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RESUMO

O controle da atividade administrativa discricionaria feita pelo Poder Judiciario pode
ser realizado tendo como parédmetro de andiise além da let em sentido estrito, os
principios da razoabilidade e da proporcionalidade, podendo esse poder quando do
referido controle, fazer uso dos principios ja citados, penetrando na
discricionariedade administrativa e invalidandoc o ato administrativo caso nao se
amolde ao ordenamento juridico. O trabalho perfaz desde a expressao da atividade
administrativa através da divisdo dos trés poderes e tendo os poderes
administrativos como apanagios necessarios para a realizagido da finalidade da
administragdo  pudblica, chegando-se aos elementos norteadores da
discricionariedade que afiangcam ao administrador publico a regalia de decidir
mediante a possibilidade de inimeras condutas a que melhor atinja a finalidade
social que tem na ‘razoabilidade e proporcionalidade’ a prdpria limitagdao de sua
liberdade discricionaria, uma vez que os mesmos tém por funcdo impedir as
arbitrariedades cometidas pela administracdo publica em detrimento dos direitos dos
cidadaos. Desta analise deduz-se que apesar da fungdo administrativa ser exercida
essencialmente pelo Poder Executivo, ela pode ser exercida pelos outros poderes
através de atos de natureza administrativa, sendo estes submissos ndo somente as
leis mas também ao direito consubstanciado nos principios constitucionais, neste
caso os da proporcionalidade e razoabilidade. Analisa pois, que aos principios nao
se propiciou apenas o controle dos atos administrativos discricionarios, mas sim o
impedimento por parte do administrador de tomar decisées que nao reflitam o
interesse publico que ¢ a finalidade da atividade administrativa.

Palavras — chave: Ato administrativo. Proporcionalidade. Razoabilidade.
Discricionariedade.




ABSTRACT

Control of discretionary administrative activities performed by the judiciary can be
accomplished with as a parameter of analysis beyond the law in the strict sense, the
principles of reasonableness and proportionality, can this power when control of that,
making use of the above mentioned principles, penetrating the administrative
discretionand invalidating the administrative act if it conforms to the legal. The work
makes the expression from the administrative activity by dividing the three
powerswith the administrative powers and prerogative as necessary to carry out the
purpose of government, coming to the elements guiding the discretion to bail the
public administratorto decide upon the privilege the possibility of numerous behaviors
that best achieve the social purpose that has the ‘reasonableness and proportionality’
the very limit of theirdiscretionary freedom, since it has a function to prevent the
outrages committed by the government at the expense of citizens' rights. From this
analysis it appears that despite the administrative function is exercised mainly by the
executive branch, it may be exercised by other powers through acts of an
administrative nature, which are compliant not only laws but also the right embodied
in constitutional principles, in this case proportionality and reasonableness. Analyses
therefore, that the principles provided not only the control of discretionary
administrative acts, but the impediment by the administrator to make decisions that
do not reflect the public interest that is the purpose of administrative activity.

Keywords: administrative act. Proportionality. Reasonableness. Discretion.
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1 INTRODUGAQ

O presente trabalho monografico tem como tema o controle jurisdicional do
ato administrativo  discricionario pelos principios da razoabilidade e
proporcicnalidade. Sendo assim, tem como finalidade a concatenagdo de ideias,
mostrando a possibilidade do Poder Judiciario no controle da atividade
administrativa, utilizando-se dos principios da razoabilidade e proporcionalidade,
adentrar na discricionariedade administrativa anulando o ato administrativo caso nao
se adeque ao ordenamento juridico.

Quanto a metodologia do trabalho utilizou-se basicamente, dentre os métodos
de abordagem, o dedutivo, pela visdo do controle judicial dos atos administrativos
para se chegar ao controle especifico da discricionariedade administrativa em face
de principios constitucionais. Pela técnica de pesquisa, fez-se uso do método de
pesquisa bibliografica, com base em material ja elaborado e buscado nas fontes do
Direito, Administrativo e Constitucional, constituido principalmente de livros e artigos
publicados na internet.

O desenvolvimento da pesquisa toma por suporte a Constituigdo Federal de
1988, as ideias de Germana de Oliveira Moraes sobre a limitagdo da atividade
administrativa discricionaria pelo Poder Judiciario, chegando a falar de
discricionariedade zero, hem como Jorge Miranda que frata da forca normativa dos
principios constitucionais e J.J Gomes Canotilho que baseado na doutrina e
jurisprudéncia alema trata do alcance dos principios da razoabilidade e
proporcionalidade no controle da atividade administrativa discricionaria. Foi utilizado
também as doutrinas dos grandes pensadores do direito administrativo e
constitucional patrio, como Bandeira de Mello, Hely Lopes, Di Pietro, Carvalho Filho,
Cretella Jr, Gasparini, Seabra Fagundes, Fernandes Oliveira e José Afonso da Silva.

Este trabalho foi dividido em trés capitulos.

O primeiro capitulo tenta mostrar como a atividade administrativa se
expressa, explicando primeiramente a divisdo do poder estatal em trés poderes ou
fungbes e o sistema de controle entre elas, a fungéo administrativa, como fungao
tipica do Poder Executivo e atipica dos poderes Legislativo e Judiciario, como
também sua forma materializada e palpavel que é o ato administrativo, com suas

especificidades e variadas formas.




No segundo capitulo, trabalha-se com a ideia dos poderes administrativos,
como verdadeiras prerrogativas necessarias para que a Administragdo Publica
realize sua finalidade, dando énfase a discricionariedade administrativa como um
desses poderes, dissecando-a sob suas varias facetas e analisa o controle da
atividade administrativa sendo exercido pelos proprios érgéaos internos de cada
Poder que a executa, e pelos Poderes Legislativo e Judiciario.

Ja no terceiro capitulo, mostra-se a nova visdo do ordenamento juridico
formado pelas leis e também pelos principios, vislumbrando-se o papel destes
principios na nova dogmatica constitucional, como tambeém analisa a figura
especifica dos principios da razoabilidade e proporcionalidade como efetivos
limitadores da liberdade discricionaria do administrador, tendo em vista que a nogéao
de garantia dessas verdadeiras bandeiras jurisprudenciais lhes d4 a fungao de tentar
impedir as arbitrariedades cometidas pela Administragao Publica em detrimento dos
direitos dos cidadaos trazidos pela Constituicdo Federal, sob 0 manto da utilizacéo
da discricionariedade administrativa.

Sendo assim, nas paginas posteriores estuda-se o controle da atividade
administrativa discricionaria pelo Poder Judiciario tendo como critérios além da lei
em sentido estrito, os principios constitucionais explicitos ou implicitos no texto da
carta magna, incluindo nesse rol os principios da razoabilidade e proporcionalidade,
mas como se realizar esse controle sem ferir o principio da separacgéo dos poderes,

sem usurpar a competéncia do detentor da conduta administrativa?




2 A SEPARAGAO DOS PODERES, A FUNGAO ADMINISTRATIVA E O ATO
ADMINISTRATIVO

O estudo da separacgao dos poderes torna-se necessario para que se entenda
o controle das fungbes estatais e quais as fungdes tipicas e as fun¢des atipicas
exercidas por cada um dos poderes, para que se chegue a fun¢éo administrativa,
funcgao tipica do Poder Executivo e exercida atipicamente pelo Poder Legislativo e

Judiciario consubstanciada basicamente através do ato administrativo.

2.1 A SEPARACAO DOS PODERES

O Estado tem como destine a realizagdo das necessidades coletivas e a
prote¢ao da sociedade, através da concentracdo do poder na autoridade, ou seja, as
pessoas abdicam parcela de sua liberdade para que se forme o Estado capaz de lhe
fornecer segurancga e vivéncia harmdnica.

O Estado nas palavras de Scorsim {2008):

[..] € uma instituicdo criada pelos povos para cuidar da gestdo da
sociedade. E a instituicdo que detém o poder politico para possibilitar
a coexisténcia humana, servindo tanto para reprimir condutas anti-
sociais quanto para promover condutas qualificadas como positivas
para a comunidade. E para cumprir fun¢bes de interesse coletivo e
de defesa dos interesses individuais, a sociedade -~ ou
representantes da sociedade — promove a organizacdo do poder
politico mediante instrumentos juridicos.

O Poder do Estado &€ o chamado poder politico, baseado na ideia de
possibilidade de violéncia legitima ou coercibilidade. E a Constituicao de um povo
que institui o poder publico, através do Poder Constituinte. O paragrafo unico do art.
1° da Constituicdo Federal de 1988 traz como titular do poder o povo, sendo

exercido esse poder peios representantes indicados por esse povo.
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Para o Estado chegar a atual conjuntura, perpassou por varios momentos, da

concentracdo de poder nas mios do rei no Estado Absolutc até o Estado
Democratico de Direito, em que se vé o poder estatal ndo mais nas méos de uma s6
pessoa e sim estratificado na sociedade, calcado no respeito a liberdade e a lei.

Varios pensadores trabalharam a ideia de tratamento a ser dado a esse poder
que a figura juridica do Estado possui. Sendo eles, Aristoteles, Montesquieu, Locke,
Rosseau. Foi Aristoteles, no seu tivro Politica, que primeiro tratou sobre divisdao do
Poder do Estado, mas foi Montesquieu no classico L'esprit des Lois que
esquematizou o Poder do Estado em trés fungdes, Legislativo, Executivo e
Judiciario.

Nesse sentindo Montesquieu apud Alexandre de Moraes (2008, p. 405), sobre

o equilibrio entre os poderes:

Precisa-se combinar os Poderes, regra-los, tempera-los, fazé-los
agir; dar a um Poder, por assim dizer, um lastro, para pd-lo em
condigbes de resistir a um outro. E uma obra-prima de legislacéo,
que raramente o acaso produz, e raramente se deixa a prudéncia
produzir. Sendo seu corpo legislativo composto de duas partes, uma
acorrentada a outra pela mutua faculdade de impedir. Ambas serdo
amarradas pelo Poder Executivo, o qual sera, por seu turno, pelo
Legislativo. Esse trés poderes deveriam criginar um impasse, uma
inagdo. Mas como, pelo movimento necessario das coisas, séo
compelidos a caminhar, eles haverao de caminhar em concerto.

Sendo assim, nessa formacdo os poderes controlam-se reciprocamente e
impedem que o8 outros se usurpem de suas fungdes, na ideia dos freios e
contrapesos.

As idéias do Barao foram por demais louvaveis, sende gue foi ele o primeiro a
esquematizar o poder estatal dividindo-o em trés poderes, Legislativo, Executivo e
Jurisdicional, mas tendo em vista a evolugéo por que o Estado sofreu ao longo dos
tempos, essa interpretacac da triparticao dos poderes rigida ndo mais pode ser
aplicada. Celso Bastos apud Oliveira (2007, p. 21) assim explica essa mudanga: “o
esquema inicial rigido, pelo qual uma dada fungado corresponderia a um tnico
respectivo 6rgao, foi substituido por outro onde cada poder, de certa forma, exercite
as trés funcgdes juridicas do Estado”. Nesse diapasio, o orgédo teria uma fungao
primordial, mas exerceria outras de forma “excepcional’, verdadeiras “funcoes

atipicas, quer dizer, proprias de outros érgdos”.
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Dessa forma os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario comp6em o poder
do Estado que é uno e indivisivel. A separacdo dos poderes foi na ordem
constitucional brasileira de 1988 esculpida pela nao separacdo de fato e sim pela
inter-relacao desses poderes, que nao sao independentes e sim autbnomos.

Assim dispde o art. 2° da Constituigao Federal de 1988, dispositivo que institui
o principio da separagao dos poderes: “Sdo Poderes da Unido, independentes e
harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

Konrad Hesse traduzido por Afonso Heck (1998, p. 378) aborda o principio da
separagdo dos poderes como sendo ‘principio de constituicdo, racionalizagao,
estabilizacao e limitagao do poder estatal, o principio da separacgao dos poderes € o
principio fundamental organizacional da Constituicao”.

O juiz do Tribunal Federal Constitucional da Alemanha, portanto vé o principio
da separacao dos poderes como sendo um dos pilares da ordem constitucional,

funcionando como “autogarantia” do sistema constitucional.

