
fascinou, em razdo de sua importancia e relevancia no mundo contemporéneo e pelos

inumeros conflitos existentes entre a discricionariedade administrativa e o controle judicial .

Basta acionar qualquer meio de comunicagdo para ver como pululam as improbidades na
Administracdo Publica. Incomoda-nos. Entdo surgiu em nds a necessidade e curiosidade de

uma andlise sobre a Administracdo Publica e o que a controla juridicamente falando.

O nosso incdbmodo é quanto a justificativa dada pelos agentes publicos, que alegam estar

alicercados no campo da discricionariedade administrativa.

Destarte, nossa pesquisa direcionou-se para estabelecer o controle judicia na
discricionariedade administrativa, entendendo que esta € uma margem de liberdade dada pelo

legislador ao administrador; conseqiientemente esta liberdade é relativa.

O estudo ora apresentado sera em citagfes, uma vez gque 0s autores por mim considerados séo
0s mais credenciados na area do Direito Administrativo, a saber, Celso Antonio Bandeira de
Mello, Hely Lopes Meirelles e Maria Sylvia Zanella Di Pietro, vistos que se complementam

na medida em que um é mais didético, outro mais analitico.

A forma de exposi¢ado do trabalho por nés escolhida seré a de citagdes, uma vez que, qualquer
tentativa nossa em explicar ou analisar o que os autores explanam, se transformaria em uma

versao empobrecida do tema.
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O estudo esta dividido em quatro capitulos. O primeiro trata do Direito Administrativo e da
Administragdo Publica, levando em consideracéo, em relacdo a esta, seu conceito, natureza e
finalidade; e, em relacdo a aquele, serdo feitas algumas consideraces gerais, passando ao seu
conceito e origem. O segundo capitulo aborda os principios constitucionais que norteiam a
Administracéo Publica. O terceiro capitulo trata dos atos administrativos, abordando seu
conceito, requisitos, atributos, a diferenca entre vinculag&o e discricionariedade. Neste mesmo
capitulo, abordaremos, ainda, 0 mérito do ato administrativo e a chamada teoria dos motivos
determinantes. Por fim, o quarto capitulo trata do controle judicial, levando em consideracéo
Seu conceito e abrangéncia, extensdo, meios de controle, ao Nosso ver, 0 ponto culminante do

presente estudo.
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| — Do Direito Administrativo e da Administracéo Publica

Para iniciarmos 0 presente estudo, neste primeiro capitulo, trataremos do Direito
Administrativo e da Administragdo Publica, levando em consideracéo, em relacéo a esta, seu
conceito, natureza e finalidade, e, em relacdo a aquele, faremos a gumas consideracOes gerais,

passando ao seu conceito e origem.

1.1. ConsideracOes gerais e conceito de Direito Administrativo

Primeiramente, faremos algumas consideracfes gerais sobre Direito e sua divisdo nos dois
grandes ramos, a saber, o Direito Publico e o Direito Privado. Entretanto, nosso enfogque sera
no Direito Publico, que cuida dos interesses da sociedade como um todo, ou sgja, 0 interesse

publico.

Ademais, como é sabido, o Direito Administrativo, que € um dos assuntos a ser tratados neste

capitulo, € um dos ramos do Direito Publico.
Segundo Celso Antonio Bandeirade Mello (2008, p. 27):

O Direito € um conjunto de normas, principios e regras, dotadas de coercibilidade, que
disciplinam a vida social. Conquanto uno, o direito se divide em dois grandes ramos,
submetidos a técnicas juridicas distintas. o Direito Publico e o Direito Privado. Este
ultimo se opera dos interesses privados, regulando as relagdes entre particulares. E ent2o,
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governado pela autonomia da vontade, de tal sorte que nele vige o principio fundamental
de que as partes elegem as finalidades que desejam alcangar prepdem-se ou ndo a isto
conforme desgjam e serve-se paratanto dos meios que el gjam a sua vontade, contanto que
tais finalidades ou meios ndo sejam proibidos pelo Direito. Inversamente, o Direito
Publico se ocupa de interesses da sociedade como um todo, interesses publicos, cujo
atendimento n&o € um problema pessoal de quem os estegja a curar, mas um dever juridico
inescusavel. Assim ndo ha espaco para a autonomia da vontade, que é substituida pela
idéiade funcéo, de dever de atendimento do interesse publico.

Salienta-se, que interesse publico deve ser conceituado como*“o interesse resultante do

conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém quando considerados em sua

qualidade de membros da sociedade e pelo simples fato de o serem” (2008, p. 61).

E o Estado que representa os interesses publicos. Desta forma, o Direito Administrativo,
sendo um ramo do Direito Publico, ocupa-se, entdo, de uma das fungdes do Estado: a funcéo
administrativa.

Portanto, buscaremos identificdla, comparando-a com as demais fungbes estatais, quais
sgjam, a legidativa, a administrativa (ou executiva) e a jurisdicional. Primeiramente, faz-se
necessario dizer que a funcéo estatal é a atividade exercida no cumprimento do dever para

alcancar o interesse publico.

Como se sabe, as fungdes acima mencionadas estdo distribuidas em trés blocos, denominados
‘Poderes’, cujas atribuicdes correspondem a seus proprios nomes. Legislativo, Executivo e

Judiciario. Ensina-nos, Celso Anténio Bandeira de Méello (2008, p. 35) que:

Funcdo legidlativa é a fungdo que o Estado, e somente ele, exerce por via de normas
gerais, normamente abstratas, que inovam inicialmente na ordem juridica, isto é, que se
funda diretamente e imediatamente na Constitui¢ao.

Funcdo jurisdiciona é a funcdo que o Estado, e somente ele, exerce por via de decisdes
gue resolvem controvérsias com forca de ‘coisa julgada’, atributo este que corresponde a
decisdo proferida em Ultima insténcia pelo Judiciario e que é predicado desfrutado por
qualquer sentenca ou acordao contra qual ndo tenha havido tempestivo recurso.

Funcdo administrativa é a funcdo que o Estado, ou que lhe faga as vezes, exerce na
intimidade de uma estrutura e regime hierarquico e que no sistema constitucional
brasileiro se caracteriza pelo fato de ser desempenhada mediante comportamentos
infralegais ou, excepcionalmente, infraconstitucionais, submissos todos a controle de
legalidade pelo Poder Judici&rio.

Feitas estas consideractes, fica esclarecido que o Direito Administrativo, como visto, € um
ramo do Direito Publico que rege a funcéo administrativa, assm como as pessoas e 0rgaos

gue exercem tal funcéo.

E o que nos afirma Celso Antonio Bandeira de Mello (2008, p. 37), a0 conceituar o Direito
Administrativo como sendo:
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E um ramo do Direito Publico que disciplina a funcdo administrativa, bem como as
pessoas e 6rgaos que a exercem. Por ser um ramo juridico auténomo, nele se reconhecem
principios que formam em seu todo, uma unidade e que articulam um conjunto de regras
de maneira a comporem um sistema, ‘um regime juridico’ que o peculiariza em confronto
com outros blocos de regras. Dai a necessidade de se conhecer o ‘regime juridico
administrativo’, por ser ele que infunde a propria identidade do Direito Administrativo.

O conceito de Direito Administrativo Brasileiro, para Hely Lopes Meirelles (2001, p. 34)
sintetiza-se no conjunto harmdnico de principios juridicos que regem os 0rgaos, 0s agentes e
as atividades publicas tendentes a realizar concreta, direta e imediatamente os fins desgjados

pelo Estado, cujos elementos deste conceito passam a ser analisados.

Conjunto harménico de principios juridicos... significa a sistematizacdo de normas
doutrinérias de Direito (e ndo de politica ou de acdo social), o que indica o carater cientifico
da disciplina em exame, sabido que ndo h& ciéncia sem principios tedricos, ordenados, e

verificaveis na prética;

gue regem os 6rgdos, os agentes... indica que ordena a estrutura e 0 pessoal do servigo

publico;

e as atividades publicas... isto €, a seriacdo de atos da Administracdo Publica, praticada
nessa qualidade, e ndo quando atua, excepcionalmente, em condi¢fes de igualdade cm o

particular, sujeito as normas do Direito Privado.

Tendentes a realizar concreta, direta e imediatamente os fins desgjados pelo Estado. Ai estdo
a caracterizacdo e a delimitacdo do objeto do Direito Administrativo. Os trés primeiros
termos — concreta, direta e imediatamente — afastam a ingeréncia desse ramo do Direito na
atividade estatal abstrata que é a legidativa, na atividade indireta que é a judicial, e na
atividade mediata que é a ac¢do social do Estado. As Ultimas expressoes da defini¢éo — fins
desgados pelo Estado — estéo a indicar que ao Direito Administrativo ndo compete dizer
guais sdo os fins do Estado. Outras ciéncias se incumbirdo disto. Cada Estado, ao se
organizar, declara os fins por ele visados e ingtitui 0s Poderes e 6rgéos necessarios a sua
consecucdo. O Direito Administrativo apenas passa a disciplinar as atividades e os 6rgéos

estatais ou a eles assemel hados, para o eficiente funcionamento da Administracao Publica.

O Estado, como falado anteriormente, para atender seus fins, atua em trés sentidos —

administracdo, legidacdo e jurisdicio — e em todos eles se orienta pelo Direito
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Administrativo, no que diz respeito a organizacdo e funcionamento de seus servigos, a
administracdo de seus bens, a regéncia de seu pessoal e a formalizacdo dos seus atos de

administracéo.

Depois de feitas tais consideracdes a respeito de Direito Publico e Privado, e de
conceituarmos Direito Administrativo, passaremos entéo a abordar a sua origem, para melhor

entendermos esse ramo do Direito.

1.2. Origem do Direito Administrativo

Neste capitulo, trataremos da origem do Direito Administrativo. De onde e como surgiu este
ramo autdbnomo do Direito Publico. Para tanto, utilizaremos as licdes de Celso Antonio
Bandeirade Mello (2008, p. 38).

O autor supra mencionado, expde que:

O que hoje conhecemos por ‘Direito Administrativo’ nasceu na Franga. Por mais que as
leis regulassem as relagles entre Administragdo e administrados, foi sendo construido por
obra da jurisprudéncia do Conselho de Estado, que era um 6rgéo encarregado de dirimir
as contendas que surgissem entre as duas partes. Tal 6rgéo € aheio o Poder Judici&rio.
Estava e esta integrado no proprio Poder Executivo, a despeito de ter natureza
jurisdicional, isto €, de decidir com forca de coisajulgada.

A origem do Direito Administrativo e do 6rgéo referido advém de eventos que assim se
podem resumir. Sobrevindo a Revolugdo Francesa, inexistiam disposicbes que
subjugassem ao Direito a conduta soberana do Estado em suas relacdes com os
administrados. Dai que era preciso aplicar um Direito ‘novo’, ainda néo legislado. E que
as normas do Direito até entdo existentes disciplinavam as relacfes entre particulares,
inadaptadas, pois, para reger vinculos de outra indole, ou sgja: 0s intercorrentes entre o
Poder Publico e os administrados, ja agora submissos todos a uma ordem juridica. Tais
vinculos, consoante se entendia, demandavam uma disciplina especifica, animada por
outros principios, que teriam gue se traduzir em normas que viriam a ser qualificadas
como ‘exorbitantes’, porque exorbitavam dos quadros do Direito até entdo conhecido, o
Direito Comum. Foi o referido Conselho de Estado que, com suas decisoes, forjou estes
principios e as concepgdes que se converteram no que se chama Direito Administrativo.
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1.3. Conceito de Administracdo Publica

Neste item, trataremos da Administracéo Publica. O seu estudo compreende a sua estrutura e
as suas atividades, e devem partir do conceito de Estado, que é responsavel pela organizacdo e

funcionamento dos servicgos publicos a serem prestados aos administrados.

Na conceituacdo do nosso Caodigo Civil, o Estado é a pessoa juridica de Direito Publico
Interno (artigo 14, inciso 1). Segundo Biscaretti di Ruffia, citado por Hely Lopes Meirelles
(2001, p. 55), o “Estado €é a pessoa juridica territorial soberana, e como ente personalizado,
tanto pode atuar no campo do Direito Publico como no do Direito Privado, mantendo sempre

sua unica personalidade de Direito Publico™.

Esse é o Estado de Direito, ou sgja, 0 Estado juridicamente organizado e obediente as suas

propriasleis.

O Estado é congtituido por trés elementos. Povo, Territério e Governo soberano. Povo € o
componente humano do Estado; Territério € a sua base fisica; Governo soberano é o elemento
condutor do Estado, que detém e exerce o poder absoluto de autodeterminacdo e auto-
organizacdo emanado do povo. A vontade estatal apresenta-se manifestada através dos
Poderes de Estado, que na classica triparticdo de Montesquieu, até hoje adotada, sdo o
Legidativo, o Executivo e o Judiciario, independentes e harménicos entre si (CF, artigo 2°).

Cada um dos Poderes tem uma funcéo de Ihe é atribuida preci puamente.

“Ap0s a organizacao soberana do Estado, com a instituicdo constitucional dos trés Poderes
gue compdem o Governo, e a divisdo politica do territério nacional, segue-se a organizacao
da Administracao, ou sgja, a estruturacao legal das entidades e 6rgéos que irdo desempenhar

as funcdes através de agentes publicos™ (2001, p. 58).

A Administragéo Publica, segundo Hely Lopes Meirelles (2001, p. 59) &

Em sentido formal, o conjunto de 6rgaos instituidos para consecucao dos objetivos do
Governo; em sentido material, € o conjunto das funces necessarias aos servicos publicos
em geral; em acepcdo operacional, € o desempenho perene e sistemético, legal e técnico,
dos servigos proprios do Estado ou por ele assumidos em beneficio da coletividade.
Numa visdo global, a Administracdo €, pois, todo o aparelhamento do Estado
preordenado a realizacdo de servigos, visando a satisfacdo das necessidades coletivas. A
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Administracdo ndo pratica atos de governo, pratica tdo somente atos de execucgéo, que so
0s chamados atos administrativos.

Para 0 mesmo autor o conceito de administracdo publica ndo é bem definido, quer pela
diversidade de sentidos da propria expressdo, quer pelos diferentes campos em que se
desenvolve a atividade administrativa. A esse respeito, tenta-se limitar o ambito de acéo do
administrador publico e assinalar os principios juridicos bésicos que devem nortear a gestéo

dos negdcios estatais.
Afirmaque:

Em sentido lato, administrar é gerir interesses, segundo a lei, a moral e a finalidade dos
bens entregues a guarda e conservacdo aheias. Se os bens e interesses geridos séo
individuais, realiza-se administracdo particular; se sdo da coletividade, realiza-se
administracdo publica. Administracdo Publica, portanto, é a gestdo de bens e interesses
gualificados da comunidade no a&mbito federa, estadual ou municipal, segundo os
preceitos do Direito e da Moral, visando ao bem comum.

No Direito Plblico — do qual o Direito Administrativo € um dos ramos - a locugéo
Administracdo Publica tanto designa pessoas e 0rgaos governamentais como a atividade
administrativa em s mesma. Assim sendo, pode-se falar de administragdo publica
aludindo-se aos instrumentos de governos como a gestdo mesma dos interesses da
coletividade (2001, p. 78).

Bem como acentua Renato Alessi, citado por Hely Lopes Meirelles (2001, p. 79),
subjetivamente a Administracdo publica é o conjunto de érgdos e servigos do Estado e
objetivamente € a expressdo do Estado agindo in concreto para satisfagéo de seus fins de
conservagao, de bem estar individual dos cidadéos e de progresso social. Na amplitude desse
conceito entram ndo sO 0s Orgaos pertencentes ao poder Puablico como, também, as
instituicdes e empresas particulares que colaboram com o Estado no desempenho de servicos
de utilidade publica ou de interesse coletivo, ou sgja, a Administracdo centralizada (entidades
estatais) e a descentralizada entidades autarquicas, fundacionais e empresariais) e 0s entes de

cooperacdo (entidades paraestatais).

Apreciados o Estado e a Administracdo Publica na sua estrutura, organizacdo e conceito,
passaremos agora ao estudo de sua natureza e finalidade; indicando posteriormente os

principios bésicos que devem nortear toda a atividade administrativa.
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1.4. Natureza e finalidade da Administracéo Publica

No estudo ora apresentado, abordaremos neste item, a natureza e finalidade da Administracdo

Pablica como atividade tendente a realizar os objetivos do Estado.
Segundo Hely Lopes Meirelles (2001, p. 80):

A natureza da Administracgo Publica é a de um munus publico para guem a exerce, isto
€, a de um encargo de defesa, conservacdo e aprimoramento dos bens, servicos e
interesses da coletividade. Como tal, imp8e-se ao administrador publico a obrigacdo de
cumprir fielmente os preceitos do Direito e da Moral administrativa que regem a sua
atuacdo. Ao ser investido em funcéo ou cargo publico, todo agente do poder assume para
com a col etividade o compromisso de bem servi-la, porque outro ndo é o desegjo do povo,
como legitimo destinatério dos bens, servicos e interesses administrativos pelo Estado.

Na administracéo particular o administrador recebe do proprietario as ordens e instrugdes
de como administrar as coisas que lhe sdo confiadas, na administracdo publica essas
ordens e instrucBes estdo concretizadas nas leis, regulamentos e atos especiais, dentro da
moral daingtitui¢do. Dai o dever indeclinavel de o administrador pablico agir segundo os
preceitos do Direito e da moral administrativa, porque tais preceitos € que expressam a
vontade do titular dos interesses administrativos — o povo — e condicionam os atos a
serem praticados no desempenho do munus publico que Ihe é confiado.

Acerca da finalidade da Administracéo Publica, 0 que deve ser levado em consideracéo é o
fim a ser alcancado, e ndo a vontade do administrador. Destarte, supde a preexisténcia de uma

regrajuridica, reconhecendo a atividade administrativa, umafinalidade propria
O mesmo autor, anteriormente citado, nos ensina que:

A finalidade da administracdo publica resume-se num Unico objetivo: o bem comum da
coletividade administrativa. Toda atividade do administrador publico deve ser orientada
para esse objetivo. Se dele o administrador se afasta ou desvia, trai 0 mandato de que esta
investido, porque a comunidade ndo institui a Administracdo sendo como meio de atingir
0 bem estar social. llicito e imoral sera todo ato administrativo que néo for praticado no
interesse da coletividade.

No desempenho dos encargos administrativos o agente do Poder Plblico ndo tem a
liberdade de procurar outro objetivo, ou de dar fim diverso do prescrito em lei para a
atividade. Ndo pode, assim, deixar de cumprir os deveres que a lei lhe impde, nem
renunciar a qualquer parcela dos poderes e prerrogativas que lhes sdo conferidos. 1sso
porque os deveres, poderes e prerrogativas ndo lhe sdo outorgados em consideracdo
pessoal, mas sim para serem utilizados em beneficio da comunidade administrativa.
Descumpri-los ou renunciélos equivalera a desconsiderar a incumbéncia que aceitou ao
empossar-se no cargo ou fungdo publica. Por outro lado, deixar de exercer e defender os
poderes necessarios a consecucdo dos fins sociais, que constituem a Unica razéo de ser da
autoridade publica de que € investido, importara renunciar 0s meios indispensaveis para
atingir os objetivos da Administracao.

Em dltima andlise, os fins da Administracdo consubstanciam-se na defesa do interesse
publico, assim entendidas aguel as aspiragdes ou vantagens licitamente amejadas por toda
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a comunidade administrativa, ou por uma parte expressiva de seus membros. O ato ou
contrato administrativo realizado sem interesse publico configura desvio da finalidade
(2001, p. 81).

Portanto, podemos concluir que o Direito Administrativo traga as diretrizes a serem seguidas
pela Administracdo Publica. Devido a amplitude de seu conceito, € permitido ao Direito
Administrativo reger toda e qualquer atividade administrativa, provenha ela do Executivo, do
Legidativo ou do Judiciario, desde que seus 6rgdos estejam atuando como administradores de
Seus servicos, bens ou de seu pessoal. Destarte, tenta-se limitar o ambito de atuacdo do
administrador publico e assindlar os principios juridicos bésicos que devem nortear a

Administracgo Publica, 0s quais veremos a seguir.
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Il - Dos principios que norteiam a Administracgéo Publica

Neste capitulo abordaremos 0s principios congtitucionais que norteiam a Administracdo
Padblica. Tais principios estdo expressamente previstos no artigo 37, caput, da Constituicdo
Federal, a saber: principio da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e

da€ficiéncia.

Entretanto, existem outros principios que, embora ndo mencionados no caput do artigo 37,
foram textual mente enumerados pelo artigo 2° da Lei Federal n° 9784/99. Essa mesma norma
dispbe que a Administracdo Publica deve obedecer aos principios ai referidos, pois nela se

contém um verdadeiro contelido de norma geral da atividade administrativa.

Necess&rio se faz salientar que, € por estes padrdes que deverdo se pautar todos os atos e
atividades administrativas dos agentes publicos ou de todo aquele que exercer o poder

publico.

Constituem, por assim dizer, nas paavras de Hely Lopes Merelles (2001, p. 82), ““os
fundamentos da acdo administrativa, ou sgja, 0 suporte da atividade publica. Despreza-los é
desvirtuar a gestéo dos negdcios publicos e esquecer 0 que ha de mais elementar para a boa

guarda e zelo dos interesses sociais”.

“Principios de uma ciéncia sdo as proposicdes béasicas, fundamentais, tipicas que
condicionam todas as estruturacdes subseqlientes. Principios, neste sentido, sdo os alicerces

da ciéncia”. E o conceito de José Cretella Junior (Revistade Informagfo Legislativa, v. 97:7).
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Deste modo, os principios séo de suma importancia, ndo sb para o Direito Administrativo,
como também para todos os demais ramos do Direito, pois constituem a base, o alicerce, 0
fundamento de todas as normas subsequentes, permitindo assim, que a Administracéo e o
Judici&rio estabelecam o equilibrio necess&rio entre os direitos dos administrados e as

prerrogativas da Administragcdo. V ejamo-los.

2.1. Principio da legalidade

O principio da legalidade constitui uma das principais garantias dos direitos individuais, pois
a0 mesmo tempo em que alei define, estabelece os limites da atuagdo administrativa que, em

beneficio da coletividade, tenha por objeto arestricdo ao exercicio de tais direitos.

Segundo tal principio, a Administracgo Publica s pode atuar em conformidade com alei, ou

sgja, asuavontade decorredalel.

Enquanto no Direito Privado, os particulares podem fazer tudo o que a lel ndo proibe; ja no
Direito Pblico, a Administragio Publica so pode fazer o que a lei expressamente autoriza. E
0 que nos ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2003, p. 68), a0 dizer que,*“segundo o
principio da legalidade, a Administracdo Publica s6 pode fazer o que a lei permite. No
ambito das relacdes particulares, o principio aplicado € o da autonomia da vontade, que Ihes

permite fazer tudo o que a lei ndo proibe”.

Nesta mesma linhagem, Celso Antdnio Bandeira de Mello (2008, p. 101) afirma que, “a
funcdo administrativa se subordina a legidativa ndo apenas porque a lei pode estabelecer
proibicdes e vedacdes a Administracéo, mas também porque esta sd pode fazer aquilo que a

lei antecipadamente autoriza™.

No direito positivo brasileiro, o principio da legalidade, além de expresso no artigo 37,
também esta contido no artigo 5°, inciso Il, da Constituicdo Federal, ao estabelecer que

‘ninguém seré obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei’.
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Podemos observar que o principio da legalidade é o da completa submissdo da Administracéo
Pldblica as leis, pois esta deve tdo somente obedecé-las, cumpri-las, pb-las em prética
Administrar € prover aos interesses publicos, definidos em lei, agindo em conformidade com
os meios e formas estabelecidas. Evidente est4 que a administracdo € uma atividade que se
submete alel, que estd completamente atrelada a ela e que sua fungdo € a de tdo somente fazer

cumprir ale preexistente.

2.2. Principio da impessoalidade

Neste principio se traduz a idéia de que a Administracdo Publica tem que tratar a todos os
administrados da mesma forma, sem discriminagdo ou beneficios. Segundo Celso Antonio
Bandeira de Mello (2008, p. 114), “nem favoritismos nem perseguicdes sdo toleraveis.
Simpatia ou animosidades pessoais, politicas ou ideol6gicas ndo podem interferir na atuacdo
administrativa”. Para 0 mesmo autor, o principio em causanao €, sendo o proprio principio da
igualdade ou isonomia que estd consagrado explicitamente no artigo 37, caput, da

Constituicao Federal.

De acordo com Hely Lopes Meirelles, o principio daimpessoalidade, referido na Constituicéo
(artigo 37, caput), nada mais € que o classico principio da finalidade, o qual impde ao
administrador publico que so pratique o ato para o seu fim legal, que é unicamente aquele que

anormade Direito indica expressa ou virtualmente como objeto do ato, de formaimpessoal.

Ensina-nos Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2003, p. 71) que:

Exigir impessoaidade da Administracdo Publica tanto pode significar que esse atributo
deve ser observado em relacdo aos administrados como a prépria Administracdo. No
primeiro sentido, o principio estaria relacionado com a finalidade publica que deve
nortear toda a atividade administrativa. Significa que a Administragdo ndo pode atuar
com vistas a prejudicar ou beneficiar pessoas determinadas, uma vez que € sempre o
interesse publico que tem que nortear 0 seu comportamento. No segundo sentido,
significa que os atos e provimentos administrativos s8o imputaveis ndo ao funcionario
que os pratica, mas a0 0rgéo ou entidade administrativa da Administracdo Publica, de
sorte que ele é o autor institucional do ato.
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Como ta principio exige que o ato seja sempre praticado em conformidade com a finalidade
publica, que € o interesse publico; o administrador fica impedido de atuar de forma a buscar
outro objetivo ou de praticalo no interesse préprio ou alheio. O principio veda a prética do
ato administrativo sem interesse publico ou conveniéncia para a Administragdo, visando
unicamente a satisfazer interesses privados, por favoritismo ou perseguic¢éo. Conforme licdo
de Hely Lopes Meirelles (2001, p. 86).

2.3. Principio da moralidade

De acordo com tal principio, a Administracdo e seus agentes tém o dever de agir na
conformidade dos principios éticos. E 0 que nos ensina Celso Anténio Bandeira de Mello
(2008, p. 119), ao afirmar que:

Violar os principios éticos implicara violagdo ao proprio Direito, configurando ilicitude
gue assujeita a conduta viciada a invalidacdo. Compreendem-se em seu ambito, os
chamados principios da lealdade e boa-fé, que dispdem que a Administracdo havera de
proceder em relacdo aos administrados com sinceridade e honestidade, sendo-Ihe proibido
gualquer comportamento astucioso, contaminado de malicia, produzido de maneira a
confundir, dificultar ou minimizar o exercicio de direitos por parte dos cidadaos.

A moraidade administrativa constitui pressuposto de todo ato da Administracdo Publica
(artigo 37, caput da Constituicdo Federal). Diz Maurice Hauriou, citado por Maria Sylvia
ZanellaDi Pietro (2003, p. 83), que:

N&o se trata da moral comum, mas sim de um moral juridica, entendida como ‘o conjunto
de regras de conduta tiradas da disciplina interior da Administracdo Publica’.
Desenvolvendo sua doutrina, explica 0 mesmo autor que o agente administrativo, como
ser humano dotado de capacidade de atuar, deve, necessariamente, distinguir o bem do
mal, o honesto do desonesto. E, ao atuar, ndo podera desprezar o elemento ético de sua
conduta. Por consideracfes de Direito e de Moral, o ato administrativo ndo que obedecer
somente alei juridica, mas também alel ética da prépriainstituicdo, pois, nem tudo que €
legal € honesto. A moral comenta Hauriou, € imposta a0 homem para sua conduta
externa; a moral administrativa é imposta ao agente publico para a sua conduta interna,
segundo as exigéncias da instituicdo a que serve e a finalidade de sua agdo: 0 bem
comum.
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O TJSP decidiu, como inegavel acerto, que ‘o controle jurisdicional se restringe ao exame da
legalidade do ato administrativo; mas por legalidade ou legitimidade se entende ndo s6 a
conformacao do ato com a lei, como também com a moral administrativa e com o interesse
coletivo’. Decidiu que, s6 pela infringéncia do principio da moralidade administrativa, é
possivel aanulagdo do ato administrativo (RITJSP 135/31).

Segundo Hely Lopes Meirelles (2001, p. 84):

A moralidade do ato administrativo juntamente com a sua legalidade e finalidade, além
de sua adequacdo aos demais principios constitucionais constituem pressupostos de
validade sem os quais toda atividade publica serd ilegitima. O inegavel € que a
moralidade administrativa integra o Direito como elemento indissociavel na sua aplicagdo
e na suafinalidade, erigindo-se em fator de legalidade.

A Lei 9784/99 prevé o principio da moralidade administrativa, no artigo 2°, caput, como um
dos principios a que se obriga a Administragdo Publica; e, no parégrafo Unico, inciso IV,

exige ‘atuacdo segundo padrdes de probidade, decoro e boa-fée’.

2.4. Principio da publicidade

Tal principio est4 consagrado expressamente no artigo 37, caput, como também no artigo 5°,
inciso XXX (direito ainformagéo), ambos da Constituicdo Federal. A Lei 9784/99, além de
prever o atendimento ao principio da legalidade, dispde que nos processos administrativos é
obrigatdria a divulgacdo oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hipoteses de sigilo

previstas no artigo 2°, paragrafo unico, inciso 1V, da Constituicéo.
Hely Lopes Meirelles (2001, p. 87) afirma que publicidade &

A divulgacdo oficia do ato para conhecimento publico e inicio de seus efeitos externos.
Dai porque as leis, atos e contratos administrativos que produzem conseqiiéncias juridicas
fora dos 6rgdos que os emitem exigem publicidade para adquirirem validade universal,
isto &, perante as partes e terceiros. A Constituicdo Federal declara expressamente, em seu
artigo 112 que as leis e atos administrativos externos deverdo ser publicados no 6rgéo
oficia do Estado, para que produzam os seus efeitos regul ares.
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Afirmaainda que:

publicidade ndo € elemento formativo do ato; € requisito de eficacia e moralidade. Em
principio, todo ato administrativo deve ser publicado, porque publica é a Administracdo
que o rediza. Os atos administrativos que omitirem ou desatenderem a publicidade
necessaria ndo sO deixam de produzir seus efeitos regulares como se expdem a
invalidac&o por fata desse requisito de eficacia e moralidade (2001, p. 88).