2.2 AFUNCAO ADMINISTRATIVA

Como visto o Poder Estatal foi dividido em trés. Poder Executivo, Poder
Legislativo e Poder Judiciaric. Qual parte cabe a cada um de parcela de poder?
Primeiramente & notavel salientar que a divisdo dos poderes nao é fixo, rigido,
possuindo cada um dos Poderes uma fungdo tipica, como também outras de
maneira atipica.

Fagundes (2010, p. 21), explica que “o conjunto de atribuicbes de cada um
dos orgados do Poder Publico ndo coincide com o contelido de cada uma das
funches estatais a eles nominalmente correspondentes”. Continuando no raciocinio
do grande doutrinador os critérios material e formal seriam capazes de conceituar as
fun¢bes de cada poder. Material seria quando ¢ ato praticado “pela sua natureza
peculiar, esta contido no ambito de suas fungdes”. Formal seria de acordo com o
orgao do qual o ato foi emanado.

A doutrina diverge quandc se fala em critérios para a divisao das atribuigdes
das funcgbes estatais, principalmente na dicotomia formal e material. Oliveira (2007,

p. 43) aborda sobre o assunto dizendo que os autores que utilizam o critério material
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bassiam su/as idaias nas de Montesquieu que dividiu materialmente as funges, mas

segundo © mesmo autor esses que se utilizam do critérioc material, acabam por
necessidade de explicar os atos atipicos praticados por 6rgaos de outros poderes se
utilizando do critério formal.

A fungao administrativa seria "aquela pela qual o Estado determina situagdes
juridicas individuais, concorre para a sua formagdo e pratica atos matérias”
(FAGUNDES, 2010, p. 8). Como foi visto ndo mais € cabivel essa definicao tendo
em vista que se vislumbra a pratica dos atos atipicos, ou seja, a pratica de atos de
funcao diferente da qual o0 agente representa.

Bem mais completa é a definicdo de fungdo administrativa proposta por
Oliveira (2007, p.45):

Fungdo administrativa € a atividade exercida pelo Estado ou por
quem fagca as vezes, como parte interessada em relacéo juridica
estabelecida sob a lei ou diretamente realizada através de decretos
expedidos por autorizagdo constitucional, para a execugdo das
finalidades estabelecidas no ordenamento juridico.

Esmiugando o conceito acima tém-se que a funcdo administrativa nao &
somente aquela em que o Poder Executivo realiza suas atividades, mas sim também
quando o Poder Judiciario e o Poder Legislativo praticam atos gue materialmente
sdo de natureza administrativa ou como melhor se possa afirmar, séo produzidos
sob regime juridico administrativo. Como caracteristicas dessa fungéo ainda pode-

se vislumbrar a submiss&o ao estrito cumprimento ao que determina a lei.

2.3 ATOS ADMINISTRATIVOS

A conceituagado de determinados termos juridicos, como o conceito de ato
administrativo ndo possui unanimidade por parte da doutrina administrativista e a lei
nao esbogou pretensao de conceituar o termo em questao, mas tém-se defini¢cbes
em que se pode exprimir os aspectos basicos relativos a uma generalidade de

caracteristicas essenciais para a criagcao, formacao do ato administrativo.
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Hely Lopes Meirelles (2040, p. 153), conceitua o ato administrativo, como

sendo:

[..] toda manifestagdo unilateral de vontade da Administragao
Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir,
resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou
impor obrigagdes aos administrados ou a si propria.

Esmiucando o conceito acima, o renomado autor tratou o ato administrativo
como exercicio do poder de império que a Administracdo Publica possui, e esse ato,
como ato juridico que é, reflete efeitos na esfera juridica, tanto para a Administragao
quanto aos administrados. Portanto a caracteristica maior desse conceito € a ideia
de supremacia do interesse publico.

Como se vé& nesse conceito, nos atos que a Administracao Plblica nao se
vale do jus imperii que é intrinseca a sua fung¢do, ndo s&o vistos como atos
administrativos e sim atos da administragéo, ndo dotados especificamente do regime
juridico administrativo.

Di Pietro, (2009, p. 190), é que traz esse conceito de ato da administragéo,
como sendo um conceito bem mais amplo do que ato administrativo, sendo esse
ato, todo aquele que for praticado no exercicio da fungao administrativa, englobando
nesse conceito os atos praticados pelos outros poderes da republica em esfera
administrativa. Nesse interim, a doutrinadora (2009, p. 196) define o que seja ato

administrativo;

[...] como sendo a declaragdo do Estado ou de gquem o represente,
que produz efeitos juridicos imediatos, com observancia de lei, sob
regime juridico de direito publico e sujeita a controle pelo Poder
Publico.

Depreende-se entdo gque o conceito de ato administrativo proposto por Di
Pietro carrega consigo uma caracteristica essencial, que no conceito de Hely ndo se
vislumbra, que € o controle do ato administrativo sendo feito pelo Poder Judiciario,
na classica visdo do sistema de controle reciproco proposto pelo iluminista
Montesquieu.

Di Pietro (2009, p. 196) ao explicar o seu conceito de ato administrativo, na

parte em que trata do respeito a legalidade e o controle desses atos pelo Poder
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Judiciario, assim leciona; “As duas Ultimas caracteristicas colocam o ato
administrativo como uma das modalidades de ato praticado pelo Estado, pois o
diferenciam do ato normativo e do ato judicial”. Como se depreende deste excerto, o
ato administrativo com supedaneo nestas caracteristicas torna-se passivel de

individualizagao.

2.3.1 Atributos do Ato Administrativo

O ato administrativo € uma modalidade de ato juridico, como os atos
privativos. Pois bem, pra diferencia-lo dos demais, os atos administrativos possuem
determinadas caracteristicas que sdo verdadeiras ferramentas capazes de fornecer
O necessario para que se respeitem os principios norteadores da atividade
administrativa, submetendo, assim, como bem diz Di Pietro, (2009, p. 197) “a um
regime juridico administrativo ou a um regime de direito publico”. Sobre os atributos

do ato administrativo assim leciona Mello (2010, p. 418):

Exteriorizam bem sua posigdo de supremacia — a qual, em rigor,
nao é sendo a supremacia dos proprios interesses publicos - a
possibilidade de constituir os particulares em obriga¢des por ato
unilateral, a presun¢ao de veracidade e legitimidade de seus atos, a
exigibilidade e a executoriedade dos atos administrativos.

Sendo assim, como atributos do ato administrativo, segundo o renomado
professor, tem-se a presuncao de legitimidade, a executoriedade e a imperatividade,
mas valendo salientar que outros atributos sdo citados por outros doutrinadores,
como no caso de Di Pietro, que relaciona a tipicidade como também sendo um

atributo do ato administrativo.

2.3.1.1 Presunc¢ao de Legitimidade
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De acordo com Mello (2010, p. 419) a presungédo de legitimidade, "é a
qualidade, que reveste tais atos, de se presumirem verdadeiros e conformes ao
direito, até prova em contrario”. Esse atributo & extremamente necessario, para que
o principio da supremacia do interesse publico seja respeitado, pois caso os atos
administrativos nao possuissem essa prerrogativa a atividade administrativa estaria
fadada ao insucesso da realizacao de suas atividades.

A supremacia do interesse publico sobrepde o interesse individual. Visto isso,
o ato administrativo, manifestacao do interesse coletivo, deve sobressair em relagao
aos interesses particulares nunca se esquecendo do postulado da legalidade, por
isso até que se comprove a nac adequagédo do conteudo do ato com a legalidade
nao se pode obstaculizar os efeitos que lhe sao proprios.

E importante ressaltar que essa presuncédo de que os atos administrativos
coadunam-se com 0s meios legais € de natureza relativa ou juris tantum.

E de bom alvitre se falar no que os doutrinadores chamam de perfeicdo do
ato, em que o ato administrativo estaria perfeito e acabado, quando estejam
presentes a eficacia e a exequibilidade. Pois bem, de acordo com esse pensamento
0 ato administrativo estaria pronto para gerar os seus efeitos quando depois de feito
com respeito as formalidades exigidas por lei, ele estivesse apto para atuar e
disponivel para produzir seus efeitos, possuindo respectivamente eficacia e
exequibilidade.

2.3.1.2 Imperatividade

Nas palavras de Carvalho Filho (2008, p. 111), imperatividade significa:

que os atos administrativos sdo cogentes, obrigando a todes quantos
se encontrem em seu circulo de incidéncia (ainda que o objetivo a
ser por ele alcancado contrarie interesses privados), na verdade, o
Unico alvo da Administracio Publica é o interesse publico.

Portanto, imperatividade & o atributo do ato administrativo no qual a

Administracao Publica, caso ocorra o descumprimento do ato, pode usar da forga
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impositiva que lhe & prépria para que seja cumprida ou executada a ordem emanada

no ato administrativo.

2.3.1.3 Executoriedade

A executoriedade ou auto-executoriedade € uma caracteristica peculiar da
natureza do ato administrativo, consistindo na possibilidade do possuidor da fungéo
administrativa executar seus proprios atos, impondo aos administrados o©
cumprimento de plano do que estd disposto no ato, sem necessidade de
manifestac&o de outro poder.

Expondo sobre o assunto Carvalho Filho (2008, p. 112), explica que o
fundamento juridico da auto-executoriedade estd em salvaguardar com rapidez e
eficiéncia ao interesse publico. Assim este atributo tem sido muito utilizado no poder
de policia, em que o interesse publico deve ser logo garantido.

Vale a pena salientar, que esse atributo nédo é absoluto, existem determinados
casos em gque o Poder Publico € restringido a obstar os efeitos do ato, como bem
citado por Carvalho Fitlho (2008, p. 113), no caso de cobranga de multa ou
desapropriacdo. Existe também a possibilidade do administrado valendo-se do
principio da inafastabilidade da jurisdi¢do, direito fundamental insculpido no art. 5°,
XXV da CF/88, alegar violagdo a normas ou a procedimentos essenciais € que o
Poder judiciario conceda liminar, em que os efeitos do ato serdo cessados até que
seja julgada a lide.

2.3.2 Elementos do Ato Administrativo

A doutrina diverge quanto a nomenclatura e a quantidade de elementos do
ato administrativo. Alguns preferem chamar de requisitos do ato administrativo,
como Hely (2005, p.134). Ja outros preferem elementos, como Di Pietro (2009, p.

202). Deixando de lado essa celeuma, a Lei n® 4.717/65, a Lei da Agao Popular, no
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seu art. 2° ao tratar dos atos nulos, acaba por expressar o rol de elementos dos atos
administrativos, sendo eles competéncia, forma, objeto, motivo e finalidade.
Nessa mesma visdo do dispositivo legal supracitado, Cretella Junior (1977, p.

24), assim aborda os elementos do ato administrativo:

Enfim, ndo & para desprezar-se, no ato administrativo, a presenca de
pelo menos cinco elementos: a manifestagcido da vontade, impulso
gerador que emana de o6rgdo da Administracdo provido de
competéncia legal; o motivo, ou razdo do ato, que nao é livre, como
ne campo das relacdes privadas, mas tem de ser estritamente legal,
assentando sempre no interesse publico; o objeto que reside na
modificagéo que pelo ato, se traga a ordem juridica; a finalidade, que
€ o resultado pratico que se procura alcancar com aguela
modificacdo da ordem juridica; a forma meio pelo qual exterioriza.

Sendo assim, o ato, seguindo a Lei de Agédo Popular e o posicionamento do
referido autor, cinco séo os seus elementos. Pois bem, a competéncia ou sujeito
como é denominado por Di Pietro (2009, p. 203): “é aquele a quem a lei atribui para
a pratica do ato”. Nessa visdo, dando énfase a certa solenidade necessaria para
salvaguardar os interesses pubicos, o sujeito que praticara o ato deve possuir
capacidade nos moldes da legislagdo civil, como também a lei deve Ihe atribuir
competéncia. Portanto, € a lei quem fixa a competéncia, seja a Constituicao Federal
quando fixa a competéncia dos entes administrativos da federagéo (Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal), seja a legislacao infraconstitucional ao fixar a
competéncia dos servidores e 6rgéos administrativos.

A Lei n° 9.784/99, lei que dispde sobre o processc administrativo no ambito
federal, no seu art. 11, possui em seu contelido as caracteristicas da competéncia,
sendo veja: “Art. 11. A competéncia € irrenunciavel e se exerce pelos érgaos
administrativos a que foi atribuida como prépria, salvo os casos de delegacéo e
avocagéao legalmente admitidos”.