Como podemos observar, o principio da publicidade visa proporcionar ndo s6 o seu
conhecimento, mas também o seu controle pel os interessados. Consagra-se em ta principio, o
dever do administrador de manter a transparéncia em seus comportamentos, pois néo pode

haver ocultacdo dos assuntos publicos a que todos interessam.

2.5. Principio da €eficiéncia

A Emenda Constitucional n°® 19/98, inseriu o principio da eficiéncia entre os principios
congtitucionais da Administracdo Publica, previstos no artigo 37, caput. Também a Lei

9784/99 fez referénciaa ele no artigo 2°, caput.

Hely Lopes Merdles (2001, p. 90-91), faa na eficiéncia como um dos deveres da
Administragdo Publica, definindo-o como:

O que se impde a todo agente publico de realizar suas atribuicdes com presteza, perfeicéo
e rendimento funcional. E 0 mais moderno principio da funcio administrativa, que ja ndo
se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos
para 0 servico publico e satisfatério atendimento das necessidades da comunidade e de
seus membros”. Acrescenta ele que “esse dever de eficiéncia, corresponde ao dever de
boa administracdo, da doutrina italiana, 0 que se acha consagrado, entre nds, pela
Reforma Administrativa Federal do Decreto-Lei 200/67, quando submete toda atividade
do Executivo ao controle de resultado (artigos 13 e 25, inciso V), fortalece o sistema de
mérito (artigo 25, inciso VIII), sujeita a Administracdo indireta a supervisao ministeria
quanto a eficiéncia administrativa (artigo 26, inciso 1ll) e recomenda a demissdo ou
dispensa do servidor comprovadamente ineficiente ou desidioso (artigo 100).

ParaMaria Sylvia Zanella Di Pietro (2003, p. 83):

O principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode ser considerado em
relacdo ao modo de atuacdo do agente publico, do qual se espera 0 melhor desempenho
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possivel de suas atribuicles, paralograr os melhores resultados; e em relagéo ao modo de
organizar, estruturar, disciplinar a Administracéo Publica, também com o objetivo de
alcancar os melhores resultados na prestacdo do servico publico.

N&o ha duvida de que a eficacia € um principio que néo se deve desprezar na Administracdo
Padblica, pois 0 que importa aos cidaddos é que os servicos publicos sgam prestados
adeguadamente. Por esse motivo, a Constitui¢cdo 0 mencionou como um dos principios que

devem conduzir afuncéo administrativa.

Apesar da Constituicdo mencionar de modo expresso somente esses cinco principios acima
citados, entretanto existem outros que merecem igual relevancia. A Lei 9.784/99 que “regula
0 processo administrativo no &mbito da Administragdo Publica Federal”, cujo artigo 2° arrola,
entre outros, alguns principios que devem ser iguamente observados pela Administracéo
Pldblica, a saber, o da motivagdo, seguranca juridica, supremacia do interesse publico,

razoabilidade e proporcionalidade. Passaremos agora a comenté-los.

2.6. Principio da motivagéo

O principio da motivacdo exige que a Administracdo indique os fundamentos de suas
decisbes. Tal principio estd consagrado na Congtituicdo Federal, em seu artigo 93, inciso X,
a0 dispor que todas as decisdes devem ser fundamentadas. Na Constituicéo Paulista, o artigo
111 inclui expressamente a motivagdo entre os principios da Administragdo Publica.

Na Le 9784/99, o principio da motivacdo € previsto no artigo 2°, caput, havendo, no
paragrafo unico, inciso VII, exigéncia de “indicacdo dos pressupostos de fato e de direito que
determinarem a decisdo”. Além disso, o artigo 50 estabelece a obrigatoriedade de motivacéo,

com indicagdo dos fatos e fundamentos juridicos.

Ta principio, segundo Celso Anténio Bandeira de Mello (2008, p. 112), implica para a
Administracdo:
O dever dejustificar seus atos, apontando-lhes os fundamentos de fato e de direito, assim

como a correlacdo légica entre os eventos e situagdes que deu por existentes e a
providéncia tomada, nos casos em gue este Ultimo aclaramento sgja necessario para aferir
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a harmonia da conduta administrativa com a lei que Ihe serviu de suporte. A motivacéo
deve ser prévia ou atual a expedicdo do ato. Em algumas hipdteses de atos vinculados,
isto &, naqueles em que ha aplicacdo quase automatica da lei, por ndo existir campo para
interferéncias de juizos subjetivos do administrador, a simples mencéo do fato e da regra
de Direito aplicanda pode ser suficiente, por estar implicita a motivagdo. Nagueles outros,
em gue existe discricionariedade administrativa ou em que a prética do ato vinculado
depende de aplicacdo dos fatos e das regras juridicas em causa, é imprescindivel
motivagao detal hada.

Hely Lopes Meirelles (2001, p. 93) afirma que:

Pela motivacdo o administrador publico jugtifica sua agdo administrativa, indicando os
fatos (pressupostos de fato) que propiciam o ato e 0s preceitos juridicos (pressupostos de
direito) que autorizam sua prética. Claro estd que em certos atos administrativos oriundos
do poder discriciondrio a justificagdo serd dispensével, bastando apenas evidenciar a
competéncia para 0 exercicio desse poder e a conformagdo do ato com 0 interesse
publico, que é pressuposto de toda atividade administrativaa Em outros atos
administrativos que afetam o interesse individua do administrado, a motivacdo é
obrigatoria, para 0 exame de sua legalidade, finalidade e moralidade administrativa. A
motivacdo deve apontar a causa e os elementos determinantes da prética do ato
administrativo, bem como o dispositivo legal em que se funda. Esses motivos afetam de
tal maneira a eficacia do ato que sobre eles se edificou a denominada ‘teoria dos motivos
determinantes.

Assim sendo, os atos administrativos devem ser motivados para que sgjam afastadas as
suspeitas e resisténcias decorrentes da desconhecida legalidade do ato; assm como para que
figue demonstrada a atuacéo ética do administrador pela exposicdo dos motivos que o levaram
apraticar o ato em questéo.

2.7. Principio da segurancajuridica

O principio da seguranga juridica foi inserido como principio da Administracdo Publica pelo
artigo 2°, caput, da Lei 9784/99, que regula 0 processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal e determina a obediéncia ao principio da seguranca juridica
(artigo 1°). Como uma das consequiéncias dessa determinacéo, ao tratar da interpretacdo da
norma administrativa, essa lei veda textualmente a ‘aplicacdo retroativa de nova

interpretacdo’ (artigo 1°, inciso XIII, parte final, do paragrafo Unico).
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Celso Antonio Bandeira de Méllo (2008, p. 124) diz que:

A ordem juridica corresponde a um quadro normativo proposto precisamente para que as
pessoas possam se orientar, sabendo de antemdo, 0 que devem ou 0 que podem fazer,
tendo em vista as consequéncias imputaveis a seus atos. O Direito propde-se a ensgjar
uma certa estabilidade, um minimo de certeza na regéncia da vida social, dai o chamado
principio da segurangajuridica.

O objetivo dainclusdo desse dispositivo, segundo Maria Sylvia Di Pietro (2003, p. 84-85), foi

o de

Vedar a aplicacdo retroativa de nova interpretacdo de lel no &mbito da Administragdo
Publica. Essa idéia ficou expressa no paragrafo unico, inciso XlI1, do artigo 2°, quando
impo, entre os critérios a serem observados, a interpretacdo da norma administrativa da
forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada a
aplicacgao retroativa de nova interpretaco.

Explicaaautora que, o principio se justifica pelo fato de ser comum, na esfera administrativa,
haver mudancas de interpretagdo de determinadas normas legais, com a conseqgiiente mudanca
de orientagdo, em cardter normativo, afetando situacOes ja reconhecidas e consolidadas na
vigéncia de orientagdo anterior. Essa possibilidade de mudanca de orientacgo € inevitavel,
porém gerainseguranga juridica, pois os interessados nunca sabem quando a sua situagao sera
passivel de contestacdo pela propria Administragdo Publica. Dai a regra que veda a aplicacéo

retroativa

Sabe-se que a lel muda constantemente devida a propria evolugdo do Direito, e em
decorréncia dessas alteracdes é que principio da seguranca juridica foi instituido, para que o
administrado ndo tenha seus direitos a mercé de interpretacdes juridicas que variam no tempo.
Ademais, o artigo 5°, inciso XXXV |, da Constituicéo Federal, dispde que alei ndo prejudicara

o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisajulgada.

2.8. Principio da supremacia do interesse publico

O principio do interesse publico, também chamado de principio da finalidade publica, esta

expressamente previsto no artigo 2°, caput, da Lei 9784/99, que o coloca como um dos
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principios de observéancia obrigatéria pela Administracdo Publica e especificado no parégrafo
Unico, com a exigéncia de atendimento a fins de interesse geral, vedada a rentncia total ou

parcia de poderes ou competéncias, salvo autorizacdo em lei (inciso 11).
Segundo Celso Antonio Bandeirade Mello (2008, p. 96):

O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado é principio geral
de Direito inerente a qualquer sociedade. E a propria condico de sua existéncia.

Como expressao desta supremacia, a Administragdo, por representar o interesse publico,
tem a possibilidade, nos termos da lei, de constituir terceiros em obrigacGes mediante atos
unilaterais, que sdo imperativos como qualquer ato do Estado.

A Administracdo Publica esta, por lei, ligada ao cumprimento de certas finalidades,
sendo-lhe obrigatdria objetivéa-las para visar interesse de outrem: o da coletividade. E em
nome do interesse publico que tem de agir, fazendo-o na conformidade da lei. Portanto,
exerce funcdo, que se traduz na idéia de indeclindvel atrdamento a um fim
preestabelecido e que deve ser atendida para o beneficio de um terceiro. E situacio oposta
a da autonomia da vontade, tipica do Direito Privado.

De acordo com Hely Lopes Meirelles (2001, p. 95):

O principio do interesse publico esta intimamente ligado ao dafinalidade. A primazia do
interesse publico sobre o privado € inerente a atuagdo estatal e domina-a, na medida em
gue a existéncia do Estado justifica-se pela busca do interesse geral. Essa supremacia do
interesse publico € o motivo da desigualdade juridica entre a Administracdo e os
administrados, que no estudo dainterpretacéo do Direito Administrativo é apontado como
um de seus pressupostos. A Lei 9784/99, no inciso XII do pardgrafo Unico do artigo 2°,
diz que se deve interpretar a norma administrativa de forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige.

Ligado a esse principio de supremacia do interesse publico — também chamado de principio
da finalidade publica - esta o da indisponibilidade do interesse publico que, segundo Celso
Antonio Bandeirade Mello (2001, p. 96):

Significa que sendo interesses qualificados como proprios da coletividade, ndo se
encontram a livre disposi¢do de quem quer que sgja, por inapropridveis. O préprio 6rgéo
administrativo que os representa ndo tem disponibilidade sobre eles, no sentido de que lhe
incumbe apenas curé-los, na estrita conformidade do que dispuser aintentio legis.

Maisaém, diz que:

As pessoas administrativas ndo tém portanto disponibilidade sobre os interesses publicos
confiados & sua guarda e realizacdo. Esta disponibilidade esta permanentemente retida nas
maos do Estado em sua manifestacéo legidativa. Por isso a Administracdo e a pessoa
administrativa, autérquica, tém carater instrumental .
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Diante do exposto, nota-se que o principio da supremacia do interesse publico, permite que a
Administragdo Publicatenha a prerrogativa de impor certas obrigacdes a terceiros por meio de

atos unilaterais, para que assim possa atuar como representante do interesse publico.

2.9. Principio darazoabilidade e propor cionalidade

A Lei 9784/99 prevé os principios da razoabilidade e da proporcionalidade, determinando nos
processos administrativos a observancia do critério de adequacao entre os meios e fins, e veda
imposicéo de obrigacOes, restricbes e sangbes em medida superior aguelas estritamente

necessdrias ao atendimento do interesse publico (artigo 2°, parégrafo Unico, inciso V1).
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2003, p. 81) afirma que:

Embora a Lei 9784/99 faca referéncia aos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, separadamente, na realidade, o segundo constitui um dos aspectos
contidos no primeiro. Isto porque o principio da razoabilidade, entre outras coisas, exige
proporcionalidade entre os meios de que se utiliza a Administracdo e os fins que elatem
gue alcancar. E essa proporcionalidade dever ser medidas ndo pelos critérios pessoais do
administrador, mas segundo padrfes comuns na sociedade em que vive; e ndo pode ser
medida diante dos termos frios da lei, mas diante do caso concreto. Com efeito, embora a
lei deixe um espago livre para decisdo administrativa, segundo critérios de oportunidade e
conveniéncia, essa liberdade as vezes se reduz no caso concreto, onde fatos podem
apontar para o administrador a melhor solucdo. Se a decisdo é manifestamente
inadequada para alcancar a finalidade legal, a Administragdo tera exorbitado dos limites
da discricionariedade e o Poder Judiciario podera corrigir ailegalidade.

O principio da razoabilidade, sob afericdo de proporcionalidade entre meios e fins, esta
contido implicitamente no artigo 2°, pardgrafo Unico, da Lei 9784/99, que impde a
Administragdo Publica: adequagdo entre meios e fins, vedada aimposi¢cdo de obrigacles,
restrigdes e sangdes em medida superior aguel as estritamente necessérias ao atendimento
do interesse publico (inciso V1); observancia das formalidades essenciais a garantia dos
direitos dos administrados (inciso VIII); adocdo de formas simples, suficientes para
propiciar adequado grau de certeza, seguranca e respeito aos direitos dos administrados
(inciso IX); e também esté previsto no artigo 29, § 2°, segundo o qual os atos de instrugdo
gue exijam a atuacdo dos interessados devem realizar-se do modo menos oneroso para
estes.

O respaldo do principio da proporcionalidade néo € outro sendo o artigo 37 da Lei Magna,

conjuntamente com os artigos 5°, inciso |1 e 84, inciso IV.

Este principio, segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello (2008, p. 110):
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Enuncia a idéa de que as competéncias administrativas s6 podem ser validamente
exercidas na extensdo e intensidade proporcionais ao que sgja realmente requerido para
cumprimento da finalidade de interesse publico a que estéo atreladas. Segue-se que 0s
atos cujos contetidos ultrapassem o necessario para alcancar o objetivo que justifica o uso
da competéncia ficam maculados de ilegitimidade, portanto transbordam do &mbito da
competéncia, ou segja, superam os limites que naguel e caso |hes corresponderiam.

O mesmo autor afirma que o principio da proporcionalidade é decomposto em trés elementos
a serem observados nos casos concretos. a adequacdo, a necessidade e a proporcionalidade em
sentido estrito. Conforme expressoes de Canotilho, a adequagéo impde que a medida adotada
para a realizacdo do interesse publico deve ser apropriada a prossecucéo do fim ou fins a ele
subjacentes; o principio da necessidade ou da menor intervencdo possivel coloca a ténica na
idéia de que o cidaddo “tem direito a menor desvantagem possivel” e o principio da
proporcionalidade em sentido estrito é entendido “como principio da justa medida”. Meios e
fins sd0 colocados em equacdo mediante um juizo de ponderacdo, com o objetivo de se
avaliar se 0 meio utilizado € ou ndo desproporciona em relacdo ao fim. Trata-se, pois, de uma
questdo de ‘medida’ ou ‘desmedida’ para se alcancar um fim: pesar as desvantagens dos

meios em relagdo as vantagens do fim (2008, p. 111).
Segundo licdes de Hely Lopes Meirelles (2001, p. 86):

O principio da razoabilidade, implicito na Constituicdo Federal, pode ser chamado de
principio da proibicéo de excesso, que objetiva aferir a compatibilidade entre os meios e
os fins, de modo a evitar restricbes desnecessdrias ou abusivas por parte da
Administrag@o Publica, com lesdo aos direitos fundamentais.

A razoabilidade estd mais presente na discricionariedade administrativa, servindo-lhe de
instrumento de limitagdo, ampliando o &mbito de seu controle, especialmente pelo
Judiciério ou até mesmo pelos Tribunais de Contas. Entretanto, nada obsta a aplicagdo do
principio no exame de validade de qual quer atividade administrativa.

Para Celso Antdnio Bandeirade Mello (2008, p. 109):

E 6bvio que uma providéncia administrativa desarrazoada, incapaz de passar com Sucesso
pelo crivo da razoabilidade, ndo pode estar conforme a finalidade da lei, que se padecer
deste defeito serd violadora do principio da finalidade. Isto equivale dizer que sera
ilegitima, conforme visto, pois finalidade integra a prépria lei. Em conseqiiéncia sera
anulével pelo Poder Judiciario, a requerimento do interessado.

A Constituicdo do Estado de S&o Paulo, no artigo 111, inclui entre os principios a que se

sujeitaa Administracéo Publica o da razoabilidade.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2003, p. 80) diz que, “trata-se de principio aplicado ao
Direito Administrativo como mais uma das tentativas de se impor limitacbes a
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discricionariedade administrativa, ampliando-se o ambito de apreciacdo do ato

administrativo pelo Poder Judiciario”.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto da maior realce a esse Ultimo aspecto ao afirmar que pelo
principio darazoabilidade, o que se pretende € considerar se determinada decisdo, atribuida ao
Poder Publico, de integrar discricionariamente uma norma, contribuira efetivamente para um
satisfatorio atendimento dos interesses publicos. Ele afirma que na discricionariedade tem que
haver uma relacdo de pertinéncia entre oportunidade e conveniéncia, de um lado, e a
finalidade, de outro. Para esse autor, a razoabilidade, agindo como um limite & discricdo na
avaliacdo dos motivos, exige que sgjam eles adequaveis, compativeis e proporcionais, de
modo a gque o ato atenda a sua finalidade publica especifica; agindo também como um limite &
discricdo na escolha do objeto, exige que ele se conforme fielmente a finalidade e contribua

eficientemente para que ela sgja atingida.

Como falado anteriormente, os principios séo de suma importancia para qualguer ramo do
Direito. Agora que completamos 0 estudo sobre eles, passaremos a abordar um dos tipos de

atos da Administracéo Publica, a saber, o ato administrativo.
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11 — Dos atos administr ativos

Neste capitulo, trataremos do ato administrativo, levando em consideracdo seu conceito,
requisitos e atributos. Apos, abordaremos a diferenca entre a vinculacéo e a discricionariedade
do ato administrativo, ou sgja, 0 ato vinculado e ato discricionario. Também serda estudado o

mérito do ato administrativo e a chamada teoria dos motivos determinantes.

Para iniciarmos, faz-se necessério dizer que o ato administrativo € uma denominagao especial
dada ao ato juridico, quando a Administracdo Publica dele se utiliza para realizar sua funcéo

executiva

3.1. Conceito

Para conceituarmos o ato administrativo, faremos uso dos ensinamentos e citagdes de alguns

autores gue mencionaremos ao longo deste item.

A nocéo de ato administrativo surgiu para individualizar um tipo de ato estatal, que segundo
Celso Antonio Bandeira de Méllo (2008, p. 376):

E marcado por caracteristicas contrapostas as dos atos civis (privados) e &s dos atos
tipicos dos poderes Legislativo e Judiciério (Ieis e sentenca, respectivamente), parece ser
um processo adequado para construcdo de seu conceito reunir os elementos que os fazem
distintos de um e de outros”.
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O mesmo autor diz que € possivel conceituar ato administrativo como:

Declaracdo do Estado (ou de quem lhe faga as vezes), no exercicio de prerrogativas
publicas, manifestada mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de
Ihe dar cumprimento, e sujeitas a controle de legitimidade por 6rgado jurisdiciona (2008,
p. 378).

O autor afirma que o conceito dado corresponde a uma nocéo de ato administrativo em
sentido amplo, e que a0 lado deste conceito pode-se formular um conceito de ato

administrativo em sentido estrito. Diz ainda que:

Em acepcdo estrita pode-se conceituar ato administrativo com 0S mesmos termos
utilizados acrescentando as caracteristicas. concregdo e unilateralidade. Dai a seguinte
noc¢ado: declaracdo unilateral do Estado no exercicio de prerrogativa publica, manifestada
mediante comandos concretos complementares da lei (ou, excepcionalmente, da propria
Constituicdo Federal, ai de modo plenamente vinculado) expedidos a titulo de lhe dar
cumprimento e sujeitos a controle de legitimidade por 6rgdo jurisdiciona (2008, p. 379-
380).

A Administracdo Publica realiza sua fungdo executiva por meio de atos juridicos que recebem
adenominacéo especia de atos administrativos. Diante disso, conclui-se que o conceito de ato
administrativo € o mesmo do ato juridico, uma vez que os elementos formadores deste séo 0s

mesmos daquel e, acrescentando-se apenas, a finalidade publica.

E o0 que nos ensina Hely Lopes Meirelles (2001, p. 141), ao dizer que:

Ato administrativo € toda manifestacdo unilateral de vontade da Administracéo Publica
gue, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar, transferir,
modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigacdes aos administrados ou a si
propria.

Salienta-se ainda, que:

A condicdo primeira para o surgimento do ato administrativo € que a Administracdo gja
nessa qualidade, usando de sua supremacia de Poder Publico, visto que agumas vezes
nivela-se ao particular e o ato perde a caracteristica administrativa, igualando-se ao ato
juridico privado; a segunda é que contenha manifestagdo de vontade apta a produzir
efeitos juridicos para a administracdo, para 0s administrados, para a proépria
Administragdo ou para seus servidores, a terceira € que provenha de agente competente,
com finalidade pablica e revestindo formalegal (2001, p. 142).
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Desta forma se vé que o ato administrativo tipico € sempre manifestacdo volitiva da
Administragdo, no desempenho de suas funces de Poder Pubico, visando a produzir algum

efeito juridico; sendo que o ato administrativo é espécie do género ato juridico.

3.2. Requisitos dos atos administrativos

Nessa matéria, 0 que se observa € a divergéncia doutrindria quanto a indicacdo dos requisitos

do ato administrativo, também denominados por alguns, de elementos do ato administrativo.

N&o héa concordanciatotal entre os autores sobre a identificagdo e 0 niUmero de tais elementos;
porém, apesar das divergéncias audidas, adotaremos a orientacdo que se encontra em nosso
direito positivo brasileiro a partir da Lei 4.717/65 (Lei da agdo popular), cujo artigo 2°, ao
indicar os atos nulos menciona os cinco requisitos dos atos administrativos:. competéncia,

forma, objeto, motivo e finalidade.

Tais requisitos, ao examinarmos o ato administrativo, revelam-se necessérios a sua formagéo,
e constituem a estrutura do ato, quer sgja vinculado, quer discricionario. A auséncia deles

implicara na falta de condicdes de eficacia para produzir efeitos validos.

Deste modo, passaremos a apresentélos, utilizando os ensinamentos de Hely Lopes

Meirelles, que adota os mesmos requisitos indicados nalel supracitada. V ejamo-los.

3.2.1. Competéncia

Para que o ato administrativo possa ser praticado, uma das condi¢cdes de sua validade € a

competéncia. Independentemente do ato ser vinculado ou discricionério, para ser reaizado
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validamente, é necessario que o agente publico tenha competéncia, ou sgja, que disponha de

poder conferido pelalel para praticélo.

De acordo com Hely Lopes Meirelles (2001, p. 143), entende-se por competéncia
administrativa:

O poder atribuido ao agente da Administragdo para o desempenho especifico de suas
funcbes. A competénciaresultadale e por elaé delimitada. Todo ato emanado de agente
incompetente, ou realizado além do limite de que dispbe a autoridade incumbida de sua
prética, € invalido, por |he faltar um elemento basico de sua perfeicdo, qual sga, o poder
juridico para manifestar a vontade da Administracéo.

Sendo um requisito de ordem publica, a competéncia administrativa € intransferivel e
improrrogavel, podendo, no entanto, ser delegada e avocada, desde que as normas reguladoras

da Administracao Publica assim o permitam.

3.2.2. Finalidade

Outro requisito necessario ao ato administrativo é afinalidade, ou sgja, 0 objetivo de interesse

publico aatingir. Segundo 0 mesmo autor acima citado (2001, p. 143):

N&o se compreende ato administrativo sem fim publico. A finalidade é, assim, elemento
vinculado de todo ato administrativo, discricionario ou vinculado, porque o Direito
Positivo ndo admite ato administrativo sem finalidade publica ou desviado de sua
finalidade especifica. Desde que a Administracgo Publica so se justifica como fator de
realizacdo do interesse coletivo, seus atos hdo de se dirigir sempre e sempre para um fim
publico, sendo nulos quando satisfizerem pretensdes descoincidentes do interesse
coletivo.

A finalidade do ato administrativo € aguela que a lei indica; ndo restando ao administrador
gualquer tipo de escolha, pois esta totalmente vinculada a vontade legislativa.

Diante disso, fica claro que qualquer ateracdo na finalidade expressa na norma, caracteriza
desvio de poder (ou desvio de finalidade), que acarreta a invalidacdo do ato, por Ihe faltar um

de seus requisitos, o fim publico desgjado pelo legislador, ou sga, afinalidade.
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Cada ato tem uma finalidade prevista em lei, por isso, SO se pode buscar a finalidade que lhe é
correspondente, segundo previsdo legal. A pratica de um ato para acancar finalidade diversa
da lei, caracteriza “desvio de poder” ou “desvio de finalidade”. Ocorre desvio de poder e,
consegientemente, invalidade do ato, quando o agente busca uma finalidade aheia ao

interesse publico.

3.2.3. Forma

A forma do ato administrativo consiste na exteriorizagdo do mesmo, ou sga, 0 modo pelo

gual adeclaracéo de vontade da Administracéo se exterioriza.
Hely Lopes Meirelles (2001, p. 144) afirma que:

O revestimento exteriorizador do ato administrativo constitui requisito vinculado e
imprescindivel a sua perfeicdo. Enquanto a vontade dos particulares pode manifestar-se
livremente, a da Administracdo exige procedimentos especiais e forma legal para que se
expresse validamente. Podemos afirmar, que, se no Direito Privado, aliberdade da forma
do ato juridico € regra, no Direito Publico € exce¢cdo. Todo ato administrativo €, em
principio, formal. E compreende-se essa exigéncia, pela necessidade que tem o ato
administrativo de ser contrastado com a lei e aferido, freqUentemente, pela prépria
Administracéo e até pelo Judiciério, para verificagdo de sua validade.

Partindo-se das consideracOes feitas acima, pode-se afirmar que a forma é condicdo de
existéncia do ato. A inexisténcia da forma induz a inexisténcia do ato. Claro esta que a
inobservancia das formalidades previstas em lei, vicia 0 ato, tornando-o passivel de

invalidagéo.

A revogacdo ou a modificagdo do ato administrativo deve obedecer & mesma forma do ato
originario, uma vez que o elemento forma é vinculado para sua formagéo quanto para seu

desfazimento ou alteracéo.



39
3.2.4. Motivo

A Le 9.784/99, que regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica
Federal, em seu artigo 2°, inciso VII, dispde que nos processos administrativos ser&o
observados, entre outros critérios, o da indicagdo dos pressupostos de fato e de direito que

determinam a decisdo. Com isto criou-se 0 dever de motivar.
O motivo ou causa, nas palavras de Hely Lopes Meirelles (2001, p. 145) &

A situacdo de direito ou de fato que determina ou autoriza a redlizacdo do ato
administrativo. O motivo, como elemento integrante da perfeicdo do ato, pode vir
expresso em lei como pode ser deixado ao critério do administrador. No primeiro caso
serd um elemento vinculado; no segundo, discriciondrio, quanto a sua existéncia e

valoragao.

A mesmale acimareferidatraz a motivagdo como um dos principios a serem observados pela
Administracéo. Denomina-se motivacdo a exposi¢do ou aindicacdo por escrito dos fatos e dos
fundamentos juridicos do ato. Assim, motivo e motivagdo expressam contelidos juridicos
diferentes.

De acordo com os ensinamentos de Celso Antonio Bandeirade Mello (2008, p. 392):

N&o se confunde o motivo do ato administrativo com a ‘motivagdo’ feita pela autoridade
administrativa. A motivagdo integra a formalizagdo do ato, sendo um requisito
formalistico dele. E a exposi¢ao dos motivos, a fundamentacdo na qual sdo enunciados a
regra de Direito, os fatos em que o0 agente se firmou para decidir e a enunciagdo da
relacdo de pertinéncia légica entre os fatos ocorridos e os praticados. Na motivacéo
transparece aguilo que o agente apresenta como causa do ato administrativo.
O motivo pode ou ndo ser previsto em lei. Quando houver previsdo legal, o agente sO podera
praticar 0 ato se houver ocorrida a situacdo prevista em lei, porém, quando ndo houver, o
agente tem liberdade de escolha do motivo, sob o qual editara o ato. Portanto, se 0 agente
praticar um ato alegando um determinado motivo, a validade do ato dependera da existéncia

do motivo alegado, e a este ficara vinculado.

Portanto, se 0 motivo alegado for inexistente, o ato sera invadido. Esta vinculaggo entre o
administrador e o motivo alegado € conhecida doutrinariamente como teoria dos motivos

determinantes, que abordaremos posteriormente.
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3.2.5. Objeto

Objeto é aquilo sobre o qual o ato dispde. N&o pode haver ato sem que existaalgo aque ele se
reporte. Sem objeto ndo pode surgir ato juridico algum. Objeto ou contelido € o efeito juridico
gue o ato produz, ou sgja, quando em decorréncia dele, nasce, extingue, transforma um

determinado direito.
De acordo com as licdes de Hely Lopes Meirelles (2001, p. 146):

Todo ato administrativo tem por objeto a criagdo, modificagdo ou comprovacdo de
situagdes juridicas concernentes a pessoas, coisas ou atividades sujeitas a agdo do Poder
Publico. Neste sentido, o objeto identifica-se com o contelido do ato, através do qual a
Administracdo manifesta seu poder e sua vontade, ou atesta simplesmente situacdes
preexistentes. O objeto, nos atos discriciondrios, fica na dependéncia da escolha do Poder
Publico, constituindo essa liberdade opcional o mérito administrativo. N&o se pode, pois,
em tal elemento, substituir o critério da Administracdo pelo pronunciamento do
Judiciario, porgue isto importaria revisdo do mérito administrativo, por uma simples
mudanca de juizo subjetivo, do administrador pelo do juiz, sem qualquer fundamento em
lei.