Pelo exposto, tém-se como caracteristicas da competéncia a
irrenunciabilidade e a possibilidade de avocagdo e delegacdo, somente ocorrendo
quando a lei expressamente permitir.

O objeto € o elemento do ato administrativo que permite visualizar a sua
natureza juridica, ou seja, a derivagdo de ato juridico, sendo assim a principal

caracteristica dos atos juridicos € a producdo de efeitos na ordem juridica. Em
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outras palavras €& através deste elemento que os efeitos juridicos do ato

administrativo sao vistos.

Dessa forma, o objeto sdo os efeitos juridicos produzidos pelo ato de maneira
imediata, & a causa primeira, € a finalidade palpavel do ato administrativo.

Partindo de uma visdo simplista a forma, é o elemento do ato administrativo
por meio do qual o ato se exterioriza, & a sua forma de apresentagdo. O art. 22 da
Lei n® 9.784/99, dispde que o0s atos administrativos “ndo dependem de forma
determinada senac quando a lei expressamente a exigir’. Como visto caso a lei néo
determine especial modo de exteriorizacdo do ato administrativo, ela pode ser feita
sem formalidades, ndo se podendo esquecer que os atos devem ser produzidos por
escrito e em vernaculo, de acordo com o que determina o § 1° do art. 22 da referida
lei.

Sobre a importancia da forma no Direito Administrativo:

No direito administrativo, o aspecto formal do ato & de muito maior
relevancia do que no direito privado, ja que a obediéncia & forma (no
sentido estrito) e ao procedimento constitui garantia juridica para o
administrado e para a propria Administracéo. (DI PIETRO, 2009, p.
208).

Segundo esse entendimento, a forma serviria como uma verdadeira barreira
impedindo que os direitos da populagdo e o respeito a realizagdo da atividade
administrativa de acordo com os ditames legais sejam violados.

Outro elemento do ato administrativo & a finalidade, que nas palavras de
Carvalho Filho (2008, p. 110), “é o elemento pelo qual todo ato administrativo deve
estar dirigido ao interesse publico”.

Portanto, a finalidade do ato administrativo é a realizacdo dos interesses da
sociedade, visto que o realizador do ato administrativo € nada mais que o©
representante dos verdadeiros titulares do poder no Estado Democratico, ou seja, os
administrados. Sendo assim, nao se vislumbra finalidade diferente para o ato
administrativo que nao seja a realizacdo do bem comum, a realizacdo dos anseios
do povo.

E interessante ressaltar a dupla interpretacao do termo finalidade, visto que
pode ser interpretado como o especifico resultado pretendido pela Administragcéo ou

como a realizacdo do interesse publico. Esse elemento do ato administrativo &
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diferente do objeto no aspecto em que o objeto consubstancia no efeito juridico
imediato do ato administrativo, enquanto a finalidade o efeito juridico mediato.
Consequentemente pelo que foi expresso em linhas anteriores os efeitos juridicos
dos atos administrativos é a juncdo dos elementos finalidade e objeto.

O motivo pela analise do caput do art. 50 da Lei n® 9.784/99, séo os fatos e os
fundamentos juridicos que levaram a pratica do ato. Di Pietro (2008, p. 210}, explica
o fundamento juridico como o dispositivo de lei em que o ato baseia-se, ja o fato, ou
pressuposto de fato como autora denomina seria o conjunto de circunstancias, de
acontecimentos, de situagdes que a Administragao tomou em conta para a produgao
do ato.

Ha divergéncia entre varias vozes quando se trata do elemento motivo do ato
administrativo, seja quando se trata da sua obrigatoriedade ou quanto ao termo
motivagdo. Continuando no mesmo pensamento da doutrinadora acima citada, a
motivagao seria a exposicdo dos motivos, é a demonstrag@o de que os pressupostos
existiram. Quanto a obrigatoriedade da motivacdo o art. 50 da Lei do Processo
Administrativo Federal, nos seus incisos determina quando sera tida como
obrigatéria a motivagao do ato (DI PIETRO, 2008, p. 210).

Os elementos dos atos administrativos constituem verdadeiros pressupostos
de validade do ato e que caso algum ato seja praticado em discordancia com esses
pressupostos, este ato estarda contaminado com vicio de legalidade, tornando
passivel assim esse ato de anulagéo. (CARVALHO FILHO, 2008, p. 97).

Vé-se a importancia dos elementos dos atos administrativos, que além de ser
pressupostos de validade, também sao verdadeiras garantias para os administrados,
visto que o respeito a esses elementos é a certeza que o interesse publico vai ser

atingindo.



20

3 PODERES ADMINISTRATIVOS, DISCRICIONARIEDADE E CONTROLE DA
ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

Os poderes administrativos sdo prerrogativas conferidas a Administracéo
Publica para que consiga realizar sua finalidade primordial que é a realizacéo das
necessidades coletivas. A discricionariedade administrativa é uma dessas
prerrogativas. O administrador na busca da realizacdo do bem coletivo ndo pode
cometer arbitrariedades, dessa forma sua atividade €& controlada através de

mecanismos dos érgaos dos trés poderes, Executivo, Legislativo e Judiciario.

3.1 DOS PODERES ADMINISTRATIVOS

A fungdo administrativa tem como escopo fundamental a satisfagdo dos
interesses coletivos, a realizacdo do bem comum. Todo ato administrativo, como foi
visto tem como finalidade ultima sempre, a busca do bem comum. Sendo assim para
que a Administragdo possa chegar a essa finalidade ela possui prerrogativas, que
sem elas nao seria possivel realizar.

Nessa légica Carvalho Filho (2008, p. 42) conceitua os poderes
administrativos, como “conjunto de prerrogativas de direito publico que a ordem
juridica confere aos agentes administrativos para o fim de permitir que o Estado
alcance seus fins”.

N&o existe unanimidade na doutrina no tocante a quais seriam esses poderes
administrativos. Di Pietro (2009, p. 89), diz serem poderes administrativos o poder
normative, o poder disciplinar, o poder de policia e os “decorrentes de hierarquia”. Ja
Carvalho Filho {2008, p. 42 a 62) trata como sendo poderes administrativos o poder
discricionario, o poder regulamentar e o poder policia. Para esse doutrinador a
Hierarquia e a disciplina seriam na verdade “fatos administrativos”.

Fazendo uma analise sobre a diagramacdo feita pelos mestres sobre os
poderes administrativos, nesse trabalho englobar-se-4 como sendo poderes da

administracdo o poder regulamentar ou normativo, o poder de policia, € os poderes
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disciplinar e hierarquico, deixando a discricionariedade devido a sua importancia
para ser analisada em momento especifico.

O Poder Normativo ou Regulamentar “e a prerrogativa conferida a
Administracao Publica de editar atos gerais para complementar as leis e permitir a
sua efetiva aplicacdo”. (CARVALHO FILHQO, 2008, p. 47)

Portanto, o Poder Regulamentar confere ao possuidor de parcela de
competéncia de fungdo administrativa a expedicdo normas, com caracteristicas
proprias de lei, como generalidade e abstracio, para que se reguiem leis, sempre de
acordo com essa determinacgao legal.

Apesar das caracteristicas proprias de lei, os atos normativos expedidos por
esse poder regulamentar nac podem inovar no mundo juridico, eles somente cobrem
lacunas interpretativas ou complementam a lei. E € por essa subordinacgao legal que
se alocam esses atos como de natureza secundaria, derivada.

Vozes surgem colocando os “decretos autdnomos”, modalidade de decreto
prevista na Constituigdo, como sendo normas de natureza juridica originaria, ou
seja, que inovam a ordem juridica existente. Assim dispée o VI, a) do art. 84 da
CF/88: “dispor, mediante decreto sobre: a) organizacdo e funcionamento da
administracéo federal quando n&o implicar aumento de despesa nem criagdo ou
extincéo de 6rgaos plblicos”.

Assim Carvalho Filho (2008, p. 53), se posiciona sobre o tema:

Atos dessa natureza nao podem existir em nosso ordenamento
porque a tanto se opde o art. 5° ||, da CF, que fixa o postulado da
reserva legal para a exigibilidade de obriga¢des. Para que fossem
admitidos, seria impositivo que a Constituicdo deixasse clara, nitida,
indubitavel, a viabilidade juridica de sua edicdo por agentes da
Administragao, como o fez, por exemplo, ac atribuir ao Presidente da
Republica o poder constitucional de legislar através de medidas
provisérias (art. 62, CF).

O Poder de Policia é talvez a prerrogativa mais importante conferida a
Administrac&o Publica para que se garanta a supremacia do interesse publico, visto
que a propria lei conceituou esse poder. A Lei n® 5.172 de 1966, o Cédigo Tributario
Nacional, no seu art. 78 aborda o tema da seguinte forma:

Art.78. Considera-se poder de policia a atividade da administracao
publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade,
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regula a pratica de ato ou abstencéo de fato, em razéo de interesse
plblico concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes,
a disciplina da produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder
Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais ou coletivos.

Como se depreende do dispositivo legal, o poder de policia restringe
liberdades e direitos dos administrados adequando-os aos ditames de interesse
publico. Como nao podia ser diferente, tendo em vista o principio da legalidade, as
restricdes que o poder de policia exerce sobre os bens, direitos e liberdades dos
cidadaos devem ser previstas por lei.

O paragrafo unico do art. 78 do CTN, disciplina sobre quais os requisitos para
que o exercicio do poder de policia seja tido como regular. Dessa forma sera regular
o poder de policia “quando desempenhado pelo 6rgao competente nos limites da lei
aplicavel, com observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei
tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder”.

A policia administrativa ndo se confunde com a policia judiciaria
piwipalmente no tocante em que incide suas atividades. Enquanto a policia
judiciaria atua sobre as pessoas, a policia administrativa incide sobre bens, sobre
direitos e sobre liberdades.

Marinela (2010, p. 206) ao tratar sobre os atributos do poder de policia, adota
a posicdo de Hely Lopes Meirelles, como sendo atributos deste poder a
discricionariedade, a autoexecutoriedade e a coercibilidade.

A lei € que determinara se o exercicio do poder de policia possuira o atributo
da discricionariedade. Se casc a lei deixe certa margem de apreciacdc para a
Administragao Puablica para que no caso concreto decida sobre o exercicio do poder
de policia esse poder possuira discricionariedade. Mas se o legislador ao elaborar o
texto legal fixar todos os elementos do ato, esse poder de policia ndo contera
discricionariedade.

O atributo da autoexecutoriedade “é a possibilidade gque tem a administragao
de, com os proprios meios, pér em execucdo as suas decisbes, sem precisar
recorrer ao Poder Judiciario” (Dl PIETRO, 2009, p. 121). E atributo do préprio ato
administrativo em geral.

A doutrinadora ainda fala sobre a divisdo desse atributo em dois elementos, a

exigibilidade e a executoriedade. A exigibilidade seria a utilizagdo de “meios
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indiretos” para a execucdo das decisdes, tendo como exemplo a multa. Ja na
executoriedade, “a Administracdo compele materialmente o administrado, usando
meios diretos de coacio”. Nesse diapaséo a coercibilidade € um consecutivo logico
do atributo da executoriedade, pois s6 & executavel por causa da forga material, ou
seja, a coercdo necessaria para que a Administracdo Publica execute suas acdes
imediatamente sem interferéncia dos outros poderes do Estado.

Convém ressaltar, que a utilizacdo dessa for¢ca que a policia administrativa
tem a faculdade de utilizar para gue suas decisfes sejam executadas deve ser
proporcional ao fim que se deseja alcancar, pois caso nido seja padecera de
ilegalidade.

O poder hierarquico & a prerrogativa que a Administracéo Publica possui para
distribuir as fungdes de cada orgdoc administrativo estratificando de maneira
escalonada, dar ordens, fiscalizar, como também revisar os atos praticados por
subalternos. E através desse poder que se formam as relagdes de subordinacdo e
coordenagao entre os servidores, em que se trabalha com os institutos da delegacéao
e avocacao de fungdes.