Podemos sintetizar tudo o que foi dito acima, concluindo que o sujeito € o autor, quem detém
0s poderes juridico-administrativos necessarios para produzi-lo, forma € o revestimento
externo do ato: sua exteriorizacdo; objeto ou contelido € a disposi¢do juridica expressada pelo
ato: € 0 que ele estabelece; motivo € a situagdo que autoriza ou exige a prética do ato;

finalidade é o bem juridico a que o ato deve atender. Sem os elementos ndo ha ato algum.

3.3. Atributos dos atos administr ativos

A Administracdo Publica, por representar os interesses publicos e por desenvolver atividade
voltada a realizagdo dos mesmos, dispde de meios juridicos peculiares, ou sgja, possui certas

prerrogativas de que ndo desfrutam os particul ares.

Os atos administrativos, como emanacdes do Poder Plblico, trazem em si certos atributos que
os distinguem dos atos juridicos privados e lhes ddo caracteristicas préprias e condigdes
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peculiares de atuacdo. Referimo-nos a presuncéo de legitimidade, a imperatividade, a

exigibilidade e a auto-executoriedade, que veremos a seguir.

3.3.1. Presuncéo de legitimidade

A presuncdo de legitimidade diz respeito aos fatos; em decorréncia desse atributo, presumem-
se verdadeiros os fatos alegados pela Administracdo Publica. Trata-se da qualidade, que
reveste tais atos, de se presumirem verdadeiros e conformes ao Direito, até prova em
contrario, isto €, presumem-se verdadeiros os fatos alegados pela Administracéo, até serem

questionados em juizo.
Essa presuncdo, de acordo com Hely Lopes Meirelles (2001, p. 150):

Decorre do principio da legalidade da Administracdo que, nos Estados de Direito,
informa toda a atuac@o governamental. Além disso, a presuncdo de legitimidade dos atos
administrativos responde a exigéncia de celeridade e seguranca das atividades do Poder
Plblico, que ndo poderiam ficar na dependéncia da solugdo de impugnacdo dos
administrados, quanto a legitimidade de seus atos, para sd apds dar-Ihes execucéo.

Se ndp existisse ta atributo, toda a atividade administrativa seria diretamente questionada, o

gue causaria obstacul os para o cumprimento dos fins publicos.

3.3.2. Imperatividade

E a qualidade pela qual os atos administrativos se impdem a terceiros, independentemente de
sua concordancia, constituindo-os unilateralmente em obrigacdes. A imperatividade do ato
administrativo, ndo depende da sua declaracdo de validade ou invalidade, assim, sendo, todo
ato dotado de imperatividade deve ser cumprido ou atendido, pois as manifestagbes de

vontade do Poder PUblico trazem em si a presuncdo de legitimidade.
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Hely Lopes Meirelles (2001, p. 152) afirma que:

A imperatividade € o atributo do ato administrativo que imp&e a coercibilidade para seu
cumprimento ou execucdo. Esse atributo ndo esta presente em todos os atos, visto que
alguns deles o dispensam, por desnecessérios a sua operatividade, uma vez que os efeitos
juridicos do ato dependem exclusivamente do interesse do particular na sua utilizagdo. Os
atos, porém, que consubstanciam um provimento ou uma ordem administrativa nascem
sempre com imperatividade, ou sga, com forga impositiva propria do Poder Publico, e
que obriga o particular ao fiel atendimento, sob pena de se sujeitar a execucdo forcada
pela Administracdo (atos auto-executérios) ou pelo Judici&rio (atos n&o auto-
EXecutorios).

A imperatividade decorre da prerrogativa que tem o Poder Publico de, por meio de seus atos
unilaterais, impor obrigacdes a terceiros, independente de sua concordancia. A imperatividade
€ uma das caracteristicas que distingue o ato administrativo do ato privado; este Ultimo néo

criaqualquer obrigacao paraterceiros sem a sua concordancia.

3.3.3. Exigibilidade

A exigibilidade € um atributo que nem todos os autores mencionam. O conceito dado a seguir
€ de Celso Anténio Bandeira de Mello (2008, p. 411), que diz que:

A exigibilidade é a qualidade em virtude da qual o Estado no exercicio da fungéo
administrativa, pode exigir de terceiros o cumprimento, a observancia que se impds. Ndo
se confunde com a simples imperatividade, pois, através dela, apenas se constitui uma
dada situagdo, se impde uma obrigacdo. A exigibilidade € o atributo do ato pelo qual se
impele a obediéncia, ao atendimento da obrigagcdo ja imposta, sem necessidade de
recorrer ao Poder Judiciario par induzir o administrado a observéla.

3.3.4. Auto-executoriedade

A auto-executoriedade consiste em atributo pelo qual o ato administrativo pode ser posto em
execucdo pela propria Administracdo Publica, sem necessidade de intervencdo do Poder

Judiciario, ou sgja, € a qualidade pela qual o Poder Puablico pode obrigar materialmente o
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administrado, sem precisdo de buscar previamente as vias judiciais, a0 cumprimento da

obrigacéo que imp0s e exigiul.

De acordo com os ensinamentos de Celso Anténio Bandeira de Mello (2008, p. 411), que €
um dos autores que faz mengdo a exigibilidade como um dos atributos do ato administrativo,

afirmaque:

A auto-executoriedade ndo se confunde com a exigibilidade, pois esta ndo garante, so por
si, a possibilidade de coacdo material, de execucdo do ato. Assim, ha atos dotados de
exigibilidade, mas que ndo possuem auto-executoriedade. Exemplo: a intimacdo para que
o administrado construa calcada defronte sua casa ou terreno ndo impde apenas esta
obrigacdo, mas € exigivel porque, se o particular desatender ao mandamento, pode ser
multado sem que a Administragdo necessite ir ao Judiciério para que lhe sgja atribuido ou
reconhecido o direito de multar. Ainda mais: a Administraco pode construir a calgada,
por conta propria, e debitar 0 custo desta obra ao administrado, iguamente sem
necessidade de socorrer-se das viasjudiciais pararealizar esta construgdo. Entretanto, ndo
pode obrigar material mente, coativamente, o particular a realizar a construcéo da calcada.
Nos casos de auto-executoriedade, pelo contrario, a Administracdo, por Si mesma,
compele o0 administrado, como quando interdita uma fébrica, quando se apossa de bens
indispensdveis ao consumo da populacdo em caso de calamidade publica, quando
apreende medicamentos cujo prazo de validade se expirou, quando interna uma pessoa
portadora de mol éstia i nfecto-contagiosa em época de epidemia, entre outras.

Sintetizando o que foi dito acima, podemos verificar que, no que diz respeito aos atributos
mencionados, pela presungdo de legitimidade, o ato administrativo, quer sgja impositivo de
uma obrigacéo, quer sgja atributivo de uma vantagem € presumido como legitimo; pela
imperatividade o ato cria para terceiro, independentemente de sua concordancia, uma
obrigacéo; pela exigibilidade, o ato sujeita 0 administrado a observancia de uma dada situacéo
por meios indiretos impostos pela propria Administracdo, sem recorrer ao Judiciario; pela
auto-executoriedade, 0 ato subjuga o administrado a obediéncia por meio da coacdo direta
aplicada pela Administragdo, independentemente de ordem judicial.

Concluimos que, tendo em vista os interesses publicos que a Administracdo Publica deve
proteger, realizar e assegurar, |he sdo conferidas certas prerrogativas a fim de que sua atuagéo
possa objetivar eficazmente as finalidades consagradas como proéprias da coletividade. Tais

prerrogativas sdo conhecidas como atributos do ato administrativo, acima analisados.

A justificag8o das prerrogativas, que assistem a Administragdo Publica reside na qualidade
dos interesses que deve prover. Por isso, a utilizacdo de suas prerrogativas so € legitima
guando usada para a realizacdo de interesses publicos e na medida em gue sejam necessarias

para satisfazé-los.
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Tais atributos exteriorizam bem a posicéo de supremacia da Administracdo, a qua nao é
sendo a supremacia dos proprios interesses publicos, a possibilidade de constituir os

particulares em obrigacdo por ato unilateral.

3.4. Vinculago e Discricionariedade

Neste item, trataremos de uma das classificagOes do ato administrativo, a saber, o ato
vinculado ou regrado e o0 ato administrativo discricionério; uma vez que o presente estudo

enfoca-se no controle judicial do ato administrativo discricionario.

Uma das grandes diferenciagfes que se faz entre os atos administrativos e a qual se atribui
grande importancia, é a que 0s separa em atos vinculados e discricionérios. Atos vinculados
seriam agueles em que, por existir prévia e objetiva tipificacdo legal do Unico possivel
comportamento da Administracdo em face de situagdo igualmente prevista, a Administracéo
ndo interfere com apreciacdo subjetiva. Ja os atos discricionarios, pelo contrério, seriam o0s
gue a Administracéo pratica com certa margem de liberdade de avaliagéo ou decisdo segundo
critérios de conveniéncia e oportunidade formulados por ela mesma, ainda que adstrita a lel
reguladora da expedicédo deles.

Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello (2008, p. 422):

A diferenca entre eles residiria em que nos atos vinculados, a Administragdo ndo dispde
de liberdade alguma, posto que a lei ja regulou antecipadamente em todos 0s aspectos o
comportamento a ser adotado, enquanto nos atos discricionarios a disciplina legal deixa
ao administrador certa margem de liberdade para decidir-se em face das circunsténcias
concretas do caso, impondo-Ihe e simultaneamente facultando-lhe a utilizagdo de critérios
préprios para avaliar ou decidir quanto ao que lhe parega ser o melhor meio de satisfazer
o interesse publico queanormalegal visaa redizar.

Pode-se dizer que um ato é vinculado quando a lei ndo deixou opcles, ela estabelece que,
diante de determinados requisitos, a Administracdo deve agir de determinada forma. Porém,
em outras hipoteses, lei deixa certa margem de liberdade de decisdo diante do caso concreto,

de tal modo que a autoridade podera optar por uma dentre as varias solugdes possivel's, todas
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vélidas perante o direito. Nesses casos, 0 poder da Administracdo € discricionario, porque a

adocao de uma ou outra solucdo é feita segundo critérios de oportunidade, conveniéncia.

Mesmo assim, o poder de agdo administrativa, embora discricionario, ndo é totalmente livre,
pois a discricionariedade implica liberdade de atuagdo nos limites da lei. A autoridade
administrativa ndo pode ultrapassar os limites que a lel traca a sua atividade, sob pena de
ilegaidade.

Segundo Hely Lopes Meirelles (2001, p. 158):

Atos vinculados ou regrados sdo aqueles para 0s quais a lei estabelece os requisitos e
condi¢Bes de sua realizacdo. Neste caso, as imposicdes legais limitam, quase que por
completo, aliberdade do administrador, uma vez que a ago fica adstrita aos pressupostos
estabel ecidos pela norma legal. Desatendido qual quer requisito, compromete-se a eficacia
do ato praticado, tornando-o passivel de anulagdo pela propria Administracdo ou pelo
Judiciério, se assim o requerer o interessado.

Salienta, ainda que:

Tais atos, estando estreitamente confinados pela lei ou regulamento, permitem ao
Judiciario revé-los em todos 0s seus aspectos, porque em qualquer deles poderarevelar-se
a infringéncia dos preceitos legais ou regulamentares que condicionam a sua prética.
Entretanto, ndo é dado ao Poder Judiciério dizer da conveniéncia, oportunidade ou justica
da atividade administrativa, mas, no exame da legalidade, na afericdo dos padrdes
juridicos que serviram de base arealizagdo do ato impugnado (2001, p. 159).

Para 0 mesmo autor, os atos discricionarios séo 0s que a Administracdo pode praticar com
liberdade de escolha de seu contelido, de seu destinatario, de sua conveniéncia, de sua
oportunidade e do modo de sua realizagdo. A discricionariedade ndo se manifesta no ato em
si, mas no poder de a Administracéo praticalo pela maneira e nas condigdes que repute mais
convenientes ao interesse publico. Discrigéo € liberdade de ag@o dentro dos limites legais. A
discricionariedade administrativa encontra fundamento e justificativa na complexidade e
variedade dos problemas que o Poder Publico tem que solucionar e, para 0s quais a lel néo

poderia prever todas as solucdes, ou, pelo menos, a mais vantajosa para o caso concreto.

Em memoravel acordado do TIJRN, o entdo desembargador Seabra Fagundes resumiu a questdo

da discricionariedade administrativa, nestes termos;

A competéncia discriciondria ndo se exerce acima ou além da lei, sendo, com toda e
gualquer atividade executéria, com sujeicdo a ela. O que distingue da competéncia
vinculada é a maior mobilidade que a lel ensga 0 executar no exercicio, e ndo na
liberacdo da lei. Enquanto ao praticar o ato administrativo vinculado a autoridade est4



46

presaalei em todos os seus elementos (competéncia, motivo, forma, objeto e finalidade),
no pratica o ato discricionério € livre (dentro de opgbes que a proprialel prevé) quanto a
escolha dos motivos (oportunidade e conveniéncia) e do objeto (conte(ido). Entre praticar
0 ato ou dele abster-se, entre praticidlo com este ou aquel e contelido, ela é discricionaria
Porém, no que concerne a competéncia, a finalidade e a forma, o ato discricionario, esta
t&o sujeito aos textos legais como qualquer outro (TJRN, RDA 1/52).

Pode-se, concluir que a atuacdo da Administracdo Publica no exercicio da funcdo
administrativa é vinculada quando a lel estabelece a Unica solucdo possivel diante de
determinada situacéo de fato; ela fixa todos os requisitos, cuja existéncia a Administracéo

deve limitar-se a constatar, sem qual quer margem de apreciacao subjetiva.

E a atuacdo discricion&ria quando a Administracdo, diante do caso concreto, tem a
possibilidade de aprecia-lo segundo critérios de oportunidade e conveniéncia e escolher uma
dentre duas ou mais solucdes, todas validas para o direito.

A discricionariedade esta em permitir o legislador que a autoridade administrativa escolha,
entre as véarias possibilidades de solucéo, aquela que melhor corresponda, no caso concreto,

ao desgjo dalel, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade.

A atividade discricionaria ndo dispensa alel, nem se exerce sem ela, sendo com observanciae
sujeicdo a ela. Para execucdo de um ato discricionario € indispensavel que o Direito ou a
legislacdo administrativa confira tal poder ao administrador e |he assinale os limites de sua

liberdade de opc&o na escolha dos critérios postos a sua disposi¢do para a prética do ato.

3.5. Mérito do ato administrativo e Teoria dos motivos deter minantes

Tanto para explanarmos sobre o mérito do ato administrativo, quanto para a teoria dos
motivos determinantes, faremos uso das palavras de Hely Lopes Meirelles (2001, p. 146), que

seguem abaixo transcritas:

O mérito do ato administrativo consiste na valoragdo dos motivos e na escolha do objeto
do ato, feitas pela Administragdo Publica incumbida de sua prética, quando autorizada a
decidir sobre a conveniéncia, oportunidade e justica do ato arealizar. Sua presenca pode
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ser constatada toda vez que a Administracdo decidir ou atuar, valorando internamente as
consequéncias ou vantagens do ato.