E bom salientar, como Marinela (2010, p. 198), que essa “hierarquia é uma
caracteristica peculiar da fungéo administrativa, independentemente do poder que a
exerce”. Sendo assim, a relagao de hierarquia estara presente quando os agentes
do ‘Poder Legislativo’ ou Poder Judiciario estejam praticando atos de natureza
juridica administrativa, o que n&o acontece quando se estdo no exercicio de sua
fungao tipica, pois a atividade legislativa tem como fundamento a reparticdo de
competéncias feita pelo Poder Constituinte e a atividade jurisdicional a
independéncia no exercicio de suas fungbes.

O Poder disciplinar é derivado do poder hierarquico, visto que a disciplina é
aplicada tendo como fundamento a relagao de subordinagao entre os integrantes da
Administragdo Publica. Pois bem, o poder disciplinar € o poder que o superior
hierarquico pune as infragdes funcionais dos servidores, como também as infragdes
praticadas por pessoas que se encontrem sujeitos a disciplina da Administragao

Pablica.
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3.2 DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA

A funcao administrativa tem como escopo primordial o interesse publico, e
para realizar esse objetivo ela possui alguns poderes que lhe capacita. Essa fungéo
como todas as outras funcdes do Estado, tendo em vista o Estado de Direito, no
qual o Estado Brasileiro € inserido, devem respeito ao principio da legalidade. A
Constituicdo Federal no art. 5°, Il diz que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar

de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Portanto toda a fungéo
administrativa esta calcada na ideia de respeito a lei.

E bom salientar que, por mais que o legislador tentasse, nao seria capaz de
regular todas as condutas necessarias para que se realize a fungdo administrativa.
Sendo assim, o legislador em alguns momentos abre margem para gue diante de
situagdes especificas o administrador usando da sua experiéncia da labuta diaria,
faca opcao de como agir no exercicio da fungao administrativa. A essa possibilidade
de o administrador fazer esse jus valorativo da-se o nome de discricionariedade.

Carvalho Filho (2008, p. 42) trata a discricionariedade como um dos poderes
administrativos, conceituando-a como uma “prerrcgativa concedida aos agentes
administrativos de elegerem, entre varias condutas possiveis, a que traduz maior
conveniéncia e oportunidade para o interesse publico”. Continuando ele ainda
explica 0s conceitos de conveniéncia e oportunidade, conveniéncia “indica em que
condi¢gdes vai se conduzir o agente”, ja a oportunidade ac momento que devera ser
tomada a decisao.

A discricionariedade administrativa ndo se confunde com a arbitrariedade,
visto que essa op¢do dada ao administrador é feita dentro das limitagdes impostas
pelo comando legal, enquanto que na arbitrariedade a linha imposta pela lei &
ultrapassada.

Oliveira (2007, p. 95), sobre a necessidade da discricionariedade assim fala:
“justifica-se assim, a existéncia do poder discricionario sob trés aspectos: a)
impossibilidade material da previsdo legislativa; b) impossibilidade logica, e c)
impossibilidade juridica”.

Sobre o primeiro aspecto, o doutor paulistano (2007, p. 94), explica que, “as
realidades sdo tao variaveis que seria praticamente impossivel ac legislador prever

todas as hipoteses de ocorréncia ao mundo fatico”. Em relagdo ao segundo aspecto
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diz que “é logicamente impossivel ao legislador transmitir comandos precisos e
induvidosos aos administrados”, pois sempre deixara margem visto que os conceitos

sd0 “vagos”. Por fim ao tratar da impossibilidade juridica, assim se expressa:

caso possivel fosse ao legislador descer a minucias e, utilizando-se
da cibernética, pudesse prever, na atividade legiferante, todas as
ocorréncias possiveis, entdo teriamos, pura e simplesmente, a
substituicdo de um 6rgéo do poder pelo outro, ou seja, teriamos a
supresséo do érgao administrativo ou executivo.

Nesse diapasio, o Legislativo usurparia as fungdes do Executivo, infringindo
o postulado da separacdo dos poderes, previsto no art. 2° da Constituicdo Federal.
Visto esses aspectos vé-se a necessidade da existéncia da discricionariedade, mas
como a discricionariedade se expressa no exercicio da fun¢ao administrativa? As
opinides divergem.

Di Pietro (1991, p. 47) localiza a discricionariedade administrativa em quatro
pontos, “guando a lei expressamente a confere a Administragdo”, quando ela néao
prevé todas as situagdes, a lei & ‘“insuficiente”, “quando prevé determinada
competéncia, mas ndo estabelece a conduta a ser adotada” e no caso da utilizacao
pela lei dos conceitos indeterminados.

Um ponto obscuro surge quando se ftrata dos conceitos juridicos
indeterminados, pois 0s conceitos sempre carregam com si limitagdes (OLIVEIRA,
2007, p, 94). |

Dessa forma quando a lei trata, por exemplo, em moralidade publica, até
aonde o administrador podera levar a cabo essa definicdo, tendo em vista que a
discricionariedade esta limitada pelos fins da Administracéo? Esse questionamento &
necessario para se afirmar a liberdade do administrador no exercicio das fungbes
utilizando da discricionariedade.

QO principio da juridicidade serve como pardmetro, a parcela cedida ao
administrador pela lei para que exerca suas atividades, j& vem enviesada de
definicbes que de toda a forma ja sao validas perante o direito, vendo-se a atividade
administrativa discricionaria submissa ndo somente a lei, mas tambem em relagao
aos principios juridicos que regem o ordenamento constitucional.

Sobre o assunto assim explica Moraes (2004, p. 42), baseada na obra de

Juarez Freitas:
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Conclui-se, dai, que o ato administrativo vincula-se, em mator ou
menor grau, hao apenas a legalidade, senfdo que a totalidade dos
principios  regentes das  relagdes  juridico-administrativas,
notadamente em respeito aqueles de wvulto constitucional, para
afirmar, com convicgdo que “a discricionariedade € invariavelmente
vinculada aos principios constitutivos do sistema juridico” e que “a
discricionariedade n&o vinculada aos principios €, por si mesma,
arbitrariedade.

Portanto, a lei apesar de preliminarmente parecer que deixou gquantidade de
subjetividade demasiada na mao do administrador, nao foi isso que o legislador vez,
na verdade esses conceitos estdo limitados como ja dito anteriormente pela
finrzlidade da prépria atividade estatal que é a realizagéo do bem comum.

Outros critérios sdo utilizados para localizar a discricionariedade, como o faz
Oliveira (2007, p. 103) analisando-a sobre o prisma dos elementos que formam o ato
administrativo, chegando a concluséo de que dos cinco elementos que compdem o
ato, competéncia; finalidade; forma; motivo e conteudo, nos trés Ultimos e
perceptivel a nogao de discricionariedade. Isso porque segundo ele a “formalidade e
sempre vinculante”, mas a forma ndo o &, e “o conteldo é o proprio ato, motivo
porque ele trara em seu bojo, a discricionariedade”.

Seguindo essa idéia, doutrinadores comegaram a classificar o ato
administrativo, em ato administrativo discricionario e o ato administrativo vinculado,
de acordo com a fixagdo que a lei determinava aos elementos do ato administrativo.
Se o0 legislador ao determinar que o ato seja realizado sem dar parcela de
subjetividade nenhuma ao administrador, ou seja, vincule seus elementos, a esse
2t administrativo da-se o nome de ato administrativo vinculado. Exemplo de ato
administrativo vinculado é trazido por Oliveira (2007, p. 89), o qual cita o art. 40, § 1°,
Il da Constituicdo Federal, este inciso determina a aposentadoria do servidor
“‘compulsoriamente, aos setenta anos de idade, com proventos proporcionais ao
tempo de contribui¢ao”.

Ja o ato administrativo discricionario:

€ a propria lei gue autoriza o agente a proceder a uma avaliagéo de
conduta, obviamente tomando em consideragdo a inafastavel
finalidade do ato. A valoragdo incidira sobre o motivo e o objeto do
ato, de modo que este, na atividade discricionaria, resulta
essencialmente da liberdade de escolha entre alternativas



27

igualmente justas, traduzindo, portanto, um certo grau de
subjetivismo.(CARVALHO FILHO, 2008, p. 119)

E interessante notar, portanto, que nunca um ato administrativo sera
totalmente discricionario. Sempre havera uma parcela de vinculagao deixada pela
lei. E visivel nos elementos competéncia e finalidade. A competéncia sempre é
definida pela lei, ndo se pode escolher se & competente ou ndo. A finalidade do ato
administrativo, como da atividade administrativa € somente uma o interesse publico,
ou seja, sempre a realizagdo dos interesses coletivos serd o que a administracéo

quer como fim da sua atividade.

3.3 CONTROLE DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

A atividade administrativa se baseia em dois principios primordiais, que séo
os principios da legalidade e da supremacia do interesse publico. Sendo assim
segundo o primeiro toda a atividade administrativa deve ser exercida sob o manto do
que estd disposto no comando legal. E pelo segundo a atividade administrativa deve
possuir como finalidade a realizagdo das necessidades coletivas, sempre o interesse
publico vindo em primeiro lugar.

Partindo dessas premissas, o controle da atividade administrativa existe para
que esses postulados sejam respeitados, servindo como Carvalhe Fitho (2008, p.
837) ensina, de “garantia dos administrados e da propria administracao”.

O controle da atividade administrativa, ndo se confunde com ¢ controle
politico, visto que esse nasce das ideias de Montesquieu sobre a separagdo e a
necessidade de harmonia entre os poderes, no que se chama de teoria dos freios e
<~ nitrapesos, que segundo Marinela (2010, p. 921) tem como objetivo a “preservacao
e 0 equilibrio das instituicbes democraticas”. O controle politico, portanto tem seu
fundamento na propria Constituigao.

O controle da atividade administrativa “é o conjunto de mecanismos juridicos
e administrativos para fiscalizagdo e revisdo de toda atividade administrativa”
(MARINELA, 2010, p. 922). Sendo assim, esse controle abarca toda a atividade

administrativa, sendo exercida seja por o6rgdos do Executivo, Legislativo ou
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Judiciario, ou seja, é o controle da matéria administrativa. Esse controle é feito pelos
Poderes Legislativo, Judiciario e peio proprio Poder Executivo.

Mas é importante salientar que Di Pietro (2009, p. 724) coloca o administrado
como um participante de grande importancia do controle da atividade administrativa,
pois “pode e deve provocar o procedimento de controle, ndo apenas na defesa de
seus interesses individuais, mas também na protecao do interesse coletivo” e ainda
traz a figura do Ministerio Publico, érgado bastante significativo no controle da
Administracao Publica, "em decorréncias das fungdes que lhe foram atribuidas pelo
art. 129 da Constituigcao”.

Como visto, nas palavras de Marinela, o controle é uma mistura de
mecanismos juridicos e administrativos. Pois bem, tratandc sobre esses termos
Carvalho Filho (2008, p. 837), diz que através deles:

desejamos realgar o fato de que ha normas juridicas de controle,
como € o caso do controle judicial dos atos da Administracdo, e
formas administrativas, como, é por exemplo, o pedido de certa
comunidade a Prefeitura para o afastamento de vias publicas de
transito.

Marinela (2010, p. 923) ao conceituar o controle da Administracdo Publica,
traz a tona os termos fiscalizagéo e revisdo, necessarios para explicitacido de como
ocorre esse controle. Sendo assim, fiscalizagdo nas palavras na nobre doutrinadora
‘€ 0 modo de atuagao pelo qual se direcionam recursos humanos € materiais a fim
de avaliar a gestdo publica”. Ja a revisdo “consiste no poder de realizar uma nova
analise do ato praticado e dos motivos que levaram o agente & pratica do mesmo”.

Seguindo essa linha o controle da administragao publica pode ser realizado
concomitantemente e posteriormente a pratica do ato administrativo. E
posteriormente quando se analisa o controle através da caracteristica da reviséo,
onde depois da pratica do ato, a prépria administragao ou o poder judiciario pode
anular o ato ou revoga-lo no caso da administragdo. O controle concomitante
acontece quando parte-se da ideia de fiscalizagdo, ou seja, da avaliagdo do que foi
utilizado pelo administrador no momento da pratica do ato.

Varias sao as classificagdes feitas pela doutrina no que se atine ao controle

da administragio publica. Tendo em vista isso, toma-se como necessario a analise
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de duas classificagdes importantes para que se veja a forma como esse controle é
realizado e por quem ¢& efetivamente realizado.