Nos atos vinculados, onde ndo ha facul dade de opcdo do administrador, mas unicamente a
possibilidade de verificacdo dos pressupostos de direito e de fato que condicionam o
processo administrativo, ndo ha de se falar em mérito, visto que toda a atuagdo do
Executivo se resume no atendimento das imposi¢des legais. Diversamente do que ocorre
nos atos discricionarios, em que, além dos elementos sempre vinculados (competéncia,
finadidade e forma), existem outros (motivo e objeto), em relagdo aos quais a
Administragcdo decide livremente, e sem possibilidade de correcéo judicial, salvo quando
Seu proceder caracterizar excesso ou desvio de poder.

Em tais atos discricionérios, desde que a lei confira a Administracdo a escolha e
valoracdo dos motivos e objeto, ndo cabe ao Judiciario rever os critérios adotados pelo
administrador, pois ndo ha padrfes de legalidade para aferir essa atuagéo.

E conveniente reter que o mérito administrativo so abrange os elementos ndo vinculados
do ato da Administracdo, ou sgja, agueles que admitem uma valoragéo de oportunidade e
conveniéncia. Em se tratando de poder discricion&rio da Administragdo, o ato pode ser
revisto e anulado pelo Judiciario, desde que, sob o rétulo de mérito administrativo, se
abrigue qualquer ilegalidade resultante de abuso ou desvio de poder.

Mérito do ato € o campo de liberdade suposto na lei e que efetivamente venha a remanescer
no caso concreto, para que o administrador, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade,
decida-se entre duas ou mais solugtes admissiveis perante a situagéo vertente, tendo em vista
0 exato atendimento da finalidade legal, ante a impossibilidade de ser objetivamente
identificada qual delas seria a Unica adequada.

Resumidamente, afirma-se que o mérito é o aspecto do ato administrativo relativo a

conveniéncia e oportunidade, existente somente nos atos discricionarios.
A respeito dateoria dos motivos determinantes, tem-se que:

A teoria dos motivos determinantes funda-se na consideracdo de que os atos
administrativos, quando tiverem sua prética motivada, ficam vinculados aos motivos
expostos, para todos os efeitos juridicos. Tais motivos € que determinam e justificam a
realizagdo do ato, e, por isso, deve haver perfeita correspondéncia entre eles e arealidade.
Mesmos os atos discriciondrios, se forem motivados, ficam vinculados a esses motivos
como causa determinante de seu cometimento e se sujeitam ao confronto da existéncia e
legitimidade dos motivos indicados. Havendo desconformidade entre os motivos
determinantes e arealidade, o ato €invéido.

Para maior compreensdo, exemplificaremos: se 0 superior, ao dispensar um funcionario
exoneravel, declarou que o fez por improbidade de procedimento, essa ‘improbidade’
passara a ser 0 motivo determinante do ato e sua validade e eficicia ficardo na
dependéncia da efetiva existéncia do motivo declarado. Se inexistir a declarada
‘improbidade’ ou ndo estiver regularmente comprovada, 0 ato de exoneracdo serd
invalido, por auséncia ou defeito do motivo determinante. No mesmo caso, porém, se a
autoridade competente houvesse dispensado 0 mesmo funciondrio sem motivar
exoneracdo (e podiafazé-lo, por se tratar de ato decorrente de faculdade discricionaria), o
ato seria perfeitamente valido e inatacavel (2001, p. 188).
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Conclui-se que, quer quando obrigatéria, quer quando facultativa, se for feita, a motivacdo
atua como elemento vinculante da Administracdo aos motivos declarados como determinantes

do ato. Se tais motivos sdo falsos ou inexistentes, nulo é o ato praticado.
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IV — Do controlejudicial

Neste capitulo trataremos do controle judicial dos atos administrativos, em especia dos atos
discricionarios, que € o ponto central do presente estudo. Para tanto, faremos algumas
consideracOes gerais, passando a delimitar a discricionariedade administrativa, bem como a

extensdo do controle judicial e os meios de controle.

Para iniciarmos, necessario se faz dizer que controle judicial € aguele exercido pelos érgéos
do Poder Judiciario sobre os atos administrativos do Executivo, do Legislativo e do proprio
Judicidrio quando realiza atividade administrativa. E um controle de legaidade, visto que se

restringe a verificagdo da conformidade do ato com anormalegal que o rege.

O artigo 5° inciso XXXV, da Constituicdo Federal, dispde que ndo se pode excluir da
apreciacdo do Poder Judiciario qualquer lesdo ou ameaca a direito, individua ou coletivo.
Diante disso, € facultado ao Judiciario julgar todo ato administrativo praticado por qualquer
agente. Seu julgamento, porém € limitado apenas quanto ao objeto de controle, que deve ser
unicamente a legalidade, sendo-Ihe vedado pronunciar-se sobre conveniéncia e oportunidade

do ato em exame, ou sgja, sobre o mérito administrativo.
Segundo Hely Lopes Meirelles (2001, p. 664):

A legalidade do ato administrativo é a condicdo primeira para sua vaidade e eficécia,
pois a Administracdo Publica esta sujeita ao império da lei, pois todo ato, de qualquer
autoridade ou Poder, para ser legitimo e operante, ha que ser praticado em conformidade
com a norma legal pertinente (principio da legalidade), com a mora da instituicéo
(principio da moralidade), com a destinagdo publica propria (principio da finalidade),
com a divulgagcdo oficial necessaria (principio da publicidade) e com presteza e
rendimento funciona (principio da eficiéncia). Faltando, contrariando ou desviando-se
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desses principios basicos, a Administragdo Publica vicia o ato, expondo-0 a anulacdo por
elamesma ou pelo Poder Judiciario, se requerida pelo interessado.

Até mesmo os atos discricionarios ficam submetidos ao controle judicial, pois estéo sujeitos a
verificacdo da legalidade como qualquer outro. O que ndo se permite ao Judiciario éir aém

do exame da legalidade, para emitir um juizo de mérito sobre os atos da Administracéo.

Em consonancia com o sobredito, tém-se os ensinamentos do mesmo autor acima citado, que

afirmaque:

A competéncia do Judiciario para a revisdo dos atos administrativos restringe-se ao
controle da legalidade e da legitimidade do ato impugnado. Por legalidade entende-se a
conformidade do ao com a norma que o0 rege, por legitimidade entende-se a
conformidade com os principios basicos da Administragdo Publica, em especia os do
interesse publico, da moralidade, da finalidade e da razoabilidade, indissociaveis de toda
atividade publica. Tanto €ilegal o ato que desatende alei formalmente, como ilegitimo o
ato que violente a moral dainstituicéo ou se desvia do interesse publico (2001, p. 665).

Sdlienta-se, ainda que:

Ao Poder Judiciario é permitido indagar todos os aspectos de legalidade e legitimidade
para descobrir e pronunciar a nulidade do ato administrativo onde ela se encontre. O que
ndo se permite ao Judiciario é pronunciar-se sobre 0 mérito administrativo, ou sgja, sobre
a conveniéncia e oportunidade, pois assim, estaria emitindo um pronunciamento de
administracdo, e ndo de jurisdi¢do judicial. O mérito administrativo, relacionando-se com
conveniéncias do Governo ou com elementos técnicos, foge do ambito do Poder
Judiciario, cuja missdo é a de aferir a conformacéo doa to com a lei escrita, ou, ha sua
falta, com os principios gerais de Direito (2001, p. 666).

N&o se pode confundir, o mérito administrativo do ato, que ndo permite a verificagdo judicial,
com o exame de seus motivos determinantes, sempre passivels de verificacdo em juizo. O
controle judicial ndo podera versar sobre a conveniéncia e oportunidade, mas podera e devera

sempre examinar seu cabimento e aregularidade formal de suaimposi¢éo.
Neste sentido € a orientagéo do STF, deixando julgado que:

A legalidade do ato administrativo, cujo controle cabe ao Poder Judiciario, compreende
ndo sO a competéncia para a prética do ato e de suas formalidades extrinsecas, como
também 0s seus requisitos substanciais, 0s seus motivos, 0s seus pressupostos de direito e
de fato, desde que tais elementos segjam definidos em lei como vinculadores do ato
administrativo.

Pode-se afirmar que, se tal critério é utilizado para os atos vinculados ou regrados, também
pode ser aplicado aos atos discriciondrios da Administragcdo, pois estes sd se diferenciam
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dagueles, por haver apenas maior liberdade no modo de sua pratica, sem reconhecer ao Poder
Pablico o direito de agir arbitrariamente, ou além de sua competéncia, ou contrariamente a

moralidade e afinalidade administrativa, ou sem a publicidade necessaria.

Como visto, € principio em nosso ordenamento juridico, e com respaldo na Constituicéo
Federal, que nenhuma leséo ou ameaca a direito poderd ser subtraida a apreciacdo do Poder

Judiciario (artigo 5°, inciso XXXV). Nem mesmo alei podera esquivar-se deste preceito.

Um ato administrativo que venha a ser gravoso, provenha de onde provier, pode ser
submetido ao 6rgdo judicial a fim de que este verifique sua legitimidade e o elimine se restar
configurada ofensa a um direito.

De acordo com o principio da legalidade, a Administracdo sO pode agir em obediéncia a le,
pautada nela e tendo como foco o fiel cumprimento das finalidades nela assinaladas. Como se
sabe, enquanto na atividade privada pode-se fazer tudo o que a lei ndo proibe, na atividade

administrativa so pode fazer o que alei expressamente permitir.

A Constituicdo Federal em seu artigo 37 dispde que a Administracdo direta e indireta dos trés
Poderes, se sujeitara ao principio da legalidade. Nota-se que os atos administrativos sao

rigorosamente marcados pel os ditames legais.

Salienta-se que qualquer norma constitui uma demarcagéo de um comportamento permitido e
0 obstaculo que interdita os comportamentos proibidos. Ta demarcacdo assemelha-se a uma
linha que n&o pode ser ultrapassada, sob pena de violagdo do Direito.

De acordo com Celso Antonio Bandeira de Mello (2008, p. 942):

O ditame constitucional tem carater basilar em nosso sistema, alcando-se a categoria de
verdadeiro principio, que € por definicdo, verdadeiro alicerce dele, disposicéo
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-1hes o espirito e servindo
de critério para sua exata compreensao e inteligéncia exatamente por definir aldgica e a
racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tbnica e lhe da sentido
harménico. E o conhecimento dos principios que preside a compreensdo das diferentes
partes componentes do todo unitario que ha por nome sistema juridico positivo.

Diante do exposto, evidente esta que violar um principio € muito mais grave que transgredir
uma norma qualquer. O descumprimento ao principio implica ofensa ndo apenas a um
mandamento obrigatério, mas a todo um sistema de comandos, j& que os principios sdo 0s
alicerces do ordenamento juridico.
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O descumprimento de um principio € a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, pois representa a rebelido contratodo o sistema. Isto porgue, ao ofendé-

lo, abala-se toda a estrutura do sistema neles reforcada.

Destacada a importancia dos principios constitucionais, compete verificar como este se
concilia com o exercicio da discricionariedade, deferida pela lei a Administracdo. A
adeguacdo entre estes fornece a medida da extensdo de atuacéo do Judiciario no controle de

atos administrativos expedidos no exercicio daliberdade discricionéria.

4.1. Discricionariedade

Discricionariedade € a margem de liberdade, dado ao administrador pelo legislador, para que
aquel e possa e eger, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, um, dentre pelo menos
dois comportamentos, cabiveis perante o caso concreto, a fim de adotar a solucdo mais
adequada a satisfacdo da finalidade legal, quando, por forga da imprecisdo das expressdes da
lei ou da liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair objetivamente uma

solugdo Unica para a situacéo de que se trata.

A discricionariedade justifica-se pelaimpossibilidade de o legislador prever todas as situactes
possivels que o administrador poderia enfrentar; isto sem falar que a discricionariedade é
indispensavel para permitir o poder de iniciativa da Administraco necessario para atender as
infinitas necessidades coletivas. A constante mudanca do interesse publico exige flexibilidade
de atuacdo, com a qual pode revelar-se incompativel 0 moroso procedimento de elaboracéo
dasleis.

A fonte da discricionariedade € a prépria lei; aquela sO existe nos espacos deixados por esta.
Nesses espagos, a atuacdo livre da Administracdo é previamente legitimada pelo legislador.
Normalmente essa discricionariedade existe quando a lei expressamente a confere a

Administracgo; quando alei € omissa e ndo estabelece a conduta a ser adotada.

A distincdo entre atos discricionérios e atos vinculados tem importancia fundamental no que

diz respeito ao controle que o Poder Judiciério sobre eles exerce.
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Com relagdo aos atos vinculados, ndo existe restricdo, pois, sendo todos os elementos
definidos em lei, cabera ao Judiciario examinar, em todos os seus aspectos, a conformidade do

ato com alei, paradecretar a sua nulidade se reconhecer que essa conformidade inexistiu.

Com relacdo aos atos discricionarios, o controle judicial é possivel, mas tera que respeitar a
discricionariedade administrativa nos limites em que ela é assegurada a Administragdo
Pudblicapelalei.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2001, p. 210):

Isto ocorre precisamente pelo fato de ser a discricionariedade um poder delimitado
previamente pelo legislador; este, ao definir determinado ato, intencionalmente deixa um
espaco para livre decisdo da Administragdo Publica, legitimando previamente a sua
opcdo; qualquer delas sera legal. Dai por que ndo pode o Poder Judiciario invadir esse
espaco reservado, pelalei, ao administrador, pois, caso contrério, estaria substituindo, por
seus proprios critérios de escolha, a opcdo legitima feita pela autoridade competente com
base em razdes de oportunidade e conveniéncia que ela, melhor do que ninguém, pode
decidir diante de cada caso concreto.

Pode-se dizer que, com relacdo ao ato discricionério, o Judiciério pode apreciar 0s aspectos da
legalidade e verificar se a Administragdo ndo ultrapassou os limites da discricionariedade;

caso a autoridade tenha ultrapassado o espaco livre deixado pela lei, tera assim, invadido o

campo dalegalidade, e o Judiciério poderainvalidar o ato.
De acordo com os ensinamentos de Celso Antonio Bandeirade Mello (2008, p. 961):

Nota-se que o controle judicial dos atos administrativos, ainda que discricionarios, pode
se estender & investigagdo dos motivos, da finaidade e da causa do ato. Nenhum
impedimento existe, pois € meio pelo qua se pode garantir o atendimento da lei, a
afirmacdo do Direito.

No que tange ao exame dos motivos, nada impede que sgjam verificados pelo Judiciario, pois
em recente acorddo (RE 17.126), o STF exprimiu que cabe ao Poder Judiciario apreciar a
redidade e a legitimidade dos motivos em que se inspira o ato discricionario da

Administracao.
Caio Té&cito, mencionado por Celso Anténio Bandeirade Mello (2008, p. 962), diz que:

Se inexiste 0 motivo, ou se dele o administrador extraiu conseqiiéncias incompativeis
com o principio do Direito aplicado, o ato sera nulo por violagdo de legalidade. N&o
somente o erro de direito como o erro de fato autoriza a anulagdo jurisdicional do ato
administrativo. Negar ao juiz a verificacdo objetiva da matéria de fato, quando influente
na formacdo do ato administrativo, ser& converter o Poder Judicié&rio a mero endossante
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da autoridade administrativa, substituir o controle da legalidade por um processo de
referenda extrinseco.