A primeira classificagdo € a proposta por Carvalho Filho (2008, p. 839) que
classifica o controle em controle de legalidade e o controle de meérito. De acordo com
ele o controle de legalidade: “é aquele em que o 6rgao controlador faz o confronto
entre a conduta administrativa e uma norma juridica vigente e eficaz, que pode estar
na Constituicao, na lei ou em ato administrativo impositivo de ac@o ou de omissao’.
Nesse interim o controle de legalidade é uma verdadeira peneira, na qual o ato
praticado é peneirado, e caso o ato ndo esteja de acordo com a Lei, vista essa de
forma genérica, nao passara entre os espacos, ou seja, sera invalidado.

Portanto, esse controle tem como fundamento o principio da legalidade,
postulado maior que rege toda a fungdo administrativa. Sendo assim, esse controle
de legalidade pode ser feito tanto pelos érgdos da Administragao Publica, como
também pelo Legislativo e pelo Judiciario.

Ja quanto ao controle de mérito Carvalho Filho (2008, p. 840) diz ser ‘o
controle que se consuma pela verificagdo da conveniéncia e da oportunidade da
conduta administrativa”. Foi analisado no tdpico anterior o assunto referente a
discricionariedade administrativa, na qual o administrador possui em certos casos
liberdade na escolha de como atuar na pratica administrativa, em fungao da
ineficacia legislativa, como também pela importancia da experiéncia do
administrador no seu dia-a-dia. Sendo assim, essa liberdade se expressa através
dos criterios oportunidade e conveniéncia. Dessa forma o controle de mérito analisa
como o administrador utilizou a conveniéncia e a oportunidade. Continuando sua
explanagao Carvalho Filho ainda fala da competéncia para o exercicio desse
controle que segundo ele “é privativo da Administracao Publica”.

Visto que a conduta analisada € de indole totalmente administrativa, torna-se
ineficaz nesse ponto a analise pelo Poder Judiciario, que tem como competéncia
somente quando se trata de legalidade.

E interessante trazer & tona a questdo de que a discricionariedade é
inconfundivel com arbitrariedade, e nesse diapasao essa discricionariedade, como
ndo podia ser diferente, visto tratar-se de atividade administrativa, respeita a lei.
Sendo assim, mesmo tratando de atividade discricionaria, caso ndo respeite ao
comando legal sera passivel de controle pelo Poder Judiciario.

Coadunando com essa ideia Gasparini (2000, p. 723), assim fala:
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Todas as atividades, discricionarias ou vinculadas, da Administragao
Publica estao subordinadas a lei (CF, art. 37). Sendo assim, & natural
que a Administragio Publica ndo possa ir além da competéncia e dos
limites tracados pelas normas pertinentes a cada caso ou situagao
gue se lhe apresente. O agir da Administragdo Publica ndo se
“jurisdiciza” na auséncia da lei. Ademais, ha de conter-se na
orientacio e lindes tracejados pela lei.

Posto isso, cabe salientar que a atividade administrativa pela nova doutrina e
jurisprudéncia nac sé € limitada pelo principio da legalidade, mas sim pelo principio
da juridicidade, muito mais amplo, abarcando a lei, como também trazendo os
principios positivados pela Constituicao Federal como filtro de validagao da conduta
administrativa, seja vinculada ou discricionaria, limitando a atividade administrativa
para que mesmo utilizando a sua discricionariedade respeite o ordenamento juridico.
E dessa forma que Moraes (2004, p. 137) explicando a vocacgédo do principio da

proporcionalidade, fala sobre o controle da atividade administrativa:

vocacionado a limitar toda a atuagdo estatal, inclusive a
administrativa, atentatéria aos direitos fundamentais, que se
tornaram o eixo central do Direito, cujos dominios, para além da
legalidade, foram expandidos pelos principios gerais do Direito,

implicitos ou explicitos nos textos constitucionais, para as fronteiras
da juridicidade.

Outra classificacdo & quanto ao 6rgao que exerce o controle, podendo ser
administrativo, legislativo ou judicial. Partindo dessa premissa, passa-se agora a
anaiise pormenorizada dessa classificagao.

3.3.1 Controle Administrativo

O controle administrativo € o tipo de controle em que o proprioc Poder
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em razao da lei, como também em razao da conveniéncia e a oportunidade utilizada
pelos realizadores da atividade administrativa.

O controle administrativo fundamenta-se no poder-dever da Administragao
Publica, que vincula aos administradores verdadeiras competéncias irrenunciaveis
para que se realize a finalidade proposta pelo legisiador, que a realizagdo do bem
comum. O administrador recebe o poder para agir, mas ndo possui escolha quanto a
esse agir, pois ele esta tratando de interesses coletivos indisponiveis, exercendo um
munus publico, portanto a Administracao Publica deve utilizando-se desse poder-
dever averiguar a legalidade e o mérito de seus atos.

Quando se fala em controle administrativo, € indispensavel a analise das
sumulas 473 e 346 do Supremo Tribunal Federal.

Assim dispbe a sumula 346: “A Administragao Publica pode declarar a
nulidade de seus atos”™ Ja a sUmula 473 da um enfoque maior sobre a matéria,

senao veja:

A administragdo pode anular seus proprios atos quando eivados de
vicios que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos;
ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos os casos, a
apreciagao judicial.

O entendimento sumulado do Pretorio Excelso confirma a competéncia da
propria administragao realizar o controle de seus atos sejam por meio da legalidade
ou por meio da conveniéncia e oportunidade, mas ao final ressalva a possibilidade
da apreciagao judicial, o que ndo poderia ser diferente, tendo-se em vista o principio
da inafastabilidade da jurisdicdo (art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal). E
necessario lembrar que s6 a Administracdo € competente para revogar seus atos,
visto tais atos ndo padecem de nulidade, mas tdo somente ndo mais se adequam a
finalidade administrativa. Coadunando com essa ideia vem o art. 53 da Lei n°
9.784/99, que diz: “A Administragao deve anular seus proprios atos, quando eivados
de vicio de legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos”.

O controle administrativo se realiza através de instrumentos, que nas palavras
de Gasparini (2000, p. 726), sdo: “direito de peticdo; pedido de reconsideragao;
reclamagao administrativa; recurso administrativo”.
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Outros meios de controle sao trazidos por Carvalho Filho (2008, p. 843), como
a supervisao ministerial, o poder hierarquico e o controle social.

Nesse diapasdo, ndo faltam instrumentos para que a fungdo administrativa
seja controlada, através da fiscalizacdo e revisdo dos atos administrativos,
anulando-os caso padegam de nulidade ou revogando-os caso ndo mais atinjam o
fim desejado pela funcéo administrativa.

Interessante notar a questao da prescricdo administrativa. A Lei n® 9.784/99,
em seu art. 54, disciplinando essa matéria determina que: “O direito da
Administracao de anular os atos administrativos de que decorrem efeitos favoraveis
para os destinatarios decai em cinco anos, contado da data em que foram
praticados, salvo comprovada ma-fé”.

Mas como visto esse prazo usado no processo administrativo ndo abarca
todas as hipoteses. Quanto aos prazos que nao existem na legislacdo, Carvalho
Filho (2008, p. 861), propde que se utilize 0 prazo que ocorre a prescricao judicial a
favor da Fazenda Publica, que seria também de cinco anos, nos termos do Decreto
n® 20.910/32.

Sendo assim, a Administracdc Publica, nesses casos possui o prazo
prescricional de cinco anos para que anule os atos administrativos. Como
fundamento dessa limitagdo do conirole administrativo, levanta-se a bandeira do
principio da seguranca juridica, tao necessario a estabilidade das relagtes juridicas.

Tendo como critérios os da legalidade e do mérito administrativo os proprios
orgéos de onde emanam tais atos, com a colaborag¢édo dos administrados, como por
exemplo, no direito de peticdo e na utilizagdo dos recursos administrativos,
controlam a atividade administrativa para que seja realizado seu escopo maior que é

a realizacao das necessidades coletivas.

3.3.2 Controle Legislativo

A separagao dos poderes da maneira como dispés Montesquieu em que cada
poder tem a fungdo de controlar os demais, para que nenhum usurpe as fungbes
destinadas aos outros € o fundamento para o controle que o Legislativo exerce na

funcdo administrativa. Dessa forma o controle legislativo é uma modalidade de
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controle externo, visto que ndo é realizado dentro da mesma esfera de poder. O art.
71 da Constituicdo Federal ratificando esse ponto assim dispbde que “o controle
exierno, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Uniao”.

Carvalho Filho (2008, p. 867) conceitua o controle legislativo, como sendo “a
prerrogativa atribuida ao Poder Legislativo de fiscalizar a Administragao Publica sob
os critérios politico e financeiro”. Portanto o renomado autor trata esse controle
como forma de poder, qual seja o de fiscalizacdo e ainda o divide em dois tipos de
controle.

O grande manancial de regras do controle legislativo é a Constituicdo. Em
varios artigos estdo presentes as formas e modos do controle legislativo em
detrimento da atividade administrativa.

Seguindo a divisdo proposta acima por Carvalho Filho, analisar-se-4 o
controle legislativo quanto aos critérios politicos e financeiros.

O controle politico € exercido por mecanismos previstos na Constituicdo
Federal, que Gasparini (2000, p. 737) elenca como sendo: “Comissdes
Parlamentares de Inquérito; pedido de informacgéo; convocacao de autoridades;
participagao na fungéo administrativa; e fungao jurisdicional”.

No que se atinem as Comissdes Parlamentares de Inquérito, como possuem
poderes de investigagao proprios das autoridades judiciais, de acordo com art. 58, §
3° da Constituicdo Federal, podem elas requerer o depoimento de autoridades
administrativas para apurac¢ac de fatos ocorridos na Administracao Publica.

A convocagao de autoridades encontra fundamento no art. 50 da Constituigao
Federal que dispde sobre a possibilidade das Casas Legislativas, bem como as suas
comissdes convocarem “Ministro de Estado ou quaisquer titulares de oérgaos
diretamente subordinados a Presidéncia da Republica, para prestarem
pesscalmente informacgdes sobre assunto previamente determinado”. Caso essas
autoridades n&oc comparecam sem justa causa cometerdo crime de
responsabilidade. O § 2° do art. 50 prevé o pedido de informagdo que assim

descreve:

As mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal poderdo
encaminhar pedidos escritos de informacgao a Ministros de Estado ou
a qualquer das pessoas referidas no caput deste artigo, importando



em crime de responsabilidade a recusa, ou 0 nac atendimento, no
prazo de trinta dias, bem como a prestagao de informacdes falsas.

Outros aspectos do controle legislativo s&o vistos no art. 49 da Carta Magna,
gue dispde sobre a competéncia exclusiva do Congresso Nacional. O inciso V
determina que é competéncia do Congresso Nacional “sustar os atos normativos do
Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacao
legislativa”. Comentando este artigo assim leciona Carvalho Filho (2008, p. 888): "O
poder regulamentar ja o vimos, tem como limite a lei, s6 sendo valido se for
secundum legem, nunca contra ou ultra legem”. Dessa forma caso o administrador
extrapole no uso poder regulamentar, o Legislativo controlara sua atividade, através
da sustacao dos efeitos do ato.

O inciso X do artigo acima referido abordando outra forma de controle diz ser
competéncia do Congresso Nacional “fiscalizar e controlar, diretamente ou por
qualquer de suas Casas, o0s atos do Poder Executivo, incluidos os da administracao
indireta”.

Quanto ao mecanismo de controle “funcao jurisdicional” classificado assim por
Gasparini (2000, p. 740), esta presente no art. 49 e 52 da Constituicdo. O art. 49, IX
fixa competéncia do Congresso Nacional para “julgar anualmente as contas
prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatérios sobre a execug¢ao
dos planos de governo”. O art. 52, | da Carta Magna traz a competéncia do Senado
Federal para processamento e julgamento dos crimes de responsabilidades
praticados pelo Presidente da Republica, bem como seu Vice, juntamente com os
Ministros de Estado e os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica
nos crimes conexos com o0s primeiros. Portanto esses sdc 0s mecanismos de
controle politico feito pelo Legislative no controle da atividade administrativa.

O controle financeiro realizado pelo Legislativo na Administragac Puablica esta

fundamentado no art. 70 da Constituigao Federai:

A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e
indireta, guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao
das subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada poder.
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Sendo assim, nos termos do artigo acima existe dois sistemas de controle um
interno e outro externo. O interno ja foi visto que é aguele controle administrativo
exercido pelos proprios oOrgédos, quanto a legalidade e mérito das condutas
administrativas. Ja o controle externo é o controle exercido pelo Congresso
Nacional, auxiliado pelo Tribunal de Contas da Unido, tendo como critérios cinco
pontos: legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengbes e
renuncia de receitas. Tem como finalidade a comprovagido de probidade
administrativa, principalmente na gestao do dinheiro publico. E nas finangas que
esse controle incidird, analisando as receitas, as despesas, como o dinheiro publico

esta sendo utilizado.

3.3.3 Controle Judicial

Controle jurisdicional € “o controle de legalidade das atividades e atos
administrativos do Executivo, do Legislativo e do Judiciario por érgao dotado do
poder de solucionar, em carater definitivo, os conflitos de direito que lhe sao
submetidos” (GASPARINI, 2000, p. 742).

Nao que o conceito do nobre doutrinador esteja errado, mas equivoca-se com
a moderna visao do controle judicial que prega além da analise dos atos
administrativos em razédo da legalidade contempla também a necessidade de
afericao quanto aos principios constitucionais. Sobre esse tema Moraes (2004, p.

16} leciona:

Cabe ao Poder Judiciario, além da afericao da legalidade dos atos
administrativos- de sua conformidade com as regras juridicas, o
controle de juridicidade- a verificagdo de sua compatibilidade com os
demais principios da Administragao Publica, para além da legalidade,
a qual se reveste do carater de controle de constitucionalidade dos
atos normativos, pois agueles principios se encontram positivados na
lei fundamental.

A finalidade do controle judicial:
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€ a protecdo do individuo em face da Administracdo Publica. Esta
como 6rgdo ativo do Estado, tem frequentes oportunidades de
contato com o individuo, nas quais lhe pode violar os direitos, por
abuso ou erro na aplicagao da lei. Tal sistema de controle € o meio
pratico de conté-la na ordem juridica, de modo a assegurar ao
individuo o pleno exercicio dos seus direitos. (FAGUNDES, 2010, p.
135)

Nesse interim, o controle judicial possui a competéncia de analisar se o ato
administrativo, quando assim for acionado, visto a caracteristica da inercia do poder
jurisdicional, condiz com o que esta disposto na lei, caso contrario podera anula-lo,
servindo como verdadeira guarida em defesa dos direitos dos administrados, na
realizacao da atividade administrativa pela Administragéo Publica.

Convem lembrar que em regra o controle judicial € um controle repressivo,
visto que o ato ja foi praticado, seus efeitos ainda perduram ou ja foram exauridos.
Mas existe a possibilidade do controle judicial preventivo. Carvalho Filho (2008, p.

901) falando sobre essa hipotese, assim leciona:

as leis processuais preveem a tutela preventiva, ensejando a
possibilidade de o juiz sustar os efeitos de atos administrativos
através de medidas preventivas liminares, quando presentes os
pressupostos da plausibilidade do direito (fumus boni iuris) e o risco
de haver lesao irreparavel pelo decurso do tempo (periculum in
mora).

Existem dois sistemas de controle em utilizag&o, o sistema do contencioso
administrativo e o sistema da unidade da jurisdigdo. O contencioso administrativo,
utilizado no Estado Francés, & caracterizado pela existéncia de duas jurisdiges
independentes, uma administrativa e outra judiciaria, em que a jurisdi¢do
administrativa abarca a competéncia especifica de analisar os atos administrativos e
seus efeitos, fazendo cotsa julgada suas decisoes.

Em relagdo ao sistema de controle da unidade da jurisdicdo a analise de
todos os litigios relativos a qualquer matéria fica a cargo dos 6rgéos judicantes que
compde o Poder Judiciario. Nesse sistema de controle existe a possibilidade do
administrado peticionar junto a 6rgaos administrativos reclamando direito seu ou
coletivo, mas as decisdes desses 6rgaos nao terado forca de coisa julgada.

O Brasil adere a esse tipo de controle, visto 0 que dispde o art. 5°, XXXV da

Constituicao Federal, conhecido como principio da inafastabilidade da jurisdi¢éo, diz
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que: “a lei ndo excluira de aprectacdo do Poder Judiciario, lesdo ou ameacga a
direito”. Sendo assim € exclusivo do Poder Judiciario o exercicio da jurisdigdo no
pais, € ele que resolve definitivamente a questdo possuindo coisa julgada as suas
decisdes.

Vale apena salientar a questdo da competéncia do Senado Federal para
processar e julgar os crimes de responsabilidade cometidos pelo Presidente e vice-
presidente da Republica, pelos Ministros de Estado, Procurador Geral da Republica,
Ministros do Supremo Tribunal Federal, membros do Conselho Nacional de Justica e
do Conselho Nacional do Ministério Plblico e Advogado-Geral da Unido nos termos
do art. 52 da Carta Magna. Nesses casos o Senado Federal funciona como
verdadeiro 6rgdo judicante, mostrando-se verdadeira exce¢do ao monopdlio do
Poder Judiciario.

Sobre esse assunto Fagundes (2010, p. 168), cita jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, que mesmo esse julgamento pelo Senado tenha carater politico é
possivel a analise no caso de impeachment pelo Poder Judiciario quando se tenha
lesdao ou ameacga a direito, isso em respeito ao principio da inafastabilidade da
jurisdicdo. Continuando, ao tratar da func¢ao judicante exercida por 6rgaos que néo
compde o Poder Judiciario, 0 eminente magistrado Fagundes (2010, p. 173) assim

leciona:

Essas excecbes tém pequena significagdo pratica no sistema
brasileirc de controle jurisdicional. Representando inequivocas
delegagbes da funcdo de julgar a drgaos estranhos ao Poder
Judicidrio, s&o, no entanto, quantitativamente minimas, se
considerando o vulto do contencioso civil e penal a este confiado.

Varios sdo os instrumentos de controle por qual se utiliza os administrados
para postularem seus direitos, em face da atividade da Administragao Publica, no
Poder Judiciario. Seguindo a doutrina de Carvalho Filho (2008, p. 905), sdo meios

especificos de controle judicial:

o mandado de seguranga, 2 a¢do popular, o habeas corpus, 0
habeas data e o mandado de injungdo. Além desses cinco meios,
temos a acdo civil publica, que, apesar de nem sempre exigir a
presenca do Estado ou de alguma de suas autoridades, n&o deixa de
ser uma forma especifica de controle judicial da Administragao.
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Como se depreende do que acima foi dito, os instrumentos de controle
judicial, quase todos tem guarida na Constitui¢do Federal, seja tanto os remédios
constitucionais, como a agdo popular, sendo eles tratados no art. 5° dessa carta
como direitos e garantias fundamentais. Portanto esses meios de controle sao
essenciais na garantia dos direitos fundamentais dos administrados, quando no
exercicio da atividade administrativa, sao violados.

Divergem os doutrinadores quanto a natureza do controle judicial, se seria s6
quanto a legalidade ou poderia atingir 0 mérito administrado.

Defendendo a posicdo de que o controle judicial ndo alcanga o meérito
administrativo, sendo que a atividade administrativa controla somente quanto a
legalidade vem Carvalho Filho (2008, p. 900), que diz:

O que é vedado ao Judicidrio, como corretamente tém decidido os
Tribunais, & apreciar 0 que se denomina normalmente de mérito
administrativo, vale dizer, a ele é interditado ¢ poder de reavaliar
critérios de conveniéncia e oportunidade dos atos, que sio privativos
do administrador publico. Ja tivemos a oportunidade de destacar que,
a se admitir essa reavaliagcide, estar-se-ia possibilitando que 0 juiz
exercesse também funclo administrativa, 0 que nao corresponde a
sua competéncia.

Ja outros doutrinadores, defendem a possibilidade do controle judicial ser
exercido sob a atividade administrativa discricionaria, como o faz Moraes (2004, p.
17} gque “guando da atividade administrativa nao vinculada da Administragéo Publica,
desdobravel em discricionariedade a valoragdo dos conceitos verdadeiramente
indeterminados resultar lesdo ou ameaca a direito”, cabe controle, portanto nesses

casos segundo a magistrada sobre trés critérios:

[..] seja a luz do principio da legalidade (art. 37, caput da
Constituicdo Federal Brasileira), seja em decorréncia dos demais
principios constitucionais da Administracéo Publica, de publicidade,
de impessoalidade, moralidade e eficiéncia (art. 37, caput da
Constituicio Federal Brasileira), dos principios gerais de Direito da
razoabilidade e da proporcionalidade, para o fim de invalidar o ato
lesivo ou ameacador de direito e, em certas situagdes mais raras, ir-
se o ponto extremo de determinar a substitui¢do de seu contetdo por
outro indicado judicialmente.
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Como foi visto, ainda existe divergéncia doutrinaria quanto a possibilidade do
Poder Judiciario analisar a atividade administrativa quanto ao mérito, mas ganha
forca a nova concepgéo de que com a constitucionalizacao do direito administrativo
e a subordinagédo da fungdo administrativa nao somente na lei e sim na ordem
juridica como um todo, abarcando nesse ponto, os principios, seria possivel ao
6rgao judicante realizar esse controle.

Coadunando com esse pensamento, Medauar (2005, p. 469).

Hoje no ordenamento patric, sem duvida, a legalidade assenta em
bases mais amplas e, por conseguinte, ha respaldo constitucional
para um controle jurisdicional mais amplo sobre a atividade da
Administracido, como coroamento de uma evelugao ja verificada na
doutrina e na jurisprudéncia antes de outubro de 1988.

Nessa problematica é que aparecem os principios como ampliadores do
controle jurisdicional da atividade administrativa, podendc adentrar na liberdade
discricionaria do administrador publico para adequa-la ao ordenamento juridico, caso
essa discricionariedade nao esteja conformes aos ditames previstos na Constituigao

Federal.
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4 DOS PRINCIPIOS IMPLICITOS DA RAZOABILIDADE E
PROPORCIONALIDADE COMO EFETIVADORES DO CONTROLE JUDICIAL DA
ATIVIDADE ADMINISTRATIVA DISCRICIONARIA

Os principios da razoabilidade e proporcionalidade, como os principios gerais
do direito com a constitucionaliza¢do do direito administrativo, foram transformados
em verdadeiras garantias fundamentais, ganharam for¢ca e positivacdo sendo
capazes de aumentar o grau de controle judicial da atividade administrativa,

principalmente quanto a discricionariedade.

4.1 DOS PRINCIPIOS

Principio nas palavras de Celso Anténio apud Kildare Gongalves Carvalho
(2005, p. 358) é:

mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposicdo fundamental que se irradia scbre diferentes normas
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata
compreens2o e inteligéncia, exatamente por definir a logica e a
racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tdnica e lhe
da sentido harménico.

Segundo esse pensamento 0s principios sao como fundamentos do sistema
juridico, dac corpo e sustentabilidade as normas estabelecidas pelo direito positivo,
nac que esses principios nac possuam normatividade, mas que além da
normatividade possuem outras caracteristicas lhe dao um carater especial, como 0
alto grau de abstratividade e generalidade que detem.

Os principios sdo ordenacgdes que se irradiam e imantam os sistemas de
normas, sao [como observam Gomes Canoctilho e Vital Moreira] ‘nucleos de
condensagdes’ nos quais confluem valores e bens constitucionais. (SILVA, 2009, p.
82).

Os principios se amoldam preenchendo as lacunas deixadas pelo legislador,

visto que nao conseguem prevé as situagbes juridicas da evolugdo social constante,
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formando juntamente com as outras normas a ordem juridica em um todo unitario,
l6gico e harménico.

Os principios constitucionais sdo os valores de uma sociedade concretizados
em normas fundamentais, ou pelo menos &€ seu escopo. Alexy apud Miranda (2000,
p. 229) define os principios como: “normas que ordenam que algo seja realizado na
maior medida possivel, dentro das possibilidades juridicas e reais existentes; séo
mandamentos de optimiza¢ao que podem ser cumpridos em diferentes graus”.

Sendo assim, o objetive primordial dos principios € a concretizagdo dos
valores de uma sociedade, fazendo com que eles sejam protegidos, dando maxima
efetividade as normas e permitindo o cumprimento de suas diretrizes de maneira

gradual.