Celso Antonio Bandeirade Mello (2008, p. 963), afirma que:

Assim como ao Judicidario compete eliminar todo comportamento ilegitimo da
Administracdo que violem a ordem juridica, compete-lhe, igualmente, eliminar qual quer
comportamento administrativo que, a pretexto da discricionariedade, ultrapassar as
fronteiras dela, isto é, desbordar dos limites de liberdade que Ihe assistiam, violando, por
tal modo, os ditames normativos que assinalam os confins da liberdade discricionaria. A
andlise dos pressupostos de fato que embasaram a situacdo administrativa € recurso
impostergavel para afericdo do direito e o juiz, mantém-se estritamente em sua funcéo
guando procede ao confronto entre o enunciado legal e a situac&o concreta.

No que diz respeito a0 exame da finalidade, assim como no exame dos motivos, cabe ao

Poder Judiciério controlar alegitimidade da atuacéo administrativa. A despeito disso, tem-se a

teoria do desvio de poder, também conhecida como teoria do desvio dafinalidade.

Ta teoria consiste na prética do ato, pelo administrador, em desacordo com a finaidade
previstaem lei, ou sgja, é 0 exercicio de uma competéncia em descompasso com a finalidade

em vistadaqual foi instituida
No desvio de poder, segundo Celso Antonio Bandeirade Mello (2008, p. 964):

O agente, a0 manipular um entrelagamento de poderes, evade-se da finalidade que lhe é
prépria, ou sgja, extravia-se da finalidade cabivel em face da regra em que a calga. Em
suma: 0 ato maculado deste vicio direciona-se a um resultado diverso daguele ao qual
teria que chegar ante o objetivo da norma habilitante. H4, entdo, um desvirtuamento do
poder, pois 0 Poder Publico falseia, deliberadamente ou ndo, com intuitos subalternos ou
ndo, aquele seu dever de operar o estrito cumprimento do que se configuraria, ante o
sentido da norma aplicanda, como objetivo prezavel e atingivel pelo ato. Trata-se, pois,
de um vicio objetivo, pois 0 que importa ndo é se 0 agente pretendeu ou ndo discrepar da
finalidade legal, mas se efetivamente dela discrepou.

Para caracterizar o desvio de poder é necessario que exista uma verdadeira contradicdo entre a

finalidade dalei e ado ato praticado. Ato maculado de desvio de poder é sabidamente nulo.

Por fim, no que tange ao exame da causa do ato, sendo outro meio de controle judicial, este
pode ser definido como a adequag&o entre 0s pressupostos do ato e seu objeto, ou sga, 0
vinculo entre 0 motivo do ato e seu conteldo. Esta relagdo se avalia em funcéo da finalidade
do ato.
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O exame da causa € de suma importancia nos casos em que a lei omitiu-se na declaracdo dos
motivos que ocasionaram a préatica do ato. Nestas situagdes, com bem nos ensina Celso
Anténio Bandeira de Méello (2008, p. 964):

N&o haverd como comparar 0 motivo legal com a situacéo de fato para aferir gjuste ou
desgjuste entre eles, precisamente por ter faltado & indicacdo normativa. Ainda agui a
liberdade discriciondria encontra cerceios. Admitido que o agente pudesse escolher o
motivo em funcdo da qual hgja exarado o ato, cumpre, de todo modo, que este esteja
logi camente relacionado com o conteido do ato, em vista da finalidade que o categoriza.
Conclui-se, diante de tudo o que foi acima exposto, que os motivos e afinalidade indicados na
lel, bem como a causa do ato fornecem as limitagdes ao exercicio da discricionariedade

administrativa, mesmo gue a horma contenha conceitos impreci sos.

Dentro de um sistema juridico, a propria interpretacdo contextual reduz a margem de
imprecisdo dos conceitos expressos na horma, de tal modo que ao Judiciario podera utilizar-se
das indicacdes extraidas do conceito legal, para delimitar a zona de liberdade da

administragéo.

Tal tarefa, por ser interpretativa, consiste em tentar determinar a vontade do legislador
expressa na norma, possibilitando, assim, que o Judiciario estabelega o confronto entre o ato

administrativo praticado e as imposi¢cdes legais que |he cabia atender.

“Se a lei ndo expressou o motivo legal justificador do ato, cabe, ainda, ao Judiciario
investigar se ha ou ndo correlacéo légica entre os suportes materiais do ato e o conteido
idéneo para o atendimento dos fins que a lei elegeu como perseguiveis no caso” (Celso
Antonio B. de Méllo. Curso de Direito Administrativo, 25 2 edi¢do, Maheiros Editores, 2008, p. 975).

Tal procedimento ndo € apenas um direito que assiste ao Judiciario, mas, € um dever
indeclindvel, por ser o meio especifico e préprio de identificar os limites da liberdade

administrativa e assegurar o principio dalegalidade.

Ademais, representa a expressao de dois outros principios constitucionais: o de que ninguém é
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei e o de que nenhuma

lesdo ou ameaca a direito individual pode ser subtraida a apreciacéo do Poder Judiciario.

Quando o Judiciario procede desta maneira, ndo elimina a discricionariedade e nem pode
fazé-lo. A discricionariedade € um campo de apreciacdo subjetiva da Administracéo, sgja
pelas imprecisdes contidas no conceito legal, seja pela conveniéncia ou oportunidade de um

ao, o qua permanece exclusvo do administrador e, se fosse penetrado pelo juiz,
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caracterizaria ainvasdo de fungdes, pois a vontade do administrador seria substituida pela do
juiz, que seria contrario ao principio da independéncia dos Poderes, consagrado no artigo 2°
da Constituicdo Federal.

Este exame € mais necessario quando se sabe que 0s riscos para os direitos e garantias
individuai s aumentam nos casos em que a Administracéo desfruta de certa discricionariedade.
E precisamente nos atos discricionarios da Administragdo, que, segundo Celso Anténio
Bandeirade Mello (2008, p. 976):

O socorro do Judici&rio ganha foros de remédio mais valioso e mais necessario para o
jurisdicionado, ja que a providéncia representa a Ultima garantia para contencdo do
administrador dentro dos limites de liberdade ef etivamente pelo sistema normativo.

Constatado que o controle judicial é necessario para aferir os limites da discricionariedade
administrativa, passaremos a expor os remedios judiciais, ou sgja, 0s meios de controle de que
se podem valer os jurisdicionados para socorrerem-se ao Judiciario.

4.2. Meios de controlejudicial

No exercicio de suas funcdes, a Administracdo Publica sujeita-se ao controle do Poder
Judici&rio, além de exercer, ela mesma, o controle sobre os proprios atos. Esse controle
abrange os 0Orgdos dos trés Poderes, quando os mesmos exercam funcdo tipicamente

administrativa.

A finalidade do controle judicia € a de assegurar que a Administracdo atue em consonancia
com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, tais como os da
legalidade, moralidade, finalidade, publicidade, motivagédo, impessoalidade, entre outros; em
determinadas circunstancias, abrange também o controle chamado de mérito e que diz
respeito aos aspectos discricionarios da Administracéo.

Com base nesses elementos, pode-se definir o controle da Administracdo Publica, segundo
Maria Sylvia ZanellaDi Pietro (2001, p. 599):
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Como o poder de fiscalizacdo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgaos dos Poderes
Judiciédrio, Legidativo e Executivo, com 0 objetivo de garantir a conformidade de sua
atuacdo com os principios que Ihe sdo impostos pelo ordenamento juridico.

Com base no artigo 5°, inciso XXXV, da Constitui¢éo, que seve de fundamento para o direito
de acdo ou de excecdo contra lesdo ou ameaca a direito, 0 administrado pode utilizar dos
varios tipos de agdes previstos na legislacdo para impugnar os atos da Administracdo. Mas a
Constituicdo prevé acdes especificas de controle da Administracdo Publica, as quais a

doutrina se refere com a denominacdo de remédios constitucionais.
Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro(2001, p. 625):

As acles sd0 assim chamadas porque tém a natureza de garantias dos direitos
fundamentais; estdo inseridas no Titulo Il da Constituicdo, concernentes aos “direitos e
garantias fundamentais”: o seu objetivo € provocar a intervencao de autoridades, em geral
a judiciaria, para corrigir os atos da Administracdo lesivos de direitos individuais ou
coletivos.

Afirma, ainda, que:

Tém, porém, a dupla natureza de direitos e de garantias. Sdo0 direitos em sentido
instrumental, da mesma forma que é o direito de acdo decorrente do inciso XXXV do
artigo 5° e sdo garantias porgque reconhecidos com o objetivo de resguardar outros
direitos fundamentais (em sentido material) previstos no artigo 5° da Constitui¢éo Federal
(2001, p. 625).

S80 remédios congtitucionais, portanto meios de provocar o controle judicial de ato da
Administracdo, o mandado de seguranca individual, o habeas corpus, 0 habeas data e 0
mandado de injungdo sdo garantias de direitos individuals; 0 mandado de seguranga coletivo,
a acdo popular e a agdo civil publica sdo garantias de interesses coletivos ou difusos, ainda
gue acessoriamente possam garantir também interesses individuais, 0S quais veremos,

sucintamente, a seguir.

4.2.1. Mandado de seguranca individual

E 0 meio constitucional (artigo 5°, inciso LXIX) posto & disposicéo de toda pessoa fisica ou

juridica, 6rgéo com capacidade processua ou universalidade reconhecida por lel para proteger
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direito individual, préprio, liquido e certo, ndo amparado pelo habeas corpus, lesado ou
ameacado de lesdo por ato de qualquer autoridade, seja de que categoria for e sgjam quais
forem as fungdes que exercam. Esta regulado pela Lei 12.016/09. Entende-se, por ato de
autoridade, suscetivel de mandado de seguranca, toda agdo ou omisséo do Poder Publico ou
de seus delegados, no desempenho de suas fungdes ou a pretexto de exercé-las. Direito
liquido e certo € o que se apresenta manifesto na sua existéncia, delimitado na sua extensdo e
apto a ser exercido no momento da impetracdo. O prazo para impetracéo é de 120 dias do
conhecimento oficial do ato a ser impugnado. Esse remédio admite suspensdo liminar do ato,
e, quando concedida, a ordem tem efeito mandamental e imediato, ndo podendo ser impedida
Sua execugdo por nenhum recurso comum, salvo pelo presidente do tribunal competente para

apreciacdo da decisdo inferior.

4.2.2. Mandado de seguranca coletivo

E o remédio constitucional (artigo 5°, inciso LXX) posto & disposi¢éo de partido politico com
representacdo sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente constituida, e em
funcionamento ha pelo menos um ano, em defesa de interesses de seus membros ou
associados. Seus pressupostos sdo 0os mesmos do mandado de seguranca individual, inclusive
quanto ao direito liquido e certo, sO que, como € evidente, a tutela ndo é individual, mas
coletiva. A liminar, nestes casos, sO sera concedida apds audiéncia da pessoa juridica de
Direito Publico (Lei 8437/92).

4.2.3. Acdo popular

E a via constitucional (artigo 5°, inciso LXXIII) posta & disposicio de qualquer cidaddo
(eleitor) para obter a anulacéo de atos ou contratos administrativos lesivos ao patrimonio
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publico ou de entidade de que o Estado participe, @ moralidade administrativa e ab meio
ambiente natural ou cultural. EstareguladapelaLei 4717/65.

A acdo popular € um instrumento de defesa dos interesses da coletividade, utilizavel por
gualquer de seus membros, no gozo de seus direitos civicos e politicos. Por ela ndo se
amparam direitos préprios, mas sim, interesses da coletividade. O beneficiario direto e
imediato da acdo ndo é o autor popular, € o povo o titular do direito. Tem fins preventivos e
repressivos da atividade administrativa lesiva do patriménio publico, assim entendidos os
bens e direitos de vaores econbmico, artistico, estético ou histérico. A propria lei
regulamentadora (Lei 4717/65) indica os sujeitos passivos da agdo popular e aponta casos em
gue alegalidade do ato jafaz presumir alesividade ao patrimonio publico, aém dagueles que
ficam a cargo do autor popular. A norma constitucional isenta o autor de custas e

sucumbéncias, salvo comprovada ma-fé.

4.2.4. Acao Civil Publica

Disciplinada pela Lei 7347/85, € o instrumento processua adequado para reprimir ou impedir
danos a0 meio ambiente, a0 consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
histérico, turistico e paisagistico e a qualquer outro interesse difuso ou coletivo, por infracdo
da ordem econémica e da economia popular (artigo 1°). Ndo ampara direitos individuais, nem
se destina a reparacdo de prejuizos causados a particulares pela conduta comissiva ou

omissiva do réu.

Em seu artigo 129, inciso Ill, a Constituicdo Federa atribui a0 Ministério Publico, como
funcdo institucional, a promocéao de inquérito civil e de acdo civil publica para a protecéo do
patrimoénio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos. Essa
legitimagdo ndo impede a de terceiros, na forma do 8 1° do artigo 129 da Constituicéo
Federal. A Lei 7347/85 prevé outros legitimados. A liminar, na agdo civil pubica, depende de
audiéncia da pessoajuridicade Direito Publico (Lei 8437/92).
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4.2.5. Mandado de I njuncao

E 0 meio constitucional posto a disposico de quem se considera prejudicado pela falta de
norma regulamentadora que torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania (artigo
59 inciso LXXI, CF)

Se a norma existe, ndo cabe o mandado de injuncdo, mas sim, 0 exame de sua
inconstitucionalidade ou ilegalidade. S6 tem legitimidade para a impetragdo, o titular de um
direito instituido e definido em norma da Constituicdo, cujo exercicio esteja obstado por

omissdo legidativa

4.2.6. Habeas Data

E 0 meio constitucional posto a disposicio de pessoa fisica ou juridica para Ihe assegurar o
conhecimento de registros concernentes ao postulante e constantes de repartic¢des publicas ou
particul ares acessiveis ao publico, ou para retificagdo de seus dados pessoais (artigo 5°, inciso
LXXII, CF).

4.2.7. Acao Direta delnconstitucionalidade (ADIN)

A ADIN delel ou ato normativo federa ou estadual esta presente na Constituicéo Federal, no
artigo 102, inciso 1, alinea “a”, como competéncia originaria do STF. A Lei 9868/99 dispde
sobre 0 seu processo e julgamento. Por essa acdo, que pode ser gjuizada a qualquer tempo
pelo Procurador Geral da Republica ou por qualquer das autoridades, entidades ou 6rgdos que
a prépria Constituicdo enumera em seu artigo 103, ataca-se a lel em tese, ou qualquer outro

ato normativo, antes mesmo de produzir efeitos concretos, e a decisdo declaratéria de
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inconstitucionalidade tem eficécia contra todos e efeitos vinculantes em relagcdo aos 6rgdos do
Poder Judiciario e a Administragdo Publica. Mas, fundado em razdes de seguranca juridicaou
de excepcional interesse social, 0 STF, por maioria de dois tercos de seus membros, podera
restringir os efeitos da declaragdo, ou dispor que sO venha ter eficicia a partir do trénsito em

julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.