Os principios constitucionais nas palavras de Guilherme Pefia apud Carvalho
(2005, p. 359):

sdo extraidos de enunciados normativos, com elevado grau de
abstragcdo e generalidade, que preveem os valores que informam a
ordem juridica, com a finalidade de informar as atividades produtiva,
interpretativa e aplicativa das regras, de sorte que eventual colisdo &
removida na dimensdo do peso, ao teor do critério de ponderacao,
com a prevaléncia de algum principio concorrente.

Nesse diapasé&o, trés séo as fungdes dos principios constitucionais, produgio,
interpretacao e aplicacao das regras.

De acordo com Miranda (2000, p. 230) “a acgdo imediata dos principios
consiste, em primeiro lugar, em funcionarem como critérios de interpretacido e de
integragao, pois sdo eles que dao a coeréncia geral do sistema”. E continua o
doutrinador portugués, agora se utilizando das palavras de Tercio Ferraz, dizendo
que: “Servem, depois, os principios de elementos de construgdo e qualificacao: os
conceitos basicos de estruturagio do sistema constitucional aparecem estreitamente

conexos com 0s principios ou através da prescri¢ao de principios”.

4.2 O PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE
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O principio da razoabilidade nasceu da “jurisprudéncia anglo- saxdnica”,
principalmente nos “tribunais britdnicos”, de acordo com Moraes (2004, p. 86), e
continuando a tratar sobre o assunto a magistrada ainda cita a evolugéo deste
principio por esses tribunais, gue nao conformes com o “exame de legalidade e da
regularidade do procedimento da decisao’, passaram a analisar a decisao tendo
como critérios os “accepted moral standarts” que na tradugéo da nobre doutrinadora,
seria “o conceito de razoavel de uma pessoa sensata”, nascendo assim “o teste de
razoabilidade”,

O principio da razoabilidade, apesar de ndo constar explicitamente na
Constituicdo, esta presente na esséncia de alguns dispositivos constitucionais, como
também infraconstitucionais, servindo como limitagao do arbitrio do Poder Estatal
para assegurar os direitos dos cidadaos.

E conceituado por Di Pietro (2009, p. 79), como um principio do Direito
Administrativo com a funcdo de ‘“impor-se limitacdes a discricionariedade
administrativa, ampliando-se o ambito de apreciacdo do ato administrativo pelo
Poder Judiciario”.

Portanto, pretende-se com esse principio impedir que ao administrador
utilizar-se da conduta discricionaria ultrapasse os limites transferidos a ele, fazendo
com que sua conduta de escolha se torne arbitraria. Como bem leciona Mello (2010,
p. 106), “a Administragdo, ao atuar no exercicio de discricdo, tera de obedecer a
criterios aceitaveis do ponto de vista racional, em sintonia com o senso normal de
pessoas equilibradas e respeitosas das finalidades que presidiram a outorga de
competéncia exercida”.

Segundo Marinela (2010, p. 50) tal principio “proibe a atuagcao do
administrador de forma despropositada ou tresloucada, quando, com a desculpa de
cumprir a lei, age de forma arbitraria e sem qualquer bom senso”.

A discricionariedade administrativa ndo se confunde com arbitrariedade,
sendo assim, quando ao administrador foi conferida a competéncia de em
determinados casos utilizar-se de um jus valorativo, ndo quis o legislador |he
transferir uma competéncia sem limites, visto que os atos administrativos sempre
sao vinculados guanto a sua finalidade, que € o bem comum. Salienta-se gue a
atividade administrativa sempre tera como limitagao o principio da legalidade, pois
essa liberdade de atuacao conferida ac administrador deve acontecer dentro do que

determina a lei.
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Dessa forma, que Mello (2010, p. 109) afirma ser “6bvio que uma providéncia
administrativa desarrazoada, incapaz de passar com sucesso pelo crivo da
razoabilidade, nao pode estar conforme a finalidade da lei”. Continuando o professor
acaba por dizer que a fundamentagdo do principio da razoabilidade esta “nos
mesmos preceitos que arrimam constitucionalmente os principios da legalidade
(arts. 5°, 1l, 37 e 84) e da finalidade (0os mesmos e mais o art. 5°, LXIX, nos termos ja
apontados)”.

Di Pietro (2009, p. 80) diz que o principio da razoabilidade encontra
fundamentacao nos incisos do paragrafo Unico do art. 2° da Lei n°® 9.784/99. No
inciso VI ao impor a Administracao Publica “adequacao entre meios e fins, vedada a
imposicdo de obrigagdes, restricbes e sancdoes em medida superior aguelas
estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico”. No inciso VI, com a
mposicao de “observancia de formalidades essenciais a garantia dos direitos dos
administrados”, e “a adogao de formas simples, suficientes para propiciar adequado
grau de certeza, seguranga e respeito aos direitos dos administrados”, previsto no
inciso IX.

Ao ftratar do principio da razoabilidade e sua presenga no direito patrio

Alexandre Peixoto, Taisa Queiroz e Fabio Mendes (2010, p.101) assim defendem:

[...] inegavel & que a razoabilidade integra, inquestionavelmente, o
ordenamento juridico nacional, sendo imperativo sua observancia
para o exercicio da funcac legiferante do Estado, bem como para a
atuacao do Poder Executivo, sendo gue, sua inobservancia, é
passivel de impugnacdc pelo Poder Judiciario, sempre gue
perquirido, por inconstitucionalidade destas medidas.

O principio da razoabilidade, faz parte do conjunto de principios que regem a
atividade estatal, como o da proporcionalidade, legalidade, impessoalidade,
supremacia do interesse publico, garantindo os direitos dos administrados conferidos
pela Constituicao Federal em contraponto as arbitrariedades cometidas pelo
exercicio do poder estatal, formando um novo critério de controle da atividade estatal
pelo Poder Judiciario, um controle ndo mais estrito de legalidade, e sim um controle
baseado no ordenamento juridico como um todo, formado ndo s6 por normas, mas

normas e principios.
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4.3 O PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

O principio da proporcionalidade é corolario do principio da razoabilidade,
alguns o tratam até como um sendo a complementacido do outro. Esse principio
nasceu no direito germanico, servindo primeiro como controle das condutas
administrativas, depois adentrando como fundamento para o controle de
constitucionalidade das leis.

Mello (2010, p. 110), explica que o principio da proporcionalidade traduz “que
as competéncias administrativas s6 podem ser validamente exercidas ha extensao e
intensidade correspondentes ao que seja realmente demandado para o cumprimento
da finalidade do interesse publico a que estao atreladas”.

A conduta do administrador deve ser de tal forma que corresponda a
necessidade que sera atingida, portanto proporcional ao fim exigido. O fim que é
exigido com a conduta administrativa sempre deve ser o interesse publico, sendo
assim o administrador tem o condao de exercer a atividade administrativa, de
maneira adequada e necessaria para atingir o fim desejado sem afligir os direitos
dos administrados.

Como bem salienta Carvalho Filho (2008, p. 33), que a fundamentacgac do
principio da proporcionalidade estad no excesso de poder, sendo sua finalidade a de
‘conter atos, decisbes e condutas de agentes publicos que uitrapassam os limites
adequados, com vistas ao objetivo colimado pela Administracao”.

Segundo Canotilho (2003, p. 268) o principio da proporcionalidade ou como
ele chama de proibicdo do excesso tem o papel atual de “um principio de controlo
exercido pelos tribunais sobre a adequacao dos meios administrativos (sobretudo
coativos) a prossecucdo do escopo ao balanceamento concreto dos direitos ou
interesses em conflito”.

O grande constitucionalista portugués delimita bem o principic da
proporcionalidade ao denomina-lo de proibicaoc do excesso, visto que nada mais
apropriado ao principio que tentar impedir as arbitrariedades dos detentores de
competéncia administrativa no exercicio de sua funcdo em relacdo aos direitos
fundamentais garantidos aos cidaddos pela Carta Magna.

Canotitho (2003, p. 269), baseado na doutrina alema divide o principio da

proporcionalidade em trés subprincipios. Principio da conformidade ou adequagao
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aos meios, Principio da exigibilidade e por fim o Principio da proporcionalidade em
sentido estrito. O primeiro traz a idéia de controle da “relagéo de adequacdo medida-
fim”. O da exigibilidade ou necessidade trabalha a questdo da “menor ingeréncia
possivel”’, ou seja, que o administrador na sua conduta fira cada vez menos os
direitos dos cidaddos. Ja o ultimo principio tratado pelo portugués, coloca o fim
esperado e o meio utilizado pelo administrador em “equagao mediante um juizo de
ponderacao” para que se estude “se o meio utilizado € ou nao desproporcionado em
relagéo ao fim”.

Como acontece com o principio da razoabilidade, o principio da
proporcionalidade n&o estd expressamente positivado no ordenamento juridico
brasileiro. Mas como o outro principio se extrai de dispositivos constitucionais e
legais a esséncia da proporcionalidade. Aborda sobre esta questao Paulo Bonavides
apud Moraes (2004, p. 134) explicando que:

O principio da proporcicnalidade, é por conseguinte, Direito Positivo
em nosso ordenamento constitucional. Embora ndo haja sido
formulado com ‘norma juridica global’, flui do espirito que anima toda
sua extenséo e profundidade o § 2° do artige 5° o qual abrange a
parte n&o escrita ou expressados direitos e garantias da
Constituicdo, a saber, aqueles direitos e garantias, cujo fundamento
decorre da natureza do regime, da esséncia impostergavel do Estado
de Direito e dos principios que este consagra e gue fazem inviolavel
a unidade da Constituicao.

Quer o professor cearense afirmar que o principio da proporcionalidade além
de ser tratado como principio geral do direito, usado na maioria dos paises do
mundo, dentro do ordenamento juridico brasileiro esta fundamentado como Garantia
fundamental prevista implicitamente tendo em vista o rol ndo taxativo de direitos e
garantias fundamentais, como diz 0 § 2° do art. 5° da Constituicao.

Conforme salienta Mello (2010, p. 112) "o respaldo do principio da
proporcionalidade ndo € outro senao ¢ art. 37 da Carta Magna, conjuntamente com
os arts. 5%, I, e 84, V",

Pelo exposto dos doutrinadores se vé& que apesar de o principio da
proporcionalidade estar implicito no ordenamento juridico patrio, ele decorre dos
principios da administracao publica previstos na Constituicao Federal de 1988 e é

tratado como um garantia fundamental.
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4.3 0S PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E PROPORCIONALIDADE COMO
EFETIVACAO DO CONTROLE JURISDICIONAL DA ATIVIDADE ADMINISTRATIVA
DISCRICIONARIA

Perdurou por longo tempo a ideia na doutrina e jurisprudéncia patria, que o
controle judicial dos atos administrativos era estrito de legalidade e nao atingia a
discricionariedade administrativa. Dessa forma a atividade administrativa era
submissa ao Estado de Direito, baseado no respeito ao principio da legalidade.

A sociedade evolui e o direito para que ndo se perca das aflicdes sociais que
lhe dao for¢a e legitimidade também acompanha o processo de evolucao.

O processo mundial de defesa dos direitos humanos e a visao juridica de
protecdo a dignidade da pessoa humana fizeram com que as constituicdes
formuladas depois da 2° Grande Guerra, tivessem o proposito de efetivagdo de
defesa de tais direitos.

O direito administrativo, como os outros varios ramos do direito sofreram um
processo de constitucionalizagdo que deu for¢a normativa aos principios. Esses
principios deixaram de ser vistos como simples normas de interpretagcéao e passaram
a possuir eficacia juridica.

Gustavo Binenbojm (2010, p. 120) atualizando a obra de Seabra Fagundes

assim se expressa.

A filtragem constitucional do direito administrativo dar-se-a, assim,
pela superacao do dogma da onipoténcia da lei administrativa e sua
substituicdo por referéncias diretas a principios expressa ou
implicitamente consagrados no ordenamento constitucional.

Portanto, o direito administrativo agora ndo se submeteria somente ao crivo
da lei em sentido estrito e sim ac ordenamento juridico como um todo, principios e
normas. Nesse interim que surge o papel dos principios positivados na constituigéo
como verdadeiras garantias em defesa dos direitos dos cidadaos em relagao ao
arbitrio do todo poderoso estado.

E dessa forma que o controle jurisdicional da administragéo publica ndo deve

mais se limitar ac controle de legalidade, visto sua transformagéo em controle de
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juridicidade, no qual se verifica a adequacdo dos atos administrativos com as
normas e os principios gerais do direito ‘explicitos ou implicitos’ na Constituicao
Federal (MORAES, 2004, p. 137).

Surgem, entdo, os principios da razoabilidade e proporcionalidade como
limitadores da atividade administrativa discricionaria. A discricionariedade
administrativa nao acaba por se extinguir, pois seria contrario ao principio da
separacao dos poderes, art. 2° da Constituicdo Federal, o que veio a modificar
atraves desses principios foi 0 alargamento do controle da atividade administrativa,
incluindo ai o jus valorativo de conveniéncia e oportunidade pertencente ao
administrador, mas nao cessa-la.

Como hem salienta Moraes (2004, p. 148):

Todavia, essa possibilidade de incursdo no direito administrativo nao
importa controlabilidade plena, porque restara, em cada caso, uma
fronteira intransponivel pelo juiz, ndc obstante a largueza dos
principios da razoabilidade e proporcionalidade.

Dessa forma, os principios da razoabilidade e proporcionalidade nao foram
formulados para cessar a atividade administrativa discricionaria, t4o necessaria
tendo em vista a evolugdo social e a dificuldade do legislador em acompanhar esse
processo, mas sim para impedir que o0s administradores utilizem essa
discricionariedade como capuz para cometer arbitrariedades.

Nesse contexto que se vé a necessidade do controle judicial da atividade

administrativa.

A importancia do controle judicial, convém que se diga, € mais
destacada se levarmos em conta os direitos e garantias
fundamentais, estatuidos na Constituicdo. O Judiciario, por ser um
poder equidistante do interesse das pessoas publicas e privadas,
assegura sempre um julgamento em que o unico fator de motivagéo
é a lei ou a Constituicdo. Assim, quando o Legislativo e o Executivo
se depreendem de seus parametros e ofendem tais direitos do
individuo ou da coletividade, € o controle judicial que vai restaurar a
situagao de legitimidade, sem que ¢ mais humilde individuo se veja
prejudicado pelo todo-poderoso Estado (CARVALHO FILHO, 2008,
p. 895).

Vé-se assim, a necessidade da existéncia do controle jurisdicional sobre os

atos da funcao administrativa, impedindo que o administrador no exercicio da sua
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fungao nao fira o fundamento maior da atividade administrativa que & o principio da
legalidade. Mas esse controle deve ser feito de modo a abarcar todos os atos
administrativos seja discricionarios ou vinculados impedindo que tais atos sejam
contrarios ao Direito, englobando nesse sentido a Constituicido e seus principios.
Nesse diapasao Mello (2010, p. 979):

Assim como ao Judiciario compete fulminar todo comportamento
ilegitimo da Administracdo que aparega como frontal violagdo 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 assistam, violando, por tal
modo, os ditames normativos que assinalam os conflitos da liberdade
discricionaria.

Os ditames normativos viclados pelos conflitos da liberdade discricionaria
seriam na verdade, alem da lei em sentido estrito, os principios constitucionais,
verdadeiros postulados dos direitos e garantias fundamentais. Como principios que
limitam a atividade administrativa ttém os elencados no artigo 37 caput da CF/88,
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Mas tem-se
também como forma de limitagdo, os principios constitucionais implicitos da
razoabilidade e proporcionalidade que antes de serem principios constitucionais sao
como verdadeiros principios gerais do direito.

O principio da proporcionalidade, de acordo com Marinela (2010, p. 50), é o
principio que “exige equilibrio entre os meios de que se utiliza a Administracéo e os
fins que ela tem que alcangar, segundo padroes comuns da sociedade em que se
vive, analisando sempre cada caso concreto”. Coadunandoc com esse mesmo
pensamento vem Canotilho (2003, p. 266) ao dizer que esse principio
primordialmente nas suas origens era para servir como medida as restricoes
administrativas de liberdade individual, limitando a atuag¢ao do poder executivo.

Dessa forma, analisando os principios da razoabilidade e proporcionalidade,

como controle da atividade administrativa Carvalho Filho (2008, p. 45) diz:

[...]Jos doutrinadores tem considerado os principios da razoabilidade e
proporcionalidade como valores que podem ensejar o controle da
discricionariedade, enfrentando situagdes que embora com aparéncia
de legalidade, retratam verdadeiro abuso de poder. Referido controle,
entretanto, sé pode ser exercido a luz da hipdtese concreta, a fim de
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que seja verificado se a Administracao portou-se com equilibrio no
gue toca aos meios e fins da conduta, ou fator objetivo de motivagao
nac ofende algum outro principio, como, por exemplo, o da
igualdade, ou ainda se a conduta era realmente necessdria e
gravosa sem excesso.

Mas a verdadeira celeuma que se forma estd sobre a cizania doutrinaria a
respeito do controle judicial dos atos administrativos que possuem certa
discricionariedade em face dos principios constitucionais da razoabilidade e
proporcionalidade sem que esse controle possa adentrar a competéncia daquele
que exerce a funcado administrativa. Sobre essa dificuldade de descobrir esse liame
Carvalho Filho (2008, p. 45), diz néo ser tarefa simples e a exacerbagéo ilegitima
desse controle € uma verdadeira ofensa ao principio da separagéo de poderes,

Exemplificando © caso em que os principios da razoabilidade e
proporcionalidade exerceriam o controle jurisdicional sobre o ato administrativo
discricionario sem interferir na competéncia de tal atividade, vem Canotitho (2007, p.
268):

[...]Jgquando se pedir a um juiz uma apreciacdo dos danos causados
pela carga policial numa manifestagio, o que se visa nao é contestar
a legitimidade da administracdo na defesa do interesse publico mas
sim o de averiguar da razoabilidade, proporcionalidade e
necessidade da medida da policia.

Como visto pela licdo do nobre professor portugués, & possivel o controle
jurisdicional do ato administrativo discricionario em face dos principios da
proporcionalidade e razoabilidade, sem, no entanto, interferir na competéncia
daquele que exerce a fun¢ao administrativa.

Nos tribunais superiores em suas decisdes ja se torna presente o0s principios
constitucionais, sendo utilizados como critérios para o controle pelo poder judiciario
da atividade administrativa discricionaria, como exemplo um julgado do Superior
Tribunal de Justica em que analisa um recurso em mandado de seguranca no qual
se questiona a razoabhilidade da analise discricionaria da Administracdo quanto a

atribuicao de nota sobre quesitos de concurso publico. Assim dispde o acordéo:

[...] 3. Mostra-se desarrazoado e abusivo a Administra¢ac exigir do
candidato, em prova de concurso publico, a apreciagdo de
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determinado tema para, posteriormente, sequer leva-lo em
consideragao para a atribuigdo da nota no momento da correcdo da
prova. Tal proceder inquina ¢ ato administrativo de irregularidade,
pois atenta contra a confianga do candidato na administracéo,
atuando sobre as expectativas legitimas das partes e a boa-fé
objetiva, em flagrante ofensa ao principio constitucional da
moralidade administrativa.(RMS 27. 566/CE, STJ- Quinta Turma, Rel.
Ministro Jorge Mussi, Rel. p/ Acordao Ministra Laurita Vaz, julgado
em 17.11.2009, DJe 22.02.2010).

Quando um cidadao sofrer lesdo ou ameaca ao seu direito, mesmo em se
tratando de atividade discricionaria administrativa, pelo principio da inafastabilidade
da jurisdicao previsto no art. 5°, XXXV, da Carta Magna, devera ser analisado pelo
Poder Judiciario, ndo se tratando esse ponto de interferéncia de esfera de Poder,
mas sim o exercicio de garantia fundamental, necessaria para que nao fuja de
apreciagao judicial nenhuma arbitrariedade cometida pelo administrador pablico sob
o manto da liberdade discricionaria. E nesse sentido que Celso de Mello em julgado

do Supremo Tribunal Federal assim disse:

E preciso evoluir, cada vez mais, no sentido da completa
justiciabilidade da atividade estatal e fortalecer o postulado da
inafastabilidade de toda e qualquer fiscalizagdo judicial. A
progressiva reducdo e eliminacdo dos circulos de imunidade do
poder ha de gerar, como expressivo efeito consequencial, a
interdicdo de seu exercicio abusive (MEDAUA apud BINENBOJM,
2010, p. 191)

Dessa forma, o controle da atividade administrativa pelo Poder Judiciario para
gque nao se deixe escapar qualquer lesdo ou ameaca a direito causado pela
atividade administrativa, utiliza dos principios gerais do direito, principalmente os
principios da razoabilidade e proporcionalidade, verdadeiras bandeiras
jurisprudenciais, como limitadores dessa atividade na busca incessante de evitar
excessos e atitudes desarrazoadas pelo administrador publico, sob o manto da

liberdade discricionaria em detrimento dos direitos dos administrados.
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5 CONCLUSAO

Este trabalho teve o objetivo de mostrar que com a constitucionalizagdo do
direito administrativo os principios ganharam for¢ca normativa e passaram a exercer
papel fundamental na ordem juridica. A atividade administrativa discricionaria que
antes disso, era submissa somente a lei em sentido estrito, passou a ser submissa
quanto aos principios positivados pela constituigdo. Nesse ponto os principios da
proporcionalidade e razoabilidade, tém o escopo de limitar a atividade administrativa,
vinculada ou discricionaria impedindo o administrador publico de, por meio da
discricionariedade, lhe conferida pelo legislador, cometer atitudes desarrazoadas ou
desproporcionais. Portanto, passou-se da era do principio da legalidade para a era
do principio da juridicidade.

Portanto, analisaram-se o0s principios constitucionais da razoabilidade e
proporcionalidade como instrumentos normativos de controle dos atos
administrativos discricionarios.

A fungdo administrativa foi estudada de modo que apesar de ser fungao
exercida primordialmente pelo poder Executivo, pode ser exercida também pelos
outros poderes, concretizando-se essa funcgao através do ato administrativo.

A Administracdo publica no uso das suas atribuicdes expressa sua vontade
por meio de atos, os chamados atos administrativos. Dentre os atos administrativos
existe uma classificagdo bastante peculiar no que diz respeito a vinculagdo ou
discricionariedade na sua formulagao.

Os atos administrativos vinculados sdo aqueles em que a administragdo nao
possui liberdade para sua feitura devendo seguir todos os passos descritos na
norma pelo legislador. Ja os atos definidos como discricionarios possuem uma
particularidade deixada pelo legislador ao produzir a lei, visto que nem sempre o
legislador prevé as condutas de uma sociedade volatil, sendo a possibilidade de por
critérios de conveniéncia, oportunidade e justica o administrador optar por varias
op¢oes possiveis, validas e licitas, de praticar determinado ato. A discricionariedade
administrativa € um dos poderes administrativos, verdadeiras prerrogativas para que
o administrador publico realize sua atividade tendo em vista a supremacia do

interesse publico.
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A atividade administrativa, tendo como fundamento o sistema de freios e
contrapesos teorizado por Montesquieu, como consta no artigo 2° da Lex
Fundamental, sofre controle pelo Poder Judiciario no tocante aos seus atos,
chamado de controle de legalidade dos atos administrativos.

Esse controle sobre os atos administrativos &€ feito de modo a apreciar o ato
administrativo em face da lei em sentido estrito.

Com a evolug¢ado do Estado Democratico de Direito e 0 aumento do conceito
do principio da legalidade, a funcéo administrativa descrita pelo legislador nao deve
se submeter somente as leis, mas também ao Direito consubstanciado nos
principios constitucionais.

Esse & o pensamento dos tribunais superiores brasileiros, como foi visto
recente jurisprudéncia em que o Superior Tribunal de Justica exerce o controle da
atividade administrativa quanto a sua discricionariedade, tendo como critério a
razoabilidade da conduta e o principio da moralidade administrativa.

Sendo assim, esse controle da atividade administrativa que vem sendo feito
de forma a fiscalizar somente a legalidade dos atos, deve ser alargado abrindo a
possibilidade de o Judiciario com base na nova face normativa que a Constituigdo
Federal de 1988 proporcionou aos principios, o controle dos atos administrativos
discricionarios. Principalmente pelos principios da proibicdo do excesso e da
razoabilidade, impedindo o administrador no seu critério de escolha, tomar decisdes
desarrazoadas e que nao reflitam a finalidade da atividade administrativa que deve e

sempre sera o interesse publico.
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