Com essa acdo, as leis em tese e atos normativos violadores das Constitui¢cOes sujeitam-se ao
controle judicial preventivo antes mesmo que gerem qualquer atividade concreta e especifica

de administragéo.

Concluimos que, as leis e atos inconstitucionais podem deixar de ser cumpridos pelas
autoridades responsavels por sua execucao que assim os considerem, devendo, em tal caso,

gjuizar aacao ou solicitar o seu gjuizamento.

4.2.8. Medida Cautelar

A Lei 9868/99, prevé a concessdo de medida cautelar, com eficécia contra todos, com efeito,
em regra, ex nunc. Nesse caso, a liminar suspende a execucdo da lei, mas ndo o que
aperfeicoou durante a sua vigéncia. Porém, o STF pode conceder-lhe eficacia retroativa. Tal
concessao torna aplicavel a legislacdo anterior acaso existente, salvo expressa manifestacéo
do STF em sentido contrério; mas a suspensdo definitiva cabe ao Senado Federal, até que a
norma sgja revogada pelo legislativo que a votou — pois o Judiciério ndo anula nem revoga
normas legislativas (sd6 anula atos administrativos ilegais), reconhecendo e declarando, sua
ineficécia quando contrarias a Constitui¢ao.
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4.2.9. Acao Direta delnconstitucionalidade por Omissao

Esta prevista no artigo 103, § 2°, da Constitui¢éo Federal, e segue, quanto a legitimidade ativa
e a competéncia, as mesmas regras da acdo direta de inconstitucionalidade. Ela ndo objetiva a
prética de um determinado ato, concretamente, mas sim, a expedicdo de ato normativo
necessario para 0 cumprimento de preceito constitucional que, sem ele, ndo poderia ser
aplicado. Cinge-se, pois, a comunicagdo ao 6rgdo legislativo competente para que supra a

0omissao.

4.2.10. Acédo Declaratoria de Constitucionalidade (ADECON)

A ADECON de lel ou ato normativo federal, também esta prevista no artigo 102, inciso |,
alinea “a”, da Constituicdo Federal e sera apreciada pelo STF. Tem legitimidade para propd-la
0 presidente da Republica, a Mesa do Senado, a Mesa da Camara e o Procurador Gera da
Republica. A referida Lel 9868/99 dispbe sobre o seu processo e julgamento, Os efeitos da
declaracdo de constitucionalidade sGo os mesmos da acdo direta de inconstitucionalidade. Esta
lei também prevé medida cautelar na acdo declaratéria, “consistente na determinacdo de que
0s juizes suspendam o julgamento dos processos que envolvam a aplicagdo da lei ou ato
normativo, objeto da acdo, até seu julgamento definitivo” (artigo 21).

4.2.11. Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)

Este instrumento, previsto no § 1° do artigo 102 da Constituicdo, € acdo destinada a arguir o
descumprimento de preceito fundamental, quando for relevante o fundamento da controvérsia
constitucional sobre a lel ou ato normativo federal, estadual ou municipal, inclusive os
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anteriores a Congtituicdo, como prevé a Lei 9882/99, que dispbe sobre 0 processo e
julgamento dessa arglicdo. Ta arglicdo sera proposta perante o STF, pelos mesmos
legitimados para a agdo direta de inconstitucionalidade, e tem por objetivo evitar ou reparar

lesdo a preceito fundamental resultante de ato do Poder Publico.

Segundo José Afonso da Silva, “preceitos fundamentais” ndo é expressao sindnima de
‘principios fundamentais’. E mais ampla, abrange a estes e todas prescricdes que ddo a
sentido basico do regime constitucional, especia mente as designativas de direitos e garantias

fundamentais”.

A medida liminar podera constituir na determinacéo de que juizes e tribunais suspendam o
andamento do processo ou os efeitos de decisdes judiciais, ou de qualquer outra medida que
apresente relacdo com a matéria objeto da argliicdo, salvo de decorrente da coisa julgada (8 3°
do artigo 5°, da Le 9882/99).

O necessario para qualquer controle judicial € que o Judiciario sgja solicitado a pronunciar-se
através da via processual adequada e por quem tenha interesse e legitimidade para obter a
prestacéo jurisdiciona devida.
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Conclusao

Diante de todo 0 exposto, evidente esta que, mesmo sendo discricionario o ato praticado pela
Administracgo Publica, que € aquele em que o legislador confere ao administrador uma certa
margem de liberdade, para que este escolha, entre as varias possibilidades de solucéo, aquela
que melhor corresponda, no caso concreto, ao desgjo da lei, o Poder Judici&rio pode e deve
exercer um controle em tais atos quando a discricionariedade ultrapassar os limites previstos
no comando legal, mas tal controle sera inoportuno quando a discricionariedade estiver

pautada em juizo subjetivo de conveniéncia e oportunidade previsto pela norma em questéo.

Celso Anténio Bandeira de Mello observa que os limites a discricionariedade séo delineados
pelo proprio ordenamento juridico: sdo regras, principios ou teorias que delimitam o campo
de atuacdo do administrador publico de modo aimpedir que este se desvie dalei (principio da
legalidade), da finalidade especifica prevista no comando normativo (desvio de poder), que
fundamente sua conduta com motivos inexistentes ou incompativeis com a decisdo adotada
(motivos determinantes) ou que utilize via juridica incompativel com os pressupostos faticos

ou juridicos justificadores de sua decisdo (causa do ato administrativo).

O controle jurisdiciona exercido pelo Judiciério sobre os atos administrativos discricionérios
ndo é realizado indistintamente, esta adstrito a legalidade, afinalidade especifica do ato, a sua
'causa’ e aos motivos determinantes, ou sgja, aos limites a discricionariedade, ndo podendo
adentrar no mérito administrativo caracterizado pelo juizo de oportunidade e conveniéncia

aferido subjetivamente pelo administrador.
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Como visto, a discricionariedade administrativa consiste na margem relativa de liberdade
conferida pelo ordenamento juridico ao agente publico para que este escolha, dentre as
aternativas oferecidas, aquela que melhor atenda ao interesse publico especifico; tendo, por
conseguinte, espaco livre na avaliagdo do motivo e na eleicdo do objeto por juizo de

conveniéncia e oportunidade.

A atividade discricionéria justifica-se pelo fato de o legislador ndo poder prever todas as
ocorréncias que possam vir a acontecer no mundo dos fatos, pela imprecisdo dos conceitos
utilizados na linguagem normativa, e, por ser a discricionariedade indispensavel para permitir
0 poder de iniciativa da Administracdo, necessario para atender as infinitas, complexas e

sempre crescentes necessidades coletivas.

Aponta-se trés teorias que identificam os limites a discricdo: ateoria do desvio de poder ou de
finalidade, a teoria dos motivos determinantes e o principio da motivacéo e a teoria acerca da

causa do ato administrativo.

No que se refere a Teoria do desvio do poder ou de finalidade, esta sintetiza a idéia de ser
limite ao resultado almejado pelo agente, pois este deve visar sempre o resultado prético que

concretize o fim tutelado na normalegal, que sera eminentemente publico.

Essa teoria tem por objetivo fixar limites ao exercicio do poder discricionério, de modo a
ampliar a possibilidade de sua apreciagdo pelo Poder Judici&rio, pois em tese esse ndo pode

invadir aesfera funcional do Poder Executivo.

Héa no Brasil, aém dos conceitos doutrindrios, a definicdo legal de desvio de poder, expressa
na lel gue trata da agdo popular, Lei n.°4717, de 29 de junho de 1965, em seu artigo 2°,
parégrafo Unico, alinea '€, que preceitua que: "o desvio de finalidade se verifica quando o
agente pratica o ato visando a fim diverso daguele previsto, explicita ou implicitamente, na
regra de competéncia’.

Estara agindo com desvio de poder o agente administrativo que, ao praticar o ato, ndo observa
0 interesse publico, ou o pratica afastando-se do objetivo, implicita ou explicitamente,

previsto nale.

A Administracdo Publica incorrera em desvio de poder, toda vez que ndo aderir a finalidade

legal prévia e abstratamente instituida. Assim, havera desvio de poder nos casos em que 0
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administrador atua ndo visando a qualquer finalidade publica; quando o fim perseguido,

apesar de ser publico, ndo é o fim especifico que alei determinou.

No gue tange sobre a Teoria dos motivos determinantes e o principio da motivagéo, conclui-se
gue motivo € o pressuposto fatico (conjunto de circunstancias, de acontecimentos e situagoes
gue levam a Administracdo a pratica do ato) e juridico (dispositivo legal que traca os

contornos do ato) que autoriza ou fundamenta a prética do ato administrativo.

Os motivos podem ou n&o estar previstos em lei. Quando houver previsdo legal do motivo, a
atuacdo do administrador publico estara obrigatoriamente vinculada ao motivo alegado paraa
prética do ato. Ja quando inexistir tal previsdo podera escolher a situagcdo fética em vista da
qual editara o ato, porém nos limites legais previamente estabel ecidos.

Motivacdo, que ndo se confunde com o motivo. Como visto, motivacdo € a exposicao dos
motivos, afundamentac&o na qual sdo enunciadas aregra de Direito, os fatos em que o0 agente

se alicercou paradecidir, arelacdo entre os fatos ocorridos e 0s atos praticados.

A teoria dos motivos determinantes preceitua que os motivos que determinaram a vontade do
agente, ou sga, que serviram de suporte a sua decisdo, integram a vaidade do ato
administrativo. Uma vez enunciados pelo agente os motivos em que se baseou para praticar
determinado ato, este so sera valido e, portanto, legal, se os motivos declarados ocorrerem e
justificarem o ato praticado.

Atualmente, a motivacao dos atos administrativos foi inserida através da Lei n.° 9.784/99, que
regula o processo administrativo no ambito da Administracéo Publica Federal, que fixou a
necessidade de ser observado, dentre outros principios, a necessidade de motivagdo dos atos
realizados pela Administragdo Publica.

O ato administrativo é vaido quando for expedido em absoluta harmonia com os requisitos
estabelecidos pela ordem juridica, visto que a validade é a adequacdo do ato as exigéncias

normativas.

O controle jurisdicional dos atos administrativos discricionarios também pode ser exercido
pelo exame dos motivos que ensgjaram a edicdo do ato ou pelo que preceitua a teoria dos

motivos determinantes.

Motivos sdo as razbes pelas qual o administrador tomou certa decisdo, podendo consistir em

fundamentos de direito ou em fatos. Exame dos motivos, por sua vez, € a forma de se
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conhecer os fundamentos féticos e juridicos que serviram de suporte a prética do ato, o que se
da mediante a motivacéo do ato. Motivagdo é a exposicdo ou apresentacdo dos motivos, ou
sga, € a naracdo ou descricdo dos fundamentos que ensgaram a pratica do ato
administrativo.

Se inexistir motivacdo quando esta é imprescindivel, se a motivagdo ndo corresponder aos
motivos alegados, ou ainda se estes inexistirem ou ndo justificarem a atuacdo da
Administracdo Publica, estar-se-a diante de uma situacéo passivel de revisdo judicial, pois se
qualquer dessas situagdes ocorrerem, a conduta administrativa ndo estard amparada pelalel e
nem pautada na finalidade prevista na norma e, assim sendo, havera afronta ao principio da

legalidade e, consegiientemente controle jurisdicional.

Ao tratar do exame dos motivos como meio habil aensgjar o controle dos atos administrativos
discricionarios pelo Poder Judicidrio, Celso Antbnio Bandeira de Mello ensina que assim
como ao Judicid&rio compete fulminar todo comportamento ilegitimo da Administracdo que
apareca como frontal violacdo da ordem juridica, compete-lhe, igualmente, fulminar qualquer
comportamento administrativo que, a pretexto de exercer apreciacdo ou decisdo
discricionaria, ultrapassar as fronteiras dela, isto €, desbordar dos limites de liberdade que Ihe
assistiam, violando, por tal modo, os ditames normativos que assinalam os confins da

liberdade discricionaria

Tanto ateoria dos motivos determinantes como a ‘teoria do desvio de poder' se pautam no fim
gue o ato deve acancar, ndo somente um fim publico, mas o fim delimitado na norma
juridica. A inobservancia desse fim é causa suficiente para a redizacdo do controle

jurisdicional dos atos administrativos discricionérios praticados com tal razéo.

No que tange a causa do ato administrativo, esta pode ser definida como a relagdo entre o

motivo e o contetido do ato em funcéo da finalidade do ato.

Mesmo quando a lei der liberdade a0 administrador para escolher os motivos, estes devem
guardar relacéo com a decisdo tomada e estarem adstritos a finalidade especifica prevista para

0 ato que pretende praticar.

Motivo € o pressuposto de fato e de direito, que autoriza ou fundamenta a prética do ato
administrativo e causa é a relagdo existente entre 0 motivo e o contelido do ato (que € a

disposicdo juridica do ato) em funcéo dafinalidade.
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Dessa maneira, chega-se a conclusdo que a causa do ato administrativo € um dos limites a
discricionariedade administrativa e, caso ndo seja observada, ensgja o controle jurisdicional

do ato maculado.

E através da causa do ato que se pode examinar se 0s motivos em que se baseou o agente,
ainda que ndo previstos na norma juridica, possuem relagdo com a decisdo tomada diante da
finalidade que se pretende atender. N&o estando presente esta relacéo, a finalidade alcancada é
invdlida e, conseqlentemente, o ato administrativo que a concretizou, portanto o Poder
Judici&rio tem a funcdo de corrigi-la, incumbe a este o controle do ato administrativo eivado
de nulidade.

Registre-se que é por meio do exame da causa do ato administrativo, assim como pelas outras

formas acima descritas, que seimpdem limites a atuacdo discricionéria.

O exercicio da atividade discricionéria ndo € arbitrério, uma vez gue todas as atividades da
Administracgo Publica sdo subordinadas ao principio dalegalidade e & satisfaco do interesse
publico. Assim, mesmo quando o administrador publico agir discricionariamente pelo fato de
0 comando normativo ndo especificar a conduta a ser adotada no caso concreto, ou Sgja, n&o

haver vinculacdo, deverd obedecer alel e afinalidade que esta pretende alcancar.

Existe uma relacdo entre os limites a discricionariedade e o controle exercido pelo Poder
Judiciario, uma vez que este é cabivel quando a discricionariedade ultrapassar os limites
previstos no comando legal e, € inoportuno quando estiver pautada em juizo subjetivo de
conveniéncia e oportunidade previsto pela norma em quest&o.

Sendo assim, cabe ao Poder Judiciério corrigir a ilegalidade mediante a revisdo do ato
administrativo eivado de nulidade.

O controle jurisdiciona dos atos da Administracdo Publica ndo invade o mérito
administrativo, ndo afronta o principio da separacéo dos poderes ou contesta a ordem juridica
vigente, pelo contrario, além de ser um dos fundamentos do Estado Democratico de Direito, €
um importante instrumento de efetivacéo dos direitos fundamentais do homem, uma vez que
tem por fungdo precipua impedir que a Administragdo ultrapasse os limites da lei, que evada

de seus objetivos ou ofenda os interesses individuais ou col etivos.
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